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Abstract

A participatory, socio-ecological mobility transition is urgently needed. In transport
planning, public participation mainly takes place via consultative invited spaces.

One of the claims associated with such is that the public will influence or even 'improve'
the content of the planning. Whether and under what conditions this is the case, however,
is unclear, particularly in the context of the mobility transition. This study examines the
policy-effect of participation, i.e. its effect on the content of transport planning. To this
end, it asks to what extent and under what circumstances participation is effective in terms
of content and analyzes the extent to which this effect can represent a potential for the
mobility transition.

Two case studies from Hamburg with different approaches to participatory planning are
analyzed in detail. The first is the redesign of the Elbchaussee and the second is the car-
free design of the Ofttensen neighborhood. Based on the methodological approach of
process tracing, theoretically elaborated mechanism sketches are used to reconstruct in
detail whether and how policy-effect is achieved for both case studies. This is then
evaluated using criteria for outcome and process dimensions derived theoretically from
the guiding principle of integrated transport planning. The analysis is based on a
combination of different qualitative data, namely interviews, media analysis, document
analysis and participatory observation and quantitative survey data from the CIMT
research project.

The comparative analysis shows that invited spaces can have a significant policy-effect,
but that this is conditional. The conceptual distinction between three mechanisms of
influence is proposed, namely firstly the 'voluntary' incorporation of expertise from the
planning and administrative side, secondly the alignment of planning with the basic
statements of participation from the political side (compass function), and thirdly the
generation of pressure from the public. In addition, the implicit limitation of the potential
influence of the population (non-decision) is identified as an opposing mechanism.
According to the results from the case studies, factors at the level of context and planning
process and their interaction are particularly relevant for policy-effect and give
participation more or less policy-relevance. With regard to the mobility transition, this
study concludes that invited spaces have the potential to contribute to this if the political
will and support from society is already present, but are only suitable for breaking up car-
friendly structures in combination with claimed spaces.

Through the detailed investigation of the cause-effect relationships and the normative
embedding, the findings contribute to the understanding of the potentials and limits of
invited spaces in the context of the mobility transition and thus tie in with discourses from
the planning and political sciences and can be the starting point for practical
considerations on participation in the mobility transition.



Xi
Zusammenfassung

Eine partizipativ gestaltete sozial-6kologische Verkehrswende ist dringend nétig. Bei
Verkehrsplanungen der 6ffentlichen Hand erfolgt die Beteiligung der allgemeinen Of-
fentlichkeit hauptsichlich iiber konsultative top-down Formate (Invited Spaces).

Damit wird der Anspruch verbunden, dass die Offentlichkeit die Planung inhaltlich be-
einflusst oder sogar ,verbessert‘. Ob und unter welchen Bedingungen das der Fall ist, ist
aber insbesondere im Kontext der Verkehrswende unklar. Untersucht wird in dieser Ar-
beit die Policy-Wirkung von Beteiligung, also deren inhaltliche Wirkung auf Verkehrs-
planung. Insbesondere wird untersucht, unter welchen Umstédnden Beteiligung inhaltlich
wirkungsvoll ist und inwiefern diese Wirkung ein Potential fiir die Verkehrswende dar-
stellen kann.

Detailliert untersucht werden dazu zwei Hamburger Fallstudien mit unterschiedlichen
partizipativen Herangehensweisen: Erstens die Uberplanung der Elbchaussee und zwei-
tens die autoarme Gestaltung des Stadtteils Ottensen. Angelehnt an den methodischen
Ansatz des Process Tracing wird anhand theoretisch ausgearbeiteter Mechanismen-Skiz-
zen fiir beide Fallstudien detailliert rekonstruiert, ob und wie Policy-Wirkung zustande
kommt. Dies wird anhand theoretisch aus dem Leitbild der Integrierten Verkehrsplanung
hergeleiteter Kriterien fiir Ergebnis- und Prozessdimension bewertet. Die Analyse basiert
auf einer Kombination verschiedener qualitativer Daten, ndmlich Interviews, Medienan-
alyse, Dokumentenanalyse und teilnehmender Beobachtung, sowie quantitativer Befra-
gungsergebnisse aus dem Forschungsprojekt CIMT.

Aus der vergleichenden Auswertung wird abgeleitet, dass Invited Spaces signifikante Po-
licy-Wirkung haben konnen, dies aber voraussetzungsreich ist. Die konzeptionelle Un-
terscheidung dreier Wirkmechanismen wird vorgeschlagen, ndmlich erstens die ,freiwil-
lige* Einarbeitung von Expertise von planerisch-administrativer Seite, zweitens die Aus-
richtung der Planung an den Grundaussagen der Beteiligung von Seiten der Politik
(Kompassfunktion), und drittens die Erzeugung von Druck von Seiten der Offentlichkeit.
Zudem wird die implizite Begrenzung des mdglichen Einflusses der Bevolkerung (Nicht-
Entscheidung) als gegenldufiger Mechanismus identifiziert. Den Ergebnissen aus den
Fallstudien zufolge sind fiir Policy-Wirkung insbesondere Faktoren auf Ebene von Kon-
text und Planungsprozess und deren Zusammenwirken relevant und geben der Beteili-
gung mehr oder weniger Policy-Relevanz. Beziiglich der Verkehrswende kommt diese
Arbeit zu dem Schluss, dass Invited Spaces ein Potential haben, zu dieser beizutragen,
wenn bereits der politische Wille und Unterstiitzung aus der Gesellschaft vorhanden ist,
aber nur in Kombination mit Claimed Spaces dazu geeignet sind, autogerechte Strukturen
aufzubrechen.

Uber die detaillierte Untersuchung der Wirkbeziehungen und die normative Einbettung
tragen die Erkenntnisse zum Verstdndnis von Potentialen und Grenzen von Invited
Spaces im Kontext der Verkehrswende bei. Sie kniipfen damit an Diskurse in den Pla-
nungs- und Politikwissenschaften an und konnen Ausgangspunkt fiir praktische Uberle-
gungen zur Beteiligung an der Verkehrswende sein.
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Geleitwort

Die Demokratie galt lange Zeit als die beste aller Regierungsformen. Mehr noch,
demokratische Verhiltnisse wurden als die zentrale Voraussetzung fiir wirt-
schaftlichen Erfolg und gesellschaftlichen Wohlstand betrachtet. In den letzten
Jahrzehnten hatten sich deshalb weltweit immer mehr Staaten zu Demokratien
entwickelt. Dieser politische Optimismus hat mittlerweile einer weitreichenden
Verunsicherung platzgemacht, sei es weil autoritdr verfasste Lénder wie China
seit langem zeigen, dass auch sie 6konomisch erfolgreich sein kdnnen, sei es das
eine wachsende Zahl von Menschen in demokratischen Gesellschaften ihre Un-
zufriedenheit mit der Regierungsform und ihren Repridsentanten zum Ausdruck
bringen.

Die Folge ist, dass die Zahl demokratischer Staaten seit Jahren weltweit riickldu-
fig ist und auch innerhalb demokratischer Gesellschaften autoritére Tendenzen
wachsenden Zuspruch erfahren, so dass Beobachter schon von einer demokrati-
schen Regression sprechen (Schéfer und Ziirn 2021). Die Antworten der Politik-
wissenschaft auf die Krise der Demokratie umfasst ein weites Spektrum und
reicht von der Transformation des politischen Systems zu einer radikalen Demo-
kratie, iber Reformen im Rahmen deliberativer Verfahren, bis zu der These, dass
das Modell der westlichen Demokratie an ihr Ende gekommen sei und neuen For-
men politischer Vergesellschaftung Platz machen sollte.

In dieser uniibersichtlichen Landschaft bewegt sich Laura Mark mit ihrer Arbeit
iiber die verkehrspolitische Bedeutung von Beteiligungsverfahren fiir eine erfolg-
reiche Verkehrswende. Doch wihrend die Beteiligung von Biirger:innen an poli-
tischen Entscheidungsprozessen oftmals kurzerhand als Losung der demokrati-
schen Krise angepriesen wird, setzt Frau Mark zunéchst ein Fragezeichen. Denn,
auch wenn mit Biirgerbeteiligungen die grof3e Hoffnung verbunden wird, Ergeb-
nisse zu produzieren, die die Zufriedenheit der Biirger:innen steigern und der De-
mokratie damit eine neue Legitimationsgrundlage geben; welche Wirkung Biir-
gerbeteiligungen entfalten, ist wissenschaftlich noch nicht hinreichend geklart.

Dabei wird unterschieden zwischen den etablierten Verfahren des Verwaltungs-
handelns einerseits, wo der Staat seine Biirger:innen einlddt sich in einem vorde-
finierten Rahmen einzubringen (Invited Spaces) und den weitgehend selbstorga-
nisierten zivilgesellschaftlichen Initiativen andererseits, die das staatliche Han-
deln bewusst herausfordern, indem sie neue Handlungsraume er6ffnen (Claimed
Spaces). Wihrend sich die wissenschaftlichen Studien bisher zumeist auf eine der
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beiden Beteiligungsformate konzentrieren, besteht der besondere Gewinn der Ar-
beit von Frau Mark darin, beide Formate zu betrachten und anhand der Fallbei-
spiele auch die wechselseitige Beeinflussung im Kontext von verkehrsplaneri-
schen und -politischen Entscheidungsprozessen in den Blick zu nehmen.

Auf diese Weise gelingt es Frau Mark, ein differenziertes Wirkgefiige zu skizzie-
ren, dass die jeweiligen Vor- und Nachteile der beiden Beteiligungsformate iden-
tifiziert und ihre Moglichkeiten und Grenzen aufzeigt, einen Beitrag zur Ver-
kehrswende zu leisten. Dabei wird deutlich, dass sich Politik, Verwaltung und
Zivilgesellschaft in einem Lernprozess befinden und in konfliktreichen Ausei-
nandersetzungen neue Formen des gemeinsamen Umgangs entwickeln. SchlieB3-
lich kann Frau Mark konkrete Hinweise geben, wie Verkehrspolitik und -planung
diesen Aushandlungsprozess konstruktiv unterstiitzen kdnnen.

Damit leistet die wissenschaftliche Untersuchung von Frau Mark einen wichtigen
Beitrag zur demokratietheoretischen Krisendebatte. IThre Arbeit wird die Demo-
kratie nicht retten, ihre wertvollen Ergebnisse kdnnen uns aber dabei helfen.

Dr. Oliver Schwedes
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1 Einleitung

1.1 Nachhaltige Entwicklung in der Demokratie

Diese Arbeit handelt von der Rolle der Demokratie in der sozial-6kologischen
Transformation. Sie leistet einen Beitrag zu der essenziellen Frage, inwiefern zi-
vilgesellschaftliche Beteiligung als Ergdnzung zu einem reprasentativ-parlamen-
tarischen System dazu beitragen kann, die tiefgreifenden Verdnderungen zu ge-
stalten, die fiir eine lebenswerte Zukunft notwendig sind.

Als Zielbild fiir eine nachhaltige Zukunft wird hier das Donut-Modell der Nach-
haltigkeit (Raworth 2012) zugrunde gelegt: Der wiinschenswerte Entwicklungs-
Korridor wird auf der einen Seite durch neun planetare Grenzen bestimmt, die
Grundlage fiir sicheres menschliches Uberleben sind und damit als nicht verhan-
delbare Priorititen gelten sollten (Rockstrom et al. 2009). Diese begrenzen bei-
spielsweise die Menge an CO»-Emissionen, die ausgesto3en werden konnen, um
die planetare Grenze des Klimawandels nicht zu {iberschreiten. Auf der anderen
Seite eingegrenzt wird die wiinschenswerte Entwicklung durch soziale Mindest-
standards, die fiir eine nachhaltige Gesellschaft erfiillt sein miissen
(Raworth 2012). Dieses Modell distanziert sich von dem gleichberechtigten Ver-
stdndnis von sozialen, 6kologischen und 6konomischen Aspekten, wie er im tra-
ditionellen Nachhaltigkeitsdreieck zu finden ist (Purvis et al. 2019; World Com-
mission on Environment and Development 1987). Okonomie kann und soll sich
stattdessen als abgeleiteter Wert in diesem von sozialen Anforderungen und pla-
netaren Grenzen definierten Spielraum bewegen, ein ,,safe and just space™ (Ra-
worth 2012, S. 4), der nicht mehr (nur) Wachstum als oberste MaB3gabe hat.

Eine Veranderung des Verkehrssystems ist notwendiger Teil dieser Transforma-
tion zu einer nachhaltigen Gesellschaft (Rammler 2016). SchlieBlich erzeugt der
nationale Verkehr etwa gleichbleibende 20 % (2021: 19 %) der Treibhaus-
gasemissionen und bringt zahlreiche andere negative externe Effekte fiir Umwelt,
Gesundheit und Wirtschaft mit sich (BMWK 2022), wéahrend Teile der Gesell-
schaft nicht oder wenig mobil sein konnen.! Man konnte sagen: Der Verkehr

I'Wihrend unter Verkehr die tatsichliche Fortbewegung von Personen oder Giitern verstanden wird,
ist mit Mobilitdit die Moglichkeit zu dieser Fortbewegung gemeint, unabhéngig davon, ob sie durch-
gefiihrt wird oder nicht (Schwedes et al. 2023, S. 17).
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muss sich verdndern und geringer werden, wihrend aber die Mobilitét nicht ab-
nehmen und gerechter verteilt werden sollte.

Teil der im Nachhaltigkeitsmodell definierten sozialen Mindeststandards ist auch
eine politische Teilhabe. Prozedurale Aspekte werden also als Teil von Nachhal-
tigkeit begriffen (Raworth 2012, S. 9). Einer demokratieemphatischen Planungs-
theorie (Alcantara et al. 2016) folgend bedeutet das, dass eine Beteiligung an re-
levanten Entscheidungen iiber die Mdglichkeiten der parlamentarisch-représen-
tativen Demokratie hinaus fiir alle Menschen moglich sein sollte. Hier zeigt sich
ein mogliches Spannungsfeld zwischen inhaltlichen Zielen und demokratischem
Anspruch, die aber beide als essenzieller Teil des Donuts begriffen werden miis-
sen.? Zusitzlich bringt der Anspruch nach weiteren Beteiligungsformaten auch
einen Ressourcenaufwand mit sich, denn Beteiligung kostet Geld, Zeit und Ener-
gie sowohl fiir die Planenden als auch die beteiligte Zivilgesellschaft und kann
Planungsprozesse verzogern — und das bei einem so dringenden Thema wie der
Verkehrswende.

Im Hinblick auf die Infrastruktur sowie die Regulation sind sehr viele Aspekte,
die fir eine Verkehrswende umgesetzt werden miissten, hinreichend bekannt
(Schwedes 2016). Jedoch sind dafiir tiefgreifende Verdnderungen im 6ffentlichen
Raum nétig, die sich auf das tidgliche Leben der Nutzer:innen auswirken und teil-
weise auf Widerstand stofen (Kutter 2016). [llustriert werden kann das zuvor be-
schriebene Spannungsfeld zwischen inhaltlichen Zielen und demokratischem An-
spruch am Beispiel der Reduktion von Wegen. Es ist aus verkehrswissenschaft-
licher Sicht klar, dass eine Umstellung auf alternative Antriebe oder gar eine Ver-
lagerung von Wegen auf andere Verkehrsmittel nicht ausreichen wird, sondern
auch Wege reduziert werden miissen (Holz-Rau et al. 2022). Dies wiirde aller-
dings unser aller Leben massiv verdndern, das ja auf Wachstum ausgerichtet ist
und vorerst bleibt. Hier kann man kaum mit Akzeptanz rechnen, sodass die Not-
wendigkeit der Reduktion von Wegen politisch kaum présent ist — Verzicht ist
generell kein beliebtes politisches Narrativ. Nicht umsonst schldgt Ulrike Herr-
mann (2022) als moglichen Weg zu einer von ihr skizzierten Postwachstumsge-
sellschaft ein Modell vor, das an die Planwirtschaft in Grof3britannien im Zweiten
Weltkrieg angelehnt ist: einen zentral gesteuerten Verzicht bei gleichzeitiger

2 Tatsichlich wird in vielen Konzeptionen von Nachhaltigkeit der Planungsprozess als ein entschei-
dendes Kriterium mit betrachtet und teilweise auch auf diesen Zielkonflikt hingewiesen (Riedel et
al. 2016; Hutter et al. 2018). Teilweise wird aber auch davon ausgegangen, dass die beiden Ziele
miteinander harmonieren, wie etwa Feichtinger und Pregernig (2005) fiir Agenda 21 Prozesse be-
schreiben. Allerdings dominiert noch immer ein substanzielles, auf das Ziel bezogene Verstindnis
von Nachhaltigkeit den wissenschaftlichen Diskurs (Newig et al. 2011).
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Erfillung der Grundbediirfnisse. Als Gedankenexperiment mag das taugen, es
widerspricht aber den Grundlagen unseres demokratischen Systems und einem
zeitgemdBen Planungsverstdndnis, in dem Beteiligung der Bevolkerung auch
iiber Wahlen hinaus immer stérker selbstverstindlicher Bestandteil von Planung
wird. Wihrend eine schnelle, planvolle Umgestaltung des téglichen Lebens und
der Infrastrukturen in der damaligen britischen Planwirtschaft moglich war oder
in einem autokratisch regierten Land wie der Volksrepublik China heute ist, ist
sie es in unserem freiheitlich-demokratischen System nicht — zum Gliick, mochte
man sagen. Diese sicher in der Planungswelt nicht ganz unumstrittene Pramisse
— schlieBlich beschreiben Fiirst und Scholles (2008) Partizipation nicht umsonst
als ,,Storfaktor in etablierten Systemen (S. 163) — bildet den normativen Aus-
gangspunkt dieser Arbeit.

In meinem Studium der Stadt- und Regionalplanung und in meiner Berufspraxis
in der Verkehrsplanung — wie auch bei der Recherche fiir dieses Forschungspro-
jekt — begegneten mir verschiedenste Auffassungen zur Rolle der Planerin in der
Verkehrswende: Moderatorin, (technokratische) Expertin, Projektmanagerin,
Advokatin der Schwachen, etc., womit sich naturgemif3 auch die Perspektiven
auf die Rolle der Zivilgesellschaft stark unterscheiden. Ist sie als Ressource fiir
bessere Planung zu sehen oder eher eine Masse, die stort, aber eben leider {iber-
zeugt werden muss? Was bedeutet das fiir Beteiligung?

Das tibergeordnete Erkenntnisinteresse, das mich als Planerin umtreibt, ist somit:
Wie schaffen wir die gebotene nachhaltige Verkehrswende und erfiillen gleich-
zeitig die Anspriiche eines fortschrittlichen, offenen, freiheitlich-demokratischen
Systems? Diese Arbeit leistet einen Beitrag zu dieser Diskussion.

1.2 Fokussiertes Erkenntnisinteresse

Viele wichtige Themen der Verkehrswende, wie Umverteilung von Verkehrsflé-
chen und Veranderung von Nutzungsbedingungen, werden vor allem durch raum-
liche Planung von Seiten der 6ffentlichen Hand angegangen. Zunehmend betei-
ligt sich an solchen Planungen auf kommunaler Ebene auch die Offentlichkeit.
Anhand solcher Planungen und Beteiligungsformate werden in dieser Arbeit die
zuvor angerissenen Grundproblematiken untersucht.

Spezifisch geht es in dieser Arbeit um die inhaltliche Wirkung von konsultativer
Offentlichkeitsbeteiligung auf Planungsentscheidungen, hier genannt Policy-
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Wirkung?, und deren Rolle fiir die Verkehrswende. Konkret geht es um die Wir-
kung sogenannter Invited Spaces (Gaventa 2006, S. 27), also top-down von der
offentlichen Hand organisierte Beteiligungsformate mit Bezug zu einem be-
stimmten Planungsvorhaben.

Untersucht wird dies fiir Verkehrsplanungsverfahren auf kommunaler Ebene.
Auf dieser administrativen Ebene werden (planungshoheitlich) viele wegwei-
sende Entscheidungen fiir die Verkehrswende getroffen. Die Entscheidungen die-
ser untersten foderalen Regierungsebene betreffen die Bevolkerung oft unmittel-
bar und direkt, zudem weil3 diese {iber die Bedingungen gut Bescheid und kann
ihr lokales Wissen einbringen.

Eine inhaltliche Wirkung von Beteiligung wird in Theorie und Praxis oft voraus-
gesetzt. SchlieBlich steckt die Idee einer solchen Wirkung schon im Konzept, sich
an einer Entscheidung ,,beteiligen* zu konnen. Solche Wirkung tritt aber gerade
bei konsultativer (also nicht bindender) Beteiligung nicht selbstverstindlich auf
und ist zudem wenig untersucht. Der normativ-demokratische Gehalt von Betei-
ligung wird aber erst dann erfiillt, wenn inhaltliche Wirkung zumindest mdglich
ist — sonst ist Beteiligung eine reine AkzeptanzbeschaffungsmaBnahme. Somit
wird zundchst untersucht, ob und in welcher Weise bei Beteiligungsverfahren in-
haltliche Wirkung zustande kommt.

Auch macht allein die Tatsache, dass Beteiligung inhaltliche Wirkung hat, diese
noch nicht zu einem Beitrag zur demokratischen Gestaltung der Verkehrswende.
So ist bekannt, dass es bei Beteiligungen sehr starke Selbstselektionseffekte gibt
und etwa Personen mit niedrigerem sozio-6konomischen Status seltener teilneh-
men (Dalton 2017). Selbst wenn die Beteiligung Wirkung entfalten kann, ist so-
mit alles andere als klar, dass dadurch mehr und vielfaltigere Akteure das Ergeb-
nis gepriagt haben und Machtasymmetrien entgegengewirkt werden kann (Y-
oung 2010). So sollte also die Frage gestellt werden, wie inhaltliche Wirkung zu-
stande kommt — kann sie zum demokratischen Ideal der Gleichheit beitragen oder
gibt sie ohnehin privilegierten Stimmen noch weitere Einflussmoglichkeiten?

Weiterhin angenommen, dass es bei Beteiligungsverfahren demokratisch er-
zeugte Wirkung gibt, so stellt sich als nichstes die Frage: Was bedeutet das auf
inhaltlicher Ebene fiir die nachhaltige Verkehrswende? Da das iibergeordnete
Ziel die Verkehrswende ist, reicht es nicht zu schauen, ob es Wirkung gibt,

3 Der Begriff ,,Policy-Wirkung* wurde von Neunecker (2016a) ibernommen, die Bedeutung aber
leicht modifiziert. Er wird im nachsten Kapitel eingefiihrt und definiert.
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sondern auch, wie diese Wirkung ausgestaltet ist, ob sie also den Zielen der Ver-
kehrswende eher forderlich oder eher hinderlich ist.

Die Antworten auf diese Fragen unterscheiden sich von Projekt zu Projekt. Des-
halb werden die Fragen in dieser Arbeit zunichst an zwei Fallstudien detailliert
untersucht, um daraus thesenhaft allgemeinere Muster abzuleiten. Dazu wird mit
einer qualitativen Methodik gearbeitet. Die Fallstudien behandeln die Umgestal-
tung der Elbchaussee und die autoarme Gestaltung des Viertels Ottensen, jeweils
in Hamburg. Beide sind Planungsverfahren auf kommunaler Ebene, die paradig-
matische Problemstellungen der Verkehrswende auf unterschiedliche Arten be-
arbeiten. Auch kamen bei beiden Fallstudien neben den Invited Spaces noch ver-
schiedene andere Beteiligungsformate zum Einsatz, die als Kontrastfolie mitbe-
trachtet werden, um weitere Erkenntnisse iiber die Invited Spaces abzuleiten.

Um iiber die Fallstudien hinaus Aussagen iiber die demokratische Gestaltung der
Verkehrswende ableiten zu konnen, wird anhand dieser Fallstudien untersucht,
welche Faktoren die Wirkung beeinflussen — wie also Beteiligung gestaltet sein
muss und unter welchen Bedingungen sie zu einer nachhaltigen Verkehrswende
beitragen kann.

Das zentrale Erkenntnisinteresse lautet also, wie und unter welchen Bedingungen
konsultative Olffentlichkeitsbeteiligung zum Inhalt politischer Entscheidungen
der kommunalen Verkehrswende beitrdgt.

Im spéteren Verlauf der Arbeit werden diese Frage und damit zusammenhén-
gende Unterfragen, die die Arbeit strukturieren, ausfiihrlich hergeleitet, konkre-
tisiert und erldutert. Die Erkenntnisse aus den Fallstudien und darauf basierende
allgemeine Ableitungen bilden die Basis fiir abschlieBende Empfehlungen.

1.3  Wissenschaftsverstindnis und Normativitat

Vor der Darstellung der Inhalte der Arbeit sollen zunichst die metatheoretischen
Vorannahmen definiert werden, auf denen jede Forschungsarbeit basiert. Konkret
sind das ontologische (,, was ist real/was konnen wir wissen? ), epistemologische
(,, wie kann Wissen erzeugt werden? “) sowie ethisch-politische Pramissen. Diese
explizit zu machen, hilft bei der Herleitung des konzeptionellen Geriists und spa-
ter der Methodologie und der Entwicklung der Methoden (Mader et al. 2017,
S. 8-9).

Wissenschaftstheoretisch verorte ich mein Projekt im Critical Realism und
grenze mich damit sowohl von positivistischen als auch von konstruktivistischen
Positionen ab. Im Critical Realism wird davon ausgegangen, dass eine in sich
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strukturierte Realitét objektiv existiert, unabhéngig von menschlicher Erklarung
bzw. wissenschaftlicher Erfassung. Nur auf Basis dieser Grundannahme — so die
Argumentation — ergibt Wissenschaft Sinn, da sie nur dann ein Objekt auBerhalb
ihrer selbst hat, das sie beobachten kann, im Gegensatz zu reiner Selbstbeobach-
tung (Mader et al. 2017, S. 13). Dieser realistische Ansatz findet sich auch im
Positivismus wieder. Im Gegensatz dazu nimmt der Critical Realism aber auf
epistemologischer Ebene eine subjektivistische Position ein. Das bedeutet, dass
empirische Erkenntnisse nicht als , fiir sich selbst sprechend* oder neutral gesehen
werden, sondern theorieabhdngig interpretiert werden (miissen), dass also die
wissenschaftliche Erkenntnis auch davon beeinflusst wird, welche Theorien fiir
die Forschung verwendet werden, durch welche ,Linse* sie also betrachtet wer-
den. Die empirischen Daten bekommen ,,ihren kognitiven Gehalt erst, wenn sie
anhand von Begriffen in Theorien oder Paradigmen interpretiert werden" (Mader
etal. 2017, S. 11). Dabei geht der Critical Realism allerdings — im Sinne der zu-
vor erwéhnten realistischen Perspektive — davon aus, dass es bessere oder
schlechtere Theorien gibt, um bestimmte Phdnomene zu erkliren. Im Gegensatz
zu manchen konstruktivistischen Positionen wird Erkenntnis also nicht als ,theo-
riedeterminiert’ oder ,theoriegemacht® verstanden.

Im Sinne des Critical Realism versteht sich diese Arbeit als dezidiert normativ
und distanziert sich von der (angeblichen) Wertfreiheit des Positivismus. Die
Vornahme von Werturteilen sei fiir sozialwissenschaftliche Ansétze hdufig not-
wendig, ,,um ihren Gegenstand addquat zu erfassen® (Mader et al. 2017, S. 9).

Der Ansatz, die zugrundeliegenden Werte, die ohnehin existieren, explizit zu ma-
chen, wird auch hier verfolgt. Bereits im Anfang dieser Arbeit wurde deutlich,
was sich auch weiterhin zeigen wird: Das Projekt bekennt sich zum Transforma-
tionsanspruch einer nachhaltigen Verkehrswende und einer partizipationsempha-
tischen Haltung zum demokratischen System. Diese Positionen beeinflussen die
gewihlten Theorien, bilden die Basis der Entwicklung der Bewertungskriterien
und wirken sich mafgeblich auf Fallauswahl, Methodik und Analyseschritte aus.
Innerhalb dieser normativen Positionierung sind somit auch die Ergebnisse und
resultierende Handlungsempfehlungen zu verstehen.
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1.4 Uber diese Arbeit

Diese Arbeit ist entstanden im Kontext des Forschungsprojekts Citizen Involve-
ment in Mobility Transitions (CIMT), einem transdisziplindren Forschungspro-
jekt zur Wirkung konsultativer Beteiligung.* Die Dissertation entwickelte sich im
Rahmen des Projekts weiter, sowie sich auch das Projekt, inspiriert von der Dis-
sertation, weiterentwickelte. Befragungsdaten oder Forschungsergebnisse aus
dem Kontext des Projekts werden an manchen Stellen dieser Arbeit mit Verweis
auf die Originalpublikationen verwendet. Dies bietet sich an, da sich die Ergeb-
nisse oft auf den gleichen Untersuchungsgegenstand beziehen.

Um die Orientierung in der Arbeit zu erleichtern, geben Abbildung 1 und die
darauffolgenden Kapitelbeschreibungen einen kurzen Uberblick.

1. Einleitung
2. Verortung und
Grundlagen 3. Stand der Forschung und
Forschungsfragen

KONZEPTIONELLER RAHMEN
4. Policy-Wirkung und Mechanismen
5. Bewertungskriterien und Einflussfaktoren

%0
6. Methodik S
:
FALLSTUDIEN §
N
2

7. Uberplanung der Elbchaussee
8. Autoarmes Ottensen

‘ 9. Synthese ‘

‘ 10. Fazit ‘

Abbildung 1 Aufbau der Arbeit

4 Weitere Informationen zum Projekt finden sich unter https://www.cimt-hhu.de/.
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Zunéchst geht es in Kapitel 2 um die Grundlagen. Wichtige Begriffe und Kon-
zepte werden definiert und die Situation der Verkehrswende auf kommunaler
Ebene in Deutschland angerissen. Die normative Einordnung wird zudem mit-
hilfe des Leitbilds der integrierten Verkehrsplanung und einer demokratietheore-
tischen Finordnung weiter ausgefiihrt. Policy-Wirkung wird von anderen Wir-
kungen klar ab- und der Untersuchungsgegenstand dieser Arbeit eingegrenzt.

In Kapitel 3 wird der Stand der Forschung zur Policy-Wirkung konsultativer Be-
teiligung in der rdumlichen Planung systematisch zusammengefasst und es wer-
den Forschungsliicken aufgezeigt. Aus diesen werden dann die Forschungsfragen
abgeleitet.

Zwei Kapitel widmen sich der konzeptionellen und theoretischen Annéherung an
die drei Forschungsfragen: In Kapitel 4 werden verschiedene Arten moglicher
inhaltlicher Wirkung und theoretische Mechanismen-Skizzen fiir Wirkungswege
der Beteiligung entworfen. In Kapitel 5 werden theoretisch fundierte Kriterien
fiir eine Bewertung des Beitrags der Beteiligung zur Verkehrswende entwickelt
und mogliche Einflussfaktoren skizziert. Diese drei theoretisch-konzeptionellen
Bestandteile bilden die Basis fiir die Entwicklung der methodischen Bausteine.

Die Methodik wird in Kapitel 6 hergeleitet und beschrieben. Konkret geht es dort
um die Wahl des qualitativen Ansatzes und der Methoden, die Auswahl der bei-
den Fallstudien sowie die Anwendung der Methoden zur Beantwortung der For-
schungsfragen.

In den beiden folgenden Kapiteln 7 und 8 werden die beiden Fallstudien Elb-
chaussee und Ottensen im Detail beschrieben und analysiert. Kurze Zwischenfa-
zits werden zwar gezogen, ausfiihrlich werden die Ergebnisse in der Synthese in
Kapitel 9 dargestellt und diskutiert. Hier werden die beiden Fallstudien mit ihren
Erkenntnissen verglichen und in den weiteren Kontext gesetzt, sodass die For-
schungsfragen beantwortet werden kdnnen.

Darauf basierend schliet die Arbeit mit Kapitel 10 ab, in der der wissenschaftli-
che Beitrag sowie die Grenzen der Arbeit dargestellt und Hinweise fiir weiteren
Forschungsbedarf gegeben werden. Nach einigen DenkanstoBen fiir die Praxis
endet die Arbeit.

Im Ergebnis liefert die vorliegende Arbeit einen konzeptionell-methodischen Zu-
gang zu inhaltlicher Wirkung von Beteiligung im Kontext der Verkehrswende.
Sie schligt die Unterscheidung verschiedener Arten und Entstehungswege sol-
cher Wirkung vor, die bei ihrem Versténdnis und deren weiterer Erforschung hel-
fen konnen, und identifiziert und systematisiert Faktoren, die eine Rolle fiir die
Wirkung und deren Einfluss auf die Verkehrswende spielen kénnen. Dabei
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kontrastiert sie konsultative, diskursive Invited Spaces mit anderen Beteiligungs-
formaten. Insgesamt leistet sie einen Diskussionsbeitrag zur demokratischen Ge-
staltung der Verkehrswende und leitet umsetzungsrelevantes Wissen ab.






2 Verortung und Grundlagen

Dieses Kapitel stellt die Grundlagen fiir die Untersuchung dar. Hier werden wich-
tige Grundannahmen gesetzt und Definitionen hergeleitet und es wird herausge-
arbeitet, was im Rahmen dieser Arbeit untersucht wird. Im den ersten beiden Un-
terkapiteln geht es um einen Uberblick iiber das Politikfeld der Verkehrswende,
aktuelle Herausforderungen und die Rolle von Offentlichkeitsbeteiligung. Im
dritten Unterkapitel wird dann auf mogliche Wirkungen von Beteiligung einge-
gangen und die hier untersuchte Policy-Wirkung abgegrenzt. Der Untersuchungs-
gegenstand, anhand dessen die Policy-Wirkung untersucht wird, wird schlieBlich
im letzten Teil dargestellt und begriindet.

2.1 Aufdem Weg zur Verkehrswende

In diesem Kapitel werden zunichst aktuelle Herausforderungen im Verkehrsbe-
reich skizziert, die eine Verkehrswende notwendig machen. Darauthin wird ein
Uberblick iiber das Politikfeld Verkehr zwischen technokratischer Angebotspla-
nung und Ansitzen integrierter Verkehrsplanung gegeben.

2.1.1 Ausgangssituation und Handlungsbedarf

Das momentane Verkehrs- und Siedlungssystem zeichnet sich durch starke Ab-
hingigkeit vom motorisierten Individualverkehr (MIV) aus, was zahlreiche ne-
gative Effekte auf Mensch und Umwelt mit sich bringt (Nobis und Kuhnim-
hof 2018). Das Verkehrssystem tragt zu 6kologischen sowie sozialen Problemen
bei und hat sowohl lokale und unmittelbare als auch langfristige und raumiiber-
greifende negative Folgen (Brenck et al. 2016). Diese werden meist von der All-
gemeinheit getragen und betreffen oft auch oder vor allem diejenigen, die das
Auto nicht nutzen. Neben globalen Auswirkungen auf den Klimawandel durch
den AusstoB3 von Treibhausgasen sind dabei zunichst lokale Umweltauswirkun-
gen zu nennen, welche benachteiligte Gruppen besonders héufig betreffen (Bor-
gato et al. 2021a, 2021b; Rammler 2016; Banister 2008). Zudem verbraucht der
MIV viel Platz, der anderen Nutzungen nicht zur Verfiigung steht und verursacht
eine hohe Zahl todlicher Unfille (Creutzig et al. 2020; Heinrich-Boll-Stif-
tung 2019). Einkommensarme Haushalte kdnnen oft entweder wenig mobil sein
und sind damit von grundlegender Teilhabe ausgeschlossen oder miissen ,ge-
zwungenermalen® die hohen Kosten eines Personenkraftwagens (Pkw) tragen
(Daubitz et al. 2023).
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Deutlich ist, dass es einen grundlegenden Wandel im Verkehrssystem geben
muss, um das Ziel einer nachhaltigen Entwicklung zu erreichen, welches in zahl-
reichen Leitbildern verankert ist. Beispielhaft seien hier auf Ebene der Vereinten
Nationen die Sustainable Development Goals genannt. Das Verkehrssystem
wirkt sich auf mehrere dieser Ziele aus, etwa auf die Ziele ,,Sustainable Cities
and Communities* (11), ,,Gender Equality* (5) und ,,Climate Action* (13)
(UN o.J.). Konkreter ist die Dekarbonisierung des Verkehrssektors auf nationaler
Ebene inzwischen sogar gesetzlich verankert. Im Bundesklimaschutzgesetz von
2019 ist erstmals ein sektorales Ziel zur Reduktion von klimarelevanten Ver-
kehrsemissionen verankert. Insgesamt sollen die klimarelevanten Verkehrsemis-
sionen bis 2030 auf 85 Mio. Tonnen CO2-Aquivalenten abgesenkt werden
(-48% gegeniiber 1990) und bis 2045 soll Klimaneutralitit erreicht werden
(Hendzlik et al. 2023).°

Als Uberbegriff fiir die notwendige grundlegende Verinderung im Verkehrssys-
tem wird der Begriff der Verkehrswende genutzt.® Die Verkehrswende bezeichnet
im Folgenden eine Neuorganisation des Verkehrs, insbesondere eine Reduktion
des MIV und eine Ersetzung durch den Umweltverbund und neue Organisations-
formen wie etwa Sharing- und Pooling-Modelle. Neben einer Energiewende im
Verkehr, also einer Antriebswende, miissen dafiir auch die sozio-kulturellen, 6ko-
nomischen und rdumlichen Dimensionen mit in den Blick genommen werden
(Schwedes et al. 2023, S. 9; Hochfeld et al. 2017, S. 14).

Obwohl der Handlungsbedarf schon seit mehreren Jahrzehnten diskutiert wird,
steht die Verkehrswende noch am Anfang. Erkennen ldsst sich das an einigen
Kennzahlen. Wéhrend in anderen Sektoren, wie der Energiewirtschaft, die Treib-
hausgasemissionen zuriickgehen, bleiben sie im Verkehrssektor seit 1990 in etwa
konstant, bei gleichzeitiger Steigerung der Effizienz von Antrieben und anderen

5 Allerdings sind diese Sektorziele in einer 2024 beschlossenen Reform des Gesetzes nicht mehr
vorgesehen, nachdem unter anderem fiir den Verkehrsbereich 2021 und 2022 die Ziele nicht einge-
halten wurden. Diese ,Aushdhlung® der Sektorziele wird unter anderem von Umweltverbanden
stark kritisiert.

¢ Ich verwende durchgehend den Begriff ,,Verkehrswende* statt dem auch hiufig verwendeten Be-
griff der ,,Mobilitdtswende®. Der Grund ist, dass die negativen externen Effekte nicht durch die
Mobilitit an sich entstehen, sondern die momentane Art, diese zu realisieren, also durch den Ver-
kehr. Auch die in dieser Arbeit untersuchten Fallstudien zielen hauptsichlich auf eine Wende im
Verkehr ab. Die Verkehrswende muss aber natiirlich die Mobilitdt und die dahinterliegenden Be-
diirfnisse mitberiicksichtigen.
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technologischen Entwicklungen (BMWK 2022).” Die Zielsetzungen aus dem
Klimaschutzgesetz wurden bisher trotz aller technologischer Entwicklungen weit
verfehlt und mit einer deutlichen Uberschreitung der Zielwerte bis 2030 wird ge-
rechnet (Hendzlik et al. 2023; Holz-Rau et al. 2022). Der Trend zum Wachstum
des M1V ist dabei noch immer ungebrochen: Die Anzahl der Neuzulassungen von
Kraftfahrzeugen steigt, zudem steigen Gewicht, Gréfle und technische Leistung
der Fahrzeuge (Huber und Schwedes 2021). Der Motorisierungsgrad und die
Verkehrsleistung erhéhen sich in vielen GroBstddten unter anderem durch einen
Anstieg der zuriickgelegten Distanzen (Holz-Rau et al. 2022).

Eine Verkehrswende ist mit zahlreichen Schwierigkeiten konfrontiert. Die auto-
gerechte Planung, die sich unter anderem in Raumaufteilung, Siedlungsstruktur,
Investitionsentscheidungen, Planungsparadigmen und Regelwerken, Gesetzen
und Anreizsystemen und sogar der Sprache wiederspiegelt, ist ein ,,sozio-techni-
sches System™ (Kutter 2016, S. 219), das sich immer wieder selbst verstirkt bzw.
aufrechterhédlt. Zwar scheinen ein Umdenken und Umsteuern insbesondere auf
kommunaler und teilweise auch auf Landesebene zu beginnen, auf Bundesebene
bremsen allerdings relevante Akteure (Verse und Douglas 2023). Auch lésst sich
jahrzehntelange autogerechte Planung und Denkweise nicht einfach umkehren,
zumal sich die autogerechte Stadt nicht nur in gebauter Umwelt und Stadtstruktur,
sondern auch in Regulationen und Kultur festgesetzt hat (Schmidt2018;
Lee 2015) und groBie Teile der bundesdeutschen Gesellschaft ihre ,selbstver-
standlichen‘ Privilegien nicht aufgeben mdchten. Das duB3ert sich etwa in wahr-
nehmbaren Protesten gegen Projekte der Verkehrswende, die das direkte Leben-
sumfeld betreffen, wie nicht zuletzt an einem der in dieser Arbeit untersuchten
Fallbeispiele deutlich wird. Zudem verédndert sich die gebaute Umwelt nur lang-
sam, denn Umbauten sind teuer, Planungsprozesse dauern lange und technische
Regelwerke miissen eingehalten werden. Gesprochen wird mitunter von einem
materiellen und symbolischen ,,Regime der Automobilitit“ (Béhm et al. 2006,
S. 4).

Besonders in den letzten Jahren kommt jedoch von verschiedenen Akteuren der
Wunsch nach einer Verkehrswende, die auch zunehmend Druck erzeugen. Zu
nennen sind hier viele deutsche Kommunen, die verstirkt Planung im Sinne der
Verkehrswende etablieren, den schwierigen Rahmenbedingungen und entgegen-
laufenden Anreizsystemen auf Bundesebene zum Trotz (bspw. Dienberg 2023;
Horn et al. 2018). Die Sensibilitdt fiir die Gestaltung lebenswerter 6ffentlicher

7 In den Jahren 2020 und 2021 lagen die Emissionen etwa 9 % unter dem Wert von 1990. Dies ist
auf die verminderte Verkehrsleistung durch die Corona-Pandemie zuriickzufiihren.



32 | Auf dem Weg zur Verkehrswende

Raume scheint nicht nur in den Grofistidten zuzunehmen, iiberall wird Neues
ausprobiert (Horn 2022). Auch aus der Zivilgesellschaft kommt verstérkt der
Wunsch nach einer Verkehrswende. Einer sozial-dkologischen Transformation
wird in Deutschland — zumindest im Grundsatz — mehrheitlich zugestimmt (Belz
etal. 2022, S. 10). Gerade im Verkehrsbereich engagieren sich in den letzten Jah-
ren zunehmend zivilgesellschaftliche Initiativen, beispielsweise die sogenannten
Radentscheide, die in inzwischen 53 deutschen Stidten® entstanden sind, um die
offentliche Hand zu einer besseren Radverkehrsplanung zu bringen (Leinin-
ger 2021; Schneidemesser et al. 2020).

2.1.2  Verkehrsplanung zwischen Technokratie und politischem Aus-
handlungsprozess

Die Verkehrswende kann an zahlreichen Punkten angegangen werden, etwa in
regulativen Fragen, kulturellen Fragen, technischen Fragen oder auch rdumlichen
Fragen (Gertz 2021, S. 18). Eine besondere Rolle spielt die rdumliche Planung,
da sie sich mit der Verteilung und Nutzung knapper Flidchen befasst und damit
starken Einfluss auch auf gesellschaftliche Entwicklungen hat (Hesse und
Kiihn 2023, S. 423). Gerade Infrastrukturen wie Verkehrssysteme prigen die ge-
baute Umwelt und die Siedlungsstruktur fiir Jahrzehnte oder sogar Jahrhunderte,
mit zahlreichen Wechselwirkungen in andere gesellschaftliche Bereiche (Kut-
ter 2016). Relevant fiir die Verkehrswende sind dabei sowohl die verkehrliche
Fachplanung als auch die rdumliche Gesamtplanung. Diese Arbeit konzentriert
sich auf Verkehrsplanung als ,,integrale[n] Bestandteil raumlicher Planungen
(Ahrens 2018, S. 2807) (genauer siehe Kapitel 2.4).

Klassischerweise wurde Planung im Verkehrsbereich als Optimierungsproblem
gesehen, mit dem Ziel, eine vermutete Nachfrage an Personen- oder Tonnenkilo-
metern moglichst gut abzudecken, zielt also ,,in erster Linie auf eine angebotsori-
entierte Verkehrsmengenbewaltigung® (Schwedes 2016, S. 11). Verkehrsent-
wicklung war lange an den Bedarfen der Wirtschaftsentwicklung orientiert, da
Verkehrswachstum als wichtiger Teil des Wirtschaftswachstums gesehen wird
(Schwedes 2016). Raum wird dabei als Widerstand betrachtet, der zu liberwinden
ist. Obwohl die Probleme eines vom Auto abhingigen Verkehrssystems und einer
technokratischen Planung schon seit den 1980er Jahren diskutiert werden und
immer mehr im Mainstream-Diskurs ankommen, zeichnet sich das ,,groBtechni-
sche System Verkehr gegeniiber den Reformbemiihungen [...] durch groBe Be-
harrungskrifte aus“ (Schwedes und Rammert 2020, S. 19).

8 Stand: November 2023 (Changing Cities e.V. 2023).
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Heute hat sich die Verkehrsplanung laut Ahrens (2018) von einer ,,sektoralen
Fachplanung, verstanden als nachfrageorientierte Anpassungsplanung [...], hin
zu einer komplexen zielorientierten integrierten Verkehrsplanung entwickelt®
(S. 2806), wobei praktisches Handeln in der Planung diesem Anspruch oft noch
nicht gerecht werden konne. Das zuvor angesprochene ,,sozio-technische Sys-
tem" bedeutet nicht nur die Manifestation in der gebauten Umwelt, sondern ins-
besondere auch in Planungsprozessen, Richtlinien und ,technischen‘ Dokumen-
ten, etwa zur Bemessung von Infrastruktur, bis hin zu Gesetzen wie der Straflen-
verkehrsordnung (StVO). Das bedeutet, dass eine Verkehrswende eine grundle-
gende Abkehr vom Status-Quo der Verkehrsplanung braucht, welcher sich noch
immer praktisch manifestiert.

Leitbild der Integrierten Verkehrsplanung

Als kritische Alternative zur technokratischen Verkehrsplanung wird im Folgen-
den das Leitbild der Integrierten Verkehrsplanung (IVP) skizziert, die fiir diese
Arbeit als normatives Zielbild fiir eine zukunftsfihige Verkehrsplanung dient.
Als Begriinder gilt Eckhard Kutter, der damit bereits in den 1970er Jahren einen
sozialwissenschaftlichen und ganzheitlichen Fokus in der Verkehrsplanung initi-
ierte (Schwedes und Rammert 2020).

Zugrunde liegt die Einsicht, dass die erwdhnten Planungsansétze der Verkehrs-
planung, also die Orientierung an (wirtschaftlichen) Zielgroflen und einer Opti-
mierung der Verkehrssysteme, einer Verkehrswende entgegenstehen, da diese auf
Wachstum und Optimierung ausgerichtet sind. Somit muss die hinter dem Ver-
kehr stehende Mobilitdt und damit die soziale Sphire starker beriicksichtigt, al-
ternative Verkehrsmittel zum Auto gefordert und eine strategische Ausrichtung
an sozial-okologischen Zielen vorgenommen werden (Schwedes und Ram-
mert 2020; Holz-Rau 2018; Banister 2008).

Basis der IVP bildet das Verstidndnis von Verkehrsplanung als politischem Pro-
zess statt als Optimierungsproblem. Basierend auf komplexen Herangehenswei-
sen an Integration in der Verkehrsplanung (Holz-Rau 2018; Beckmann und
Baum 2002) schlagen Schwedes und Rammert (2020, S. 23) vier Ebenen vor, auf
denen zukunftsfihige verkehrliche Planung mdglichst stark integriert betrachtet
werden sollte, ndmlich die normative, die sektorale, die rdumliche und die politi-
sche Integration. Diese beziehen sich sowohl auf den Planungsprozess als auch
auf das Ergebnis und werden im Folgenden kurz ausgefiihrt:

Zunéchst stellt sich die IVP hinter bestimmte normative, politisch beschlossene
Ziele (normative Integration), an denen Mallnahmen ausgerichtet sein sollten.
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Als Anspruch kann also eine Verkehrswende formuliert werden, die wie ausge-
fiihrt zu vielen der aktuellen Leitbilder und Ziele beitragt.

AuBlerdem sollte Verkehr nicht isoliert, sondern im Zusammenhang betrachtet
werden: Die sektorale Integration beriihrt das Verhiltnis der riumlichen Planung
zu den benachbarten Fachdisziplinen sowie der Planungsdisziplinen untereinan-
der (Schwedes und Rammert 2020, S. 35). Raum sollte also nicht nur als Wider-
stand, sondern auch als zu gestaltendes Element verstanden werden. Zahlreiche
Sektoren sind hier relevant, so beispielsweise auch die Wohnungspolitik, steuer-
rechtliche Fragen, Priorititen bei technischer Weiterentwicklung, Raumordnung,
etc.

Bei der rdumlichen Integration von Planung geht es darum, iiber administrative
und geographische Grenzen hinweg zu planen bzw. Planungen aufeinander ab-
zustimmen, was besonders in Metropolregionen heute essenziell ist (Schwedes
und Rammert 2020, S. 39).

Politische Integration

Fiir diese Arbeit besonders relevant ist die vierte Ebene, die politische Integra-
tion, die auf der Perspektive von Planung als politischem Prozess autbaut und
sich mit der Ausgestaltung des Planungsprozesses und den beteiligten Akteuren
beschéftigt.

Damit grenzt sich die IVP ab von Planung als rational-objektivem Prozess, der
ein gegebenes Problem mit einer Losung verbindet und kniipft an planungstheo-
retische Diskussionen an, die bereits seit den 1960er Jahren gefiihrt werden. Pla-
nung wird also nicht mehr nur als Politikvorbereitung oder Ausfithrung von Ent-
scheidungen verstanden, sondern der Prozess der politischen Konsensbildung
wird auch als Teil von Planung gesehen (Fiirst 2008a, S. 26). Beispielsweise ar-
gumentiert Rittel (1972), dass nahezu alle halbwegs komplexen Planungsprob-
leme ,, wicked problems “ (S. 392) seien, was unter anderem bedeutet, dass Prob-
lemdefinition und Lésung gar nicht sinnvoll unterschieden werden kdnnen und
die Definition des Problems alleine schon eines Aushandlungsprozesses bediirfe.

Verstehen lésst sich Planung also als politischer Prozess im Sinne einer Ausei-
nandersetzung um Machtanteile, als ,,politics* (Scharpf 1973, S. 167). Damit sind
nicht nur die Handlungen oder Entscheidungen formaler Entscheidungstréger:in-
nen gemeint, sondern auch Aushandlungsprozesse iiber den Diskurs selbst, die
Problemdefinition und die an der Aushandlung beteiligten Akteure (Fiirst 2008b).
Diese Aushandlungen geschehen dabei mehr oder weniger offen. Dabei sind so
verstandene Planungsprozesse per se konflikthaft. Diese konflikthafte Natur leitet
sich bereits aus der grundlegenden Aufgabe von Planung, der Verteilung knapper
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Giiter, ab. Bei der verkehrlichen Planung ist dies beispielsweise offentlicher
Raum, aber auch Verfiigbarkeit von Zeit oder finanziellen Ressourcen (Hesse und
Kiihn 2023, S. 425). Es handelt sich also um Aushandlungsprozesse ,,bei nicht
vorauszusetzendem Konsens“ (Scharpf 1973, S. 167). Konfliktbewiltigung und
Konsenssuche sind dabei als essenzielle Aufgaben in demokratischen Gesell-
schaften zu sehen (Hesse und Kiihn 2023, S. 432).

Schwedes und Rammert (2020) betonen dabei die Rolle der Zivilgesellschaft im
Aushandlungsprozess um Ziele und MaBBnahmen und dass Akteure in einer Viel-
zahl von Auspragungsformen, Initiativen, Verbénden, etc. auftreten konnen. Da-
mit liegt der IVP ein multilaterales Akteursverstdndnis zugrunde, das sich von
bilateralen oder trilateralen Akteursmodellen (Staat, Offentlichkeit, ggf. Markt)
16st und auch innerhalb der Zivilgesellschaft ausgeht von zahlreichenden Akteu-
ren, die in ihre jeweiligen Kontexte eingebettet sind und mehr oder weniger ihre
Rollen ausfiillen (zu Akteursverstindnissen siche Maikdmper 2023, S. 27-29).

Durch die systematische und dauerhafte Einbeziehung vielfiltiger Akteure soll
eine ,,gleichberechtigte Beteiligung politischer und gesellschaftlicher Akteure*
ermOglicht und es sollen ,,vielfaltige Perspektiven auf den Planungsgegenstand‘
(Schwedes und Rammert 2020, S. 33) einbezogen werden. Die politische Integra-
tion, dass sich die Offentlichkeit also an Planung beteiligen kann, bildet den
»dchliissel fiir eine zukunftsfahige Planung® (Schwedes und Rammert 2020,
S. 44). Darum geht es im nachsten Unterkapitel.

2.2 Verstindnis und Rolle von Offentlichkeitsbeteiligung

In diesem Unterkapitel geht es um Offentlichkeitsbeteiligung und deren aus nor-
mativer Sicht erwiinschte Rolle im Planungsprozess. AbschlieBend wird auf die
aktuelle Rolle von Offentlichkeitsbeteiligung in der Verkehrsplanung und damit
verbundene Hoffnungen eingegangen.

2.2.1 Begriffsverstindnis

Beteiligung — hier synonym verwendet: Partizipation — ist zunéchst ein allgemei-
ner Begriff, mit dem je nach verfolgten Zielen und normativem Hintergrund ver-
schiedene Hoffnungen und Perspektiven verbunden werden. Beteiligung meint
im weiteren Sinne zunidchst, dass eine Person oder Gruppe freiwillig an einem
politischen oder sozialen Entscheidungsprozess mitwirken oder einen Anteil ha-
ben kann (Meier 2018; Fiirst und Scholles 2008). Allgemein verstanden involvie-
ren alle Entscheidungen in einer Demokratie Partizipation.
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Im engeren Sinne lassen sich Beteiligungsprozesse definieren als

“kommunikative Prozesse [ ...], in denen Personen, die qua Amt
oder Mandat keinen Anspruch auf Mitwirkung an kollektiven Ent-
scheidungen haben, die Moglichkeit erhalten, durch die Eingabe
von Wissen, Prdferenzen, Bewertungen und Empfehlungen auf die
kollektiv wirksame Entscheidungsfindung direkten oder indirekten

Einfluss zu nehmen. *

(Renn 2011, S. 32)

Nicht gemeint sind hier traditionelle Mechanismen und Prozesse der reprisenta-
tiven Demokratie oder der demokratischen Willensbildung, etwa iiber Wahlen
oder Demonstrationen. Hier werden institutionalisierte Formen der Beteiligung
betrachtet, die Smith (2009) definiert als ,,democratic devices that provide citi-
zens with a formal role in policy, legislative or constitutional decision-making*
(S.2).

Betrachtet werden sogenannte Invited Spaces (Gaventa 2006, S. 26) oder institu-
tionalisierte Verfahren, in denen es eine ,,institutionelle Einheit [gibt], die fiir den
Beteiligungsprozess verantwortlich ist und somit eine Steuerungsfunktion {iber-
nimmt* (Maikdmper 2023, S. 40). Diese Einheit kann die 6ffentliche Verwaltung
sein, aber auch beauftragte Biiros oder Investoren, die dann Beteiligte zur Mit-
wirkung einladen. Abgegrenzt werden diese Invited Spaces von sogenannten
Claimed Spaces (Gaventa 2006, S. 27), die aus der Zivilgesellschaft heraus an-
gestoflen und gestaltet werden, und von den traditionellen Closed Spaces (Ga-
venta 2000, S. 27), in denen die Zivilgesellschaft nicht mitwirken kann.

Die ,,Offentlichkeit*, die sich beteiligen kann, umfasst zuniichst die ganze Zivil-
gesellschaft und ldsst sich unterscheiden in die allgemeine und die organisierte
Offentlichkeit (Bock und Reimann 2017). Der Fokus liegt in dieser Arbeit auf der
Beteiligung der allgemeinen Offentlichkeit, also Beteiligung unabhingig von ei-
ner Mitgliedschaft etwa in einer Initiative oder einem Verein. Das bedeutet, dass
sich alle, die méchten, beteiligen konnen, ohne ein iibergeordnetes Anliegen oder
eine Expertise zu reprasentieren. Es muss allerdings darauf hingewiesen werden,
dass die Unterscheidung nicht trennscharf ist, da Expert:innen und Reprisen-
tant:innen von Gruppen auch gleichzeitig Teil der allgemeinen Offentlichkeit
sind, und an offenen Veranstaltungen oft auch Reprisentant:innen von Gruppen
teilnehmen (Smith 2009, S. 2).

Beteiligung der allgemeinen Offentlichkeit ldsst sich auch abgrenzen von Be-
troffenenbeteiligung, also einer Gruppe individualisierter Personen, die von Pla-
nung betroffen sind und belehrt und befragt werden miissen (Kropp 2013). Nicht
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gemeint ist auch die Beteiligung anderer nicht-staatlicher Akteure wie Investoren
oder Tréger offentlicher Belange (T6B) (Quilling und Kdéckler 2018, S. 107).

Der fiir diese Art der Beteiligung iibliche Begriff ,,Biirger:innenbeteiligung® wird
in dieser Arbeit bewusst vermieden und nur in Zitaten genutzt, da Offentlichkeit
und Beteiligungsmoglichkeit nicht an einen Status als (Staats-)Biirger:in gebun-
den sein sollte (Alcantara et al. 2016, S. 15).

2.2.2 Demokratietheoretische Perspektive

Mit Offentlichkeitsbeteiligung werden zahlreiche und zum Teil widerspriichliche
Ziele verfolgt. Diese unterscheiden sich je nach grundlegendem Demokratiever-
stdndnis, nach konkreter Situation vor Ort sowie nach Akteur, und werden oft
nicht explizit gemacht (Range und Faas 2016). Dem zugrunde liegen unterschied-
liche, meist implizit ausgedriickte Vorstellungen von Demokratie und die Rolle,
die Partizipation im demokratischen System haben sollte (Newton 2012, S. 13).

Aus der Grundannahme von Planung als politischem Prozess und Wicked Prob-
lem, bei dem nicht einige wenige Expert:innen wissen, was die ,richtige® oder
beste Losung ist, ldsst sich eine normative Position zu Offentlichkeitsbeteiligung
ableiten, die dieser Arbeit zugrunde gelegt wird. Der zitierte Anspruch der IVP,
durch Partizipation eine gleichberechtigte Beteiligung zu ermdglichen und ,,viel-
faltige Perspektiven auf den Planungsgegenstand einzubeziehen (Schwedes und
Rammert 2020, S. 33), zeigt zundchst einen Fokus auf den Prozess und schlief3t
schon gewisse Anspriiche an diesen Prozess mit ein. Dieser Anspruch lisst sich
damit der normativen Position der Demokratietheorie der ,,strong democracy*
(Barber 2003) bzw. der ,,Partizipationsemphase® (Alcantara et al. 2016, S. 13—
14) zuordnen. Die grundsitzliche Idee ist, dass die Offentlichkeit im Sinne eines
positiven Freiheitsverstdndnisses in der Lage ist und das Recht hat, sich an den
sie betreffenden Prozessen auch sinnvoll einzubringen. Wihrend in partizipati-
onsskeptischen Ansitzen Offentlichkeitsbeteiligung vor allem dann als wiin-
schenswert gesehen wird, wenn sie hilft, Kosten zu vermeiden und Legitimitét zu
erhohen, wird Partizipation in den Theorien der Partizipationsemphase als Wert
an sich und als Recht gesehen, sich iiber Wahlen hinaus zu beteiligen, meist in
Ergénzung zur reprisentativen Demokratie.

Theorien der Partizipationsemphase sind etwa die direkte, die deliberative, die
partizipative oder auch die emanzipatorische Demokratietheorie. Diese sind als
Reaktion auf Missstinde im demokratischen System entstanden und konnen sich
gegenseitig erginzen (Lembcke et al. 2012; Smith 2009). Beteiligung wird dabei
als Mittel gesehen, die schwache Ubersetzung zwischen dem Willen der Bevél-
kerung und politischen Entscheidungen durch Wahlen in der parlamentarisch-
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reprasentativen Demokratie um weitere Elemente zu ergéinzen, also dem demo-
kratischen Ideal der selbststdndigen Regelung der eigenen Angelegenheiten né-
her zu kommen (Alcantara et al. 2016, S. 24-25; Lembcke et al. 2012, S. 17-20).
Zudem wird in diesen Theorien Préaferenzbildung als Teil des politischen Prozes-
ses verstanden und damit auch als Bestandteil des Partizipationsprozesses
(Lembcke et al. 2012, S. 24).

Diese Anspriiche finden sich in der Planung im kollaborativen bzw. kommunika-
tiven Paradigma wieder, das Hesse und Kiihn (2023, S. 422) als ,,hegemonial“ in
der Planungstheorie bezeichnen. Es beruht auf einem nicht-technischen Ver-
standnis von Planung und einem pluralistischen Politikverstdndnis. Partizipation
der Offentlichkeit wird hier eine wichtige Rolle zugemessen. Verbunden ist damit
einerseits der normative Anspruch einer Mitwirkung der Bevolkerung an der Pla-
nung sowie gleichzeitig auch die Hoffnung, dass Konflikte dadurch sinnvoll ge-
16st werden konnen und besser mit planerischen Herausforderungen umgegangen
werden konne als es mit einem rational-allumfassenden Planungsansatz mdglich
ist (Hesse und Kiihn 2023; Healey 1992).

Dabei wird der Fokus auf die kommunikative Gestaltung eines Prozesses gelegt
und grundsétzlich wird angestrebt, gemeinsame Losungen zu finden. Dies basiert
insbesondere auf der deliberativen Demokratietheorie, die sich stark auf die Ent-
scheidungsfindung bzw. den Diskussionsprozess konzentriert. Diese geht auf Jiir-
gen Habermas (1981) zuriick und geht davon aus, dass durch einen auf eine be-
stimmte Art gestalteten Kommunikationsprozess ,gute‘ bzw. ,bessere‘ Losungen
gefunden werden, die ihre Legitimitit durch den Entstehungsprozess bekommen
(Dryzek et al. 2019; Smith 2009, S. 10-12). Die Hoffnung wird damit sehr stark
auf die Gestaltung des Beteiligungsprozesses selbst gesetzt, der etwa durch kleine
Gruppen, Informationsmaterialien und insbesondere Regeln fiir den Diskurs zu
einer Demokratisierung der Entscheidungsfindung beitragen soll (Friess und
Eilders 2015).

Ein weiterer wichtiger Aspekt fiir die Demokratisierung der Entscheidungsfin-
dung wird in der Zusammensetzung der Teilnehmenden gesehen. Dieser Ansatz
findet sich etwa in der emanzipatorischen Theorie wieder, die den Hauptzweck
von Partizipation darin sieht, Bildung und Inklusion benachteiligter Gruppen si-
cherzustellen, also von Gruppen, die momentan wenig oder gar nicht im politi-
schen System représentiert sind (Smith 2009, S. 5-6). Mit der Annahme, Beteili-
gung konne Planungsergebnisse verdndern — also letztlich auch die gebaute Um-
welt — muss die Frage gestellt werden, wer diese potentiell weitreichende Wir-
kung verursacht. Momentan gelten bei allen Formen politischer Beteiligung Ar-
mut und Bildungsbenachteiligung als bedeutende Partizipationshemmnisse
(Alcantara et al. 2016, S. 29). Tendenziell beteiligen sich eher Menschen mit
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hoher Bildung und iiberdurchschnittlichem Einkommen, nicht-ménnliche Perso-
nen sind nach wie vor unterreprasentiert, generell beteiligen sich eher Menschen
mittleren Alters (Gabriel 2013). Vereins- und Verbandsvertreter:innen sind oft
iberreprasentiert (Aitamurto 2016; Michels und Graaf 2010; Holtkamp et
al. 2006, S. 169), auch beteiligen sich ofter bereits politisch interessierte Perso-
nen (Michels und Graaf 2017). Durch Online-Beteiligung &ndert sich wenig an
dieser Struktur, auch wenn Jugendliche besser erreicht werden kdénnen (E-
scher 2013, S. 467). Auch ist durch ungleiche Ressourcenverteilung die Moglich-
keit, sich in einem Partizipationsprozess auszudriicken und Gehér zu finden, un-
gleich verteilt, beispielsweise durch unterschiedlichen Zugang zu Wissen, Zeit
zur Vorbereitung oder sprachliche Ausdrucksweise (Alcantara et al. 2016, S. 13).
Somit kann eine Ausweitung der Beteiligungsmoglichkeiten zundchst zu uner-
wiinschten Effekten wie der Verstiarkung von Ungleichgewichten, einer einseiti-
gen Beriicksichtigung bestimmter Interessen oder einer wenig informierten Mei-
nungsduflerung zugunsten von Partikularinteressen kommen (Smith 2009, S. 12—
20).

Insgesamt wird also mit kommunikativen bzw. kollaborativen Ansétzen die Hoff-
nung verbunden, durch Beteiligung die Planung zu demokratisieren, wobei sich
die Hoffnung auf verschiedene Verfahrensschritte oder eine Kombination be-
griindet. Allerdings wird kritisiert, dass dabei politische und 6konomische Macht-
verhéltnisse ausgeblendet werden. In den Worten von Hesse und Kiihn (2023,
S. 429): ,,Dieses Paradigma scheint jedoch seine Grenzen in den harten Rahmen-
bedingungen einer nichtkollaborativen Welt zu finden, in der Macht woanders
ausgeilibt wird als am Ort des Problems*. Mit anderen Worten fiihrt beispiels-
weise ein deliberativer Prozess nicht automatisch dazu, dass die Ergebnisse in-
haltlich wirksam werden (Dean et al. 2022). Alternativ wird in der agonistischen
(Planungs-)Theorie der Fokus auf das Herstellen und produktive Bearbeiten von
Konflikten gelegt, die ohnehin in der Planung immer existieren und als produk-
tive Kraft genutzt werden sollten. Das geht einher mit einer (Re-)Politisierung
grundlegender Fragen, wie sie bereits im Kontext der IVP als Anspruch geschil-
dert wurden.’ Ohne diese Theorie hier vertieft zu diskutieren, kann doch abgelei-
tet werden, dass fiir eine politische Integration im Sinne der IVP eine ,gute

° Diese Theorie geht insbesondere auf Mouffe (2014) zuriick. Sie wird als Alternative zum kom-
munikativen Planungsparadigma gesehen, da der Fokus auf Konflikt liegt und Konsens, der im
Kern der kommunikativen Ansétze steht, als potentielle Gefahr gesehen wird, da dadurch beste-
hende Konflikte negiert werden konnen. Allerdings vertreten Hesse und Kiihn (2023, S. 432) die
Auffassung, dass sich diese Perspektiven auch ergéinzen kdnnen. SchlieBlich sieht auch die agonis-
tische Planungstheorie die Ausweitung von Beteiligungsmoglichkeiten als wiinschenswert an, kann
also auch als ,demokratieemphatisch‘ bezeichnet werden.
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Gestaltung von Beteiligungsprozessen (wie oben geschildert) nicht ausreicht,
sondern gesellschaftliche Machtverhiltnisse hinterfragt werden miissen. Denn
von diesen hingt ab, welche Fragen {iberhaupt in Beteiligungsprozessen verhan-
delt werden und welche nicht, wer diese gestaltet, und wie die Ergebnisse weiter-
verarbeitet werden. Somit ist eine solche Auseinandersetzung notwendig, damit
Beteiligung im Sinne der IVP relevante gesellschaftliche Fragen mitgestalten
kann.

Der hier formulierte normative Anspruch an Offentlichkeitsbeteiligung ist zu-
sammenfassend — unter Riickbezug auf die IVP und Demokratietheorien mit Par-
tizipationsemphase —, dass die Bevolkerung gleichberechtigt an einer politischen
Entscheidung und damit an der Ausgestaltung von Infrastruktur mitwirken kann.
Dabei ist sowohl die Gestaltung des Prozesses als auch die Zusammensetzung der
Teilnehmenden relevant. Offentlichkeitsbeteiligung sollte also innerhalb des Pro-
zesses bestehende ungleiche Machtstrukturen und Privilegien ausgleichen und
dazu beitragen, dass Menschen Teil des politischen Prozesses werden, die es tra-
ditionell nicht sind. Sie sollte zudem auch dazu beitragen, dass gesellschaftlich
relevante Konflikte offen thematisiert werden, und sie sollte inhaltliche Wirkung
an gesellschaftlich relevanten Fragen entfalten.

2.2.3 Beteiligung und die Verkehrswende

In der Verkehrsplanung nimmt die Rolle von Offentlichkeitsbeteiligung zu, so-
wohl bei der strategischen Verkehrs- bzw. Mobilitdtsentwicklungsplanung als
auch bei Entwurf- und Betriebsfragen von Verkehrsanlagen (Beckmann 2021,
S. 469). Wihrend Offentlichkeitsbeteiligung in der riumlichen Planung bereits
seit den 1960er Jahren gesetzlich geregelt ist und insbesondere im Zuge der Stad-
tebauforderung seit den 1970ern auch (informelle, diskursive) Beteiligung gingig
ist (entsprechend dem geschilderten kollaborativen Paradigma), geht das Beteili-
gungsverstindnis in der Verkehrsplanung besonders mit dem Aufkommen infor-
meller und integrierter Planungen erst in den letzten Jahren verstirkt in Richtung
der gemeinsamen Bearbeitung und Aushandeln verschiedener Interessen
(FGSV 2018, 2012). Dies geht einher mit der skizzierten Entwicklung von Ver-
kehr als technokratischer Fachplanung hin zu einem Verstdndnis von Verkehrs-
planung als gesellschaftliche Gestaltung.

Formelle Beteiligungserfordernisse in der Verkehrsplanung ergeben sich, wenn
die Bauleitplanung betroffen ist, da etwa im Fldchennutzungsplan die verkehrli-
chen Hauptnetze dargestellt sind, und fiir die planungsrechtliche Sicherung von
Projekten nach verschiedenen gesetzlichen Grundlagen wie dem Baurecht und
dem Raumordnungsrecht (Beckmann 2021, S. 454). Auch fiir GroBprojekte wird
im Zuge der Planfeststellungsverfahren zunehmend friihzeitige Offentlichkeits-
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beteiligung durchgefiihrt.'® Die rechtlich vorgeschriebenen Beteiligungselemente
bestehen jedoch zumeist nur in einer Auslegung und einer Moglichkeit zur Ab-
gabe einer (schriftlichen) Stellungnahme, erfiillen also grundlegende hier formu-
lierte demokratietheoretische Anforderungen nicht (siche auch: Untersuchungs-
gegenstand).

Die Offentlichkeit wird zudem im Sinne des zuvor erwihnten Wandels im Betei-
ligungsverstindnis verstérkt informell und diskursiv an Verkehrsplanungsprozes-
sen beteiligt (Mark et al. 2024; Alcantara et al. 2016). Fiir die strategische kom-
munale Verkehrsplanung etwa besteht keine gesetzliche Verpflichtung, die Of-
fentlichkeit zu beteiligen, dies wird allerdings in fast allen Stddten und Gemein-
den durchgefiihrt und auch von der Forschungsgesellschaft fiir Stralen- und Ver-
kehrswesen (FGSV)!! aus verschiedenen Griinden empfohlen (Beckmann 2021;
FGSV 2012). Ebenso gelten die Leitlinien fiir Beteiligungsverfahren, iiber die
immer mehr Kommunen informelle Beteiligung stérker institutionalisieren, auch
fiir (informelle) Verkehrsplanungsprozesse (Stiftung Mitarbeit 2023). Im Gegen-
satz etwa zu den Sustainable Urban Mobility Plans, die von der europdischen
Kommission empfohlen werden und die diskursive Beteiligung als essentiellen
Bestandteil definieren und dafiir detaillierte Richtlinien aufstellen (Ahrens 2018;
Eltis 2016), bleibt die informelle Beteiligung in der strategischen Verkehrspla-
nung in Deutschland allerdings durch die fehlende gesetzliche Verankerung nicht
an verbindliche Standards gebunden und auch die FGSV-Empfehlung bleiben
laut Schwedes und Rammert (2020, S. 18) noch eher konservativ. Hingewiesen
sei zudem darauf, dass die Verkehrsplanung noch immer sehr stark von techno-
kratischen Regelwerken und Empfehlungen geprégt ist, die erst zunehmend als
Teil eines politischen Prozesses begriffen werden, aber noch immer nicht Gegen-
stand von Beteiligung sind (Becker und Schwedes 2020). Deutlich wird hier die
theoretisch dargestellte Relevanz des Einbezugs von Machtbeziehungen zum
Verstiandnis der (Grenzen der) Wirkung von Beteiligung, die spater wieder auf-
gegriffen wird (Kapitel 4).

Beckmann (2021, S. 450) beschreibt spezifisch fiir die Verkehrsplanung zahlrei-
che Hoffnungen, die mit Beteiligung verbunden werden. Interessant ist, dass viele
davon instrumenteller Natur sind, wie etwa die Rechtssicherheit, formelle

10 Parallel zur Ausweitung der Beteiligungsmdglichkeiten lisst sich erkennen, dass im Zuge einer
Beschleunigung von Planungsverfahren gerade bei GroBprojekten Bestrebungen zu erkennen sind,
Offentlichkeitsbeteiligung wieder abzubauen (Hesse und Kiihn 2023, S. 432). Hier ldsst sich das
(zumindest wahrgenommene) Spannungsfeld zwischen Effizienz und Demokratie erkennen.

1 Dabei handelt es sich um eine Forschungsgesellschaft, die breit angewandte technische Regel-
werke und Empfehlungen fiir das Stralen- und Verkehrswesen in Deutschland erstellt.
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Legitimation, Férderung von Akzeptanz etc., besonders bei groen und teuren
Verfahren. Gerade das Schaffen von Akzeptanz ist eine Hoffnung, die generell in
der Beteiligungsliteratur, als auch insbesondere in Bezug auf die Verkehrswende
gingig ist. Obwohl einer sozial-6kologischen Transformation in Deutschland
mehrheitlich zugestimmt und auch Handlungsbedarf im Verkehrsbereich gesehen
wird, ist schlieBlich bei einschrinkenden Mafinahmen teilweise noch starke Skep-
sis zu erkennen (Belz et al. 2022, S. 73; Andor et al. 2019, S. 8); diese sind aber
fiir die Verkehrswende notwendig (Holz-Rau 2018; Banister 2008). Implizit oder
explizit wird mit Offentlichkeitsbeteiligung meist das Ziel verbunden, Akzeptanz
auch fiir unpopulidre MaBnahmen zu schaffen (B6hm 2011, S. 618), Entscheidun-
gen und Grenzen zu erkldren — ,,damit die merken, so einfach ist das alles nicht*
(Holtkamp et al. 2006, S. 170) — oder auch Konflikten vorzubeugen (Beck 2013,
S. 1; Bohm 2011). So kann Offentlichkeitsbeteiligung also — so die Hoffnung —
auch instrumentell dazu beitragen, eine Verkehrswende umzusetzen.

Auch die inhaltliche Wirkung, die (wie normativ hergeleitet) durch Beteiligung
entstehen soll und mit dieser oft verbunden wird (bspw. Beckmann 2021; Neun-
ecker 2016a; Beck 2013; Selle 2013; Nanz und Fritsche 2012; Kubicek et
al. 2011), kann zur inhaltlichen Ausgestaltung der Verkehrswende beitragen. Um
diese inhaltliche Wirkung geht es im nichsten Unterkapitel und im weiteren Ver-
lauf dieser Arbeit.

2.3 Policy-Wirkung als inhaltliche Wirkung

In diesem Unterkapitel wird auf die mogliche Rolle von inhaltlicher Wirkung von
Beteiligung fiir die Verkehrswende eingegangen und die Relevanz dieses For-
schungsgegenstandes dargestellt. Daraufthin wird der Begriff der Policy-Wirkung
eingefiihrt und flir diese Arbeit definiert und abgegrenzt.

2.3.1 Herleitung und Relevanz

Dem planvollen Einsatz von Methoden liegt mindestens implizit eine Wirkungs-
vorstellung zugrunde — ein (wie auch immer gearteter) Zusammenhang zwischen
eingesetzten Methoden und Ergebnissen ist eine Grundannahme von Planung
(Schonwandt 2002, S. 86—87). Mit Beteiligung wird in verschiedenen Dimensio-
nen Wirkungen verbunden, sowohl verfahrensbezogen als auch generalisiert, also
iiber ein bestimmtes Verfahren hinaus, und sowohl auf das politisch-administra-
tive System, dessen Akteure und Prozesse, als auch auf die Offentlichkeit (Vetter
und Remer-Bollow 2017, S. 300).
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Wirkungsverstindnis

Bevor die hier untersuchte Art der Wirkung eingegrenzt wird, kurz zum Begriff
der Wirkung: Zwar wird Wirkung iiblicherweise als Gegenkonzept zu einer Ur-
sache verstanden, die auf irgendeine Weise kausal verbunden sind (Maikdm-
per 2023, S. 58)'2, allerdings spiegelt ein lineares und deterministisches Ver-
stdndnis solcher Zusammenhénge nicht die komplexe und unordentliche Realitét
wieder und kann nur als modellhafte Annéherung verstanden werden. Diese Ar-
beit basiert hingegen auf dem Verstindnis, dass Wirkung von Beteiligung nur
anndherungsweise untersucht werden kann.'® Die Wirkung einer bestimmten Ur-
sache — hier Beteiligungsverfahren — und damit im Zusammenhang auch der Be-
griff der Kausalitit wird hier nach Maikamper (2023, S. 60) als ,,fiktive Annéhe-
rung an ein zu beschreibendes Phianomen* verstanden, die in der Realitét so nicht
vorkommt. Planungsprozesse als Wicked Problems sind so komplex und dyna-
misch, dass jeder ihrer Schritte multikausal verursacht ist, auch Zufall und nicht-
messbare Aspekte Prozesse beeinflussen sie (Fugmann et al. 2018, S. 78). Jede
Handlung (oder Unterlassung) kann eine Wirkung entfalten, die aber auch zeit-
verzogert oder in Interaktion mit anderen Faktoren in ganz anderer Form auftre-
ten kann (Forster 2014, S. 331). Wirkbeziehungen kann man sich somit eher als
Kniuel vorstellen, das Herauslosen einzelner Beziehungen stellt damit immer
eine Vereinfachung dar. Dennoch wird davon ausgegangen, dass man sich Wir-
kungsbeziehungen mit einer angemessenen Methodik annidhern kann.

Ist inhaltliche Wirkung ,positiv‘?

In Bezug auf Beteiligung wird hauptsichlich von positiver Wirkung ausgegan-
gen. Diese Annahme spiegelt laut Selle (2013, S. 3—4) durchaus nicht die Realitét
raumlicher Planung wider. Neben Wirkungslosigkeit — auch das wird wenig the-
matisiert — konnen auch ,,Konflikte entstehen, Verschleppungen von Verfahren,
Verunsicherungen bei allen Beteiligten, Storfeuer oder populistische Aktionen
von Teilen der politischen Akteure, Kompromissbildungen auf niedrigstem Ni-
veau, einseitige Interessendurchsetzung lautstarker Gruppen, ,Deals‘ und

12 Wirkung wird im Duden definiert als eine ,,durch eine verursachende Kraft bewirkte Verinde-
rung, Beeinflussung, bewirktes Ergebnis* (Dudenredaktion 0.J.).

13 Passend dazu beziehen sich Emery et al. (2015, S. 423) auf einen Vorschlag von Joly und Kauf-
mann (2008), statt Wirkung (,,impact™) den Begriff der Resonanz zu nutzen, um den Eindruck eines
linearen Wirkungsverstandnisses zu vermeiden. Hier wird weiterhin der Begriff der Wirkung ge-
nutzt, da er intuitiv verstdndlich ist und sowohl umgangssprachlich als auch in der Fachliteratur
géingig ist.
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Befriedungsversuche der unterschiedlichen Art... Etc. pp.© auftreten (Selle 2013,
S. 4).14

Die grundsétzlich positive Annahme zeigt sich auch in den Arbeiten zu inhaltli-
cher Wirkung. Selle (2013, S. 2-3) konkretisiert diese inhaltliche Wirkung als
LInformationen und Anregungen, die ihren Niederschlag in Plan, Projekt oder
Entscheidung finden*, und ,,Entwicklung neuer Losungen®. Die meisten Au-
tor:innen, die {iber inhaltliche Wirkung schreiben, nutzen dabei positive Begriffe,
wie etwa ,,Steigerung der Effektivitit und der Effizienz von politischen Entschei-
dungen® (Vetter und Remer-Bollow 2017, S. 300). Das hingt zum einen mit der
spezifischen Ausrichtung ihrer jeweiligen Frameworks zusammen, spiegelt aber
auch einen generellen Fokus in der Beteiligungsforschung sowie insbesondere in
der Idee der Deliberation wider. In Neuneckers Zusammenstellung von Definiti-
onen von Policy-Wirkung (2016a, S. 57) lasst sich erkennen, dass diese zwar zum
Teil neutral formuliert sind (bspw. Beierle und Konisky 2000), in vielen Fillen
aber grundsitzlich von positiver Wirkung ausgegangen wird.

Im Kontext der Verkehrswende ist eine solche positive Wirkung durchaus denk-
bar: Vorstellbar ist etwa, dass Offentlichkeitsbeteiligung zur Verkehrswende bei-
trdgt, indem sie forderliche Mafinahmen einbringt oder durch neue Informationen
eine Planung verbessert. Vorstellbar ist aber auch, dass genau das Gegenteil pas-
siert. Gerade aufgrund der angesprochenen Einschriankungen, die die Verkehrs-
wende flir einzelne bedeutet, und die starke Verwurzelung des Regimes der Au-
tomobilitdt in der Gesellschaft konnten Entscheidungen, die zur Verkehrswende
beitragen, durch eine Offnung des Entscheidungsprozesses fiir die Offentlich-
keitsbeteiligung etwa auch verhindert oder in Richtung des autogerechten Status-
Quo verindert werden.

Relevanz

Wirkung von Beteiligung gerdt zunehmend in den Fokus der Forschung
(Maikédmper 2023). Inhaltliche Wirkung ist ein wichtiger Fokus, da ein Missver-
hiltnis besteht zwischen dem Forschungsstand (siche Kapitel 3) und der Relevanz
inhaltlicher Wirkung von Beteiligung aus normativer und praktischer Perspek-
tive. Uber planerische Entscheidungen wird unsere gebaute Umwelt geprigt und
entwickelt. Wenn die Zivilgesellschaft {iber Beteiligung solche Entscheidungen
beeinflussen kann, kann sie somit auch diese gebaute Umwelt mit beeinflussen,

14 Dabei werden Konflikte hier nicht als negativ angesehen, sondern als notwendiger Bestandteil
politischer Auseinandersetzung (Hesse und Kiihn 2023). Das Zitat wurde gewahlt, um zu verdeut-
lichen, dass Wirkungen ambivalent und vielschichtig sein kdnnen und auch so zu untersuchen sind.
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was wiederum die nachhaltige Entwicklung beeinflusst — es ist wichtig zu verste-
hen, wie diese Wirkung funktioniert und ausgestaltet ist. Auch héngt an inhaltli-
cher Wirkung, wie bereits erlautert, ein Teil der demokratischen Qualitét von Be-
teiligung: Wie Pogrebinschi und Ryan (2018, S. 136) ausfiihren, ist inhaltliche
Wirkung essentiell fiir Demokratie — denn nur, wenn die entwickelten Ideen und
Anregungen eine Auswirkung auf die Policy haben, kann die Offentlichkeit ihr
demokratisches Recht ausiiben. Erst inhaltliche Wirkung schafft also eine Ver-
kniipfung von Partizipation und Repréasentation (Neunecker 2016a, S. 281-282;
Goldschmidt 2014, S. 318). Gleichzeitig kann von dieser nicht ausgegangen wer-
den: Eine eigene Erhebung ergab beispielsweise, dass fiir knapp die Hélfte von
tiber 300 untersuchten Planungsverfahren zu Mobilitdtsthemen auf kommunaler
Ebene in Deutschland auf ein Beteiligungsverfahren nicht einmal eine damit ver-
kniipfte Policy-Entscheidung auffindbar war (Mark et al. 2024, S. 12).

2.3.2  Definition und Abgrenzung

Policy-Wirkung wird verstanden als inhaltliche Wirkung auf eine bestimmte Po-
licy-Entscheidung (kurz: Policy). In Abgrenzung zu Politics bezeichnet Policy in
der Politikwissenschaft den ,,inhaltlichen [...] Teil von Politik” (Schubert und
Klein 2021, S. 269). Gemeint sind dabei in dieser Arbeit sowohl formal-politi-
sche Entscheidungen als auch fachplanerische Ausgestaltungen formal-politi-
scher Entscheidungen. Eine solche Policy(-Entscheidung) kann je nach Planungs-
verfahren beispielsweise ein Ratsbeschluss iiber ein Mobilitdtskonzept oder auch
die abgestimmte Objektplanung einer StraBenplanung sein.

Policy-Wirkung bezeichnet also die Wirkung auf
e cine bestimmte politische Entscheidung zu Planungsinhalten oder

e die Ausgestaltung von Planungsinhalten auf Grundlage einer oder meh-
rerer bereits getroffener politischer Entscheidungen

zu einem bestimmten, klar definierten Referenzzeitpunkt (Definition abgewan-
delt nach Neunecker (2016a).'*

15 In ihrer Arbeit zur Wirkung von Biirgerhaushalten auf politische Entscheidungen definiert Neun-
ecker Policy-Wirkung als ,,inhaltliche Wirkung von Beteiligungsresultaten auf politische Sachent-
scheidungen (Neunecker 2016a, S.18). Im Unterschied dazu sind die betrachteten Entscheidungen
hier weiter gefasst und es wird nicht nur der Einfluss der Beteiligungsbeitrdge betrachtet, sondern
auch deren inhaltliche Wirkung.
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Der Begriff Effekt wird an einigen Stellen synonym zu Wirkung verwendet. Der
Begriff Einfluss wird auch in &hnlicher Bedeutung und zur begrifflichen Ab-
wechslung verwendet, wird aber spezifischer, absichtsvoller und zielgerichteter
verstanden.

Abgrenzung von Policy-Wirkung gegeniiber anderen Arten der Wirkung'¢

Auf eine Policy-Entscheidung kann direkt eine rdumliche Umsetzung folgen oder
sie kann die Grundlage fiir einen weiteren, detaillierteren Planungsprozess bilden.
Mit der Untersuchung der Wirkung auf eine bestimmte Policy wird also gewis-
sermalien ein klar definierter ,,Zwischenstand* (Fugmann et al. 2018, S. 72) von
Wirkung betrachtet.!” Die rdumliche Umsetzung kann aus forschungspraktischen
Griinden nicht einbezogen werden, da hier Prozesse begleitend betrachtet werden
und Umsetzungszeitrdume teilweise lang sind. Aus einer beschlossenen Policy
muss also gewissermalien eine vermutete Wirkung auf die gebaute Umwelt ab-
geleitet werden. Das ist besonders bei eher konzeptionellen oder strategischen
Planungsentscheidungen eine Einschrdnkung, da deren Umsetzung meist nicht
unmittelbar mit dem Planungsprozess verkniipft ist.

Weiterhin werden auch generalisierte Wirkungen, die liber das spezifische Pro-
jekt hinausgehen (dhnlich: Neunecker 2016a, S. 56; Goldschmidt 2014, S. 287),
hier nicht aufgefiihrt, also beispielsweise die Wirkung auf die beteiligte oder un-
beteiligte Zivilgesellschaft oder andere Akteure und deren Einstellungen, die po-
litische Landschaft oder Strukturen in Politik und Verwaltung (Vetter und Remer-
Bollow 2017; Ableson und Gauvin 2006; Michels und Binnema 2019). Wirkun-
gen auf einzelne Akteure oder Diskurse konnen als Zwischenschritt fiir Policy-
Wirkung relevant sein und scheinen mit Policy-Wirkung in positivem Zusam-
menhang zu stehen (Dietz und Stern 2008; Beierle und Cayford 2002). Dies wird

16 Diese Abgrenzung orientiert sich hauptséchlich an den Wirkungsdimensionen von Vetter und
Remer-Bollow (2017, S. 300-301), die auf Basis einer umfassenden Literaturrecherche fiir die Ein-
ordnung von Wirkungen von Beteiligungsprozessen entstanden. Sie unterscheiden libergeordnet
zwischen der Objektdimension, also auf wen oder was die Wirkung sich bezieht, und der Genera-
lisierungsdimension, ob die Wirkung sich nur auf ein unmittelbares Verfahren oder auf einen wei-
teren Kontext bezieht.

17 Wie Schonwandt (2002, S. 53) anmerkt, ist das aber ein grundsitzliches Dilemma von Wirkungs-
forschung — selbst, wenn die Umsetzung einer Planung mit in den Blick genommen werden kann,
konnen sich eventuelle Wirkungen theoretisch zeitlich unbegrenzt noch ergeben oder verédndern.
Praktisch betrachtet stellen sich zumindest viele Wirkungen erst nach einer Weile ein, je nach Pla-
nungsprojekt. Aulerdem kann Policy-Wirkung wiederum andere Wirkungen, die nach Selle dann
eher im prozessualen Bereich liegen, nach sich ziehen — beispielsweise kdnnen diese wieder zu
einer hoheren Akzeptanz fiihren, zumindest wenn die Policy-Wirkung wahrgenommen wird (das
deuten Range und Faas (2016, S. 118-120) in ihrem Konzept des partizipativen FuBBabdrucks an).
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in der spéteren Konzeption von Wirkmechanismen beriicksichtigt (siche Kapitel
4).

Policy-Wirkung wird hier zunéchst als beschreibender Begriff verstanden. Wiéh-
rend sie aus demokratietheoretischer Perspektive als positiv angesehen wird, wird
davon ausgegangen, dass sie (in Bezug auf die inhaltliche Ausgestaltung der Ver-
kehrswende) sowohl positiv als auch negativ wirken kann. Auch kann nicht vo-
rausgesetzt werden, dass mehr Policy-Wirkung fiir die Verkehrswende automa-
tisch besser ist. Diese Frage der Bewertung sowie konkrete mogliche Ausgestal-
tung von Policy-Wirkung wird in Kapitel 5 diskutiert.

Zu guter Letzt wird Policy-Wirkung, in Riickgriff auf das erlduterte Wirkungs-
verstindnis, als Anndherung verstanden. Laut Roy Bhaskar, einem Vertreter des
Critical Realism, gibt es deterministische Kausalmechanismen nur in einem ge-
schlossenen System. Wenn wir allerdings nach Wissen suchen, das in der Welt
anwendbar und giiltig ist, dann ,.kdnnen wir Ereignisinvarianzen nur als Belege
fiir zugrundeliegende kausale Mechanismen nehmen, nicht als diese selbst™ (Ma-
der et al. 2017, S. 13). Fiir die Erforschung von Policy-Wirkung in der echten
Welt bringt das Herausforderungen mit sich, die spéter noch thematisiert werden.
Dementsprechend wird Policy-Wirkung hier verstanden als Verdnderungen an
einer Policy, die infolge eines Beteiligungsprozesses aufgetreten sind und ,,von
den involvierten Akteur:innen mithilfe eines systematischen Untersuchungspro-
zesses mehrheitlich als wesentlich durch den Beteiligungsprozess beeinflusst
identifiziert werden konnen* (Maikédmper 2023, S. 62).

2.4 Untersuchungsgegenstand

Der Untersuchungsgegenstand zur Untersuchung von Policy-Wirkung ist die
konsultative, diskursive Offentlichkeitsbeteiligung an kommunalen Verkehrspla-
nungsverfahren. Dieser Fokus wird in diesem Unterkapitel hergeleitet, begriindet
und abgegrenzt. Zunichst gibt Tabelle 1 auf der nichsten Seite einen Uberblick:
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Tabelle 1 Konkretisierung der Beteiligungsverfahren von Interesse

Unterscheidungs-
dimension

Beteiligungsverfahren

Initiative und In-
stitutionalisierung

Zielgruppe und
Selektionsmecha-
nismen

Formate und
Interaktions
moglichkeiten

Macht-
iibertragung

Planungsverfahren

Thema

Planungsebene

Formalitit
(Planungs-
verfahren)

Gewihlte Ausprigung(en)

Institutionalisiert, fop-down /
Invited Spaces

Allgemeine Offentlichkeit,
mind. ein offenes Format,
dariiber hinaus verschiedene
moglich

Diskursiv: Interaktionsmog-
lichkeiten zwischen den
Teilnehmenden; verschie-
dene Formate moglich, in-
formell

Konsultation

Verkehrsbezug als Haupt-
thema, andere rdumliche
Belange betroffen
(Fachplanung)

Kommunale Ebene

Formelle und informelle Pla-
nungsverfahren

Begriindung

Vorherrschende Form der Be-
teiligung, Steuerungsmoglich-
keiten der 6ffentlichen Hand

Maoglichkeit Aller, teilzuneh-
men und sich einzubringen

Erweitertes Beteiligungsver-
stindnis informeller Formate,
mehr Potenzial fiir Lernpro-
zesse und Deliberation

Vorherrschende Form der Be-
teiligung, Ergéinzung zum re-
préasentativ-parlamentarischen
System

Direkte Relevanz fiir nachhal-
tige Verkehrswende; Wandel
notwendig

Direkte Handlungsebene und
Betroffenheit, Verankerung
von Beteiligung

Beide relevant fiir kommunale
Verkehrswende, unterschiedli-
che Logiken sollen untersucht
werden
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2.4.1 Konsultative, diskursive Invited Spaces

Ein Beteiligungsverfahren wird hier verstanden als Teil eines Planungsverfah-
rens, das sich auf eine angestrebte Policy-Entscheidung bezieht. Dabei wird der
Beteiligungsprozess im engeren Sinne in dieser Arbeit definiert als der Prozess
ab der ersten Veranstaltung bis zu einer Zusammenstellung der Beteiligungser-
gebnisse.

Beschrieben werden kann ein solcher Beteiligungsprozess anhand verschiedener
modellhafter Phasen, die bei der Analyse helfen. Dabei wird ein einfaches Pro-
zessmodell zugrunde gelegt, das so oder in dhnlicher Form in der Beteiligungs-
forschung angewandt wird (Kubicek et al. 2011; Beierle und Cayford 2002,
S. 56) und in Abbildung 2 dargestellt ist. Die Grundidee ist, dass die Teilnehmen-
den auf eine bestimmte Weise miteinander interagieren und dann gemeinsam Be-
teiligungsbeitrdge bzw. inhaltliche Forderungen erarbeiten, die entweder als
Sammlung einzelner Beitrdge oder als gemeinsames Produkt der Beteiligten vor-
liegen konnen. Diese werden im Weiteren als Ergebnisse der Beteiligung be-
zeichnet, sie beeinflussen ggf. die Policy-Entscheidung, welche dann bei Umset-
zung die gebaute Umwelt verindert.

D ), e
Planungsverfahren

b - = =
|

Ggf. Wirkung . |
F—— — %] Policy {—— ¥,
|
|

L — — — —

Beteiligungsverfahren

Beteiligungs-
Teilneh- ergebnisse
mende >
Interaktion und
Einarbeitungs-
prozess

Verianderung
in der
gebauten
Umwelt

U |

Abbildung 2 Beteiligungsverfahren als Teil eines Planungsverfahrens

Zur Definition und Abgrenzung der in dieser Arbeit untersuchten Art von Betei-
ligungsverfahren werden nach Fung (2006, S. 71) drei Unterscheidungsmerk-
male genutzt:

e  Wer kann an den untersuchten Prozessen teilnehmen?

e  Wie kann interagiert werden und wie wird {iber das Beteiligungsergebnis
entschieden?
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o Wie viel Einflussmoglichkeiten werden der Bevolkerung in der Beteili-
gung gegeben, also wie viel Macht wird formell iibertragen?

Teilnahme: offen fiir Alle

Wie bereits im Verstindnis von Offentlichkeitsbeteiligung dargestellt, geht es um
Verfahren, iiber die sich auch die allgemeine Offentlichkeit beteiligen kann. Um
die Definition zu erfiillen, muss mindestens ein Bestandteil fiir alle 6ffentlich zu-
ganglich sein, wie es auch beim GrofBteil der durchgefiihrten Konsultationen in
Deutschland zu Mobilitit der Fall ist (Mark et al. 2024). Dariiber hinaus kdnnen
Elemente mit unterschiedlichen Selektionsmechanismen enthalten sein, etwa Ex-
pert:innenbeteiligung bzw. Beteiligung ausgewihlter Laien, die die Interessen an-
derer vertreten, Zufallsauswahl und die Organisation zielgruppenspezifischer
Formate (Fung 2006, S. 68).

Interaktionsmaoglichkeiten: diskursiv

Beziiglich der Interaktionsmoglichkeiten kann zunéchst grob unterschieden wer-
den, ob die Interaktion nur zwischen Bevolkerung und Planenden passiert (wie
etwa bei einer Auslegung einer formellen Planung, wo die Bevolkerung Stellung-
nahmen einreichen kann), oder ob auch Interaktion zwischen den Beteiligten
moglich ist, sodass Ideen weiterentwickelt werden kdnnen. In dieser Arbeit wer-
den Beteiligungsverfahren erforscht, die einen Diskurs auch zwischen den Teil-
nehmenden sowie zwischen den Organisierenden und den Teilnehmenden in
beide Richtungen erlauben, da davon ausgegangen wird, dass so Préferenzbil-
dung stattfinden kann, Personen zu Beteiligung befahigt werden konnen und das
Potential fiir inhaltliche Wirkung so erhdht wird (Alcantara et al. 2016).

Dazu gibt es zahlreiche Methoden, viele wissenschaftlich erarbeitet, aber in der
Praxis eher selektiv angewandt, gerade aufgrund des groBen Aufwandes. Gingige
Formate sind beispielsweise Online-Foren, Stadtspaziergéinge oder Workshops.
Diskursive Elemente kdnnen dabei verschieden intensiv ausgestaltet sein und Er-
gebnisse konnen entweder ,einfach® aggregiert werden oder das Verfahren kann
vorsehen, dass eine gemeinsame Losung zwischen den Teilnehmenden gefunden
werden soll (Fung 2006).

Zu diesen diskursiven Beteiligungsformaten zihlen auch die (mehr oder weniger)
spezifisch definierten Formen der deliberativen, kooperativen oder kokreativen
Prozesse, bei denen es oft darum geht, sich auf eine gemeinsame Losung zu eini-
gen und mit denen wie bereits erwdhnt zahlreiche Hoffnungen beziiglich inhalt-
licher Qualitdt und demokratischer Wirkung verbunden werden (Dryzek et
al. 2019; Alcantara et al. 2016; Escher et al. 2016; Smith 2009). Deliberation
kann im engeren Sinne als “specific, important and idealized category within the
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broader notion of what we call ‘discursive participation’ (Delli Carpini et
al. 2004, S. 318) verstanden werden. Manche Beteiligungsverfahren versuchen
explizit, deliberative Qualitit zu erreichen; in der Realitdt wird Deliberation wie
von Habermas gefasst allerdings kaum erreicht, unter anderem aufgrund der be-
reits angesprochenen Machtungleichgewichte (Alcantara et al. 2016, S. 34-37).
Im weiteren Sinn wird der Begriff Deliberation auch verwendet, um generell dis-
kursive Beteiligungsverfahren mit fortschrittlichen Methoden und Interaktions-
formen zu bezeichnen (Maikdmper 2023, S. 41). Ahnlich bezeichnet der Zusatz
»kooperativ“ oder ,kokreativ Verfahren mit hoher Diskursintensitdt und ge-
meinsamer Entscheidungsfindung (FGSV 2012).'® Verfahren mit solchen An-
spriichen werden als Teil diskursiver Verfahren gesehen und sind somit Teil des
Untersuchungsgegenstandes.

Diskursive Methoden werden hauptsichlich in informellen Beteiligungsverfah-
ren angewandt. Aus diesem Grund werden in dieser Arbeit informelle Beteili-
gungsverfahren untersucht. Diese sind im Gegensatz zu formellen Verfahren
nicht rechtlich vorgeschrieben und nicht an prozedurale Vorgaben gebunden
(FGSV 2012). Sie konnen als Erginzung zu formellen Prozessen oder unabhén-
gig davon durchgefiihrt werden.

Formelle Machtiibertragung: konsultativ

Der Fokus dieser Arbeit liegt auf konsultativen Verfahren, die sich von anderen
Verfahren im Grad der formellen Machtiibertragung unterscheiden (Fung 2006).
Damit ist hier der Einfluss gemeint, der der Offentlichkeit legal zugesichert wird;
zwischen den Extremen von gar keiner Moglichkeit der Einflussnahme — wie
etwa in reinen, einseitigen Informationsveranstaltungen — und voller Machtab-
gabe an die Offentlichkeit lassen sich Zwischenstufen unterscheiden, so etwa
konsultative Einflussnahme (Fung 2006; Arnstein 1969).

Eine klassische Kategorisierung der Machtiibertragung bei Partizipationsverfah-
ren ist die ,,Leiter der Offentlichkeitsbeteiligung® (,,ladder of citizen participa-
tion“), die in ihrer urspriinglichen Form von Sherry Arnstein aufgestellt
(Arnstein 1969) und seitdem verschiedentlich aufgegriffen und weiterentwickelt
wurde (bspw. StraBburger und Rieger 2019; Fung2006; Tritter und
McCallum 2006). Besonders bei Arnstein steht hinter der Leiter ein — nicht ex-
plizit ausgedriicktes — Demokratieverstindnis, weswegen sie die Stufen auf der

18 Dabei ist der Begriff kooperativ hier nur auf die Entscheidungsfindung wihrend der Beteiligungs-
phase bezogen. In den hier gemeinten Verfahren bleibt die Entscheidungsmacht, was mit den erar-
beiteten Ergebnissen passiert, am Ende zumindest formal bei der 6ffentlichen Hand, wie im néchs-
ten Unterkapitel erldutert wird.
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Leiter hierarchisch darstellt (kritisch hierzu siehe etwa Fung 2006, S. 67). Nach
ihrem Verstindnis ist alles, was keine formelle Machtiibertragung einschlief3t,
nur Pseudo-Beteiligung. Im Gegensatz dazu argumentiert Fung (2006, S. 67),
dass die verschiedenen Grade der Machtiibertragung je nach Kontext und Situa-
tion zu wéhlen und unterschiedlich zu bewerten seien. Konsultative Verfahren
werden hier also abgegrenzt gegeniiber Verfahren, in denen sich fiir die Teilneh-
menden zwar personliche Vorteile ergeben, aber kein Einfluss genommen werden
kann, beispielsweise Informationsveranstaltungen. Sie werden auch abgegrenzt
gegeniiber Verfahren mit (gemeinsam ausgeiibten) Kontrollrechten der Beteilig-
ten oder sogar direkter Machtausiibung der Beteiligten (Fung 2006, S. 70).

Der Fokus auf konsultative Verfahren begriindet sich zum einen daraus, dass sie
den typischen Fall von Beteiligung in Deutschland darstellen, da in Deutschland
die letztliche Entscheidungshoheit mit wenigen Ausnahmen (bspw. Biirgerent-
scheide) bei Politik und Verwaltung verbleibt (Bogumil und Holtkamp 2021).
Gerade aufgrund der bereits geschilderten Schieflage beziiglich der gesellschaft-
lichen Gruppen, die sich am politischen Prozess beteiligen, wird die grundsétzlich
konsultative Natur der meisten Beteiligungsangebote in Deutschland auch aus
normativer Perspektive positiv bewertet und Konsultation als sinnvolle Ergin-
zung zur reprasentativen Demokratie gesehen. Die gewéhlten politischen Akteure
sind durch Wahlen demokratisch zu Entscheidungen legitimiert, gleichzeitig kon-
nen sie die wichtige Funktion erfiillen, die Beteiligungsergebnisse mit anderen
Interessen abzuwégen und so auch Interessen derjenigen zu beriicksichtigen, die
sich ggf. nicht beteiligt haben (Neunecker 2016a, S. 281; Young 2010).

AuBerdem ist die Frage nach der inhaltlichen Wirkung von Beteiligung gerade
bei Konsultation besonders interessant, weil eben keine formelle Machtiibertra-
gung stattfindet (Neunecker 2016a, S.281). Wahrend beispielsweise Arnstein
(1969) in ihrer klassischen Leiter der Biirgerbeteiligung davon ausgeht, dass Be-
teiligung ohne formelle Machtiibertragung wirkungslos ist, steht dies, wie Geif3el
et al. (2015, S. 154) herausarbeiten, in klarem Widerspruch zu den Versprechen
und den Hoffnungen, die mit vielen Verfahren verbunden werden. Grundan-
nahme ist hier zunéchst, dass auch konsultative Beteiligung unter bestimmten
Bedingungen durchaus inhaltliche Wirkung entfaltet, wie dies in verschiedenen
Studien bereits gezeigt wurde (siche Kapitel 3).

2.4.2 Kommunale Verkehrsplanung

Im Folgenden wird erldutert, welche Arten von Planungsverfahren bzw. Pla-
nungsaufgaben hier untersucht werden. Betrachtet wird die Policy-Wirkung von
Offentlichkeitsbeteiligung auf kommunale Verkehrsplanungsverfahren, die sich
mit der Aufteilung von 6ffentlichem Raum beschiftigen.
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Verkehr als Hauptthema

Untersuchungsgegenstand sind hier Verfahren der verkehrlichen Fachplanung,
im Folgenden als Verkehrsplanungen bezeichnet. Zwar ist auch die rdumliche
Gesamtplanung fiir die Verkehrswende sehr relevant, da sie beispielsweise durch
die Verteilung von Nutzungen (oder durch konkrete Regelungen wie festgesetzte
Stellpliatze das Mobilitdtsverhalten beeinflussen konnen (Klein et al. 2021; Kut-
ter 2016). Allerdings ist dabei Verkehr oft nur eins unter vielen Themen, wahrend
sich anhand verkehrlicher Fachplanungen die Aushandlung um Raum fiir ver-
schiedene Verkehrsmittel direkt und unmittelbar untersuchen lésst.

Solche verkehrlichen Planungen auf kommunaler Ebene sind etwa Verkehrsent-
wicklungspléne und Konzepte fiir verschiedene rdumliche MaBstibe, Stralenpla-
nungen und groBere Infrastrukturprojekte, wie der Bau einer Stralenbahn oder
eines Radschnellwegs. Die hier gemeinten Planungsverfahren miissen nicht un-
bedingt die Verkehrswende als dezidiertes Ziel haben, aber sie miissen durch ihre
Beschaffenheit zumindest dazu beitragen konnen und sich an deren normativem
MaBstab messen lassen.

Betrachtet werden in dieser Arbeit solche Planungsverfahren, die sich mit den
Anspriichen verschiedener Verkehrsmittel beschdftigen, die die Nutzung von
Raum als knapper und umstrittener Ressource unter sich aushandeln miissen, da
an diesen die erwéhnten Aushandlungsprozesse besonders gut nachvollzogen
werden konnen. Prozesse, die beispielsweise nur auf eine Verteilung einer gege-
benen Anzahl an Fahrradbiigeln abzielen, werden hier nicht betrachtet. Dabei
sind sowohl Verfahren gemeint, die sich als Teil der ,klassischen® Fachplanung
Verkehr lesen lassen und eher eine engere, angebotsorientierte Perspektive auf-
greifen, als auch Verfahren, die eine integrierte Perspektive einnehmen und oft
auch nachfrage- und mobilitétsorientierte Elemente mit aufnehmen und sich mit
dem Raum als Qualitét an sich beschéftigen. Ein Beispiel fiir letzteres sind Mo-
bilitdtskonzepte.

Kommunale Planungsebene

Verkehrliche Planung findet auf (supra-)nationaler, Landes-, regionaler und kom-
munaler Ebene statt. Der Untersuchungsgegenstand dieser Arbeit sind kommu-
nale Planungsprojekte, also die Projekte kreisangehoriger Gemeinden und kreis-
freier Stadte in Deutschland. Sonderfélle sind Stadtstaaten, in denen sich die Pla-
nungsebenen nicht klar anhand der Verantwortlichkeiten trennen lassen, da kom-
munale und staatliche Aufgaben zusammenfallen (Bogumil und Holtkamp 2021).
Ausgeschlossen werden im Fall von Stadtstaaten somit solche Aufgaben, die in
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Flachenlédndern iiblicherweise auf der staatlichen Ebene angesiedelt sind, bei-
spielsweise auBerdrtliche Landesfernstraflen.

Dabei werden nur Kommunen im stddtischen, nicht aber im ldndlichen Raum be-
trachtet, da sich sowohl Infrastrukturanforderungen und Raumstruktur als auch
Bevolkerungsstruktur unterscheiden. Stadtische Kommunen sind solche mit min-
destens 5.000 Einwohner:innen oder einer mindestens grundzentralen Funktion
(BBSR 2017).

Viele wegweisende Planungsentscheidungen fiir eine nachhaltige Entwicklung
werden auf kommunaler Ebene getroffen, so auch im Bereich Verkehr. Rund
zwei Drittel der 6ffentlichen Investitionen finden auf lokaler Ebene statt, und
viele der kleinrdumlichen Aufgaben der Verkehrswende liegen im Hoheitsbe-
reich der Kommune, da sie fiir die konkrete stidtebauliche Entwicklung verant-
wortlich ist und auf dieser Ebene viele direkte rdumliche Entscheidungen als
Selbstverwaltungsaufgabe getroffen werden (Bogumil und Holtkamp 2021).
Diese Ebene steht in Erginzung zu Regulationen und Infrastruktur auf hoheren
politischen Ebenen, vor allem wenn es um Stellschrauben fiir den Klimaschutz
geht (Holz-Rau et al. 2022). Beispielsweise ist die Kommune verantwortlich fiir
konkrete Stralenquerschnitte (auBer im Fall von Landes- oder Bundesstra3en),
die Bereitstellung und Planung des &ffentlichen Personennahverkehrs (OPNV)
oder die Einfiihrung von Parkraumbewirtschaftung (Frank et al. 2017). Aller-
dings ist der Handlungsspielraum auf dieser Ebene durch Gesetze und Regulati-
onen von hoheren administrativen Ebenen eingeschréinkt, die eine Umsetzung
von Verkehrswendeprojekten auf kommunaler Ebene stark von der Kreativitit
einzelner Planender abhidngig macht. Die StVO etwa erschwert die Einschrén-
kung des flieBenden Verkehrs grundsétzlich, aufer es handelt sich um MafBnah-
men zur Gefahrenabwehr. Das kann beispielsweise die Anordnung von Tempo
30 in Hauptverkehrsstrafien behindern. '

Auf dieser Ebene ist auch Offentlichkeitsbeteiligung stirker als auf hoherer
Ebene etabliert und formelle Beteiligung ist in verschiedenen gesetzlichen
Grundlagen vorgeschrieben, informelle Beteiligung in zahlreichen Stidten iiber
die schon erwéhnten Leitlinien verankert (Beckmann 2021, S. 453). Durch die
direkte (spiirbare) Betroffenheit der Bevolkerung durch Entscheidungen besteht

19 Von Seiten der Kommunen bildet sich allerdings Widerstand, wie etwa die Initiative ,,Lebens-
werte Stddte durch angemessene Geschwindigkeiten®, der iiber 1.000 Kommunen (Stand: Dezem-
ber 2023) verschiedener GroBen und politischer Fithrungen angehoren, die auf eine Erweiterung
ihrer Handlungsspielrdume hinwirken mochten (http://lebenswerte-staedte.de/de/). Nicht zuletzt
kann man an dieser Initiative die Relevanz der Kommunen fiir die Verkehrswende erkennen, die
sich hier parteilibergreifend einer bremsenden Politik auf Bundesebene entgegenstellen.
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ein hohes Interesse an Mitwirkung (Gabriel und Kersting 2014, S. 82). Gleich-
zeitig sind vor allem kleinere Stddte mit weniger Personal und knappen finanzi-
ellen Ressourcen teilweise zu Abwigungen gezwungen, ,,welcher Einsatz bei
dem steigenden Bediirfnis beziiglich einer umfassenden und regelméaBigen Betei-
ligung der Biirger leistbar ist und wo der politische Anspruch nach mehr Partizi-
pation das eigene Regierungshandeln 1ahmt" (Meier 2018, S. 210-213).

Formelle und informelle Planungsverfahren

Eine wichtige Unterscheidungsdimension in Planungsverfahren ist — dquivalent
zu den Beteiligungsverfahren — die Formalitit. Auf kommunaler Ebene spielen
sowohl formelle als auch informelle Planungsverfahren eine Rolle. Daher werden
hier beide Arten von Planwerken betrachtet, insofern sie diskursive Beteiligungs-
elemente beinhalten.

Formelle Planungsentscheidungen miissen nach bestimmten Verfahrensschritten
erstellt werden. Hier ist auf kommunaler Ebene besonders die Objektplanung fiir
Verkehrsanlagen (bspw. Stralenplanung) zu nennen sowie das Planfeststellungs-
verfahren fiir Infrastrukturprojekte, wie beispielsweise eine neue Stralenbahn-
strecke (Gertz 2021). Weitere formelle Planungen, die fiir die Verkehrswende re-
levant sind, sind beispielsweise die Bauleitplanung, Larmaktionsplanung, Luft-
reinhalteplanung, Lirmminderungsplanung, der kommunale Nahverkehrsplan,
die kommunale Stellplatzsatzung sowie ggf. auch ein stidtebaulicher Vertrag
(Gertz 2021; SRL 2020, S. 7; Ahrens 2018, S. 2806). Neben der vorgeschriebe-
nen formellen Beteiligung kann zusétzlich informelle Beteiligung durchgefiihrt
werden.

Informelle Planungsverfahren miissen dagegen keinen formalen Kriterien ent-
sprechen und die Umsetzung héngt oft vom politischen Willen ab, da bei Nicht-
erreichung von Zielen keine direkten Konsequenzen drohen. Die grundlegenden
Fragen um Ziele, Strategien und Raumaufteilung werden oft schon in informellen
Planwerken festgelegt, weshalb sie sehr wichtig fiir die nachhaltige Verkehrsent-
wicklung sind. Relevant sind insbesondere Verkehrsentwicklungspléine, ver-
schiedene (meist teilrdumliche) Konzepte wie Parkraummanagement, Fuliver-
kehrs-, Radverkehrs- oder Mobilitdtskonzepte (Beckmann 2021; SRL 2020,
S. 7). An diesen wird, wie erwihnt, gingigerweise die Offentlichkeit beteiligt.






3 Stand der Forschung und Forschungsfragen

In diesem Kapitel wird der empirische Forschungsstand zur Policy-Wirkung kon-
sultativer Invited Spaces umrissen, hauptsidchlich bezogen auf den Untersu-
chungsgegenstand. Aufbauend auf den identifizierten Forschungsliicken werden
die forschungsleitenden Fragen fiir diese Arbeit formuliert.

3.1 Stand der empirischen Forschung

In den Planungsdisziplinen existiert eine Vielzahl wissenschaftlicher Arbeiten zu
Partizipation, diese konzentrieren sich hiufig auf die Verfahrensebene, wie das
Generieren von Vorschlidgen oder die Interaktionen (Fugmann et al. 2018; Barrett
et al. 2012), und/oder diskutieren allgemein die Rolle der Partizipation im Kon-
text des Planungssystems (Hesse und Kiihn 2023; Meier 2018; Selle 2013;
Feichtinger und Pregernig 2005).

Wihrend inzwischen auch die Wirkung von Beteiligung zunehmend in den Fokus
der Forschung gerét, wird Policy-Wirkung oft nicht oder nur am Rande mit be-
trachtet — sei es in der Deliberationsforschung oder bei praxisnahen Evaluationen
(Maikédmper 2023; Vetter und Goldberg 2022; Font et al. 2018; Nabatchi und
Amsler 2014; Forster 2014; Selle 2013; Barrett et al. 2012; Ableson und Gau-
vin 20006, S. 6; Delli Carpini et al. 2004; Bickerstaff und Walker 2001). Das fallt
als Liicke auf, vor allem im Vergleich zu ihrer Relevanz als kommuniziertes Ziel
und ihrer normativ ableitbaren Relevanz.

Fiir die inhaltliche Wirkung wird oft auf anekdotische Evidenz verwiesen, also
dass Beteiligung allgemein Wirkung hat (Nabatchi und Leighninger 2015; Emery
et al. 2015, S. 422-423). Teilweise werden auch Prozesskriterien und/oder Ak-
teurseinschitzungen als ,Proxy‘ fiir gute Entscheidungen genutzt, obwohl gute
Prozesse nicht automatisch zu guten Ergebnissen fithren (Dean et al. 2022; Jolly-
more et al. 2018, S. 6; Emery et al. 2015; Rowe und Frewer 2004). Oder der Fo-
kus geht nur bis zu den Beteiligungsbeitrégen, nicht aber deren weitere Verwen-
dung (Deligiaouri und Suiter 2021). So besteht vor allem zwischen den Beteili-
gungsergebnissen und einer spéter getroffenen Policy-Entscheidung eine Wis-
sens- und Forschungsliicke.

In diesem Unterkapitel wird nun zunichst ein Uberblick iiber den Forschungs-
stand zu Policy-Wirkung von konsultativer Offentlichkeitsbeteiligung in der
raumlichen Planung gegeben — vergleichbar mit einer groBmaBstéblichen
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Landkarte, die dann bei der Orientierung fiir die darauffolgende Zusammenfas-
sung empirischer Ergebnisse zu Policy-Wirkung hilft. In dieser Zusammenfas-
sung werden zunédchst Studien betrachtet, die Policy-Wirkung untersuchten und
mehr oder auch weniger davon fanden und dies beschreiben oder anhand von
Faktoren zu erkldren versuchen. Dann wird der Fokus etwas verschoben auf wei-
tergehende Studien, die sich mit Beteiligung und Policy-Wirkung im Kontext
nachhaltiger Entwicklung beschéftigt haben. Im Anschluss an die Ergebnisse
werden die methodischen Herangehensweisen der zuvor zitierten Studien einge-
ordnet und miteinander verglichen und die wesentlichen Forschungsliicken zu-
sammengefasst.

3.1.1 Uberblick iiber das Forschungsfeld

Es gibt einige empirische Arbeiten, die sich explizit mit inhaltlicher Wirkung be-
schiftigen oder diese als ein Erfolgskriterium untersuchen, meist als eins von
mehreren (bspw. als eins von sieben bei Kubicek et al. 2011). Dabei wird oft aus-
schlieBlich die Policy-Entscheidung betrachtet, hin und wieder auch deren Um-
setzung (bspw. Maikdmper 2013). Die meisten dieser Studien beschiftigen sich
zundchst deskriptiv mit Policy-Wirkung, auch wenn manche eher normativ ge-
farbte Begriffe verwenden, wie etwa ,,verbesserte Entscheidung™ (Pfeifer et
al. 2021, S.495; Beck 2013, S.16-17; Bohm 2011, S.615; Innes und
Booher 2000, S. 6-7), oder Worte wie ,,bereichern (Quilling und Kéckler 2018,
S. 107) oder ,,starken* (Aitamurto 2016, S. 2781) nutzen. Einzelne Studien gehen
weiter und beschéftigen sich mit einer (wie auch immer definierten und mehr oder
weniger theoretisch fundierten) ,Verbesserung® des Ergebnisses durch Beteili-
gung. Hervorzuheben sind hier einige Studien aus den Umweltwissenschaften,
die sich mit der Wirkung von Beteiligung auf die Umweltqualitit des Ergebnisses
beschéftigen. Auch gibt es einige neuere Studien, die sich ausgehend von den
Beteiligungsbeitrdgen mit deren weiterer Verwendung beschéftigen, woraus auch
Aussagen zu Policy-Wirkung abgeleitet werden konnen (Hovik und Stigen 2023;
Font et al. 2018).

Das Thema Policy-Wirkung wird aus verschiedenen Disziplinen heraus unter-
sucht, die unterschiedliche Schwerpunkte setzen. Vor allem sind hier die Raum-
wissenschaften relevant, zunéchst natiirlich die Verkehrsplanung. Es sei hier vor-
weggenommen, dass es in diesem Bereich nur wenige Studien gibt; einige mehr
finden sich in der Stadtplanung und vor allem bei den Umweltwissenschaften,
welche zum Teil auch Verkehrsprojekte mit untersuchen, allerdings dann nicht
die — hier betrachteten — kommunalen Projekte, sondern Grof3projekte mit Plan-
feststellungsverfahren oder Umweltvertriglichkeitspriifungen. Aus sozialwissen-
schaftlicher Perspektive beschiftigt sich auch die Politikwissenschaft und die
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Partizipationsforschung mit Policy-Wirkung, etwa mit Fokus auf die Prozessge-
staltung. Die Informatik beschéftigt sich v.a. mit Policy-Wirkung im Kontext von
Onlinebeteiligung — dies dann am Beispiel verschiedener Themen, darunter auch
verkehrliche oder raumlich relevante.

Die empirische Forschung zu Policy-Wirkung von Beteiligung in der rdumlichen
Planung wird von Einzelfallstudien oder Studien mit wenigen Fallbeispielen do-
miniert (bspw. Boisjoly und Yengoh 2017; Drazkiewicz et al. 2015; Anton-
son 2014; Maikdamper 2013), zudem gibt es einige Arbeiten, die systematische
Vergleiche einer hoheren Anzahl von Féllen durchfiihren (bspw. Schiitte et
al. 2023; Schwanholz et al. 2021; Kochskdmper et al. 2018a; Newig et al. 2012;
Kubicek et al. 2011; van Tatenhove et al. 2010). Zudem gibt es einige Metastu-
dien mit verschiedenen Schwerpunkten, hauptsédchlich aus dem Bereich der Um-
weltplanung (Jager et al. 2020; Dietz und Stern 2008; Beierle und Cayford 2002)
oder thematisch offen mit eher politikwissenschaftlicher Perspektive (Pratchett et
al. 2009; Ableson und Gauvin 2006). Die Ergebnisse beziiglich Policy-Wirkung
und hemmenden und férdernden Faktoren sind gemischt und teilweise schwer
einzuordnen, weil sie methodisch und beziiglich des genauen Forschungsinteres-
ses und v.a. der Bedingungen sehr heterogen sind. Dieser Eindruck entsteht so-
wohl bei der Sichtung der verfiigbaren Studien und wird auch von Ableson und
Gauvin (2006, S. 6) als Fazit ihrer Metastudie formuliert. Eine Schwierigkeit ist
dabei, dass Policy-Wirkung im Zusammenhang mit der methodischen Herange-
hensweise jeweils sehr unterschiedlich gefasst wird, sodass sich einzelne Studien
untereinander mitunter schwer vergleichen lassen (sieche Kapitel 3.1.4).

Innerhalb der konsultativen Invited Spaces — Fokus dieser Arbeit und somit auch
des Stands der Forschung — gibt es Forschung zu verschiedenen Formaten und
Zielgruppen, beispielsweise Onlinebeteiligung (bspw. Aitamurto und Lande-
more 2016) oder deliberativen Foren/Biirger:innenréten (bspw. Dean et al. 2022).
Auffillig ist, dass in der Forschung besonders ,nicht alltigliche® Formate unter-
sucht werden, wie etwa Gremien aus Biirger:innen, Biirgerhaushalte, deliberative
Formate etc., was in einem Kontrast zu deren alltiglicher Relevanz steht (Mark
et al. 2024).

3.1.2  Ergebnisse zu Policy-Wirkung

In der folgenden Zusammenfassung liegt der Schwerpunkt auf planerischen The-
men auf kommunaler Ebene, natiirlich mit einem Fokus auf Verkehr; andere
stadtplanerische oder umweltplanerische Themen werden als dhnliche Politikfel-
der mitbetrachtet. Es werden jedoch selektiv auch andere Arbeiten (bspw. solche,
die sich nicht auf ein spezielles inhaltliches Feld konzentrieren) mit aufgenom-
men, wenn sich relevante Aussagen ableiten lassen. Genauso werden auch
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Arbeiten aus anderen Kontexten (anderen Landern, administrativen Ebenen) mit-
betrachtet. Es werden verschiedene Arten von Invited Spaces betrachtet. Da die
Machtdimension (Fung 2006) fiir die Policy-Wirkung so ausschlaggebend ist,
werden aber nur Studien beriicksichtigt, in denen Prozesse mit rein konsultativer
Beteiligung enthalten sind.

Empirische Ergebnisse beziiglich einer Policy-Wirkung sind sehr kleinteilig und
weisen in verschiedene Richtungen. Zusammengefasst l4sst sich sagen, dass
(konsultative) Beteiligung in der rdumlichen Planung inhaltliche Wirkung auf Po-
licy haben kann und oft auch hat. Diese ist aber schwer zu messen und bleibt oft
schwach ausgeprégt oder ist diffus. Auch ist Beteiligung keineswegs Garant fiir
Policy-Wirkung — so gelang es verschiedenen Studien nicht, Policy-Wirkung
nachzuweisen, und das, obwohl eher herausragende oder Best Practice-Beispiele
untersucht wurden (bspw. Kubicek et al. 2011).%°

Auffallig ist, dass sich in Studien mit mehreren Fallbeispielen oft grole Unter-
schiede in der Policy-Wirkung zwischen den Fallbeispielen zeigen. Beispiels-
weise erreichen in der Studie zu Erfolg von Beteiligung von Kubicek et al. (2011,
S. 104) mit verschiedenen kommunalen Beteiligungsverfahren (hauptsichlich in
Deutschland) einige sehr viel Policy-Wirkung, andere sehr wenig (dhnliches fin-
den Pfeifer et al. 2021; van Tatenhove et al. 2010).

Fehlende Policy-Wirkung

In einigen Studien zu verschiedenen Formen der Invited Spaces wurde wie gesagt
keine klare Policy-Wirkung festgestellt. Michels (2011) beschreibt in ihrer Re-
view von 120 Beteiligungsverfahren, dass nur etwa ein Drittel der untersuchten
Konsultationen eine Policy-Wirkung hatte. Auch Lowndes et al. (2001) bemer-
ken in ihrer Studie in GroBbritannien, dass nur ein Drittel der 6ffentlichen Behor-
den fand, dass Beteiligung signifikante Policy-Wirkung hatte. Das passt auch zu
dem Eindruck auf kommunaler Ebene in Deutschland: Holtkamp et al. (2006,
S. 165-166) erwéhnen bei ihrer Befragung auf kommunaler Ebene in zwei deut-
schen Bundeslédndern, dass Beschéftigte und Ratsmitglieder die mangelnde Um-
setzung von Beteiligungsergebnissen fiir das grofite Problem von Biirger-

20 Dabei wird dieser Mangel an Wirkung normativ unterschiedlich bewertet. Michels und Graaf
(2010, S. 489) kommen zu dem Schluss, dass ein Mangel an Policy-Wirkung vertretbar ist, wenn
andere positive Wirkungen erzielt werden. Eine alternative Lesart (die aber nicht in der Literatur
bestitigt wurde) wire, dass in manchen Studien nur deshalb keine Policy-Wirkung nachgewiesen
werden konnte, weil die Beteiligten mit dem Plan bereits zufrieden waren und sich somit inhaltlich
nichts dnderte. Die normative Bewertung von Policy-Wirkung wird im weiteren Verlauf der Arbeit
aufgegriffen.
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beteiligung halten. Auch bei lokalen Agenda21-Prozessen, die in den 1990er und
2000er Jahren ein weitverbreitetes Beteiligungsinstrument waren, konnte ver-
schiedentlich keine Policy-Wirkung nachgewiesen werden (Holtkamp et
al. 2006, S. 178-179). Neben engen Handlungsspielrdumen und Finanzierungs-
problemen identifizieren Holtkamp et al. (2006) als Hindernis fiir eine Policy-
Wirkung von Beteiligung in deutschen Kommunen, dass Stadtrite die eigene Ent-
scheidungskompetenz nicht noch weiter aushdhlen lassen mochten — also zogern,
Macht abzugeben. Ahnliches konstatiert Neunecker (2016a) in ihrer Forschung
zur Wirkung von Biirgerhaushalten in 13 deutschen Kommunen. Sie merkt an,
dass die tiberwiegende Mehrheit der Vorschldge keine oder unklare Policy-Wir-
kung entfaltet (S. 273). Laut der von ihr befragten Politiker:innen sei der Haupt-
grund, dass die Vorschlidge bereits bekannt gewesen seien. AuBBerdem seien die
geringen Teilnehmendenzahlen und die Homogenitit der Teilnehmenden ein
Grund fiir Politiker:innen gewesen, bewusst den Vorschlédgen nicht allzu viel Po-
licy-Wirkung ,einzurdumen®, einerseits aus normativen Erwdgungen, aber auch
weil der zu erwartende Druck gering war (Neunecker 2016a, S. 277).

Die im letzten Absatz zitierten Studien waren thematisch offen und bezogen sich
nicht explizit auf rdumliche Planung. Studien aus der rdumlichen Planung — in
anderen europiischen Lédndern — kommen zu dem Schluss, dass (auch gute) Be-
teiligung zum Teil keine Policy-Wirkung hatte (Michels und Binnema 2019;
Kochskdmper et al. 2018a; Aitamurto 2016; van Tatenhove et al. 2010; Michels
und Graaf 2010; Bickerstaff und Walker 2005; USA: Sutcliffe und Cipkar 2017).
Als Hindernis wurde auch in diesen Studien attestiert, dass Politiker:innen und/o-
der Verwaltung keine Macht abgeben wollten (Young und Tanner 2023; Michels
und Binnema 2019; van Tatenhove et al. 2010; Bickerstaff und Walker 2005);
»|they] refused to be compromised by the negotiated results” (van Tatenhove et
al. 2010, S. 620). Auch werden oft festgefahrene Entscheidungsstrukturen und
Vorgaben als Hindernisse identifiziert; so fithren diese Faktoren dazu, dass die
Beteiligungsmoglichkeit von Anfang an nicht besonders umfangreich gewesen
sei, es keine Qualitatskriterien gebe, keine formelle Machtiibertragung stattfinde
(Bickerstaff et al. 2002), der Raum fiir Moglichkeiten zur Verdnderungen von
vornherein eingeschrinkt sei (Schneidemesser et al. 2020) und es (zum Teil be-
wusst) keine addquate Verkniipfung zwischen der Beteiligung und den formellen
Entscheidungsprozessen gegeben habe (van Tatenhove et al. 2010).

Auf diese mangelnde Verkniipfung zwischen Beteiligungsprozess und weiterem
Policy-Prozess als Hindernis fiir Policy-Wirkung wird in verschiedenen Kontex-
ten hingewiesen, beispielsweise von Pfeifer et al. (2021) in ihrer Studie zur Po-
licy-Wirkung von Beteiligung auf einen Planungsprozess des Auswartigen Am-
tes oder von Bock und Reimann (2017) im Kontext von friihzeitiger Beteiligung
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bei umweltrelevanten Grofvorhaben in Deutschland oder von Dean et al. (2022)
im Kontext des Biirgerrats Demokratie (international auch Emery et al. 2015;
Barrett et al. 2012).

Etwas detaillierter wird dieses Thema betrachtet von Aitamurto (2016), bezogen
auf Crowdsourcing-Prozesse am Beispiel eines Gesetzesentwurfs im Verkehrs-
bereich in Finnland, bei dem keine Policy-Wirkung festgestellt wurde. Dabei
seien spezifische Aspekte von Crowdsourcing etwa, dass die Mengen des Mate-
rials grof3 und unstrukturiert sind und die Beitrdge in Qualitét variieren sowie in
sich widerspriichlich sind — dies sind Eigenschaften, die auch auf Konsultations-
prozesse in deutschen Kommunen zutreffen konnten. Das fiihrte in dem unter-
suchten Fall zu Schwierigkeiten, die Beitrdge (die in Menge und Qualitit durch-
aus ausreichend und nutzbar gewesen wéren) mit vertretbarem Aufwand so aus-
zuwerten, dass sie tatsdchlich genutzt werden konnten (S. 2786). Die Autorin
analysiert detailliert die verschiedenen Logiken der beiden Systeme — Crowd-
sourcing auf der einen Seite und Policy-Prozesse, die auf der anderen Seite fiir
reprasentative Demokratie entwickelt wurden — und arbeitet heraus, dass diese
Unterschiede in den Logiken dazu fiihren, dass die ,,absorptive capacity* (S.
2787) des Policy-Prozesses nicht ausreiche, um die Ergebnisse des Crowdsour-
cing-Prozesses einzuarbeiten. Interessant ist, dass diese Studie sich im Gegensatz
zu anderen Forschungen, anstatt auf einzelne Akteure, stark auf die systemische
Inkompatibilitit konzentriert.

Generell ist die mangelnde Flexibilitdt des Entscheidungssystems sowie die An-
zahl an sogenannten ,,Veto-Points“ (Hovik und Stigen 2023, S. 315) hemmend
fiir eine Policy-Wirkung — wenn beispielsweise mehrere administrative Einheiten
beteiligt sind, gibt es mehr ,Gatekeeper‘, an denen der Einfluss eines Beteili-
gungsbeitrags auf die Policy scheitern konnte (Font et al. 2018; Yang und Pan-
dey 2011, S. 887; Fung 2006) —, andererseits gibt es so aber auch mehr mogliche
,Eintrittsstellen‘, was sich wiederum als forderlich fiir Policy-Wirkung erwiesen
hat (Hovik und Stigen 2023). Dabei spielt die formelle Verbindung zwischen Be-
teiligungs- und weiterem Planungsprozess eine Rolle, da solch eine Verbindung
Beriihrungspunkte herstellt zwischen den potentiellen Vetoplayern und denjeni-
gen, die die Beteiligungsbeitrdge in den Planungsprozess tragen (Hovik und Sti-
gen 2023, S. 327).

Es gibt weitere Studien, die zwar auch keine direkte Ubernahme von Beitréigen
fanden, aber daraus nicht schlossen, dass es keine Policy-Wirkung gab. Sie be-
schreiben, dass viele Merkmale der Entscheidung mit den Beteiligungsbeitragen
iibereinstimmen und schliefen somit eine indirekte Wirkung nicht aus: Maikam-
per (2013) fiir die inhaltlichen Wirkungen einer Perspektivenwerkstatt auf einen
Bebauungsplan, Beck (2013) zu einem Stadtviertelkonzept Nahmobilitit,
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Antonson (2014) fiir einen Autobahnplanungsprozess in Schweden. Das zeigt
erstens, wie vielfiltig Policy-Wirkung zustande kommen kann, und zweitens, wie
schwer sie zu fassen und zu untersuchen ist.

Zustandekommen von Policy-Wirkung

Wiahrend bisher der Fokus auf mangelnder Policy-Wirkung und hemmenden Fak-
toren lag, kann fiir andere Studien gesagt werden, dass Beteiligung Policy-Wir-
kung hatte — so wird immer wieder festgestellt, dass Policy-Wirkung durchaus
auch bei konsultativer Beteiligung auftritt, also auch ohne formelle Machtiiber-
tragung (Young und Tanner 2023; Pfeifer et al. 2021; Fugmann et al. 2018; Font
et al. 2018; Escher et al. 2016, S. 150; Kubicek et al. 2011; Pratchett et al. 2009;
Beierle und Cayford 2002). Diese unterscheidet sich allerdings stark nach dem
Ausmal} an Wirkung, das nachgewiesen werden konnte.

Vor allem in Verfahren im Umweltbereich, die die Forschungslandschaft domi-
nieren, ist in vielen Féllen Policy-Wirkung aufgetreten. In Deutschland fanden
etwa Drazkiewicz et al. (2015) bei ihrer detaillierten Untersuchung von vier um-
weltrelevanten Planungsprozessen, dass die Beteiligung hier klare Wirkung auf
die Planung hatte. Ahnliche Ergebnisse liefern auch Schiitte et al. (2023) und
Bock und Reimann (2017). Diese Studien werden spiter vorgestellt, da sie weiter
gefasst sind und sich mit der inhaltlichen Qualitdt der Ergebnisse beschéftigen.
Auch Regener (2009) sieht den Einfluss von Beteiligung im Zuge der strategi-
schen Umweltpriifung auf Bebauungspléne. Sie weist durch die qualitative Aus-
wertung von Beteiligungsunterlagen und beschlossenen Bebauungsplénen nach,
dass 15 % der Umweltberichte und 44 % der Pldne modifiziert wurden; ersteres
groBtenteils durch Umwelteinwendungen und neue Informationen von Umwelt-
akteuren, zweiteres durch Einwendungen von Privatpersonen. Policy-Wirkung
bei der friihzeitigen Beteiligung war stirker, ggf. auch weil es hierbei Biirgerver-
sammlungen vor Ort gab mit diskursiven Elementen statt nur einer 6ffentlichen
Auslegung (Regener 2009, S. 161). Zu nennen ist auch eine Studie von Pfeifer et
al. (2021), die deutlichen Einfluss von Beteiligung auf den deutschen Klimaakti-
onsplan nachzeichnet — zwar auf nationaler Ebene, aber die Relevanz des von
vornherein verschrénkten Beteiligungsprozesses mit dem Policy-Prozess scheint
auch auf die kommunale Ebene iibertragbar. Ahnliche positive Ergebnisse zu
deutlicher Policy-Wirkung finden sich auch in internationalen Studien aus dem
Bereich Umweltplanung (und Tanner 2023; eingeschrinkt: Jollymore et al. 2018;
Beierle und Cayford 2002; Rosener 1982).

Wie sieht es aus im Verkehrsbereich? Aufschluss iiber die mogliche Relevanz
des Policy-Feldes gibt zunéchst eine Studie von Schwanholz et al. (2021), die im
deutschen, kommunalen Kontext die Wirkung fiir eine kleine Anzahl ver-
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schiedener Online-Konsultationsplattformen und Policy-Feldern untersuchen.
Sie stellen zwar fest, dass insgesamt etwa ein Drittel der Vorschlidge von den Ge-
meinderiten angenommen wurde, dass es aber im Verkehrsbereich nur ,,diffuse
Wirkung” (S. 54) gébe, die sich nicht auf konkrete Entscheidungen auswirke.
Diese ,,diffusen Wirkungen* konnten beispielsweise bedeuten, dass die Vor-
schldge noch gepriift wiirden. Sie bemerken weiter, dass weniger relevante und
weniger dringende Themen eher angenommen werden, wiahrend bei Mobilitéts-
themen lange und komplizierte Planungsprozesse gebraucht werden und es mehr
Hiirden geben kann. Sie stellen auch die (bereits aus den zuvor dargestellten Stu-
dien bekannte) These auf, dass sich Entscheidungstriager:innen bei derart wichti-
gen Themen nicht gerne ,reinreden‘ lassen. Im Kontrast dazu finden Kubicek et
al. (2011) in ihrer Analyse verschiedener (hauptsachlich planerischer) kommuna-
ler Verfahren heraus, dass sich neben anderen Faktoren vor allem die Dringlich-
keit des Themas positiv auf die Policy-Wirkung auswirkte (Kubicek et al. 2011,
S.91).

(Eingeschrinkte) Policy-Wirkung bei Konsultation im Verkehrsbereich beschrei-
ben Bickerstaff und Walker (2001). Sie sahen in verschiedenen konsultativen Be-
teiligungsformaten zu lokalen Verkehrsplidnen in GroBbritannien zwar Policy-
Wirkung, allerdings nur in 13-17 % einen deutlichen Einfluss (Bickerstaff et
al. 2002). Im Gegensatz dazu findet eine Studie aus den USA bei lokaler Ver-
kehrsplanung deutlich mehr Policy-Wirkung. Chen und Aitamurto (2019) haben
in einer Analyse der lokalen Verkehrsplanung in Palo Alto festgestellt, dass 46 %
der mehr als 250 Online-Kommentare tatséichlich zu einer Anderung der Politik
gefiihrt haben. Interessant ist, dass hauptsichlich diejenigen Kommentare Policy-
Wirkung hatten, die von einem Biirgerbeirat weitergegeben wurden. Sie erkldren
das so, dass die 6ffentliche Hand keine Ressourcen hatte, alle Beitrage auszuwer-
ten und daher die Priifung an den Beirat ,outsourcte‘, womit aus ihrer Sicht das
stark selektive und elitdre Komitee ernster genommen wurde als die allgemeine
Offentlichkeit (Chen und Aitamurto 2019, S. 119). Eine alternative Erklirung
wire, dass sowohl das Komitee als auch die 6ffentliche Hand die sinnvollsten
Beitrdge auswihlte, es sich also um eine Korrelation statt einer Kausalitdt han-
delt. Ob Beitrige eingearbeitet wurden, hing davon ab, ob sie als machbar ange-
sehen wurden (Chen und Aitamurto 2019). In einem anderen Forschungsvorha-
ben zum gleichen Beteiligungsprozess erwahnen Aitamurto et al. (2016) , dass
die Wirkung der Beteiligungsbeitrdge auch davon abhing, wie oft die Themen
angebracht wurden und wie stark sie formuliert waren. Dabei wurden Themen,
die héufig vorkamen und vehementer formuliert worden waren, auch in der Ver-
dnderung der Policy 6fter berticksichtigt.
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Hier wird deutlich, dass der Beteiligungsprozess selbst sowie die Eigenschaften
der Beitrdge eine Rolle spielen. Andere Studien stiitzen das. So scheint es forder-
lich fiir Policy-Wirkung zu sein, wenn der Beteiligungsprozess transparent ist
(Kubicek et al. 2011), deliberative Qualitit hat, mehr Interaktion erlaubt (Beierle
und Cayford (2002) in einer Metastudie zu Umweltplanung in den USA; Font et
al. (2018) fiir verschiedene kommunale Konsultationsverfahren in Spanien) und
der Beteiligungsprozess stéarker strukturiert ist, also klar ist, wie mit den Ergeb-
nissen weitergearbeitet wird (Font et al. 2018). Auf der anderen Seite gibt es auch
Ergebnisse, die darauf hindeuten, dass weniger intensive Formate eher mehr Po-
licy-Wirkung hervorbringen (Michels 2011; Chess und Purcell 1999). Ebenfalls
interessant ist, dass auch Onlinebeteiligung Wirkung haben und deliberative Kri-
terien erfiillen kann (Escher et al. 2016; Aitamurto und Landemore 2016).

Beziiglich der Charakteristika der Beitriage finden Font et al. (2018, S. 631), dass
diese sehr relevant sind und Ubereinstimmung mit vergangener Politik und/oder
aktueller Linie der Verwaltung und Politik, niedrige Kosten und Verfiigbarkeit
von externer Finanzierung fiir den Vorschlag sich signifikant positiv auf die wei-
tere Nutzung auswirkten. Diese als ,,Rosinenpickerei* (,,cherry picking*) (Font
et al. 2018, S. 615) bezeichnete Praxis weist auch noch einmal auf die Relevanz
einzelner Prozessakteure hin, die darauf achten miissten, die Ergebnisse einzuar-
beiten und sich um eine gute Beteiligung zu bemiihen (Hovik und Stigen 2023;
Young und Tanner 2023; Friess und Herff 2023; Antonson 2014). Es bestehe
aber die Gefahr des ,,simply pick and choose what they want to take from the
available evidence” (Emery et al. 2015, S. 436). So betonen Ableson und Gauvin
(2006, S. 25-26) die wichtige und zu wenig beachtete Rolle von Prozessakteuren
(,,policy makers*) und deren Einstellungen. Auch Neunecker (2016a) bezeichnet
das ,,Konnen und Wollen* der Politiker:innen als ,,Dreh- und Angelpunkt der Po-
licy-Wirkung® (S. 282). Dabei weisen Emery et al. (2015, S. 438) auf das Prob-
lem der mangelnden Nachvollziehbarkeit und des mangelnden Drucks zur Einar-
beitung hin.

Zudem kann festgestellt werden, dass Policy-Wirkung auch davon abhingt, wie
die offentliche Hand die Qualitéit der Beitrdge bewertet (Font et al. 2016; Yang
und Callahan 2005) bzw. wie deren generelle Perspektive auf die Beteiligungser-
gebnisse ist beziiglich Legitimitdt und Qualitdt (Emery et al. 2015). Diese Per-
spektive scheint wiederum durch den Beteiligungsprozess gepragt zu werden,
etwa wer teilnimmt und wie man sich duflern kann (Migchelbrink und van de
Walle 2019; Neunecker 2016a).

Etwas unklar bleibt die Rolle von Kontextfaktoren: Es kommt immer wieder der
Hinweis, dass Kontextfaktoren sehr wichtig sind und stirker erforscht werden
sollten (Holtkamp et al. 2006, S. 199; Irvin und Stansbury 2004).
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Delli Carpini et al. (2004, S. 336) betonen sogar, dass die von ihnen beschriebe-
nen positiven Auswirkungen von Deliberation in weniger forderlichen Kontexten
auch ins Gegenteil umschlagen und sich sogar schidlich auswirken konnten.
Dietz und Stern (2008, S. 236) weisen allerdings darauf hin, dass Kontexfaktoren
zwar relevant sind, aber Design-Entscheidungen in einem spezifischen Beteili-
gungsprozess dies durchaus ausgleichen konnen, wenn die Schwierigkeiten aner-
kannt und reflektiert werden. Auch Font et al. (2018) sehen keinen Einfluss der
von ihnen untersuchten Kontextfaktoren (KommunengroBe, Pro-Kopf-Einkom-
men, Partizipationserfahrung und -affinitdt der Kommune) auf das ,,Schicksal®
der Beitrage, schrianken allerdings ein, dass Kontextfaktoren sich auf das Design
der Prozesse auswirken kdnnten und der Mangel an Effekten auch an dem relativ
homogenen Kontext der untersuchten Fallbeispiele liegen konnte (S. 630).

Es wurden bereits viele mogliche hemmende oder férdernde Faktoren im Zusam-
menhang mit Policy-Wirkung angesprochen, die sich zum Teil gegenseitig wi-
dersprechen. In Kapitel 5.2 wird fiir ausgewéhlte und in dieser Arbeit untersuchte
Einflussfaktoren auf Kontext-, Verfahrens- und Beitragsebene erneut Literatur
herangezogen.

3.1.3 Ergebnisse zum Beitrag zu nachhaltiger Entwicklung

Uber die reine Untersuchung hinaus, ob {iberhaupt Policy-Wirkung zustande
kam, gibt es auch Arbeiten, die sich damit beschiftigen, ob das Ergebnis ,besser*
wird, oder (alternativ) ob das Zustandekommen von Policy-Wirkung zu demo-
kratischen Prinzipien beitrdgt. Dabei wird der Begriff ,Nachhaltigkeit® hier als
Oberbegriff verwendet fiir positive soziale oder 6kologische Wirkungen, die Be-
teiligung auf eine Policy-Entscheidung und deren Zustandekommen haben kann.
Hier finden sich die beiden betrachteten Integrationsebenen aus der IVP, die nor-
mative und die politische Integration, wieder (siche Kapitel 2).

Ergebnisdimension

Ein umfassender Versuch, die Wirkung von Beteiligung auf die ,Qualitét* zu un-
tersuchen, ldsst sich nachlesen in der Metastudie von Beierle und Cayford (2002),
in der {iber 200 Einzelfallstudien mit Partizipation verschiedener Formate und
Intensitdten im Bereich Umweltplanung zusammengefiihrt sind. Sie definieren
als ein Erfolgskriterium von Beteiligung ,.improving the substantive quality of
decisions” (Beierle und Cayford 2002, S. 14) und bildeten einen Index aus 8 Kri-
terien, wie etwa Kosteneffizienz, innovative Ideen und eine ganzheitlichere Her-
angehensweise. Die Ergebnisse zeigen, dass in 68 % der untersuchten Félle hohe
Werte fiir eine inhaltliche Verbesserung erzielt wurden, in 14 % mittlere und in
18 % niedrige. Letztere Kategorie kann bedeuten, dass es keine Anderung gab
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(also ggf. keine Policy-Wirkung) oder eine Verschlechterung — das wird leider
nicht unterschieden. Somit kann laut dieser Studie in 82 % der Fille von einer
Policy-Wirkung ausgegangen werden, die das Planungsergebnis meist verbes-
serte.

Andere Arbeiten konzentrieren sich eher auf eine spezifische ZielgroBe. So gibt
es Untersuchungen, die zeigen konnen, dass sich Biirgerhaushalte auf die soziale
Gerechtigkeit auswirken (Boulding und Wampler 2010; Goldfrank 2006). Auch
im Verkehrsbereich gibt es Studien, die den Einfluss von Beteiligung auf soziale
Gerechtigkeit untersuchen, allerdings mit erniichternden Ergebnissen. Elvy
(2014) stellt in ihrer Untersuchung von 32 Nahverkehrspldnen in GroBbritannien
fest, dass zwar mehr als die Hélfte dieser Pline eine explizit auf eine oder mehrere
benachteiligte Gruppen ausgerichtete Beteiligung vorsah, dass jedoch kein signi-
fikanter Zusammenhang zwischen diesen Bemiithungen und der Anzahl der auf
benachteiligte Gruppen ausgerichteten MaBlnahmen in den endgiiltigen Plénen
bestand, woraus sie schlieft, dass die Beteiligung keine positive Wirkung fiir so-
ziale Gerechtigkeit hatte. Boisjoly und Yengoh (2017) stellen in zwei kanadi-
schen Fallstudien fest, dass die Auswirkungen der Partizipation auf die Verkehrs-
planung sehr begrenzt waren und insbesondere das (theoretische) Potenzial, zu
einem Paradigmenwechsel in Richtung sozialer Belange beizutragen, nicht aus-
geschopft wurde, vor allem aufgrund anhaltend traditioneller Planungsparadig-
men.

Ein am hiufigsten untersuchter Aspekt beziiglich der Ergebnisqualitit ist der Um-
weltstandard. Die Ergebnisse sind vielversprechend, da sichtbar wird, dass die
Umweltqualitit durch Beteiligung erhoht wird, wenn auch nicht in allen Fallen.
Allerdings ist darauf hinzuweisen, dass in manchen Untersuchungen nicht nur die
Beteiligung der allgemeinen Offentlichkeit betrachtet wird, sondern meist auch
die organisierter Umweltgruppen, von denen eher umweltvertrigliche Kommen-
tare zu erwarten sind. Damit sind die positiven Ergebnisse ggf. nicht eins zu eins
auf die hier betrachteten Beteiligungsverfahren iibertragbar, geben aber dennoch
wertvolle Hinweise.

Diverse Metastudien zeigen, dass die Umweltqualitit durch Beteiligung grund-
sdtzlich steigt, auch iiber verschiedene Beteiligungsformate hinweg (Jager et
al. 2020; Newig et al. 2012; Dietz und Stern 2008). Jager et al. (2020) finden bei-
spielsweise in ihrer Meta-Analyse von mehr als 300 Fallstudien aus westlichen
Demokratien heraus, dass (Biirger- und Stakeholder-) Partizipation im Allgemei-
nen die Umweltqualitit der Entscheidungen erhéhte und dass in den Féllen, in
denen Teilnehmenden mehr Macht {ibertragen wurde, diese Effekte besonders
stark waren. Andere Studien aus verschiedenen Léndern mit Fokus auf weniger
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oder einzelne Fallstudien verdffentlichten dhnliche Ergebnisse (Kochskdmper et
al. 2018a; Drazkiewicz et al. 2015; Rosener 1982).

Zwei Studien des Umweltbundesamtes in Deutschland finden auch fiir Ver-
kehrsprojekte positive Umwelteffekte durch Beteiligung, einmal in einer Studie
zu (formellen) Einwendungen durch Biirger:innen bei Zulassungsentscheidungen
umweltrelevanter Vorhaben (15 Félle) (Schiitte et al. 2023) und, hier relevanter,
in einer Studie zu frithzeitiger, informeller Beteiligung bei umweltrelevanten
Vorhaben (20 Fille, 8 davon Verkehrsprojekte) (Bock und Reimann, 2017). In
beiden Studien wurden in einem Grofteil der Fille Policy-Wirkung benannt,
meist positive; negative Umweltauswirkungen wurden nicht gefunden. Ubertrag-
bar fiir diese Arbeit ist vor allem die zweite Studie, in der es um informelle Be-
teiligung geht.?! Beispielsweise wird bei der Beteiligung zur innerstidtischen
Stralenbahn in Mainz festgestellt, dass durch diese ,,Ausgleichsflichen geschaf-
fen, Radwegfiihrungen veréndert und baumbestandene Mittelstreifen erhalten*
(Bock und Reimann 2017, S. 155) wurden. Hier wird als Hindernis von Policy-
Wirkung vor allem die mangelnde Verkniipfung der friithzeitigen, informellen Be-
teiligung mit den weiteren Verfahrensschritten herausgestellt und auf die Rele-
vanz einer gemeinsam konzipierten ,,gesamte[n] Verfahrensarchitektur (Bock
und Reimann 2017, S. 82) hingewiesen — was zu den auf den letzten Seiten vor-
gestellten Studien passt.

Negative Umweltauswirkungen werden kaum genannt. Kochskédmper et al.
(2018a), die mithilfe theoretischer Mechanismen auch nach subtilen Formen der
Wirkung und deren Zustandekommen suchen, haben solche negativen Umwelt-
auswirkungen theoretisch konzeptualisiert, sie aber in den acht untersuchten Fal-
len von Stakeholderbeteiligung nicht nachweisen konnen.?? Auch Drazkiewicz et

21 Im Gegensatz dazu ist die Studie von Schiitte et al. fiir diese Arbeit nur begrenzt iibertragbar, da
es um formelle Zulassungsentscheidungen geht. Bei diesen ist die Beriicksichtigung der Einwen-
dungen und der Erérterungstermin gesetzlich vorgeschrieben, weshalb bei Nicht-Beriicksichtigung
geklagt werden kann. Dazu passt auch, dass Wirkung v.a. durch das Vorbringen rechtlicher Argu-
mente und Hinweise auf Sachfehler bzw. Liicken in den Unterlagen erzielt wurde. Z.T. wurden die
Einwendungen auch erst durch Klage beriicksichtigt. Dies stellt einen wesentlichen Unterschied zu
den Pramissen in dieser Arbeit dar. Dennoch sollten hier die positiven Ergebnisse erwiahnt werden,
da sie fiir das Potential von Beteiligung sprechen, umweltrelevante Aspekte einzubringen.

22 Die Autor:innen fanden zwar iibereinstimmend zu den vorher zitierten Studien heraus, dass die
Umweltqualitét besser wurde, je intensiver die Beteiligung war und je mehr Macht an die Beteilig-
ten abgegeben wurde. Sie bestétigten allerdings die im vorherigen Unterkapitel dargestellten Er-
gebnisse, dass in manchen der Fille die Policy-Wirkung der Beteiligung bestenfalls unklar war.
Der Einfluss der eingebrachten Umweltinteressen hing von den Interessen der implementierenden
Stelle ab (Kochskdmper et al. 2018a, S. 127-128).
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al. (2015) bestitigen bei ihrer Untersuchung von vier Fallstudien aus der Um-
weltplanung in Deutschland mit verschiedenen Arten von Beteiligung die posi-
tive Tendenz. In drei von vier Fillen stieg die Umweltqualitdt und die Umsetzung
wurde verbessert. Sie konstatieren, dass positive Umweltauswirkungen auf ganz
unterschiedlichen Wegen zustande kommen koénnen (Drazkiewicz et al. 2015,
S. 219): so brachten sich in drei Féllen Personen und Gruppen ein, die Umwelt-
qualitdt starken wollten. Sie vervollstandigten das Wissen und kontrollierten da-
mit auch die Expertise, die die Planenden vorgelegt hatten, und schlossen sich
zum Teil mit stdrkeren Akteuren zusammen. Allerdings sind auch negative Um-
weltauswirkungen moglich, wie der vierte Fall zeigt. Entstanden sind diese Wir-
kungen, indem durch die Beteiligung Akteure mobilisiert wurden, die gegenlau-
fige Interessen vertraten, sodass im Ergebnis die Umweltqualitét sank.

Insgesamt hat Beteiligung also das Potential, Entscheidungen im Sinne spezifi-
scher Ziele zu verbessern, zumindest im Bereich der Umweltplanung. Negative
Auswirkungen auf die Umweltqualitit treten kaum zutage. Die Mobilisierung
von Akteuren mit entgegengesetzten Interessen, die als Ursache negativer Um-
weltauswirkungen ausgemacht wurde, scheint allerdings fiir die hier betrachteten
Planungsverfahren sehr relevant.

Prozessdimension

Ein anderer Aspekt der nachhaltigen Entwicklung ist die Frage, wie und durch
wen potentielle Policy-Wirkung zustande kommt. Es gibt zwar viel Forschung
zur Prozessgestaltung von Beteiligung, etwa zu Deliberation, sowie auch zahlrei-
che normative Kriteriensysteme und Analysen von Machtstrukturen in Beteili-
gungsprozessen. Allerdings existiert wenig Forschung, die solche Prozessfakto-
ren im Zusammenhang mit Policy-Wirkung untersucht.

Zunichst ist bekannt, dass die Teilnehmenden grundsatzlich nicht repriasentativ
sind, sondern vor allem bei selbst-selektierten Beteiligungen ein sozio-6konomi-
sches Ungleichgewicht beziiglich Teilnahme und Artikulationsmdglichkeiten be-
steht. Es kann somit davon ausgegangen werden, dass Policy-Wirkung — wenn
sie denn entsteht — grundsatzlich stdrker von einem bestimmten Teil der Bevol-
kerung geprégt wird, dass also nicht alle den gleichen Einfluss nehmen. Hier zeigt
sich ein relevanter Faktor, ndmlich auf welche Weise die Beitrdge zusammen mit
anderen Informationen in den Planungsprozess einflieBen (Aitamurto 2016,
S. 2786). Beispielsweise wird in einer Studie von Coelho et al. (2022), in der
verschiedene Einflussstrategien der Offentlichkeit beschrieben werden, deutlich,
dass diese Strategien vor allem von gut organisierten Gruppen oder bereits be-
kannten und/oder ressourcenstarken Einzelpersonen genutzt werden. Man weil3
allerdings auch, dass durch Deliberation Machthierarchien abgebaut werden und
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Minderheitenmeinungen einen Einfluss haben konnen und damit die Dynamik
priagen (Delli Carpini et al. 2004, S. 325) — somit kommt es stark auf die indivi-
duelle Prozessgestaltung an.

Einzelne Arbeiten untersuchen explizit Planungsprozesse in Bezug auf die Po-
licy-Wirkung und deren Zustandekommen. So stellen Jollymore et al. (2018) bei
ihrer Analyse des Beteiligungsprozesses zu einer Wassergesetzgebung in Kanada
fest, dass der Einfluss von Teilnehmenden auf die Policy unterschiedlich war:
Okonomische Eliten wie Industrie-Vertreter:innen hatten durch die Konsultation
scheinbar mehr Einfluss als etwa betroffene Indigene, obwohl die von Ersteren
eingebrachten Aspekte insgesamt viel seltener aufkamen. Die Autor:innen fithren
das darauf zuriick, dass Eliten generell ernster genommen werden und sie offen-
sichtlich informelle Einflusswege jenseits der allgemeinen Konsultation hatten
(S. 21-22). Durch diese ungleiche Einflussnahme wurden bereits existierende
Machtstrukturen verstiarkt (dhnlich auch Crow et al.2020; Gilens und
Page 2014). Auch organisierte Interessen oder spezifisch besetzte Gremien schei-
nen tendenziell mehr Policy-Wirkung zu verursachen als unorganisierte Biir-
ger:innen — darauf weist unter anderem die bereits zitierte Studie von Crow et al.
(2020) hin, in der diejenigen Beitrage stirker in die Policy einflossen, die ein
Biirgerbeirat eingebracht hatte (dhnlich auch Michels und Graaf 2010, S. 485;
Fagotto et al. 2009).

3.1.4 Methodische Herangehensweisen

Um die Ergebnisse der zuvor erwéhnten Studien besser einzuordnen und zu den
Forschungsliicken hinzuleiten, werden im Folgenden géngige methodische Her-
angehensweisen an Policy-Wirkung dargestellt und eingeordnet. Diese beziehen
sich auf die Feststellung von Policy-Wirkung, nicht deren normativer Bewertung
beziiglich der Umweltqualitit oder anderer Kriterien.

Deutlich wurden bereits die Schwierigkeiten, die mit der Anndherung an Wirk-
prozesse bei Planungen verbunden sind. Versuche, Wirkung zu bestimmen durch
den Vergleich mit einem identischen Fall ohne Beteiligung — also eine experi-
mentelle Herangehensweise — gibt es vereinzelt (Barrett et al. 2012, S. 190), sie
ergeben aber aus Sicht des hier formulierten Planungs- und Wirkungsverstand-
nisses wenig Sinn. Diese Schwierigkeit, Policy-Wirkung zu erheben oder — pré-
ziser ausgedriickt — sich ihr anzundhern, wird in der Literatur immer wieder be-
tont und auch als Grund angefiihrt, sich eher auf den Beteiligungsprozess an sich
zu konzentrieren (Emery et al. 2015; Barrett et al. 2012).

Wie schon erwihnt, sind die meisten Studien fallstudienbasiert und untersuchen
eine bis sechs Fallstudien, dariiber hinaus gibt es einige Metaanalysen mit
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unterschiedlichen Foki und unterschiedlicher Anzahl an beriicksichtigten Stu-
dien. Fast alle analysieren die Prozesse ex-post, viele als Sekundiranalyse auf-
grund einer Untersuchung der veroffentlichten Dokumentationen (quantitativ o-
der qualitativ-kodierend), andere mit qualitativen Interviews oder im Einzelnen
auch Befragungen oder eine Kombination daraus. Angewandte Forschungsdes-
igns sind sehr heterogen (Selle 2013, S. 7), was auch die Interpretation der Er-
gebnisse erschwert.

Viele (v.a. quantitative) Studien ndhern sich der Thematik an, indem sie Beteili-
gungsergebnisse und Policy-Entscheidung vergleichen (Young und Tanner 2023;
Schwanholz et al.2021; Chen und Aitamurto 2019; Pogrebinschi und
Ryan 2018; Jollymore et al. 2018; Neunecker 2016a; Antonson 2014; Kubicek et
al. 2011; Aitamurto et al.), wobei sich im Detail die Methodik unterscheidet und
manche Studien leichter nachvollziehbar sind als andere. Ein solcher Vergleich
und dessen Bewertung geht besonders gut bei Vorschlidgen, auf die sich Beteiligte
bereits einigen mussten, wie etwa bei Liquid Feedback (Schwanholz et al. 2021)
oder dem Biirgerhaushalt (Neunecker 2016a) — schwieriger ist es bei ,freien’
Konsultationen, in denen sich verschiedene Positionen gegeniiberstehen und de-
ren Ergebnisse aggregiert verarbeitet werden. Ein solcher Vergleich wird oft
durch Einschitzung von Expert:innen oder durch quantitative Kodierung vorge-
nommen. Bei Schwanholz et al. (2021) werden die Vorschldge beispielsweise
danach kodiert, ob sie in einer darauffolgenden Entscheidung angenommen oder
abgelehnt wurden, oder ob der Umgang unklar war oder keine Information auf-
findbar ist. Eine weitere Option ist, einen Entwurf einer Policy mit einer spéteren
Version zu vergleichen; die Verdnderungen werden dann auf die Beteiligung zu-
riickgefiihrt, teilweise in Kombination mit einer Analyse der Beteiligungsergeb-
nisse (Crow et al. 2020).

Durch solche Vergleiche lassen sich bereits Aussagen zu Policy-Wirkung treffen,
allerdings sind erstens diffuse Effekte nicht gut zu erkennen — wie etwa der Ein-
fluss auf Einstellungen und Argumentationen — und zweitens kann nicht bertick-
sichtigt werden, ob eine Mallnahme ohnehin geplant war (das findet etwa Beck
(2013), auch Chen und Aitamurto (2019) identifizieren dieses Problem); wenn
eine in der Beteiligung vorgeschlagene Maflnahme ohnehin geplant war, handelt
es sich eventuell nicht um Policy-Wirkung. Sutcliffe und Cipkar (2017, S. 44—
46) weisen bei der Auswertung ihrer Fallbeispiele immer wieder auf die Schwie-
rigkeit hin, Policy-Wirkung durch einen Vergleich wirklich auf die Beteiligung
zuriickzufiihren. Etwa gehen Drazkiewicz et al. (2015) {iber das hinaus, was pas-
siert ist, und beziehen ein, was passiert wdre, indem sie konterfaktische Szenarien
kreieren und auch in den Fragebogen abfragen (S. 214). Ahnlich bewerten Newig
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et al. (2012, S. 541) die Policy-Entscheidung im Vergleich mit einem ,hypothe-
tischen Optimalszenario®.

Andere stiitzen sich auf die Einschidtzung einer oder mehrerer Akteursgruppen
beziiglich der Policy-Wirkung, etwa durch qualitative Interviews (Hovik und Sti-
gen 2023; Beck 2013; Bickerstaff und Walker 2005, 2001) oder auch durch Be-
fragungen beispielsweise der Teilnehmenden (Michels und Graaf 2010) oder
Verwaltungsangestellter (Yang und Pandey 2011). Bickerstaff und Walker
(2001) berufen sich hauptsichlich auf die Einschitzungen der Policy-Wirkung
vonseiten der Durchfithrenden. Teilweise vergleichen sie diese Einschédtzung
aber auch mit Ergebnissen einer Dokumentenanalyse. Dabei stellen sie fest, dass
unterschiedliche Ergebnisse herauskamen. Spiter inkludierten sie weitere Ak-
teursgruppen in ihre Befragung, wobei sich zeigte, dass die Prozessverantwortli-
chen die Policy-Wirkung im Vergleich zu Akteuren der Zivilgesellschaft hoher
eingeschitzt hatten (Bickerstaff und Walker 2005). Grundsitzlich wird immer
wieder angemerkt, dass sich die Perspektiven der Akteure deutlich voneinander
unterscheiden (Vetter und Goldberg 2022; Fugmann et al. 2018, S. 8§2—-83). Of-
fensichtlich kommt es bei diesem Interview-Ansatz also auch zu Verzerrungen,
je nachdem welche oder wie viele Akteursgruppen man befragt.

Eine weitere Option ist es, sich auf offizielle Dokumentationen zu berufen, die
Aussagen zur Policy-Wirkung machen (Kubicek et al. 2011, 2010) — mit dem
offensichtlich darin enthaltenen Bias lésst sich auch dies eher als Anndherung
betrachten (Fugmann et al. 2018, S. 79).

Es lasst sich also erkennen, dass Policy-Wirkung unterschiedlich konzeptualisiert
wird und viele Ergebnisse als Annidherung verstanden werden konnen. Einige
wenige Studien nutzen eine Kombination aus mehreren methodischen Ansétzen,
um ein vollstdndiges Bild der Policy-Wirkung zu bekommen (Pfeifer et al. 2021;
Kochskémper et al. 2018a; Sutcliffe und Cipkar 2017; Aitamurto 2016; Drazkie-
wicz et al. 2015).

Nur wenige Arbeiten aus den Umweltwissenschaften ndhern sich dem Thema
deutlich tiefgreifender und untersuchen Mechanismen, iiber die Policy-Wirkung
zustande kommt. Diese haben den Vorteil, dass sie den Beteiligungsprozess mit
dem weiteren Planungsprozess und teilweise sogar der Umsetzung betrachten
und diese miteinander verkniipfen (Schiitte et al. 2023; Kochskdmper et
al. 2018a). Hervorzuheben sind die Arbeiten der Forschungsgruppe um Newig,
die — orientiert an der Methodologie des Process Tracing — hypothetische Ein-
flussmechanismen von Beteiligung auf Policy in den Dimensionen Umweltqua-
litdt und Umsetzbarkeit aufstellen und diese in verschiedenen Variationen empi-
risch iiberpriifen (Schiitte et al. 2023; Newig et al. 2018; Kochskdmper et
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al. 2018a). Damit kdnnen auch subtilere Wirkungen abgebildet werden und Wir-
kung kann besser von Korrelation unterschieden werden. Sie stellen fest, dass es
einen detaillierten Fallstudienansatz braucht, um Wirkungen wirklich detailliert
erheben zu konnen (S. 90). Zudem haben diese Herangehensweisen vor allem
gegeniiber den quantitativ angelegten Studien den Vorteil, dass auch Einflussfak-
toren gefunden werden konnen, die zuvor nicht in die gerechneten Modelle ein-
geschlossen wurden — was gerade bei der noch eher uniibersichtlichen For-
schungslage zu Einflussfaktoren von Vorteil ist.

3.2 Forschungsliicken

Generell sind die Ergebnisse zur Policy-Wirkung von Beteiligung in der rdumli-
chen Planung auf kommunaler Ebene in Deutschland noch diffus, untereinander
schwer zu vergleichen und teilweise widerspriichlich. Fiir den Verkehrsbereich
existieren kaum Studien. Zwar gibt es dazu Untersuchungen aus anderen Landern
und von anderen administrativen Ebenen, diese sind allerdings nicht eins zu eins
iibertragbar auf die Situation der kommunalen Verkehrswende in Deutschland.

Generell besteht noch Forschungsbedarf, woran es liegt, ob und wie Policy-Wir-
kung zustande kommt. Beziiglich der Einflussfaktoren sind die Ergebnisse noch
liickenhaft und diffus, da oft pro Studie nur einige wenige zuvor definierte Fak-
toren betrachtet werden, deren Auswahl nicht begriindet wird (Chen und
Aitamurto 2019; Beierle und Cayford 2002, S. 10). Der genaue Einfluss von Rah-
menbedingungen und von aufBen einwirkenden Faktoren wurde wiederholt als
Forschungsliicke hervorgehoben (Selle 2013, S. 10; Ableson und Gauvin 2006,
S.7; Rowe und Frewer 2004), besonders die Rolle einzelner Projektakteure
wurde bisher unzureichend betrachtet. Hier besteht Bedarf nach einer offeneren
Herangehensweise, die mehr Faktoren betrachten kann und offen ist fiir weitere
Faktoren, deren Relevanz erst wihrend der Forschung offensichtlich wird.

Die meisten Studien begrenzen sich auf die Erfassung der Wirkung, ohne diese
inhaltlich zu bewerten. Zwar gibt es Studien, die die Wirkung inhaltlich bewerten,
allerdings hauptsichlich beschrénkt auf den Bereich Umweltplanung und eine
einzige ZielgroBe, ndmlich die Umweltqualitdt. Wie eine solche ZielgroBe fiir die
Verkehrswende aussehen miisste, ist noch zu bestimmen. Die Erkenntnisse aus
den Studien bieten Hinweise, allerdings sind die Bedingungen bei der Verkehrs-
wende anders, da die Verfahren zum Teil stirker den Alltag der Menschen be-
treffen und sich vermutlich vermehrt Gruppen und Personen duflern, die ihre Pri-
vilegien schiitzen mochten. Auch wird in den vorliegenden Studien eher nach
positiven Auswirkungen gesucht und negative (heil3t: der jeweiligen ZielgroBe
entgegenlaufende) Auswirkungen werden kaum konzeptualisiert (Ausnahme:
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Kochskdmper et al. 2018a), wihrend aber durchaus Hinweise darauf bestehen,
dass solche negativen Auswirkungen eine Rolle spielen kdonnten und untersucht
bzw. konzeptionell stirker in Untersuchungen eingeschlossen werden sollten.

Auch lassen Studien, die sich auf inhaltliche Aspekte (Policy-Wirkung und/oder
deren inhaltliche Bewertung) konzentrieren, normative Fragen beziiglich des Pro-
zesses meist vollkommen auller Acht, wihrend sich viele andere Studien aus-
schlieBlich auf den Prozess konzentrieren (Crow et al. 2020; Ausnahmen etwa
Jollymore et al. 2018; Gilens und Page 2014). Es fehlt eine gemeinsame Betrach-
tung, also eine Betrachtung von Policy-Wirkung unter Beriicksichtigung des Ent-
stehungsprozesses und dessen normativen Implikationen.

Methodisch fallt auf, dass sich bestehende Studien teilweise unterkomplex mit
Policy-Wirkung beschéftigen. Vor allem dazu, wie diese zustande kommt (was
m. E. auch wichtig ist, um wirklich zu wissen, ob es sich um Wirkung handelt),
gibt es sehr wenig Informationen. Gerade der Schritt zwischen Beteiligungser-
gebnissen und Policy ist noch wenig erforscht, genauso wie die Beziehung der
relevanten Akteure untereinander in diesem Schritt: “What is missing is an audit
of the final decision-making process — a process which often involves lastminute
modifications and compromises that are not reported” (Emery et al. 2015,
S. 441). Gerade Studien, die Policy-Wirkung durch Anndherung quantifizieren,
lassen hier Fragen offen — so mag die Aussage, dass 20 % der Beitrage einflossen,
zundchst aufschlussreich wirken, lasst aber eine weitere Einordnung oft nicht zu,
da beispielsweise unklar bleibt, wie relevant diese Beitrdge waren, ob essentielle
Dinge geéndert wurden, und ob 20 % nun eigentlich viel oder wenig sind. Zudem
sind quantifizierte Werte, v.a. aus Studien, die mehrere Erfolgskriterien betrach-
ten, zum Teil schwer zu deuten — was bedeutet etwa ein Wert von 4,7/5 in Bezug
auf den ,,Einfluss auf das Ergebnis‘ (Kubicek et al. 2011, S. 48)?

Hier fehlen Studien, die fiir den Verkehrsbereich verschiedene Wege von Wir-
kungen konzeptualisieren (wie es Kochskdmper et al. (2018a) fiir den Umwelt-
bereich machen) und im Detail betrachten. Um Wirkung wirklich erfassen zu
konnen, scheint eine Kombination verschiedener Methoden wichtig, da in diver-
sen Studien gezeigt wurde, dass Wirkungen sich in einzelnen Methoden verzerrt
darstellten. Auch der Vergleich verschiedener Formate wie etwa online und off-
line ist in bestehenden Studien oft nicht mdglich, da die Wirkung nur insgesamt
erhoben wird. Auch hierzu wiirden detailliertere Herangehensweisen beitragen.
Auch prozessbegleitende Studien fehlen fast vollkommen. Das ist problematisch,
weil, wie Maikdmper (2013) in seiner Ex-post-Analyse einer Zukunftswerkstatt
hervorhebt, viele der Wirkungen und Zusammenhénge spéter nicht mehr nach-
vollziehbar sind und die Wahrnehmung stark von den weiteren Entwicklungen

geprégt ist.
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Auf Basis dieser dargestellten Forschungsliicken werden im Folgenden die For-
schungsfragen entwickelt.

3.3 Forschungsleitende Fragen

Die Forschungsfragen konkretisieren das in der Finleitung dargestellte Erkennt-
nisinteresse und bieten den Ausgangspunkt fiir die empirische Arbeit. Die iiber-
geordnete Forschungsfrage lautet:

Durch welche Mechanismen und unter welchen Bedingungen tragen konsul-
tative Invited Spaces zu Policy-Entscheidungen der kommunalen Verkehrs-
wende bei?

Diese Frage wird unterteilt in drei Unter-Forschungsfragen (im Folgenden: For-
schungsfragen), die jeweils unterschiedliche Aspekte in den Fokus nehmen.
Diese Fragen sind in Abbildung 3 dargestellt und werden nun kurz erldutert. Am
Ende des Kapitels werden die Forschungsfragen und ihre Foki, der Bezug zur
iibergeordneten Forschungsfrage und die erwarteten Ergebnisse zusammenfas-
send tabellarisch dargestellt.

1) Inwiefern und iiber welche Mechanis-
men kommt durch konsultative Invited
Spaces Policy-Wirkung zustande?

3) Wie beeinflussen Faktoren in Kontext,
Planungs- und Beteiligungsprozess die
Policy-Wirkung, die Mechanismen und

die ,Nachhaltigkeitswirkung?

Durch welche Mechanismen|und|unter welchen Bedingungen

tragen konsultative Invited Spaces zu Policy-Entscheidungen

der kommunalen Verkehrswende bei?

2) Wie sind Policy-Wirkung und ihr Zustande-
kommen aus Perspektive einer integrierten
Verkehrsplanung zu bewerten?

A 4

Abbildung 3 Zusammenfassende Darstellung der Forschungsfragen

1) Policy-Wirkung

Grundlage bildet die Frage nach der Policy-Wirkung. Dabei stellt sich zuerst die
Frage, wie und ob sich die Beteiligung der allgemeinen Offentlichkeit auswirkt
auf die Policy-Entscheidung, die dann als Grundlage fiir eine Verdnderung im
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Verkehrssystem dient. Die erste Forschungsfrage zielt also darauf ab zu beschrei-
ben, wie viel Wirkung zustande kommt und wie diese konkret aussieht. In direk-
tem Zusammenhang steht die Frage nach dem Zustandekommen der Policy-Wir-
kung. Wie im letzten Kapitel argumentiert wurde, ist ein Verstidndnis des Zustan-
dekommens wichtig, um sich der Wirkung {iberhaupt aussagekréftig anndhern zu
kénnen — um also sagen zu konnen, inwiefern es sich tatsdchlich um Wirkung
handelt und welche Eigenschaften diese aufweist. Dieses Verstdndnis des Zustan-
dekommens geschieht iiber das systematische Suchen und Nachvollziehen soge-
nannter Mechanismen, die konzeptionelle Anndherung an eine Ursache-Wir-
kungs-Beziehung (siehe dazu Kapitel 4). Die erste Unterfrage lautet also: Inwie-
fern und iiber welche Mechanismen kommt durch konsultative Invited Spaces Po-
licy-Wirkung zustande?

Die erste Forschungsfrage (, Wirkung®) bildet die Grundlage fiir die weiteren For-
schungsfragen und zielt auf eine Beschreibung und Erklérung ab.

2) Rolle fiir die Verkehrswende

Diese Arbeit steht im Kontext der Verkehrswende und hat einen normativen An-
spruch, der auch durch die Kapitel immer wieder explizit gemacht wird. In der
Haupt-Forschungsfrage ist dies ausgedriickt durch das Verb ,,beitragen” (,,wie
trdgt [...] zu Entscheidungen der kommunalen Verkehrswende bei). Wiahrend
in den ersten beiden Forschungsfragen Policy-Wirkung und deren Zustandekom-
men zunéchst so detailliert wie moglich beschrieben werden sollen, ist Ziel dieser
Arbeit auch eine Bewertung im Sinne der Verkehrswende. Abgeleitet aus dem
Leitbild der IVP wird ein Analyseframework mit zwei Dimensionen verwendet,
die Prozess- und die Ergebnisdimension.

Die Prozessdimension, abgeleitet aus dem Anspruch der politischen Integration,
bezieht sich auf das Zustandekommen der Policy-Wirkung mit Bezug zu partizi-
pationsemphatischen Demokratietheorien. Die Ergebnisdimension, abgeleitet aus
dem Anspruch der normativen Integration, bezieht sich auf den inhaltlichen Bei-
trag der Beteiligung zur Verkehrswende (siehe Kapitel 2 fiir die Herleitung und
Kapitel 5 fiir die daraus abgeleiteten Bewertungskriterien). Diese Forschungs-
frage baut also auf den Ergebnissen der vorherigen Fragen auf und bringt sie zu
einer Bewertung zusammen. Die zweite Forschungsfrage lautet: Wie sind Policy-
Wirkung und ihr Zustandekommen aus Perspektive einer integrierten Verkehrs-
planung zu bewerten? Neben einer Bewertung jeweils der Ergebnis- und der Pro-
zessdimension zielt diese Frage auch darauf ab, diese beiden Dimensionen ge-
meinsam und im Vergleich zu betrachten — bedeutet ein ,besserer® Prozess auch
ein ,besseres® Ergebnis?
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3) Einflussfaktoren

Im Gegensatz zu den Mechanismen werden unter Einflussfaktoren feste Gege-
benheiten verstanden, vergleichbar mit ,Leitplanken®, innerhalb derer oder in de-
ren Bahnen die Mechanismen ablaufen konnen und die die Mechanismen beein-
flussen. Einflussfaktoren zu verstehen ist auch wichtig fiir die Frage, auf welche
anderen Kontexte die gefundenen Mechanismen {iibertragbar sind und bildet so-
mit die Grundlage fiir die Ableitung allgemeiner Erkenntnisse aus den Fallstu-
dien. Dabei werden auch die Faktoren nicht als hinreichende Bedingungen ver-
standen, um eine bestimmte Wirkung auszuldsen, es wird aber davon ausgegan-
gen, dass sie bestimmte Wirkungen und Mechanismen begiinstigen oder hemmen
konnen. Dabei stehen die Faktoren miteinander in Wechselwirkung und werden
als Teil des in Kapitel 2.2 beschriebenen ,Knéuels‘ der Wirkbeziehungen ver-
standen.

Hier kann keine abschliefende Liste von moglicherweise relevanten Faktoren
aufgestellt werden und schon gar nicht kénnen alle untersucht werden. Stattdes-
sen werden hier bestimmte, aus der Literatur abgeleitete Faktoren genauer be-
trachtet, mit Offenheit fiir andere Faktoren, die sich aus dem empirischen Mate-
rial ergeben. Betrachtet werden dabei sowohl Faktoren auf Ebene des Beteili-
gungsprozesses selbst, Eigenschaften des Planungsprozesses sowie Faktoren auf
Ebene des Kontextes. Diese Unterscheidung und die Herangehensweise an die
Faktoren werden in Kapitel 5.2 erlautert. Zunachst hier nun die dritte Forschungs-
frage, welche lautet: Wie beeinflussen Faktoren in Kontext, Planungs- und Betei-
ligungsprozess die Policy-Wirkung, die Mechanismen und die , Nachhaltigkeits-
wirkung *?

In Tabelle 2 auf der folgenden Seite sind die Forschungsfragen noch einmal zu-
sammengefasst.
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Tabelle 2 Zusammenfassung und Charakterisierung der Forschungsfragen

Unter- Ebene der Erwartete
Fokus i
frage Aussage Ergebnisse
0 la) EOHCY' Stirke, Art und
é AL beschreibend & = Zustandekommen der
'§ erkldrend Policy-Wirkung pro
- 1b) Mechanismen Fallstudie
3 2a) Prozess
8 Bewertung des Prozesses
z und des Ergebnisses
% 2b) Ergebnis bewertend beziiglich der Integrierten
= Verkehrsplanung und
(%} .
> Bezug zueinander
~ 2c¢) Zusammenhang

g 3a) Kontextfaktoren Liste an jeweils relevanten
£ Einflussfaktoren und deren
£ 3b) Faktoren des beschreibend & =~ Wirkweise

é Planungsprozesses erklarend Anbhaltspunkte fiir

£ Ableitung weiterfithrender
=3 3c) Faktoren des Erkenntnisse

on

Beteiligungsprozesses

Bevor diese Fragen empirisch untersucht werden, werden in den nichsten Kapi-
teln zunéchst einige konzeptionelle Grundlagen fiir die Bearbeitung dieser For-
schungsfragen dargestellt. Diese leiten dann die empirische Arbeit.



4 Policy-Wirkung und Mechanismen

In diesem Kapitel werden zunéchst die konzeptionellen Grundlagen fiir die Be-
arbeitung der ersten Forschungsfrage gelegt, in der es um Policy-Wirkung und
deren Entstehungsmechanismen geht. Dazu wird zunéchst die Herangehensweise
des Process Tracings erliutert, daraufhin werden einige Konzepte und Uberle-
gungen vorgestellt, auf denen die darauffolgenden ,Mechanismen-Skizzen® ba-
sieren. Diese sind als eine Art ,diskursive Hypothesen‘ zur Beantwortung der
ersten Forschungsfrage zu verstehen und bilden die Basis fiir deren empirische
Bearbeitung.

4.1 Process Tracing

Bei der Suche nach Mechanismen geht es darum, nicht nur zu beschreiben, was
’vorhanden ist (und mehr oder weniger erfasst werden kann), sondern dariiber
hinaus herauszufinden, warum diese Verdnderungen stattfinden (Mader et
al. 2017, S. 15; Schonwandt 2002, S. 90).%

Dafiir bildet der Ansatz des Process Tracings einen guten Ausgangspunkt und
wird hier als rahmengebende konzeptionelle Herangehensweise gewahlt. Diese
politikwissenschaftliche Methodik bietet einen Rahmen, um solche Mechanis-
men zu identifizieren und zu beschreiben, und wird in verschiedenen Forschungs-
feldern angewandt, beispielsweise in den vergleichenden Politikwissenschaften
zur Erklarung von Strategiednderungen von Parteien (Bale und Partos 2014), zur
Beschreibung des Einflusses epistemischer Gemeinschaften auf Politik (Lob-
lova 2018), oder in den Umweltwissenschaften zur Erklarung kollaborativer Pla-
nung (Zandvoort et al. 2019).

Fiir die Anwendung von Process Tracing wird zunichst auf politikwissenschaft-
liche Literatur zuriickgegriffen (Beach und Kaas 2020; Beach und Peder-
sen 2019, 2018), die dann den Ausgangspunkt fiir eine hier sinnvolle, daran ori-
entierte Herangehensweise bildet. Aulerdem dient die Arbeit von Kochskédmper

23 Hier findet sich das Realititsverstindnis aus dem Critical Realism wieder. Demnach existiert
nicht nur — wie es im Positivismus verstanden wird — das, was beobachtet oder erfasst werden kann,
sondern es sollen Aussagen getroffen werden iiber die Ebene des Tatséchlichen, also das, was tat-
séchlich passiert, egal ob es beobachtet wird oder nicht, sowie die Ebene des Wirklichen, die Ebene
der Mechanismen und gesellschaftlichen Strukturen (Mader et al. 2017, S. 15).
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et al. (2018a) zum Thema Policy-Wirkung von Beteiligung in der Umweltpla-
nung, die bereits in Kapitel 3.1 vorgestellt wurde, als Inspiration, da auch hier mit
einer am Process Tracing orientierten Herangehensweise gearbeitet wurde.

Mechanismen werden im Process Tracing verstanden als ,,systems of interlocking
parts that transmit causal powers or forces* (Beach und Pedersen 2019, S. 38),
also eine Verbindung — oder besser ausgedriickt, eine Anndherung an diese Ver-
bindung — zwischen einem bestimmten Ergebnis und dessen (moglicher) Ursa-
che, unter starker Beriicksichtigung des Kontexts. Zum erlauterten Kausalitits-
verstandnis passend (siche Kapitel 2.3) wird nicht nach deterministischen Me-
chanismen gesucht. Mechanismen werden als Systeme betrachtet, die in einen
Kontext eingebettet sind. Sie sind kontextsensitiv und die einzelnen Teile eines
Mechanismus sind essenzielle Bestandteile eines Ganzen (Beach und
Pedersen 2019, S. 39). Es geht nicht darum, allgemeine GesetzméBigkeiten zu
finden, sondern zuniachst Mechanismen in einzelnen Féllen zu verstehen. Dabei
sind die Mechanismen immer als Anndherungen an real ablaufende Prozesse zu
verstehen.

Ein Mechanismus verbindet wie gesagt Ursache und Ergebnis. Die Ursache ist
hier ein konsultativer Invited Space. Diese Ursache ist zunédchst noch relativ all-
gemein gehalten, eine Frage wird dann sein, welche Aspekte des Partizipations-
prozesses jeweils den Mechanismus auslosen. Das Ergebnis ist eine Policy-Ent-
scheidung, die ggf. zur Verkehrswende beitragt, bzw. genauer gesagt die Policy-
Wirkung, wie sie in Kapitel 2 hergeleitet und definiert wurde. Die Mechanismen
beschreiben also, auf welchen Wegen von der Offentlichkeit Wirkung auf eine
Policy-Entscheidung ausgeiibt werden kann.

Im Gegensatz zur in der Literatur beschriebenen Vorgehensweise wurde hier von
Anfang an nicht nach einem, sondern nach mehreren Mechanismen gesucht. Das
liegt darin begriindet, dass meine Forschungsfrage die Policy-Wirkung im Zent-
rum hat und explizit danach fragt, wie diese zustande kommen kann — das impli-
ziert bereits die Moglichkeit mehrerer Mechanismen, von denen erwartet wird,
dass sie auch parallel zueinander ablaufen und sich gegenseitig beeinflussen (wie
auch Kochskémper et al. 2018a). Abbildung 4 zeigt skizzenhaft die Mechanismen
als Verbindung zwischen Ursache und Ergebnis:
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URSACHE MECHANISMEN

Beteiligungs-
verfahren

Abbildung 4 Konzeptionelle Darstellung der Mechanismen

Anwendung von Process Tracing

Die Anwendung von Process Tracing wird als Basis fiir die in diesem Kapitel
folgenden Uberlegungen bereits hier umrissen, genaueres zur Methodik folgt in
Kapitel 6. Gewihlt wird eine theoriezentrierte Variante des Process Tracing, kon-
kret eine Mischform zwischen einer ,theoriepriifenden‘ — eher deduktiven — und
einer ,theoriebildenden‘ — eher induktiven — Herangehensweise (Beach und Pe-
dersen 2018, S. 152-153). Das bedeutet, dass begonnen wird mit aus der Literatur
abgeleiteten Mechanismen-Skizzen, wobei sich am Material noch weitere Mecha-
nismen ergeben konnen. Diese Mechanismen-Skizzen werden am Ende dieses
Kapitels vorgestellt.

Sie sind entstanden aus der empirischen und theoretischen Literatur, die nach
moglichen Mechanismen oder Bestandteilen durchsucht wurde, dem sogenann-
ten ,theoretical brainstorm®“ (Beach und Pedersen 2019, S. 89). Aufgenommen
wurden weiterhin auch Annahmen iiber die Policy-Wirkung von Beteiligung, die
etwa medial oder aus Praxis-Sicht geduBert werden. Uber diese Skizzen werden
die Ergebnisse der Literaturrecherche konzentriert und fiir die weitere Arbeit
nutzbar gemacht. Diese Skizzen kann man sich etwa als eine Art ,diskursiver
Hypothesen® vorstellen. Mit diesen wird dann spéter weitergearbeitet.

Auf dieser Basis wurden Vorschldge fiir Evidenz (,,propositions*; Beach und Pe-
dersen 2019, S.19) definiert, also welche Evidenz in den untersuchten Fallstudien
gefunden werden muss, um argumentieren zu kdnnen, dass der Mechanismus tat-
sdchlich auf diese Weise funktioniert. Die Vorschldge sind hypothetische, empi-
rische ,,Fingerabdriicke (,,fingerprints*; Beach und Pedersen 2019, S. 173). In
den Fallstudien wurde dann nach dieser (und weiterer) tatsdchlicher Evidenz



82 | Mechanismen: Grundlegendes und Konzepte

gesucht und auf dieser Basis wurden diese Skizzen modifiziert (Beach und
Pedersen 2019, S. 89).

Um schlieBlich allgemeine, liber die Fallstudien hinausgehende, Erkenntnisse ab-
zuleiten, wurden die erkannten Mechanismen in den Kontext gesetzt und (soweit
moglich) auf ihre essenziellen Bestandteile reduziert Zudem wurden Faktoren
identifiziert, die die Mechanismen stark pragen bzw. erst ermoglichen (Beach und
Pedersen 2019, S. 76).

4.2 Mechanismen: Grundlegendes und Konzepte

Zunichst werden grundsitzliche Uberlegungen zu Policy-Wirkung und deren
Konzeptionalisierung angestellt. Daraufhin wird das Konzept der Macht und die
Relevanz und Herangehensweise fiir diese Arbeit herausgearbeitet. Zum Ab-
schluss wird kurz auf die wichtigsten Akteure fiir Beteiligung in der Verkehrs-
planung eingegangen. Die Inhalte der folgenden Unterkapitel dienen als Grund-
lage fiir die Mechanismen-Skizzen und werden in diesen wieder aufgegriffen.

4.2.1 Anndherung an Policy-Wirkung

Im Gegensatz zur hdufigen Anwendung von Process Tracing, in der das Ergebnis
eines Prozesses bereits bekannt ist und von diesem aus ,detektivisch® zuriickge-
forscht wird, ist hier das Ergebnis — die Policy-Wirkung — noch nicht bekannt und
auch weniger leicht zu ,beobachten‘. Dadurch entsteht im Fall von Beteiligungs-
verfahren die etwas paradoxe Situation, dass das Ergebnis erst tiber das tiefe Ein-
tauchen in den Fall, eventuell sogar erst {iber die Mechanismen, erkannt werden
kann. Zudem kann es passieren, dass in manchen Féllen gar keine Policy-Wir-
kung eintritt, also auch kein entsprechender Mechanismus erforscht werden kann
(dazu mehr im Kapitel 6.2). Der Schwierigkeit, Policy-Wirkung zu ,erkennen‘,
wird begegnet durch eine genauere konzeptionelle Fassung. Wie kann Policy-
Wirkung aussehen, wie kann sie erkannt und unterschieden werden? Wie konnen
Einflusswege grob unterschieden werden? Dazu zunédchst einige theoretische
Uberlegungen.

Wie kann Policy-Wirkung beschrieben und unterschieden werden?

Policy-Wirkung kann erstens darin bestehen, dass durch die Beteiligung eine in-
haltliche Verdnderung vorgenommen wird. Das kann beispielsweise der Fall sein,
wenn neue Planelemente hinzugefiigt oder weggelassen werden. Es kann auch
bedeuten, dass sich der rdumliche oder inhaltliche Fokus der Planung veréndert,
oder dass sich die Problemdefinition verdndert. Dies ist die Dimension, die durch
die meisten Forschungsarbeiten erfasst wird, beispielsweise durch die Messung
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der Ubereinstimmung zwischen Beteiligungsergebnissen und Planungsergebnis
(Neunecker 2016a) bzw. die Anzahl der Unterschiede zwischen einem Entwurf
und dem letztendlich verabschiedeten Plan (Deligiaouri und Suiter 2021; Chen
und Aitamurto 2019).

Zweitens kann Policy-Wirkung auch bedeuten, dass aufgrund der Beteiligung
eine Planung nicht weitergefiihrt oder zeitlich stark verzogert wird, beispiels-
weise weil durch die Beteiligung Konflikte offener ausgetragen wurden. Anders-
herum kann Policy-Wirkung auch zutage treten, wenn eine Planung nur durch die
Beteiligung zustande kam.

Weiterhin kann es auch Policy-Wirkung sein, wenn inhaltlich zwar durch die Be-
teiligung nichts verdndert wird, aber erst durch die Beteiligung die Planung még-
lich wird bzw. weiter durchgefiihrt werden kann, beispielsweise weil erst die Be-
teiligung Akzeptanz schafft, weil Beteiligungsbeitrige oder die Beteiligung an
sich als Argumente genutzt werden kdnnen oder weil eine bestimmte Art von
Beteiligung eine Grundbedingung fiir die Forderung des Projekts ist (Maikdm-
per 2023; Fugmann et al. 2018, S. 80).

Tabelle 3 Mogliche Erscheinungsformen von Policy-Wirkung

Erscheinungsform Maégliche Indikatoren

Inhaltliche Anderungen Viele Beteiligungsbeitrége sind in der Planung enthalten

Verénderung zwischen den Planversionen in Fokus oder
Details (mehr/weniger Mainahmen, Anderung Bezugs-
raum, Anderung der Art der Mafinahmen, Anderung der

Abbruch oder Zustande- Ziele, Anderung der Problemdefinition)
kommen
Verdnderung von Diskussionen oder Einstellungen
Ermoglichen der Pla- Abbruch oder Verzogerung der Planung
nung ohne inhaltliche Beoinn ei
Anderung eginn einer neuen Planung

Relevant fiir die Einordnung ist zudem die Stdrke von Policy-Wirkung — es macht
sowohl praktisch als auch normativ einen Unterschied, ob nur die Farbe von
Stadtmoblierung beeinflusst oder durch die Beteiligung die grundsatzliche Aus-
richtung eines Projekts verdndert wird. Angelehnt an Neunecker (2016a, S. 254)
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werden dafiir die Kategorien der signifikanten Policy-Wirkung und der selektiven
Policy-Wirkung verwendet, zusétzlich zur Mdglichkeit, dass keine klar nachvoll-
ziehbare, sondern eine diffuse Policy-Wirkung entsteht. Das sind keine klar von-
einander abgrenzbaren Kategorien, sondern sie werden als Spektrum verstanden
(dhnlich: Deligiaouri und Suiter 2021; Pogrebinschi und Ryan 2018;
Regener 2009).

Signifikante Policy-Wirkung wird hier verstanden als Einfluss, der die Policy-
Entscheidung maBigeblich verdndert, also Verdnderungen bewirkt, die tatsédchlich
einen relevanten Unterschied im Ergebnis machen. Hier wird die Stiarke der Wir-
kung qualitativ eingeordnet, somit kann sich die genaue Ausprigung je nach Fall
unterscheiden. Selektive Policy-Wirkung ist dagegen zu verstehen als Wirkung,
die zwar nachvollziehbar ist, aber nur kleine Details betrifft. Diffiise Policy-Wir-
kung liegt dann vor, wenn etwa Spuren von Wirkungsmechanismen gefunden
werden, diese aber uneindeutig sind und ein inhaltlicher Einfluss der Beteiligung
moglich wire, aber nicht liberzeugend argumentiert werden kann. Sie ist somit
die schwichste Kategorie, die auch die Moglichkeit miteinschlieB3t, dass keine
Policy-Wirkung vorliegt. Abgedeckt wird also sowohl die Stiarke der Wirkung als
auch die Eindeutigkeit ihrer Erhebung. Tabelle 4 fasst diese Kategorisierung der
Starke von Policy-Wirkung zusammen.

Tabelle 4 Kategorisierung der Stdirke von Policy-Wirkung

Stirke Beschreibung

Signifikante Policy-Wirkung MaBgebliche Veranderung der Planung

Nachvollziehbare Verdnderung von

Selektive Policy-Wirkung Details

Diffuse Policy-Wirkung Keine nachvollziehbare Verdnderung

Policy-Wirkung im Politikkreislauf

Durch den Beteiligungsprozess kommen Ergebnisse zustande, die dann an ver-
schiedenen Schnittstellen wieder in den Planungsprozess hineinkommen und
nach deren Logik weiter wirken (oder nicht wirken). Um Policy-Wirkung zu er-
mdglichen, sind sogenannte ,entry-points‘ relevant — also Stellen, an denen
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Beteiligungsergebnisse in das politische System hineinwirken konnen (Hovik
und Stigen 2023). Zur Anndherung an die Mechanismen kann zunéichst festge-
stellt werden, dass ein Beteiligungsprozess an verschiedenen Stellen im Policy-
Zyklus in den Planungsprozess ,hineinwirken® kann — abhéngig natiirlich auch
vom Zeitpunkt, zu dem beteiligt wird. Grundsatzlich ist ein Einfluss auf die Prob-
lemdefinition oder auf Losungsideen denkbar (Smith 2009).

Dem Versténdnis von Planung als politischem Prozess entsprechend wird dieser
Arbeit ein einfaches Prozessmodell zugrundgelegt, in dem der klassische Politik-
kreislauf (Schubert und Klein 2021, S. 270)** mit Elementen aus dem ,,Planungs-
modell der dritten Generation (Schonwandt 2002, S. 35) ergidnzt wurde. Dieses
Modell kann universell angewandt werden, soll beim Verstdndnis von Planungs-
prozessen helfen und baut auf dem Verstdndnis von Planung als zirkuldrem Aus-
handlungsprozess und auf dem System-Umwelt-Paradigma, demzufolge eine
strukturelle Kopplung jedes Systems an seine Umwelt besteht (Schon-
wandt 2002).

Eingebettet in die Alltagswelt ist Schonwandt zufolge eine (Fach-)Planungswelt.
Beide ,Welten® werden von unterschiedlichen Akteuren und Logiken bestimmt.
Ein Planungsprozess beriihrt beide Welten und wird vereinfacht als der Prozess
zwischen der Setzung eines wahrgenommenen Problems auf die Agenda (nicht
klar zu trennen von Problemwahrnehmung und -formulierung) und einer Ent-
scheidung iiber das weitere Vorgehen verstanden. Deutlich wird, dass hier Ak-
teure aus beiden ,Welten* beteiligt sind.

Wihrend im klassischen Politikkreislauf der Schritt zwischen Agenda-Setting
und Politikformulierung nicht weiter ausgestaltet wird, ist fiir eine Untersuchung
von Beteiligung der (fach-)planerische Schritt des ,,Verstindnisses der Sachlage*
und der ,,Herstellung von Anleitungen* sehr wichtig (Schonwandt 2002, S. 47).
Die fachliche Planung, also etwa die Erstellung eines Stralenentwurfs auf Grund-
lage formal-politisch beschlossener MaB3gaben, wird somit hier als ein Teil der
Politikformulierung gesehen, der aber in der (Fach-)Planungswelt verortet ist und
somit von anderen Akteuren und Prozessen geprigt ist.

Dabei kann der fachplanerische Prozess nicht klar vom politischen Prozess der
Alltagswelt abgegrenzt werden, sondern diese beiden greifen fortwéhrend inei-
nander (Forster et al. 2021, S. 32). Beispielsweise kann im fachplanerischen

24 Danach wird politisches Handeln von Regierungen in die Phasen Problemformulierung, Agenda
Setting, Politikformulierung, Implementation, Evaluation und Terminierung bzw. Problem (Re-
)formulierung unterteilt. Diese Phasen bilden einen Zyklus.
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Prozess zwischen dem Verstdndnis der Sachlage und der Herstellung von Anlei-
tungen noch ein weiterer politischer Beschluss stehen, und ,,jeder Planungsschritt
bis hin zu Umsetzung und Betrieb kann von dauerhaften hoheitlichen Aufgaben
und von politischer Verantwortung gepriagt sein® (Forster et al. 2021, S. 32).
Auch der gesamte Kreisprozess ist natiirlich als Anndherung zu verstehen, die
verdeutlicht, dass alle Phasen zusammenhéngen; Reihenfolgen und Richtung
konnen sich aber immer unterscheiden bzw. es ist mit Riickkopplungen zu rech-
nen. Dennoch kann, wie Forster et al. (2021, S. 31) zeigen, der Politikkreislauf
als hilfreiche Anndherung genutzt werden.

v v (Fach-)Planungswelt
(planende Verwaltung,

Verstiindnis der Herstellung von Planungsbitros)
Sachlage Anleitungen

A A

| |

: I Verstandzgu ﬁuber

Agenda- ! - - das Vorgehe

Setting

' =» Policy
Y I

|

h 4
Problemwahr-
nehmung und
-formulierung

Alltagswelt (Politik, Zivilgesellschaft, Marktakteure, etc.)

Abbildung 5 Modellhafter Kreislauf eines politischen Prozesses mit fachplanerischen
Schritten; basierend auf Schubert und Klein (2021), kursive Elemente ergdnzt aus
Schonwandt (2002)

Offentlichkeitsbeteiligung kann auf verschiedene Phasen dieses Zyklus wirken.
Dies wird in Abbildung 5 durch die grauen Pfeile verdeutlicht. Sie kann zunédchst
(aus der Alltagswelt) in die Fachplanungswelt hineinwirken, indem Beteiligungs-
ergebnisse zum Verstidndnis der Sachlage, der detaillierten Planerstellung
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(Herstellung von Anleitungen) oder der Auswahl aus planerischen Alternativen
(Verstandigung tiber das Vorgehen) zurate gezogen werden. Ein Invited Space
kann dabei als Bestandteil sowohl der Alltagswelt als auch der Fachplanungswelt
verstanden werden — er wird meist innerhalb der Fachplanungswelt entworfen
und vorbereitet und bildet eine weitere Schrittstelle zwischen Alltags- und Pla-
nungswelt, in der Akteure aus beiden Welten aufeinandertreffen.

Auswirken kann sich Offentlichkeitsbeteiligung aber auch auf die anderen Pro-
zessphasen auflerhalb der Fachplanungswelt. So ist vorstellbar, dass sich Beteili-
gung direkt auf die politische Meinungsbildung auswirkt und die Offentlichkeit
somit an der Definition des Problems und am Agenda-Setting mitwirken kann,
wenn beispielsweise durch die Beteiligung ein gutes Argument zustande kommt,
ein Thema politisch zu behandeln. Auch die letztendliche Entscheidung iiber die
Policy, die in vielen Féllen formal-politisch getroffen wird, kann noch nach der
Phase der Fachplanung von der Offentlichkeit mit beeinflusst werden.

Konsultative und kommunikative Wirkung

Eine weitere Unterscheidung, die sinnvoll scheint, ist die zwischen konsultativer
oder kommunikativer Wirkung. Fung (2006, S. 69) definiert ersteres als (teil-
weise) Einbeziehung der Beteiligungsergebnisse (Ideen, Schwerpunkte) in die
planerische Entscheidung; das kann mehr oder weniger freiwillig erfolgen, bei-
spielsweise wenn Beteiligungsergebnisse als hilfreich oder legitim wahrgenom-
men werden, aber auch wenn die Offentlichkeit Druck erzeugen kann. Kommu-
nikative Wirkung bedeutet dagegen, dass durch die Beteiligung Wirkung auf Mei-
nungen und Diskurse entsteht, was dann wiederum das Planungsergebnis beein-
flusst (Fung 2006). Das kann bedeuten, dass sich durch Beteiligung individuelle
Einstellungen von Entscheidungstriager:innen verdndern, beispielsweise weil
durch die Beteiligung neue Perspektiven dazukommen. Bewusstsein fiir Themen
kann geweckt werden. Weiterhin kann kommunikativer Einfluss auch dariiber
zustande kommen, dass Beteiligungsergebnisse strategisch genutzt werden, etwa
als Argument. Durch kommunikativen Einfluss kénnen sich also sowohl Dis-
kurse als auch Positionierungen von Gruppen (Fraktionen, Initiativen, etc.) ver-
dndern (Michels und Binnema 2019; Joss 1998).

Konsultative und kommunikative Elemente des Einflusses konnen nicht trenn-
scharf unterschieden werden. In der Realitit wird der Einfluss oft durch eine
Kombination zustande kommen. Beispielsweise ist denkbar, dass eine Idee aus
der Beteiligung in die Planung {ibernommen wird (konsultativ), dies aber nur
mdglich war, weil eine bestimmte Fraktion diese Idee in die politische Diskussion
eingebracht hat, mit dem Hinweis auf die Beteiligung (kommunikativ).
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4.2.2 Machtverstandnis

Um die Wirkung oder Nicht-Wirkung von Beteiligungsprozessen verstehen zu
konnen, ist ein Grundverstéindnis von Macht wichtig, wie bereits in Kapitel 2 an-
gerissen. Durch Beteiligungsprozesse wird — idealerweise — ein Teil der Macht
v.a. der Politik an die Bevolkerung abgegeben. Machtverhéltnisse sind relevant
dafiir, wie viel Policy-Wirkung tatséchlich zustande kommen kann, aber auch fiir
die Frage, wie die Policy-Wirkung konkret ausgestaltet wird. Konkret wird das
Verstdandnis von Macht fiir das Verstidndnis von Policy-Wirkung insbesondere in
drei Hinsichten als relevant betrachtet:

e Was sind die Rahmenbedingungen der Beteiligung, also worauf kann
iiberhaupt Wirkung erzielt werden, und wie wird das festgelegt?

e Wer nimmt am Prozess teil, wie wird interagiert, und welches Wissen
wird zur Verfligung gestellt?

e Wie wird weiter mit den erarbeiteten Beteiligungsergebnissen verfahren
(wessen Beitrdge werden iibernommen, etc.)?

Durch das im Folgenden dargestellte Verstdndnis von Macht und deren Konzep-
tionalisierung konnen auch die nicht-offensichtlichen Formen von Machtaus-
iibung erkannt und explizit gemacht werden, welche dazu fithren, dass bestimmte
Beteiligungsbeitriage Policy beeinflussen oder eben nicht. Damit ist die hier vor-
gestellte Konzeptionalisierung von Macht zunéchst als ,Brille® zu verstehen, um
zu erkennen, was passiert (Mechanismen). Gleichzeitig bietet die Dimension der
Macht in den Mechanismen die Grundlage fiir eine Bewertung des Prozesses; dies
wird in Kapitel 4.2.2 erlautert.

Macht ist zunéchst eine grundlegende Voraussetzung fiir menschliches Handeln.
Nach Low (2020) ist Macht im Kontext von Planungsprozessen etwas, ,,which
enables, shapes and constraints us as political actors* (S. 44). Dabei sind hier so-
wohl Herrschaftsmacht — das eher traditionelle Verstindnis von Macht als Durch-
setzung eigener Interessen gegen potentiellen Widerstand — als auch Handlungs-
macht, also Macht im Sinne von ,Erméchtigung’, relevant fiir mogliche Wirkme-
chanismen. Zundchst werden beide Formen eingefiihrt, dann eine Matrix vorge-
stellt, die zur weiteren Analyse der Planungsprozesse genutzt wird.

Herrschaftsmacht

Der Machtbegriff, den Mader (2022) als ,,Herrschaftsmacht* bezeichnet, ist eher
als traditionell zu bezeichnen. Soziale Macht — um die es sich hier handelt — wird
in diesem Sinne ausgeiibt, um einen bestimmten Effekt zu erzielen, und zwar in
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und durch soziale Beziehungen. Die klassische Definition nach Max Weber lau-
tet: ,,Macht bedeutet jede Chance, innerhalb einer sozialen Beziehung den eige-
nen Willen auch gegen Widerstreben durchzusetzen, gleichviel worauf diese
Chance beruht” (zit.n. Imbusch 2018, S. 282). Wahrend oft der Aspekt des Wi-
derstands betont wird, um Herrschaftsausiibung zu erkennen, beschrieb Lukes
schon 1974 eine Form von Herrschaft, gegen die kein Widerstand zu beobachten
ist und die im besten Fall gar nicht als Macht wahrgenommen wird — ndmlich ,,by
shaping their perceptions, cognitions and preferences (Lukes 2021, S. 33) —, so-
dass der Status-Quo und die eigene Rolle darin akzeptiert werden. In dem Fall
besteht ein ,,latenter Konflikt* (Lukes 2021, S. 33) zwischen den Interessen der-
jenigen, die Macht ausiiben, und den ,echten Interessen‘ derjenigen, iiber die
Macht ausgeiibt wird. Die Frage, woran die ,echten Interessen‘ zu erkennen sind,
wird kontrovers diskutiert und soll nicht weiter thematisiert werden. Wichtig ist
hier das Bewusstsein, dass Macht auch, oder sogar vor allem, ausgeiibt wird, ohne
dass sie zunidchst als solche wahrgenommen wird, denn ,,power is at it‘s most
efficient when least observable® (Lukes 2021, S. 5).

Auch Scott (2014, S. 16) weist in seiner Kategorisierung darauf hin, dass die Her-
ausbildung von Diskursen als eine Form von Herrschaftsmacht zu sehen ist. Teil
davon ist die Machtausiibung durch Expertise, die auch in der Planung eine wich-
tige Rolle spielt und als Machtmittel eingesetzt werden bzw. Machtunterschiede
zwischen Planenden und der Bevolkerung verfestigen kann (Forester 1982,
S. 76). Dabei ldsst sich die Ausiibung von (Herrschafts-)macht in der Planung
nicht vollstdndig vermeiden, kann allerdings durch bewussten Umgang abge-
schwicht werden. Umgekehrt kdnnen Expertise und der Umgang mit Wissen ab-
sichtlich eingesetzt werden, um Macht auszuiiben (Forester 1982, S. 72).

Handlungsmacht

Eine alternative Perspektive auf Macht konzentriert sich auf Macht als eher
schopferisch, ,,Macht zu“ (Morriss 2006) oder ,,Handlungsmacht* (Mader 2022),
die beispielsweise entstehen kann durch den Zusammenschluss von Gleichge-
sinnten zu einer Gruppe. Diese Perspektive findet sich auch bei Hannah Arendt,
die als ,,Grundphdnomen der Macht [ ...] die Formierung eines gemeinsamen Wil-
lens in einer auf Verstdndigung gerichteten Kommunikation® (Habermas 1976)
sieht. Morriss (2006, S. 126) argumentiert sogar, dass Handlungsmacht eigentlich
das iibergeordnete Konzept ist, da Macht als generelle “ability to affect outco-
mes* (Morriss 2006, S. 126) auch Herrschaft einschlieBen miisste. Ohne sich in
theoretischen Diskussionen zu verlieren, ldsst sich sagen, dass eine Perspektive
auf Macht als produktiv, auf Macht als Ermdchtigung, fiir die Policy-Wirkung
von Beteiligung als sehr relevant scheint. Handlungsmacht beinhaltet auch eine
individuelle Komponente, indem etwa Klarheit tiber die eigenen Bediirfnisse und
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Wiinsche entsteht (Mader 2022) oder auch ein Gefiihl der Selbstwirksamkeit —
dies kann durch Beteiligungsverfahren gefordert oder initiiert werden. Mit dem
Zusammenschluss mit Gleichgesinnten konnen dann Krifte gebiindelt werden
(Coelho et al. 2022).

Dabei ist der Ubergang zwischen beiden Machtformen flieBend. Aus Handlungs-
macht kann in politischen Prozessen schnell wieder Herrschaft oder zumindest
der Versuch dieser entstehen: Beispielsweise kann durch Zusammenschluss eine
gewisse Reichweite hergestellt werden, die dann fiir den Einfluss auf Diskurse
oder Willensbildung genutzt werden kann.

Kombination der Perspektiven: Macht-Matrix

Low (2020, S. 48-55) vereint in seiner Matrix zu Dimensionen von Macht in der
Planung beide Perspektiven und verschiedene Erscheinungsformen und Strémun-
gen. Aus diesem Grund wird seine Matrix hier als analytischer Rahmen fiir Macht
verwendet. Die Matrix ist in Abbildung 6 auf der iiberndchsten Seite zusammen-
gefasst.

Die Matrix wird gebildet aus zwei Achsen, zum einen denen zwischen ,,perfor-
mativem** — also aktive Handlung beinhaltendem — und ,,strukturellem* Ausdruck
von Macht, welche, auch wenn sie nicht direkt ausgeiibt wird, als Kapazitat und
als beglinstigende ,Spielregel® wirkt (Scott 2014, S. 5). Zum anderen unterschei-
det er, ob die Machtausiibung (zumindest theoretisch) 6ffentlich sichtbar ist oder
implizit, also unter der Oberflache wirkt, wie etwa selbstverstdndliche Normen
oder Verfahren. Damit entstehen vier Felder. Dabei sind diese nicht trennscharf
und beeinflussen sich zudem gegenseitig. Prozesse von Macht konnen sich aus
Handlungen und Gegebenheiten aus allen vier Feldern zusammensetzen, die
durch das Zusammenspiel dann besonders stark wirken. Quer zu dieser Matrix
liegen soziale Strukturen wie sozio-6konomische Klasse, Verfiigbarkeit von Res-
sourcen, oder Geschlecht einzelner Personen, die alle Dimensionen beeinflussen
(Low 2020, S. 48-49). Die performative Dimension von Macht schafft und starkt
dabei die strukturelle Dimension. Alle vier Macht-Dimensionen spielen fiir die
Wirkmechanismen eine Rolle.

Offentlich-performative Ausiibung von Macht sind getroffene Entscheidungen,
die zumindest theoretisch 6ffentlich sichtbar sind (selbst wenn die Informationen
nicht fiir alle zu bekommen sind). Das sind zum einen Entscheidungen iiber In-
halte einer Policy. Relevant sind weiterhin Entscheidungen, wie und mit wem
geplant wird, wer wie und wann beteiligt wird, sowie inhaltliche Rahmenbedin-
gungen. Im Zusammenhang mit der Frage, was in der Beteiligung diskutiert wird
und was nicht und die damit verbundene Machtausiibung, ist auch relevant, wer
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iiber die Beteiligung, den Inhalt und den Prozess entscheidet, und wer eingeladen
wird und wer nicht (Clark 2021; Smith 2009, S. 24). Teil dieser Dimension sind
auch Entscheidungen, die als ,Tatsache® aus der politischen Diskussion ,,heraus-
organisiert™ (Scott 2014, S. 59) und damit gar nicht als Entscheidungen wahrge-
nommen werden, also das sogenannte Non-Decision Making, das in den 1960ern
von Bachrach und Baratz als weniger sichtbare Form der Macht in die Diskussion
gebracht wurde (Lukes 2021, S. 27). Akteure konnen dafiir Wertvorstellungen
und politische Institutionen nutzen und damit den politischen Prozess auf Themen
beschréinken, die fiir sie nicht kontrovers sind, und damit Macht-Asymmetrien
aufrechterhalten und verstiarken (Scott 2014, S. 57-59). Das bedeutet, dass auch
auf den ersten Blick inaktive Akteure relevant sein konnen (Scott 2014, S. 65).

Implizit-performative Macht ist schwerer greifbar, da sie meist nicht diskutiert
und reflektiert wird. Teil dieser Sphire ist beispielsweise die Verwendung be-
stimmter sprachlicher Ausdriicke, die implizit wertend sind. Obwohl die Verwen-
dung der Ausdriicke an sich 6ffentlich ist, wirkt die Macht aber in der verborge-
nen Sphire, da ihr normativer Gehalt nicht aktiv reflektiert wird (Low 2020,
S. 48-55). Ein Beispiel ist die Verwendung des Begriffs ,Verkehr® nur fiir den
MIV, was implizit den nicht motorisierten Verkehr abwertet und als ,weniger
ernstzunehmend* konstruiert (Lee 2015). Uber diese Dimension kénnen Interes-
sen von Menschen gepréigt werden, ohne dass diese das als Ausiibung von Macht
wahrnehmen (Lukes 2021, S. 34).

Offentlich-strukturelle Macht ist der institutionelle Kontext, der Entscheidungen
moglich macht, also beispielsweise eine:n Beteiligungsbeauftragte:n und des-
sen/deren Rechte und Pflichten oder gesetzliche Grundlagen, wer an welchen
Entscheidungen teilnehmen kann, wer tiberhaupt angehdrt wird, o. 4. Diese Di-
mension ermdglicht somit die performative Dimension. Beziiglich der Policy-
Wirkung von Beteiligung ist hier beispielsweise relevant, dass die Entscheidun-
gen iiber die Planung letztendlich von der 6ffentlichen Hand (der Politik) getrof-
fen werden konnen, potentiell auch gegen die geduBerten Interessen der Offent-
lichkeit(en).

Zuletzt beinhaltet die Sphire der implizit-strukturellen Macht Aspekte wie An-
nahmen {iber uns selbst und angemessenes Verhalten oder informelle Netz-
werke, auch Fachsprache kann hier relevant sein. Diese Sphire ist sehr schwer
zu erkennen und zu erheben, spielt aber dennoch eine sehr grofie Rolle. Dazu
gehort auch der Einfluss auf die Wahrnehmung von Problemen und die Wahr-
nehmung, welche Probleme artikulierbar sind (Lukes 2021).

Diese Unterscheidung ist flir die Analyse von Planungsprozessen sehr hilfreich.
Wenn auch die performativen Akte diejenigen sind, die ausgeiibt und beobachtet
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werden konnen, werden sie zum Teil durch die strukturellen erst moglich bzw.
schaffen und verstirken diese, oder konnen wiederum auch aufgebrochen wer-
den. Gleichzeitig wird durch die Matrix klar, dass viel in einer verborgenen
Sphire stattfindet, die schwer (oder nicht) zu beobachten ist somit gezielt rekon-
struiert werden muss. So kann beispielsweise erst verstanden werden, warum be-

stimmte Argumente mehr ,wert sind‘ als andere (Low 2020, S. 48).
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Abbildung 6 Dimensionen von Macht; Darstellung nach Low (2020, S. 48-49)

4.2.3 Relevante Akteure

Als weitere Grundlage fiir die Mechanismen-Skizzen ist ein Uberblick iiber wich-
tige Akteure und deren mdgliche Rolle fiir Policy-Wirkung sinnvoll, da diese es-
sentielle Komponenten von Planung darstellen (Schonwandt 2002). Die Integra-
tion von Beteiligungsergebnissen in eine politische oder planerische Entschei-
dung geht in der Regel durch Aushandlungsprozesse zwischen verschiedenen
Akteuren vonstatten. Dabei wird immer wieder die Bedeutung wichtiger Einzel-
personen betont, die auf eine sinnvolle Gestaltung der Beteiligung achten und
Beitriige aus der Offentlichkeit in das politisch-administrative System ,hinein-
schleusen® (Friess und Herff 2023; Antonson 2014), andere Akteure konnen —
teils qua ihrer Funktion — als Gatekeeper fungieren, um einen solchen Einfluss zu
verhindern (Hovik und Stigen 2023; Fung 2006), oder auch auswihlen, was
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ibernommen wird (Emery et al. 2015, S. 436). Verschiedene bereits dargestellte
Studien finden, dass Entscheidungstriger:innen oft zdogern, Macht abzugeben
(Michels und Binnema 2019; Kochskdmper et al. 2018a; Neunecker 2016a; van
Tatenhove et al. 2010; Holtkamp et al. 2006; Bickerstaff und Walker 2005). Da-
bei sind diese einzelnen Akteure oder Akteursgruppen meist institutionell einge-
bettet in Entscheidungsstrukturen oder Hierarchien.

An verkehrspolitischen Entscheidungsprozessen und der , Verarbeitung‘ von Be-
teiligungsergebnissen innerhalb eines Planungsprozesses sind verschiedene Ak-
teure beteiligt, die alle ihre spezifischen Ziele haben und tiber Instrumente verfii-
gen, diese zu verfolgen (Fichert und Grandjot 2016, 139-138). Als Akteure wer-
den hier diejenigen gesehen, die in der Lage sind, die jeweilige Entscheidung
gezielt zu beeinflussen, beispielsweise aufgrund formaler Entscheidungskompe-
tenz oder aufgrund bestehender Machtverhiltnisse (Fichert und Grandjot 2016,
S. 138). Je nach Projekt unterscheiden sich Anzahl und Konstellation der Ak-
teure. Dabei konnen sich Akteurskonstellationen auch im Laufe eines Prozesses
verdndern, beispielsweise weil Auftrage von Beteiligungsdienstleistern wihrend
oder nach der Beteiligungsphase enden (Fugmann et al. 2018, S. 49; Jansen et
al. 2007, S. 28). Dafiir wird hier davon ausgegangen, dass jeweils in allen Sphé-
ren einzelne Akteure essenziell oder auch ,,Schliisselakteure™ (Hansel et al. 2017,
S. 7) sind.

Vor allem wenn man sich auf 6ffentlich verfiigbares Material stiitzt, kann die
Akteurslandschaft begrenzt erscheinen; mit zunehmendem Feldzugang wird
diese allerdings differenzierter und umfangreicher erscheinen (Fugmann et
al. 2018, S. 30). Neben der Frage nach den offensichtlichen relevanten Akteuren
lohnt es sich auch zu schauen, wer moglicher Gewinner oder Verlierer ist und
wer die Promotoren und Opponenten sind (Jansen et al. 2007, S. 51-52). Wenn
es darum geht, die relevanten Akteure zu identifizieren, miissen auch diejenigen
mit einbezogen werden, die in Non-Decision Making involviert sind. Im Folgen-
den werden als relevante Akteursgruppen die Lokalpolitik, Verwaltungsmitarbei-
ter:innen und Partizipationsdienstleister wie etwa private Biiros sowie Offentlich-
keit(en), Marktakteure und intermedidre Akteure in ihrer moglichen Rolle kurz
umrissen (Hovik und Stigen 2023; Fugmann et al. 2018).

Die lokale Politik setzt in der Regel die Prozesse per Beschluss formell in Gang
und beschlieit dann die Ergebnisse, teilweise auch bereits Zwischenergebnisse
(Fugmann et al. 2018, S. 33; Jansen et al. 2007, S. 48). Sie kann somit sowohl
Bestellende als auch Mitwirkende und Adressatin von Beteiligung sein (Forster
et al. 2021, S. 9) und hat somit eine Schliisselrolle, die jedoch nicht immer deut-
lich wird. Dabei spielen verschiedene politische Akteure eine Rolle, deren Ein-
stellungen sich beziiglich ihrer Beteiligung unterscheiden (Vetter und
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Goldberg 2022; Gabriel und Kersting 2014, S. 109). Relevant sein kdnnen etwa
(Ober)biirgermeister:in, Stadt- oder Gemeinderat mit den jeweiligen politischen
Fraktionen und Gremien oder Ausschiisse, hier insb. der Verkehrsausschuss
(0. 4d.) oder Bezirksvertretungen (Jansen et al. 2007, S.48). Die politischen
Abstimmungsprozesse zeichnen sich durch vielschrittige Beratungsfolgen aus,
die Kommunikationsprozesse innerhalb der vielgliedrigen lokalen Politik sind oft
schwer wahrnehmbar. Die Rolle der Politik in Invited Spaces unterscheidet sich
stark je nach Prozess.? Oft ist die Policy-Entscheidung als Ende eines Planungs-
prozesses ein weiterer formal-politischer Beschluss, ein Planungsprozess kann
aber auch in der (Fach-)planungswelt enden, wenn beispielsweise eine Strallen-
planung auf Basis einer politischen Entscheidung innerhalb der Planungswelt fer-
tiggestellt wird.

Die kommunale Verwaltung plant meist (federfiihrend) das Konsultationsverfah-
ren, ist also zusténdig fiir viele Design-Entscheidungen sowie Auswahl und Vor-
gaben von Planungsbiiros. Aulerdem koordiniert sie (meist) das Planungsverfah-
ren und dessen Verkniipfung mit dem Beteiligungsverfahren, ist somit auch ver-
antwortlich fiir oder beteiligt an der Durchfiihrung der Veranstaltungen und der
Weiterverarbeitung der Beteiligungsergebnisse. Damit hat sie einen Gesamtiiber-
blick iiber das Planungsverfahren und bildet eine Schnittstelle zu Zivilgesell-
schaft und Politik (Forster et al. 2021, S. 79). Dabei sind neben den inhaltlich
Hauptverantwortlichen bzw. federfithrenden Stellen (meist Verkehrs- oder Stadt-
planung) oft auch Abteilungen spezifisch zum Thema Offentlichkeitsbeteiligung
involviert. Die Rollenverteilung unterscheidet sich dabei je nach Kommune und
Projekt stark. Dabei zeigen Forster et al. (2021, S. 87), dass sich aus der ,,Vielfalt
und Komplexitit des Zusammenspiels von politischen und planerischen Prozes-
sen [...] zahlreiche Gestaltungschancen® fiir die Verwaltungsakteure ergeben.
Wichtig ist zu betonen, dass die Verwaltung zwar oft als ,,exekutiver Arm gese-
hen wird, sie allerdings stark mit der Politik verzahnt und als ,,eigenstindiger
Machtfaktor* (Alcantara et al. 2016, S. 132) zu sehen ist, denn: ,,Auch fiir die
Verwaltung wiirde die Transformation bedeuten, Leitungsrollen aus der Hand zu
geben.“ (Alcantara et al. 2016, S. 132) Die FEinstellungen von Verwaltungs-

25 Manche politischen Vertreter:innen nehmen an Veranstaltungen teil in eher beobachtender Funk-
tion, in anderen Féllen nehmen sie auch explizit nicht teil. In vielen Féllen kann die:der Oberbiir-
germeister:in und sein/ihr Engagement eine tragende Rolle spielen, so wie generell préasente politi-
sche Personlichkeiten eine wichtige Rolle spielen konnen (Fugmann et al. 2018, S. 39). Bei man-
chen Prozessen treten die parlamentarischen Gremien nur am Anfang und am Ende in Erscheinung;
in anderen Prozessen achten sie sehr darauf, dass die Rolle der Politik sichtbar bleibt und dass der
eingeschlagene Weg auch politisch anerkannt wird, also regelméBige Berichterstattung in den Gre-
mien stattfindet.
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mitarbeitenden beziiglich des Planungsgegenstandes kdnnen beeinflussen, ob
Beteiligungsergebnisse einflieBen (Young und Tanner 2023, S. 768).

Beteiligungsdienstleister nehmen an Bedeutung zu und ohne deren spezialisierte
Expertise konnen Beteiligungsprozesse oft nicht sinnvoll durchgefiihrt werden
(Friess und Herff 2023). Oft sind dabei Stadtplanungs- oder Verkehrsplanungs-
/Ingenieurbiiros beteiligt, und/oder Biiros mit Fokus auf Moderation und Beteili-
gung oder Medienagenturen (Fugmann et al., S. 42-45). Dabei ist auch die Rol-
lenverteilung zwischen v.a. den zuerst genannten Biiros und der 6ffentlichen Ver-
waltung sehr unterschiedlich; dies kann relevant sein fiir Policy-Wirkung. Betei-
ligungsdienstleister und ihre zugrundeliegenden Werte beeinflussen Beteili-
gungsverfahren und Ergebnisse, indem sie {iber das Design der Verfahren, Fra-
ming der Fragestellung, Informationsvermittlung und die Weiterverarbeitung der
Beitrdge etc. (mit)entscheiden (Friess und Herff 2023; Read und Leland 2011).

Neben der allgemeinen Offentlichkeit kann auch die organisierte Zivilgesell-
schaft ein wichtiger Akteur sein, die oft gro3e Teile der Bevolkerung reprasentiert
und auch in lokalen Planungsverfahren Einfluss nehmen kann. Schwedes (2021,
S. 97) unterteilt diese in ,,Interessensorganisationen der Verkehrsnutzer®, ,,Inte-
ressensorganisationen der Verkehrsumwelt™ und sonstige. Erstere sind auf loka-
ler Ebene etwa der Allgemeine Deutsche Automobil-Club (ADAC) und der All-
gemeine Deutsche Fahrrad-Club (ADFC) sowie zunehmend auch der Ful3 e.V.
und der Verkehrsclub Deutschland (VCD), zweitere konnten auf lokaler Ebene
etwa Behindertenverbénde sein. Zur organisierten Zivilgesellschaft zdhlen auch
lokale Initiativen, die sich in Bezug zu einem Projekt griinden oder positionieren
konnen. Solche Akteure sind oft, zusammen mit der allgemeinen Offentlichkeit,
in Initiativen oder Projektbeirdten organisiert. Zudem kann auch die Fachoffent-
lichkeit als Offentlichkeit bezeichnet werden.

Marktakteure sind in der 6ffentlichen Debatte wenig prisent, prédgen aber Pla-
nungsprozesse stark (Fugmann et al. 2018, S. 40). Das konnen beispielsweise
Verkehrsunternehmen, Kammern, Einzelhandel, Gewerbebetriebe, Wohnungs-
unternehmen, Gewerkschaften etc. sein, die zum Teil Schnittstellen zur lokalen
Verwaltung aufweisen (Jansen et al. 2007, S. 48). Die Einbindung dieser Akteure
geschieht oft in eigenstindigen Formaten und wird dann kaum 6ffentlich wahr-
genommen, sie sind somit in Stadtentwicklungsprozessen oft unsichtbare Kréfte,
die in informellen Abstimmungen Anforderungen stellen, was aber teilweise
schwer zu dokumentieren ist (Fugmann et al. 2018). Dimensionen von Macht;
Darstellung nach Low (2020, S. 48-49)

Intermedidre Akteure und Formate konnen den Sphiren Staat/Markt/Zivilgesell-
schaft nicht eindeutig zugeordnet werden. Gemeint sind beispielsweise Schulen,
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Universititen, Bibliotheken und Museen bzw. deren Vertreter:innen. Auch Me-
dien konnen dazugezihlt werden, in diesem Fall v.a. lokale Medien. Diese sind
sehr wichtig, weil sie Multiplikatoren sein kénnen und erheblichen Einfluss auf
den Meinungsbildungsprozess haben (Fugmann et al. 2018, S. 43).

4.3 Skizzierung der Mechanismen

Die Mechanismen-Skizzen beschreiben mdgliche Wege, wie von der Offentlich-
keit Policy-Wirkung auf eine planerische Entscheidung ausgeiibt oder gestaltet
werden kann, also etwa auch, welche Art von inhaltlicher Wirkung entsteht und
welche nicht. Bei den Mechanismen geht es zundchst um Beschreibungen, wie
Policy-Wirkung zustande kommen und gepriagt werden kann; die Basis fiir eine
Bewertung ist hier in vielen Féllen jedoch auch schon enthalten.

Die Mechanismen basieren auf den Uberlegungen und Konzepten aus dem vo-
rangegangenen Kapitel, also den Arten und Einflusswegen von Beteiligung, der
Rolle von Macht und der relevanten Akteure. Sie orientieren sich zudem grob an
dem Prozessmodell eines Beteiligungsprozesses aus Kapitel 2.4, sodass sich kon-
zeptionell zwei Phasen unterscheiden lassen, einmal der Beteiligungsprozess
selbst bis hin zur Erzeugung von Ergebnissen, dann der Prozess der Einarbeitung
von Beteiligungsergebnissen in eine Policy-Entscheidung. Neben vielfaltiger Li-
teratur wurden zur Herausarbeitung dieser Mechanismen besonders die theoreti-
schen Uberlegungen zu moglichen inhaltlichen Einflusswegen von Goodin und
Dryzek (2006, S.219) und zu den Einflussmechanismen aus der Studie von
Kochskdmper et al. (2018a, S. 13) herangezogen.

Die skizzierten Mechanismen sind iiberblicksartig dargestellt. Sie sind konzepti-
onelle Hilfen fiir die Feldarbeit. Sie sind nicht als abschlieBend zu verstehen, kon-
nen parallel ablaufen und werden teilweise nicht voneinander zu trennen sein.
Zudem beeinflussen sich die Mechanismen gegenseitig.

Es wurden sechs Mechanismen aufgestellt, die anhand der Fallstudien gepriift
werden sollen. Zunéchst wird davon ausgegangen, dass Policy-Wirkung durch
die Wahmehmung der Beteiligung oder der Beitrége als legitim angesehen wer-
den kann (Legitimitdt). Expertise, die die Bevolkerung in die Beteiligung ein-
bringt, kann die Planung beeinflussen, genauso kann durch Expertise der Planen-
den die Art des Einflusses beschriankt oder gesteuert werden. Bei Interessenskon-
flikten konnen entweder Konfliktlosungsprozesse zu einer gemeinsamen Losung
fiihren, die dann in die Planung einflieBen kann (Konfliktlosung), und/oder ein-
zelne Akteure konnen Druck erzeugen und damit die Planung beeinflussen
(Druck). Auch konnen Aspekte aus der Beteiligung als Argumente genutzt
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werden (Argumentation). Durch Nicht-Entscheidung konnen relevante Personen
und Interessen aus dem Prozess herausgehalten werden. Die Mechanismen-Skiz-
zen sind zusammenfassend in Abbildung 7 am Ende des Kapitels dargestellt.

4.3.1 Legitimitat

Die Einstellung der Politik und Verwaltung gegeniiber dem Ergebnis eines Be-
teiligungsprozesses und ihre Bereitschaft, sich darauf einzulassen, sind ein wich-
tiger Faktor fiir die Policy-Wirkung und hiangt zum Teil davon ab, fiir wie legitim
sie den Beteiligungsprozess und die Teilnehmenden halten (Deligiaouri und
Suiter 2021, S. 5; Migchelbrink und van de Walle 2019, S. 1). Unter dem Begriff
Legitimitdt wird verstanden, dass etwas als rechtmaBig oder gerechtfertigt (legi-
tim) wahrgenommen wird, in diesem Fall der Beteiligungsprozess bzw. dessen
Ergebnisse.?

Die Ergebnisse werden als legitim wahrgenommen und fithren mit groBerer
Wahrscheinlichkeit zu Policy-Wirkung, wenn die Beteiligung hoch ist und die
Teilnehmenden als reprisentativ angesehen werden (Migchelbrink und van de
Walle 2019, S. 7; Neunecker 2016b, 209-213; Geilel et al. 2015, S. 159; Yang
und Pandey 2011, S. 886), wenn die Verantwortlichen die angewandten Metho-
den als fundiert und die Qualitét der Ergebnisse als hoch (Font et al. 2016; Emery
et al.2015, S.427) und die Kontroversitit als gering einschétzen
(Neunecker 2016a, S. 59). Dementsprechend stellte Neunecker (2016a) in eini-
gen Fillen fest, dass Verwaltung und Politik zogerten oder keine Notwendigkeit
sahen, die Ergebnisse der konsultativen Beteiligung einzubeziehen, weil sie die
Teilnehmenden als "selbstselektierte Lobbygruppe" (S. 59) ansahen, der es an
Legitimitét fehlte, politische Entscheidungen zu beeinflussen.

Hohe Beteiligung und deren Wahrnehmung als legitim kann dazu beitragen, die
Ergebnisse der Beteiligung in die Planung einfliefen zu lassen, insbesondere
wenn das Thema als kontrovers angesehen wird und die Beteiligten mit vorge-
stellten Entwiirfen nicht zufrieden sind (Migchelbrink und van de Walle 2019,
S. 8; Neunecker 2016a, S. 277). Es hat sich auch gezeigt, dass Politiker:innen e-
her dazu neigen, Kommentare von Teilnehmenden zu beriicksichtigen, die sie als
kompetent einschitzen (Migchelbrink und van de Walle 2019, S. 2-3; Emery et
al. 2015; Hong 2015; Yang und Pandey 2011, S. 887), was auch bedeuten konnte,
dass die Ergebnisse einer kleinen, diversen und politisch ausgewihlten Gruppe

26 Abgegrenzt wird das damit vom politisch-soziologischen Begriff der Legitimitiit, der sich auf
politische Herrschaft bezieht und den ,,Glauben an bzw. das Vertrauen auf die RechtmaBigkeit*
dieser beschreibt (Schubert und Klein 2021, S. 214).
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eher als legitim wahrgenommen und daher einbezogen werden (Fung 2006,
S. 73). Hier besteht die Gefahr, dass Unterschiede zwischen gesellschaftlichen
Gruppen weitergetragen werden — denn wenn die Beitrdge gebildeter und kom-
petenter Personen als legitimer angesehen werden und deren Interessen damit e-
her einflieBen, werden bestehende Asymmetrien in politischer Einflussnahme
fortgefiihrt.

Die Wahrnehmung bzw. die Darstellung von Beteiligung oder gewissen Elemen-
ten aus der Beteiligung als legitim oder nicht legitim kann auch (bewusst oder
unbewusst) als Machtmittel eingesetzt werden, um eigene Argumente iiberzeu-
gender zu gestalten, bestimmte Inhalte zu ,pushen‘ oder auch andere Inhalte ,ab-
zutun® (Deligiaouri und Suiter 2021, S. 5) (siche Mechanismus Argumentation).

4.3.2 Expertise

Es wird allgemein erwartet, dass Partizipation zur Einbeziehung von neuem Wis-
sen fiihrt bzw. die Wissensbasis fiir Entscheidungen stirkt, was die politische
Entscheidung beeinflusst (Quilling und Kdckler 2018, S. 107; Beck 2013, S. 16—
17; FGSV 2012; Kubicek et al.2011; Beierle und Cayford 2002, S. 14;
Bickerstaff und Walker 2001, S. 442; Innes und Booher 2000, S. 6-7). Dieses
spezifische Wissen zu einem fiir die Planung relevanten Thema wird hier als Ex-
pertise bezeichnet. In einem Beteiligungsprozess kann die Expertise der Bevol-
kerung entweder gesammelt werden (wie etwa beim Crowdsourcing) oder durch
den Beteiligungsprozess selbst kann neue Expertise erzeugt werden
(Aitamurto 2016, S. 2782).

Bei den Kompetenzen der Offentlichkeit handelt es sich meist um lokales Wissen,
also implizites Wissen iiber Bedingungen, Interessens- und Wertekonflikte, Zu-
sammenhinge, kollektive Wahrnehmungen, Strategien, zu erwartende Hinder-
nisse (Kropp 2013, S. 72). Es ist situationsbezogen und konkreter als dokumen-
tiertes und  zertifiziertes  Expert:innenwissen  (Forster 2014,  S. 73;
Zimmermann 2010). Lokales Wissen kann priziser sein als Expert:innenwissen,
da externe Fachleute moglicherweise nicht in der Lage sind, die lokalen Bedin-
gungen vollstindig zu erfassen (Newig et al. 2018, S. 15; Bickerstaff und
Walker 2001, S. 442). Zudem verfiigen Teile der Offentlichkeit immer mehr {iber
Expert:innen- oder Verwaltungswissen (prozeduralem Anwendungswissen), teil-
weise aufgrund beruflicher Hintergriinde, aber auch durch zivilgesellschaftliches
Engagement (Goldschmidt 2014, S. 110-115; FGSV 2012, S. 7). Kropp (2013,
S. 70) argumentiert, dass Partizipationsprozesse zu einer Synthese verschiedener
Arten von Wissen fithren und somit ein neues, transformatives Wissen schaffen
konnen.



Policy-Wirkung und Mechanismen | 99

Allerdings wird nicht in alle Beteiligungsprozesse neues Wissen eingebracht oder
gar geschaffen und qualitativ hochwertige, substanzielle Diskussionen kdnnen
nicht vorausgesetzt werden (Fugmann et al. 2018, S. 133; Goldschmidt 2014, 86,
105-110; Bohm 2011, S. 615). Die Wahrscheinlichkeit, dass Expertise aus der
Offentlichkeit entwickelt werden kann und in eine Entscheidung einflieBt, ist ho-
her, wenn vielfiltiges Wissen eingebracht wird (Goldschmidt 2014, S. 142) und
Teilnehmende in der Lage sind, eine substanzielle und reflektierte Diskussion zu
fiihren (Newig et al. 2018, S. 15). Kompetenzentwicklung kann durch Gestaltung
der Beteiligungsprozesse gefordert werden (Kubicek et al. 2011; Beierle und Ca-
yford 2002, S. 31; Bickerstaff und Walker 2001). Durch den Partizipationspro-
zess verbessert sich das Verstdndnis der Teilnehmenden fiir die anstehenden
Probleme. Dieses bessere Verstindnis der Probleme ermdglicht es den Teilneh-
mern dann, Ideen zu entwickeln (Goldschmidt 2014, S. 293; Ableson und Gau-
vin 2006, S. 29). Neben diesem Kompetenzaufbau in inhaltlichen Fragen kénnen
Partizipationsprozesse auch Kapazitéten fiir eine bessere Einbindung und Inter-
aktion aufbauen, wie etwa die Fahigkeit zu Engagement und Offenheit fiir Mei-
nungen und Kommentare anderer (Kolleck 2017; Sutcliffe und Cipkar 2017; Gei-
Bel et al. 2015, S. 158; Ableson und Gauvin 2006).

Auch die Frage, wessen Ideen einflieBen und wer an den Diskussionen teilneh-
men kann, ist eine Frage von struktureller Macht, da bestimmte Bevolkerungs-
gruppen sich besser duBlern konnen und deren Formen des Wissens anschlussfa-
higer an den politischen Diskurs sind. Wie dieser Mechanismus also tatsdchlich
wirkt, hingt davon ab, ob fiir bestimmte Bevdlkerungsgruppen gezielt Kapazité-
ten aktiviert und/oder aufgebaut oder geschiitzte Raume und spezifische Ange-
bote geschaffen werden, damit diese sich einbringen kdnnen (Alcantara et
al. 2016).

Ob die Offentlichkeit sinnvoll Expertise einbringen und entwickeln kann, hiingt
auch davon ab, welches Wissen zur Verfligung gestellt wird und wie mit der Ex-
pertise der Planenden umgegangen wird — wie schon Forester (1982) beschreibt,
kann mit den Wissensunterschieden in der Planung sehr unterschiedlich umge-
gangen werden. Planende und die 6ffentliche Hand kdnnen das bewusst steuern
und damit den Planungsprozess mehr oder weniger demokratisch gestalten (Fo-
rester 1982, S. 68); beispielsweise konnen solche Asymmetrien durch das Einbe-
ziehen verschiedener, neutraler Fachleute, das Angebot von vielseitigem Infor-
mationsmaterial oder die bewusste Verwendung von einfacher Sprache abgebaut
werden (OECD 2020, S. 102; Goldschmidt 2014, S. 142) oder auch durch ehrli-
che Kommunikation von Strukturen und Prozessen (Forester 1982, S. 76). Bei-
erle und Cayford (2002, S. 31-32) beschreiben, wie hingegen das Zuriickhalten
von Informationen Kompetenzaufbau hemmt: ,,When insufficient attention was
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devoted to educating and informing the public, participants remained largely
powerless to engage effectively in decisionmaking® (Beierle und Cayford 2002,
S. 32)

Emery et al (2015, S. 422-423) stellen fest, dass auch mehr und breiteres Einbe-
ziehen von Expertise der Offentlichkeit nicht unbedingt zu mehr Policy-Wirkung
fiihrt. Die Entscheidung, welche Ideen und welches Wissen in eine Planung inte-
griert werden, liegt letztendlich bei der 6ffentlichen Hand — durch strukturell-
offentliche Macht kann oder muss diese also auch Ideen wieder verwerfen. Pla-
nende konnen beispielsweise Ideen unter Berufung auf ihre Expertise oder ,Sach-
zwiange® verwerfen (siehe Mechanismus Nicht-Entscheidung).

4.3.3 Konfliktlosung

Versteht man rdumliche Planungsprozesse als (mehr oder weniger offene) Kon-
fliktprozesse zwischen verschiedenen Akteuren in Bezug auf Ziele, Konzepte und
zugrundeliegende Werte (Hesse und Kiihn 2023), dann sind Konflikte und mog-
liche Losungsprozesse ein wesentliches Element der zu untersuchenden Mecha-
nismen fiir Policy-Wirkung.

Dieser Mechanismus beruht auf der Annahme, dass ein Beteiligungsprozess unter
bestimmten Bedingungen zur Auflésung von Konflikten in Form eines Konsens
fiihren kann, also eine Ubereinstimmung relevanter Akteure zu bestimmten Fra-
gen erzeugen kann (Hesse und Kiihn 2023, S. 432). Dabei kann es sich sowohl
um Konflikte zwischen privaten und 6ffentlichen Akteuren als auch um Konflikte
jeweils innerhalb der Akteursgruppen handeln.

Ein solcher Effekt der ,besseren/gemeinsameren Losungen® und der Konfliktlo-
sung wird mit Deliberation in Verbindung gebracht (Schaal und Ritzi 2009, S. 7),
empirische Ergebnisse dazu gibt es jedoch selten (Friess und Eilders 2015,
S. 335). Tatsdchlich konzentriert sich die deliberative Theorie stark auf das Er-
gebnis des politischen Prozesses (Schaal und Ritzi 2009, S. 5), wobei der Kom-
munikationsprozess entscheidend ist und Meinungen und Willensbildung mitge-
staltet (Friess und Eilders 2015, S. 320-322). Konflikt und die Notwendigkeit
einer (gemeinsamen) Entscheidung sind Bedingungen, die eine Deliberation er-
moglichen (Friess und Eilders 2015, S.325-328; Beierle und Konisky 2000,
S. 596). Dieser Mechanismus konnte zustande kommen, wenn Personen teilneh-
men, deren Interessen sich von den vorgeschlagenen oder vorgesehenen MaBinah-
men unterscheiden, und diese Interessen auch geduBlert werden (Curato 2012,
S. 429-430; Schaal und Ritzi 2009, S. 16). Die Konfliktlosung kann dann durch
einen ,rationalen Diskurs® erfolgen; die ,Rationalitét® des Diskurses wird ideal-
erweise durch die Heterogenitét in Bezug auf soziodkonomische Faktoren, poli-
tische Interessen und politische Priferenzen in der konkreten Frage gefordert
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(Schaal und Ritzi 2009, S. 13). Die Konfliktlosung kann auch durch den Aufbau
von Kompetenzen unterstiitzt werden. Je nach Art der Kommunikation/des Pro-
zesses einigt sich entweder die Gruppe auf eine gemeinsame Losung, oder in
Workshops, Gruppen oder Online-Foren wird die Kontroverse durch die Kom-
munikation geringer (so die Idee). Die Legitimitit der Ergebnisse fiir politische
Entscheidungstrager konnte dadurch erhoht werden, dass sie Prozesse der Kon-
fliktlosung wahrnehmen, da sie diese als giiltige Prozesse fiir die Entscheidungs-
findung und die wahrgenommene Qualitét des Ergebnisses als hdher empfinden
(Emery et al. 2015, S. 427). So konnte Konfliktlosung zu Policy-Wirkung beitra-
gen.

Allerdings wird die ideale Sprechsituation, von der die Theorie der Deliberation
ausgeht, niemals realisierbar sein. In den meisten Beteiligungsverfahren wird ja
nicht einmal explizit versucht, Deliberation zu ermoglichen. Damit sind Konflikt-
l6sungsprozesse immer von Machtstrukturen durchzogen. Gerade in kleinen
Gruppen kann sich die Meinung der Gruppe zugunsten einer dominanten Gruppe
andern, insbesondere bei denjenigen, die vorher keine klare Meinung hatten; ent-
weder weil die Vertreter von Minderheitsmeinungen sich damit abfinden, oder
weil sie dazu neigen, ihre Meinung in Richtung der Meinung der Mehrheit zu
dndern, weil diese mehr neue, giiltige und/oder iiberzeugende Argumente vor-
bringen kann (Delli Carpini et al. 2004, S. 325). Vor allem diejenigen, die als
kompetent in Bezug auf den Diskussionsgegenstand oder das Diskutieren an sich
wahrgenommen werden (unabhéngig davon, ob sie tatsédchlich kompetent sind),
sind eher in der Lage, die Meinung anderer zu prigen; im Falle des Ziels der
Formulierung einer gemeinsamen Position (wie es in deliberativen Prozessen der
Fall ist) ist es wahrscheinlich, dass sie die Gruppenentscheidung pragen (Delli
Carpini et al. 2004, S. 326). Wenn die Gruppen homogen sind, selbst in kleinen
Gruppen, ist eine sogenannte ,Enklaven-Deliberation® zu erwarten — das heil3t,
kein Austausch von widerspriichlichen Bediirfnissen, Ansichten und Préferenzen,
sondern deren Radikalisierung. Daher neigen diese Gruppen nach der Delibera-
tion zu extremeren Positionen (Schaal und Ritzi 2009, S. 13). Dies kann dazu
fiihren, dass bestimmte Interessen stark in den Planungsprozess hineingetragen
werden, die nicht unbedingt die Ansichten und Bediirfnisse der betroffenen Of-
fentlichkeit insgesamt représentieren, aber als solche dargestellt und wahrgenom-
men werden (Fugmann et al. 2018, S. 130).

Wihrend Elemente der Deliberation in manchen Féllen dazu fithren konnen, dass
eine Anndherung stattfindet und gemeinsame Interessen identifiziert werden, be-
steht auch die Gefahr, dass durch den Druck einer gemeinsamen Entscheidungs-
findung entweder die Konflikte gar nicht formuliert oder Konflikte und Unter-
schiede eher negiert werden und am Ende ,faule* Kompromisse entstehen, die die
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relevanten Interessen nicht enthalten. So berufen sich etwa Holtkamp et al. (2006,
S. 180) auf ein lokales Agenda21-Verfahren, in dem durch die Konsensorientie-
rung kaum Policy-Wirkung zustande kam, da ,,wesentliche Konfliktfragen nicht
zwischen den unterschiedlichen Akteursgruppen diskutiert” wurden und nur sol-
che Dinge in der Beteiligung entwickelt werden konnten, die gegenwirtigen In-
teressen nicht zuwiderliefen, sodass ,,Gegenwartsinteressen aufgrund des Kon-
sensprinzips zu Lasten der Zukunftsinteressen abgewogen wurden® (S. 180).

Auch Beierle und Cayford (2002, S. 28-29), die in 61 % der von ihnen unter-
suchten Beteiligungsprozesse Konfliktlosungsprozesse fanden, stellen fest, dass
,»the absence of conflict at the end of a process does no necessarily signal that all
is well. The contentious issue may not have been resolved, but avoided — either
by not discussing controversial issues or by excluding controversial participants.”
(Beierle und Cayford 2002, S. 29) Sie beschreiben, dass in einem Drittel der Fille
von erfolgreicher Konfliktverminderung Parteien den Prozess verlassen hatten o-
der relevante Interessengruppen nicht vertreten waren. Gerade bei der Verteilung
von Raum sollte anerkannt werden, dass es meistens nicht die ,eine gute Losung
fiir alle‘ gibt, sondern sich Interessen zum Teil direkt ausschlieBen — es gibt also
bei politischen Entscheidungen immer auch Verlierer. Damit ist gerade die Pos-
tulation von Konfliktldsung oft eine Form der Machtausiibung, da die Illusion
einer ,guten Losung fiir alle aufrechterhalten wird und abweichende Meinungs-
trdger auch schnell als ,Storenfriede‘ dargestellt werden kdnnen.

Somit kann Konfliktldsung zu Policy-Wirkung fiithren, diese muss aber, je nach-
dem, welche Akteure wie viele Kompromisse machen miissen, unterschiedlich
bewertet werden.

4.3.4 Druck

Der Zivilgesellschaft fehlt aufgrund mangelnder Transparenz oft das Versténdnis
fiir Planungs- und politische Prozesse, wihrend sie gleichzeitig direkt betroffen
ist. Eine Auswirkung dieses Ungleichgewichts ist, dass Konflikte zunehmend 6f-
fentlich diskutiert werden, was schwerwiegende Auswirkungen auf Prozesse ha-
ben kann, wie z.B. den Abbruch von Prozessen oder sogar einen erzwungenen
Wechsel der politischen Fiithrung (Schwedes und Rammert 2020, S. 32). Kon-
flikte, also ,,Akteurskonstellationen, bei denen grundsitzliche Interessen, Ziele
oder Wertvorstellungen aufeinandertreffen oder miteinander kdmpfen™ (Hesse
und Kiihn 2023, S. 432), werden in diesem Mechanismus nicht im Konsens auf-
gelost.

Druck ist eine Erscheinungsform von (Herrschafts-)Macht, um eigene Interessen
durchzusetzen und kann erzeugt werden von solchen Gruppen oder Personen, die
einen Platz im politischen System haben, bzw. die sich innerhalb der bestehenden
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politischen Prozesse duflern und positionieren kdnnen (Scott 2014, S. 51). Dabei
kann es auch vorkommen, dass Gruppen bewusst nicht in bestehende Beteili-
gungsformate eingebunden werden mochten aufgrund der Problematiken, die in
den vorhergehenden Mechanismen deutlich wurden (also ,nur® Entwicklung von
Ideen innerhalb eng gesteckter Grenzen oder Vormachtstellung von Expert:in-
nenwissen und Gefahr eines kleinsten gemeinsamen Nenners) (Alcantara et
al. 2016, S. 30).

Druck kann durch Gruppen mit einer bestimmten Agenda (beispielsweise in einer
Initiative) oder durch Gruppen von Teilnehmenden erzeugt werden, die mit den
Planungen nicht zufrieden sind. Auch Einzelpersonen konnen theoretisch Druck
aufbauen, sofern sie iiber angemessene Machtmittel verfiigen; grundsatzlich fiihrt
aber der Zusammenschluss in einer Gruppe zu Erméchtigung. Durch den Druck
konnen Entscheidungstriger:innen beeinflusst werden, den Inhalt einer Policy-
Entscheidung zu verindern.

Das Hauptmittel fiir Druck ist Uberzeugungsarbeit durch Lobbying, Verhandlung
oder Diskussion und wird gestérkt durch alle ,,Druckmittel, die die Gruppe auf-
bringen kann (Scott 2014, S. 51). Die strukturelle Dimension von Macht ist hier
besonders hervorzuheben, also die Frage, wer sich wo &ulern kann und darf, Zu-
gang zu welchen informellen Netzwerken hat und iiber welche Kontakte verfiigt,
beispielsweise von den Medien gehort und zitiert wird. Diese Strukturen kdnnen
dann durch Machtausiibung auf der Handlungsebene genutzt werden. Machtmit-
tel miissen auch glaubhaft dargestellt und kommuniziert werden; dabei reicht es
oft aus, liber diese zu verfiigen oder dass diese wahrgenommen werden, sie miis-
sen meist gar nicht eingesetzt werden. Ein Beispiel ist, die Mehrheit der Bevol-
kerung (also Wihler:innen) hinter sich zu haben oder legale Mittel einsetzen zu
konnen. Dabei ist laut radikaler Demokratietheorien der erste Schritt, sich als po-
litisches Subjekt zu konstituieren, also als ernst genommenes Gegeniiber darzu-
stellen und wahrgenommen zu werden (Herrmann und Flatscher 2020) — gerade
fiir solche Gruppen, die in Konfliktlosungsprozesse zunédchst gar nicht einbezo-
gen werden, ist Druck somit relevant.

Dabei konnen Medien und ihre Darstellungen der Beteiligungsprozesse oder der
Interessen bestimmter Initiativen die Wahrnehmung des Prozesses und der ,6f-
fentlichen Meinung‘ mitbestimmen (Horn 2021, S. 7-8). Fugmann et al. (2018,
S. 46) stellten fest, dass aus Sicht der 6ffentlichen Hand lokale Medien oft als
destruktiv wahrgenommen werden und laut dieser dazu neigen, Konflikte als Mit-
tel zu nutzen, um Aufmerksamkeit zu erlangen und ihre Auflage zu erhéhen. Dies
sei besonders in kleineren Gemeinden problematisch, in denen es oft nur noch
eine Zeitung gibt (Fugmann et al. 2018, S. 104). So ist vorstellbar, dass Medien-
berichterstattung dazu beitragen kann, Druck aufzubauen.
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4.3.5 Argumentation

Beteiligungsergebnisse konnen als Argument fiir Entscheidungen verwendet
werden und damit kommunikativen Einfluss ausiiben, wie bereits im Zusammen-
hang mit dem Mechanismus Legitimitdt angerissen wurde. Es kann davon ausge-
gangen werden, dass dieser Mechanismus besonders gut funktioniert, wenn die
Beteiligung und deren Ergebnisse als /egitim wahrgenommen werden.

Die Beteiligung bzw. deren Ergebnisse als Argumentationshilfe zu verwenden —
und damit andere Akteure zu iiberzeugen oder zumindest deren Entscheidungen
zu beeinflussen — ist zwischen verschiedenen Akteursgruppen und in verschiede-
nen Prozessphasen denkbar. Entscheidungen mit dem Beteiligungsprozess zu un-
termauern, kann auch eine Strategie gegeniiber den Medien und der Offentlich-
keit sein und genutzt werden, um Akzeptanz fiir bestimmte Entscheidungen her-
zustellen.

Die formale Entscheidungsfindung im Anschluss an einen partizipativen Prozess
erfordert haufig die Legitimation bestimmter Maflnahmen durch die Verwaltung
gegeniiber der Politik sowie zwischen verschiedenen Abteilungen der Verwal-
tung. Wenn bestimmte MaBnahmen als Ergebnis des Beteiligungsprozesses auf-
genommen oder durch die im Beteiligungsprozess eingebrachten Meinungen ge-
stiitzt werden, kann dies die Wahrscheinlichkeit erh6hen, dass die Politik einer
Planung zustimmt, insbesondere wenn der Beteiligungsprozess als legitim wahr-
genommen und/oder 6ffentlicher Druck erzeugt wird (Hovik und Stigen 2023,
S. 328-329; Goodin und Dryzek 2006, S. 232).

Dieser Mechanismus kann in ,Rosinenpickerei‘ ausarten, dass also die Entschei-
dungstrager:innen Ideen und Beitrdge auswihlen, die ohnehin ihren Zielen oder
ihrer Agenda entsprechen, und diese dann als Argument nutzen (Font et al. 2018;
Emery et al. 2015, S. 436). Auch das wird hier als Policy-Wirkung gewertet,
wenn dadurch die Ideen in die Policy-Entscheidung einflieBen. Es ist wahrschein-
licher, dass dies geschieht, wenn Beteiligungsergebnisse mit den politischen Pra-
ferenzen (der jeweiligen Partei, die das Ergebnis als Rechtfertigung verwendet)
oder mit bestehenden Plédnen in Einklang steht und wenn Beteiligungsergebnisse
wenig konkret sind, da sie dann leichter in verschiedene Richtungen ausgelegt
und als Rechtfertigung fiir ohnehin geplante Maflnahmen herangezogen werden
konnen (Neunecker 2016a, S. 90-91).

Bei diesem Mechanismus spielt die verborgene handlungsbezogene Dimension
von Macht eine starke Rolle, da bestimmte sprachliche Mittel eingesetzt werden
konnen, wie etwa der ,,Wille der Bevdlkerung" (Fugmann et al. 2018, S. 128),
der grundsitzlich und intuitiv als etwas Positives gesehen wird. Das kann je nach
inhaltlicher Ausrichtung bestehende Machtverhéltnisse stabilisieren, es kann aber
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auch genutzt werden, um gerade neuen, als unmdglich bezeichneten Ansétzen
Gehor zu verschaffen und sie mehrheitsfédhiger zu machen — damit also Macht-
verhéltnisse zugunsten von weniger reprisentierten Gruppen oder Vorschlidgen
zu verdndern.

4.3.6 Nicht-Entscheidung

Der letzte Mechanismus unterscheidet sich von den vorhergehenden insofern, als
dass er nicht Policy-Wirkung erzeugt, sondern diese verhindern, einzdunen oder
in eine bestimmte Richtung lenken kann. Er kann damit anderen Mechanismen
entgegenwirken oder sie abschwéchen sowie die Art und das Ausmal} der Wir-
kung prégen. Er muss also nicht unbedingt unmittelbar mit der Beteiligung zu-
sammenhédngen, wirkt sich aber auf diese aus.

Ankniipfend an das bereits vorgestellte Konzept des Non-Decision Making ist es
vorstellbar, dass Policy-Wirkung beeinflusst wird, indem Akteure den politischen
Prozess (und damit auch den Beteiligungsprozess) auf Themen und Interessen
beschrénken, die fiir sie nicht kontrovers oder problematisch sind. In diesem Zu-
sammenhang kritisieren Alcantara et al. (2016), dass oft gesellschaftliche Grund-
fragen in Beteiligungsprozessen nicht diskutiert werden und sprechen auch die
»diskursiven Thematisierungsvoraussetzungen (S. 30) an, also die Fragen, auf
welche Weise die Menschen vorgeprégt sind, die sich beteiligen, fiir welche The-
men Begriffe zur Verfiigung stehen und welche Fragen verhandelt werden ,diir-
fen® (Alcantara et al. 2016, 29-21).

Fiir den Mechanismus Nicht-Entscheidung konnen gesellschaftliche Wertvorstel-
lungen (was macht einen legitimen politischen Prozess aus?) und politische In-
stitutionen genutzt werden (Scott 2014, S. 57-59). Auch fachliche Expertise und
der Umgang mit Informationen kann strategisch verwendet werden, um Struktu-
ren bewusst zu verschleiern oder bestimmte Alternativen nicht zu diskutieren
(Forester 1982, S. 74-75).

Wege, Themen in einem Beteiligungsprozess gezielt aus der Diskussion heraus-
zuhalten, sind nach Forester (1982, S. 72) der gezielte Einsatz von (unverstandli-
cher) Fachsprache oder ein UbermaR an Informationen, suggestive Formulierung
von Fragestellungen, die Einbindung charismatischer oder iiberzeugender Perso-
nen, um so von Inhalten abzulenken, Kosten, Risiken und Alternativen zu ver-
heimlichen, unzureichend oder falsch darzustellen, Informationen erst in strate-
gischen Momenten zur Verfiigung zu stellen oder kritische Aspekte einfach nicht
auf die Tagesordnung zu setzen.
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Durch die Verwaltung und Darstellung von Informationen kann auch auf Wiin-
sche und Bediirfnisse und die Selbstwahrnehmung der Menschen Einfluss ge-
nommen werden (Lukes 2021; Forester 1982, S. 76).

Expertise bzw. die Berufung auf formalisiertes Wissen kann dazu genutzt werden
bzw. den Effekt haben, dass bestimmte Themen ausgeschlossen werden und die
Policy-Wirkung der Offentlichkeit sehr stark in vorher definierten Bahnen gehal-
ten wird. Dabei wird im Allgemeinen formales Expert:innenwissen héher wert-
geschitzt als andere Formen des Wissens und haufig als neutral dargestellt; somit
bleibt der Charakter als Machtausiibung verborgen (Scott 2014, S. 108). Auf
diese Weise werden asymmetrische Machtverhdltnisse auf der strukturellen
Ebene und auf der (verborgenen) Handlungsebene gefestigt. Macht wirkt hier
beispielsweise durch die Anwendung einer bestimmten Fachsprache; aber auch
schon der institutionalisierte Status als Expert:in, der sich etwa in akademischen
Titeln zeigt, kann Wirkung erzeugen (Alcantara et al. 2016, S. 29-31; Scott 2014,
S. 22-23).

Des Weiteren kann beeinflusst werden, wer an den politischen Abstimmungspro-
zessen beteiligt ist und wer nicht, beispielsweise ob Initiativen eine Moglichkeit
haben, am institutionalisierten Entscheidungsprozess mitzuwirken oder versucht
wird, sie aus dem politischen Prozess herauszuhalten, welche Sitzungen 6ffent-
lich abgehalten werden und dhnliches. Dabei wirken institutionalisierte Entschei-
dungsprozesse immer zum Vorteil einer — eingeschlossenen — Gruppe und zum
Nachteil derer, die ausgeschlossen sind, und Verdnderungen sind schwer zu er-
wirken (Alcantara et al. 2016, S. 121; Scott 2014).

Auch bei Invited Spaces kann beeinflusst werden, wer sich iiberhaupt beteiligt
oder beteiligen kann. Das kann heiflen, dass bestimmte Personen oder Gruppen
nicht angesprochen oder eingeladen werden, sich zu beteiligen, und damit mog-
licherweise deren Themen und Anliegen nicht ausreichend vertreten sind. Das
konnte auch indirekt geschehen, indem beispielsweise Methoden gewéhlt wer-
den, mit denen sich bestimmte Gruppen vermutlich nicht angesprochen fiihlen.
Das kann bewusst oder unbewusst geschehen, und bestehende soziale Normen
konnen es erleichtern, ,unliebsame* Interessen aus dem Planungsprozess heraus-
zuhalten.

Die Folge wire dann, dass die Interessen der Gruppen ggf. nicht in den Prozess
eingebracht werden kdnnen und es einfacher ist, eine Entscheidung zu treffen, die
deren Interessen nicht entspricht. Nach Clark (2021) beeinflussen die Wertehal-
tungen von Planenden, wen sie als legitimen Teilnehmenden sehen und somit
auch, wen sie einbinden und wer dann tatsichlich teilnimmt (Clark 2021, S. 212).
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Nicht-Entscheidung erfordert meistens eine offentliche Handlung oder ,Nicht-
Handlung® (etwa bei der Gestaltung von Tagesordnungen, aber auch durch Un-
terlassung beispielsweise gezielter Ansprache relevanter Gruppen (Lukes 2021,
S. 30); die verborgene Dimension von Macht kommt aber haufig zum Einsatz,
wenn beispielsweise bestimmte gesellschaftliche Werte die Grundlage bilden und
genutzt werden, um Akteure und Themen auszuschlieBen. Auch die strukturelle
Dimension spielt eine Rolle, da eine Person zunichst in einer machtvollen Posi-
tion sein muss, um Entscheidungen treffen zu kdnnen, die zu einer Situation der
Nicht-Entscheidung fiihrt. Auf diese Weise kann die Nicht-Entscheidung zur Re-
produktion von Machtstrukturen fithren. Insgesamt wird deutlich, dass Entschei-
dungen tiber die Gestaltung des Beteiligungsprozesses und die darin diskutierten
Themen wichtige Stellschrauben sind und eine Form der Macht iiber essenzielle
Debatten bedeuten.
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5 Bewertungskriterien und Einflussfaktoren

Nach dem Grundgeriist fiir die Erforschung der Policy-Wirkung und die Entste-
hungsmechanismen wird in diesem Kapitel das konzeptionelle Geriist fiir die
zweite und dritte Forschungsfrage gelegt. Im ersten Teil des Kapitels werden Be-
wertungskriterien abgeleitet, um den Beitrag der Beteiligung und der Policy-Wir-
kung zur IVP abzuschitzen. Solche Kriterien definieren Erfolg und sorgen fiir
eine Nachvollziehbarkeit einer Bewertung. Im zweiten Teil werden ausgewéhlte
Einflussfaktoren auf verschiedenen Ebenen skizziert.

5.1 Bewertungskriterien

Die Bewertungskriterien beziehen sich auf die beiden Integrationsebenen der
IVP, die als besonders relevant identifiziert wurden, ndmlich die politische In-
tegration — die Prozessebene — und die normative Integration — die Ergebnisebene
(siehe Kapitel 2.1). Eine zusammenfassende Darstellung der aufgestellten Krite-
rien befindet sich am Ende des Unterkapitels in Tabelle 5.

Die Kriterien werden hier theoriebasiert hergeleitet, in Abgrenzung zu nutzerba-
sierten Evaluationen, wozu auch Bewertungen nach selbst gesteckten Zielen etwa
der organisierenden Einheit zdhlen (Range und Faas 2016, S. 117; Forster 2014;
Kersting 2008, S. 273; Ableson und Gauvin 2006). Von nutzerbasierten Evalua-
tionen erfolgt an dieser Stelle explizit eine Abgrenzung, da sich Ziele je nach
Akteuren stark unterscheiden und durch einen solchen Ansatz ggf. Ziele weniger
ausdrucksstarker Gruppen ausgeblendet werden. Auch stellt sich das Problem,
wer iiber die Erfiillung dieser Ziele entscheiden darf. Bei theoriebasierten Evalu-
ationssystemen werden dagegen normative Kriterien abgeleitet, die fiir verschie-
dene Verfahren angewandt werden kénnen und sich aus theoretischen Uberle-
gungen zur Rolle von Partizipation und Planung herleiten. Damit hiangen die Kri-
terien stark von der normativen Grundlage ab, die aber in vielen Kriteriensyste-
men nicht explizit gemacht wird (Range und Faas 2016, S. 117; Geif3el 2012a,
S. 209-212).

Dabei geht es nicht darum, dass ein Verfahren alle Kriterien maximal erfiillen
muss. Auch wenn das in der Theorie wiinschenswert ist, muss klar sein, dass es
immer Konflikte gibt zwischen verschiedenen Kriterien, vor allem zwischen An-
spriichen an den Prozess und Anspriichen an das Ergebnis — deutlich gesagt, es
kann nicht automatisch davon ausgegangen werden, dass ein demokratischer Pro-
zess auch eine im Sinne der Verkehrswende nachhaltige Entscheidung hervorruft.
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Genauso kann es auch zwischen den Prozesskriterien Widerspriiche geben. In der
Realitit miissen dann je nach Verfahren Prioritdten gesetzt werden. Durch ein
solches ,idealisiertes* Framework kénnen aber tradeoffs deutlicher werden.

5.1.1 Prozesskriterien

Die Prozesskriterien sind signifikante Policy-Wirkung, Inklusivitit, Fundierte
Urteilsbildung und Transparenz. Die Kriterien basieren auf einer partizipations-
emphatischen Demokratietheorie und einem Verstidndnis der Machtausiibung auf
Ebene von Entscheidungen, Agendasetting und Willensbildung. Wenn man also
grundsitzlich davon ausgeht, dass durch Beteiligung eine politische Entschei-
dung gedndert wird — wie es ja ihr Anspruch ist —und damit im besten Fall Infra-
struktur verdndert wird, ist die Frage, wie sich diese Wirkung legitimiert. Kern-
anspruch ist demzufolge aus demokratietheoretischer Sicht eine Policy-Wirkung,
die gleichberechtigt erzeugt wird, was eine Infragestellung von asymmetrischen
Machtstrukturen in Planungsprozesses und ein Entgegenwirken gegen diese be-
inhalten muss. Die im letzten Kapitel skizzierten Wirkmechanismen kénnen je-
weils an verschiedenen Stellen dazu beitragen, Machtasymmetrien abzubauen,
aber sie auch verstérken.

Die im Folgenden entwickelten und ausgefiihrten Prozesskriterien orientieren
sich an bestehenden Kriteriensystemen (Neunecker 2016a; Alcantara et al. 2016;
Goldschmidt 2014; Netzwerk Biirgerbeteiligung 2013; Geillel 2012b; Kubicek et
al. 2011; Smith 2009; Pratchett et al. 2009). Dabei wurden meist nur Teile der
Kriterien iibernommen, da es hier um eine Bewertung der Policy-Wirkung geht,
wihrend die Kriteriensysteme teilweise eine allumfassende Bewertung versuchen
und/oder sich an den Zielen der Organisator:innen orientieren.

Als Ausgangspunkt fiir die Kriterien der politischen Integration dienen die Krite-
rien von Smith (2009). Diese bieten einen sinnvollen Ausgangspunkt eines eige-
nen Frameworks, da sie sich aus einer Kombination demokratieemphatischer
Theorien ableiten, sich in vielen anderen Frameworks wiederfinden (fiir einen
Uberblick siehe GeiBel 2012a, S. 209-212) und somit auch durch Definitionen
oder Operationalisierungen aus anderen Frameworks ergénzt werden konnen.
Der Ansatz, sich auf verschiedene partizipationsemphatische Demokratietheorien
zu beziehen, scheint sinnvoll, da die einzelnen Demokratietheorien sich (wie be-
reits in Kapitel 2 beschrieben) jeweils auf einen besonderen Verfahrensschritt o-
der Aspekt konzentrieren und dadurch an anderen Stellen ,blinde Flecken® haben
(Hesse und Kiihn 2023; Smith 2009, S. 198).
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Signifikante Policy-Wirkung

»Impact on public policies* ist eines der gingigsten Bewertungskriterien fiir de-
mokratische Innovationen (Geilel 2012a, S. 209-212). Aus demokratischer Sicht
wird hier argumentiert, dass ein bestimmtes Mindestmall an Policy-Wirkung
wiinschenswert ist, bindende Policy-Wirkung (also eine unbedingte, komplette
Ubernahme aller Beteiligungsergebnisse oder auch eine bindende Ubertragung
von Entscheidungsbefugnissen an die Offentlichkeit) dafiir aber nicht. Der Argu-
mentation von Neunecker (2016a) zufolge sollte Offentlichkeitsbeteiligung im
Sinne eines Nebeneinanders repréisentativer und partizipativer Elemente eine
Wirkung haben, die iiber ,Rosinenpickerei‘ hinausgeht, aber auch eine zwin-
gende, 100%ige Ubernahme der Beitriige ist nicht wiinschenswert, da die Auf-
gabe zu entscheiden, welche Beitrage auf welche Weise einflieen, von den ge-
wihlten Reprisentant:innen erledigt werden sollte (dhnlich: Mansbridge et
al. 2012).

So gesehen ist signifikante Policy-Wirkung wiinschenswert, was bedeutet, dass
die Beteiligung einen messbaren Einfluss auf die Entscheidung haben sollte, aber
nicht zwingend alles {ibernommen werden muss (zur genaueren Definition siche
Kapitel 4). Auch die komplette Ubernahme der Beteiligungsergebnisse kann un-
ter diese Definition von signifikanter Policy-Wirkung fallen.

Als Unterkriterium wird aulerdem der mogliche Einflussrahmen verwendet.
Smith (2009, S. 23-24) argumentiert, dass eine Bewertung der Policy-Wirkung
auch darin bestehen miisse, welche Fragen iiberhaupt in einer Beteiligung ver-
handelt und welche nicht verhandelt werden, ob also Stellschrauben mit beein-
flusst werden konnen oder vielleicht nur irrelevante Details verhandelt werden,
die sich in eng definierten Moglichkeiten bewegen (Smith 2009, S. 23-24). Er
merkt an, dass Beteiligung oft begrenzt ist auf unverfangliche Fragen oder irrele-
vante Details, wahrend die Problemdefinition oder relevante Stellschrauben dem
Prozess oft vorgelagert oder auf {ibergeordnete Machtebenen geschoben werden
(Smith 2009, S. 23-24).

Grundsitzlich sollte eine Mitwirkungsmdglichkeit in allen Phasen des Politik-
kreislaufs moglich sein, also die Problemdefinition zumindest auch Gegenstand
einer Offentlichen Debatte sein. Die Beteiligung sollte sich nicht nur auf Details
beschrianken. Die Aspekte, die nicht Teil der 6ffentlichen Debatte sind, sollten
gut begriindet und argumentiert und transparent als vorgelagerte Entscheidung
dargestellt werden (siehe Transparenz). Weiterhin ist es wiinschenswert, dass
auch der Beteiligungsprozess selbst mit beeinflusst werden kann, einhergehend
mit einer Konfrontation verschiedener Werteorientierungen (Clark 2021, S. 3).
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Inklusivitit

Inklusivitét ist notwendig, damit nicht durch Beteiligung ungleiche Einflussmog-
lichkeiten konsolidiert und verstiarkt werden. Politisch aktive bzw. ressourcen-
starke Segmente nehmen tendenziell eher an den Prozessen teil, dabei besteht die
Gefahr einer ,,pseudo-demokratischen Eliteherrschaft” (GeiBlel 2008, p. 31). Die
normative Bewertung der Policy-Wirkung hingt somit von der Inklusivitét ab.

Smith (2009, S. 21-22) formuliert Inklusivitdt als den Anspruch, Unterschiede,
die traditionell bei der Mitwirkung verschiedener Bevolkerungsgruppen entste-
hen, zu verringern oder sogar zu neutralisieren. Dem folgend wird Inklusivitit
hier verstanden als eine Représentation aller relevanten Interessen, allerdings mit
besonderem Fokus auf unterreprasentierte Gruppen. Da ohnehin das Wissen be-
stimmter Bevolkerungsgruppen in politischen Prozessen bereits stirker reprasen-
tiert wird, bedeutet nklusivitdt hier nicht unbedingt Reprisentativitit, sondern
das Ziel sollte eine Stirkung der Interessen bestimmter, bis dahin ausgeschlosse-
ner Gruppen sein (Alcantara et al. 2016, S. 126). Wichtig sind also Arrange-
ments, die in der Praxis die Mitwirkung verschiedener sozialer Gruppen ermutigt
bzw. sie empowert (Alcantara et al. 2016, S. 126; Smith 2009).

Gingige Kategorien aus der sozialwissenschaftlichen Forschung sind dabei so-
zio-demographische Faktoren wie Alter, formale Bildung, Einkommen, Ge-
schlecht und Migrationsgeschichte. Soziodemographische Daten ergeben auch in
Bezug zu Mobilitit Sinn, da sich Mobilitétsbediirfnisse und -mdglichkeiten nach
all diesen Faktoren unterscheiden (Kaufmann et al. 2004). Fiir Beteiligung an
Verkehrsplanung konnten hier noch weitere Diversitétsfaktoren sinnvoll sein, die
generell nicht in der Partizipationsliteratur besprochen werden. Das sind bei-
spielsweise korperliche Einschrinkungen und bevorzugte Verkehrsmittelnut-
zung. Zudem ist auch die Rolle innerhalb der Familie relevant, also vor allem, ob
die Person hauptsichlich die Betreuung eines abhéngigen Familienmitglieds
iibernimmt, da dies sowohl die iiblicherweise zuriickgelegten Wegebeziehungen
als auch die Anforderungen an Verkehrsmittel maBgeblich prigt (Borgato et
al. 2021b). Zudem konnte auch eine Diversitit der Wohnorte anzustreben sein, je
nach dem, um welchen Bezugsraum es sich handelt.

Inklusivitdt bedeutet auch, dass nicht nur ein eng eingegrenzter Kreis von Be-
troffenen angehort werden sollte. Entgegen der neoliberalen Konzeption, die die
Vorstellung der Betroffenen sehr eng fasst, sollte dabei davon ausgegangen wer-
den, dass ,,bei sehr vielen Fragen der Kreis der Betroffenen auch sehr weit gefasst
werden kann, wenn man Langzeitfolgen, unintendierte und Spill-Over-Effekte
miteinbezieht* (Alcantara et al. 2016, S. 125). Gemeint sind beispielsweise auch
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zukiinftige Betroffene, die meist in Beteiligungsverfahren nicht ausreichend er-
reicht werden oder sich (noch) nicht dulern kdnnen.

Hier wird argumentiert, dass alle drei der in Kapitel 2.4 eingefiihrten Dimensio-
nen relevant sind fiir Inklusivitét, also sowohl die Zusammensetzung der Teilneh-
menden als auch der weitere Prozess (Interaktionsmoglichkeiten und die weitere
Nutzung der Beteiligungsergebnisse).

Wer kann teilnehmen, bzw. hier: Wer nimmt tatsdchlich teil? Die haufig vorkom-
menden Verzerrungen beziiglich der Teilnehmendenstruktur wurden bereits aus-
fiihrlich dargestellt. Das wird hier als Problem fiir die Inklusivitit gesehen, da
davon ausgegangen wird, dass Personen selbst ihre Interessen am besten vertreten
und somit die Reprédsentation verschiedener Gruppen sehr wichtig ist. Bediirf-
nisse unterscheiden sich strukturell, bei heterogener Zusammensetzung kann
auch eine Vielzahl moglicher Sichtweisen einbezogen werden (Alcantara et
al. 2016, S. 7).

Wie kann interagiert werden bzw. wessen Ideen und Interessen werden im Betei-
ligungsprozess eingebracht? Wichtig ist ein Prozess, der die gleichberechtigte
Einbringung von Ideen und Bediirfnissen ermoglicht (Deligiaouri und Sui-
ter 2021, S. 7). Gleichzeitig sind aber, wie erwéahnt, Ressourcen und Ausdrucks-
moglichkeiten ungleich verteilt. Es reicht also nicht aus, dass benachteiligte
Gruppen teilnehmen und theoretisch die gleichen Rechte bestehen zur AuBerung,
sondern die Frage ist, ob gleichberechtigter Ausdruck auch gefordert wird, indem
bewusst Ressourcen geschaffen werden bzw. fiir Unterstiitzung gesorgt wird fiir
diejenigen, die benachteiligt sind (Smith 2009). Da sich aus der deliberativen De-
mokratietheorie ableitet, dass gut argumentierte Argumente auch gleiche Wich-
tigkeit haben sollten, geht ,,ohne Empowerment Benachteiligter keine legitime
Normsetzung durch Deliberation* (Alcantara et al. 2016, S. 127). Das bedeutet
konkret, dass im Prozess moglicherweise sprachliche und/oder kulturelle Uber-
setzungsleistungen notwendig sind, da ,,Verstindigungsschwierigkeiten auch in
habituellen herkunfts- oder milieubezogenen Ungleichheiten verborgen sein kon-
nen” (Alcantara et al. 2016, S. 128-129). Des Weiteren kann diskursive Inklusi-
vitdt auch bedeuten, dass im Beteiligungsprozess eine Bandbreite relevanter The-
men diskutiert wird; dies kann sogar Verzerrungen bei der Teilnehmendenstruk-
tur zum Teil ausgleichen (Aitamurto und Landemore 2016, S. 191).

Wessen Interessen haben welchen Einfluss auf das Ergebnis? Im Gegensatz zu
vielen anderen Definitionen erwéhnt Smith (2009, S. 22) noch die Inklusivitét in
der Erzeugung von Ergebnissen, indem er fragt: ,,How inclusive are the rules and
procedures governing the output?* Haben also Beteiligte gleiche Moglichkeiten,
die Beteiligungsergebnisse und die politische Entscheidung zu beeinflussen?
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Wessen Beitrdge werden aufgegriffen, wessen eventuell seltener (Chen und
Aitamurto 2019, S. 119)? Es ldsst sich oft beobachten, dass gut organisierte und
ausdrucksstarke Personen es besser schaffen, Wirkung zu erzeugen (bspw.
Coelho et al. 2022 in ihrer Studie zu Mobilititsplanung in Brasilien). Inklusivitdt
der Interessen, die in die Entscheidung einflieen, bedeutet dann nicht unbedingt,
dass alle Beteiligungsbeitriage gleichrangig einflieBen, sondern kann auch bedeu-
ten, dass abgewogen wird, welche Interessen oder Positionen ggf. zu wenig re-
prasentiert sind und diese stirker gewichtet werden als andere. In diesem Schritt
konnen — und sollten — also ggf. noch mangelnde Inklusivitdt auf Ebene der Teil-
nehmenden und der Diskussion ausgeglichen werden (Aitamurto und Lande-
more 2016, S. 191; Young 2010).

Fundierte Urteilsbildung

Als weiteres Bewertungskriterium wird fundierte Urteilsbildung eingefiihrt (nach
Smith: ,,considered judgement®), die Kapazitdt der Beteiligten, durchdachte und
reflektive Urteile zu bilden. Smith (2009, S. 24-25) argumentiert, dass die Bei-
trage nicht nur auf Vorlieben und Interessen beruhen sollten, sondern eine infor-
mierte und reflektierende Einschétzung notwendig ist. Das ist wichtig, da gezeigt
wurde, dass die meisten Menschen wenig an Politik interessiert sind bzw. wenig
Zeit aufwenden, um sich zu informieren. Konsultationsprozesse sind oft thema-
tisch komplex und es ist schwer, mit begrenzter Zeit und begrenztem Zugang zu
Informationen und in Isolation eine reflektierte Meinung zu bilden. Dadurch be-
steht zum einen die Gefahr, dass oberflachliche und wenig fundierte Meinungen
eingebracht werden, und zum anderen, dass die Meinungen beeinflusst werden
durch diejenigen, die besser organisiert sind oder sich besser ausdriicken kdnnen,
was tendenziell wieder den ohnehin privilegierten Gruppen in der Gesellschaft
zugutekommt (Smith 2009, S. 16-17). Fundierte Urteilsbildung im Beteiligungs-
prozess verbessert also die demokratische Qualitdt einer moglichen inhaltlichen
Wirkung.

Durch eine bestimmte Organisation von (Diskussions-)Prozessen kann dafiir ge-
sorgt werden, dass fundierte Meinungen gebildet werden und voneinander gelernt
wird (Turnhout et al. 2010). Dies passt zur grundlegenden Annahme der Demo-
kratietheorien mit Partizipationsemphase, dass sich Priaferenzen (auch) im politi-
schen Raum durch Kommunikation noch bilden und bilden sollten (Friess und
Eilders 2015, S. 320-322). Fundierte Urteilsbildung kann durch Pluralitit des
einbezogenen Wissens und der Kompetenzen, durch Prozesse mit Reflexions-
moglichkeiten (Goldschmidt 2014, S. 332) und durch Empowerment bestimmter
Gruppen begiinstigt werden (Alcantara et al. 2016, S. 129). Zudem ist die Orga-
nisation und Struktur des Diskussionsprozesses an sich wichtig, die — laut der
deliberativen Demokratietheorie — bestimmte Kriterien erfiillen sollte, um zu



Bewertungskriterien und Einflussfaktoren | 115

fundierten Urteilen fiihren zu konnen. Neben der Diversitit der Teilnehmenden
(Schaal und Ritzi 2009, S. 13) mit den Moglichkeiten und dem Empowerment,
sich auch zu duBlern, muss eine Bedingung fiir deliberatives Potential sein, dass
die Prozesse so gestaltet sind, dass Themen und Positionen auch gleichberechtigt
eingebracht werden kdnnen. Deliberationskriterien sind Offenheit, Rationalitit,
Inklusivitdt und Zivilitit. Dafiir miissen bestimmte Diskursregeln eingehalten
und durchgesetzt werden; bestimmte Faktoren im Design des Prozesses tragen
dazu bei (Friess und Eilders 2015, S. 325-328).

Als Unterkriterien von fundierter Urteilsbildung werden hier aufbauend auf den
dargestellten Uberlegungen Kompetenzentwicklung und deliberative Qualitdt des
Prozesses definiert.

Transparenz

Transparenz trégt zu anderen Zielen im Beteiligungsprozess bei. So zeigen em-
pirische Studien beispielsweise, dass ein Mangel an Transparenz eine sehr wich-
tige Rolle fiir Biirger:innen spielt, sich nicht mehr zu beteiligen (zusammenge-
fasst von Schwanholz et al. 2021, S. 47). Transparenz konnte also beispielsweise
ein Faktor sein, der die Teilnehmendenzahl beeinflusst. Transparenz iiber den
Beteiligungsprozess hinaus kann laut Smith auch eine Motivation fiir die Teil-
nehmenden sein, fundiertere und weniger egoistische Urteile zu fallen oder Kom-
mentare abzugeben (Alcantara et al. 2016, S. 8-9; Smith 2009, S. 25-26).

Transparenz ist zudem wichtig fiir die individuelle Willensbildung und die Ver-
hinderung von Machtmissbrauch durch Zugang zu Informationen und dient somit
dazu, die demokratische Kontrolle von Macht aufrechtzuerhalten. "The ability of
citizens to scrutinize the activities of institutions is crucial to any democratic sys-
tem and is fundamental to building trust and confidence in the political process”
(Smith 2009, S. 25-26).

Relevant sind dabei sowohl interne als auch externe Transparenz (Alcantara et
al. 2016, S. 8-9; Smith 2009, S. 25-26). Interne Transparenz meint, dass Teil-
nehmende ein Verstindnis der Beteiligungsbedingungen haben miissen, wie etwa
Fragestellung und Problemdefinition zustande gekommen sind, wie mit den Er-
gebnissen weitergearbeitet wird und wie eine letztendliche politische Entschei-
dung zustande kommt. Die externe Transparenz fiir die breite Offentlichkeit ist
wichtig, weil — optimalerweise — durch Beteiligung Policy beeinflusst wird, die
dann alle betrifft; diese Entscheidungsprozesse miissen aus demokratischer Per-
spektive nachvollziehbar sein.
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Transparenz kann auch Machtungleichgewichten entgegenwirken, denn wenn
Planungsprozesse besser nachvollziehbar und dokumentiert werden, wird auch
Non-Decision Making sowie ausgeiibter Druck ggf. besser sichtbar. Allerdings
ist Transparenz weder ,Allheilmittel* noch grenzenlos: Neben rechtlichen und
vertraglichen Grenzen kann es auch fiir den Prozess sinnvoll sein, geschiitzte
Réume zu schaffen, sodass Akteure freier sprechen kdnnen; dies konnte zu einer
Versachlichung der Diskussion beitragen (Alcantara et al. 2016, S. 9). Dabei ist
allerdings wichtig, dass zumindest klar benannt wird, weshalb bestimmte Infor-
mationen nicht zuginglich sind und ob und wann sie zugénglich gemacht werden
konnen (Netzwerk Biirgerbeteiligung 2013, S. 6).

5.1.2  Ergebniskriterien

Der Beitrag zur normativen Integration wird daran gemessen, inwiefern die Be-
teiligung eher zu einer Policy-Entscheidung mit MaBnahmen fiihrt, die zur Ver-
kehrswende beitragen. Die Bewertungskriterien orientieren sich dementspre-
chend an aktueller verkehrsplanerischer Forschung zu sinnvollen Maflnahmen
und Mafinahmenkategorien fiir die Verkehrswende (siche auch Kapitel 2.1). Be-
trachtet wird das Verhéltnis der MafSnahmenkategorien (Vermeiden, Verlagern,
Vertrdglicher abwickeln) untereinander, das Verhiltnis von Push- und Pull-Ele-
menten und das Verhiltnis von Mafinahmenfeldern.

Diese Herangehensweise wurde gewahlt, weil damit erstens der Beitrag zur Ver-
kehrswende in mehreren Dimensionen abgebildet wird, im Gegensatz zur Be-
trachtung nur einer ZielgroBe wie etwa dkologischer Qualitét (wie es viele Ar-
beiten aus den Umweltwissenschaften tun, siehe Kapitel 3). Zweitens wird eine
umfassende Bewertung der (substanziellen) Nachhaltigkeit anhand bestehender
Kriteriensysteme (bspw. Riedel et al. 2016) mit verschiedenen Nachhaltigkeits-
dimensionen als unnétig komplex erachtet fiir den hier verfolgten Zweck. Um-
fassend die Nachhaltigkeit von Detailentscheidungen zu vergleichen, stellt sich
in vielen Féllen als sehr kompliziert heraus, da beispielsweise zwischen verschie-
denen Verkehrsmitteln des Umweltverbundes oder zwischen 6kologischen As-
pekten und sozialen Aspekten abgewogen werden miisste. Die Wirkungen auf die
einzelnen kleinteiligen Indikatoren hétte zudem zum Teil nicht sinnvoll abge-
schétzt werden konnen. Da es hier ja nicht um eine Einschitzung der Nachhaltig-
keit des Planungsergebnisses insgesamt geht, sondern um eine Bewertung der
Verdnderung der Nachhaltigkeit durch Beteiligung, hétte sich vermutlich bei den
meisten Indikatoren ohnehin nichts verdndert. Der Mehrwert einer sehr detaillier-
ten Bewertung verschiedener Nachhaltigkeitsdimensionen wird hier somit nicht
geschen.
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MafBnahmenkategorien Vermeiden — Verlagern — Vertriglicher Abwickeln

Fiir eine Verkehrswende sind vor allem MalBinahmen wichtig, die zu Vermeidung
von Verkehr oder zur Verlagerung von Wegen vom MIV auf andere Verkehrs-
mittel fiihren (Hochfeld et al. 2017; Banister 2008). Unter dem Stichwort Ver-
meiden werden MaBinahmen gefasst, die zu weniger Personen- und Tonnenkilo-
metern fithren sollen, ohne aber die Mobilitét einzuschrianken. Eine Priorisierung
des Vermeidungsansatzes bedeutet eine Abkehr der traditionellen Angebotsper-
spektive und folgt Kutter (2016) in seinem Appell, den Verkehr dort zu betrach-
ten, wo er entsteht. MaBBnahmen zur Verkehrsvermeidung bendtigen deshalb oft
auch einen ganzheitlichen Ansatz und setzen beispielsweise bei der Siedlungs-
entwicklung oder der Arbeitsorganisation an. Bei MaBinahmen der Verkehrsver-
lagerung geht es darum, dass Wege zunehmend mit dem Umweltverbund statt
dem MIV zuriickgelegt werden, also beispielsweise eine Verlagerung von Wegen
auf das Fahrrad. Hier spielen vor allem Infrastruktur, aber auch Mobilitdtsma-
nagement eine grofe Rolle. Erst als dritte Prioritét sollten Maflnahmen erfolgen,
die zur vertrdiglicheren Abwicklung des Verkehrs beitragen, beispielsweise alter-
native Antriebe. Diese sind eher als erginzender Baustein zu sehen fiir die Wege,
die nicht vermieden oder verlagert werden konnen, dominieren allerdings den 6f-
fentlichen Diskurs. Sie sind oft politisch angesehener, da sie keine Verhaltenséin-
derung und wenig strukturelle Anderung voraussetzen. Es ist allerdings in der
Forschung unumstritten, dass eine Antriebswende nicht ausreicht um beispiels-
weise die Sektorziele aus dem Klimaschutzgesetz zu erreichen; andere negative
Effekte des MIV werden dadurch nicht abgeschwécht (FGSV 2022).

Offentlichkeitsbeteiligung kann das Verhiltnis der MaBBnahmenkategorien in ei-
ner Policy verdndern. Es gilt, dass eine Verlagerung des MaBBnahmenschwer-
punkts Richtung Verkehrsvermeidung und/oder Verkehrsverlagerung als Schritt
in Richtung einer normativen Integration gewertet wird, wiahrend eine Verlage-
rung Richtung einer vertraglicheren Abwicklung eher als Riickschritt zu sehen
ist.

Verhiltnis zwischen Push- und Pull-Mafnahmen

Des Weiteren ist die Kombination von MaBBnahmen mit verschiedenen Wirkungs-
weisen ein wichtiger Baustein fiir die Verkehrswende. Hier wird {iblicherweise
zwischen restriktiven (Push-) und erweiternden (Pull-)MafBnahmen in Bezug auf
eine gewiinschte Verdnderung (hier: Verkehrswende) unterschieden. Erstere
bauen Vorteile fiir bestimmte — unerwiinschte — Handlungsweisen ab, zweitere
schaffen Vorteile fiir bestimmte — erwiinschte — Handlungsweisen (Holz-
Rau 2018, S. 128). Dabei beinhalten Maflnahmen zur Verlagerung und zur Ver-
meidung von Verkehr meist Push-MaBinahmen. In der deutschen Verkehrspolitik
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sind weiterhin Pull-Mafinahmen sehr viel beliebter und finden haufiger Anwen-
dung, wihrend aus wissenschaftlicher Sicht unumstritten ist, dass sowohl Pull-
als auch Push-MafBnahmen notwendig sind, um das Verkehrssystem effektiv zu
beeinflussen (Schwedes und Rammert 2020, S. 41; Banister 2008).

Sinnvolle Push-MaBnahmen auf rdumlich-kommunaler Ebene sind beispiels-
weise Parkraumbewirtschaftung bzw. Wegfall von 6ffentlichem Parkraum, Re-
duktion der Kfz-Fahrstreifen oder Reduktion der Hochstgeschwindigkeit. Pull-
MalBnahmen sind etwa zusétzliche Angebote zum sicheren Fahrradparken, die
Anlage von Radwegen, E-Ladesdulen oder die Forderung eines Fahrradleihsys-
tems. Sehr viele Mallnahmen haben gleichzeitig Push- und Pull-Effekte, bei-
spielsweise die Umwandlung eines Kfz-Fahrstreifens in einen Fahrradweg, der
zugleich den Radverkehr attraktiver macht und den Kfz-Verkehr unattraktiver
(Holz-Rau 2018, S. 129). Pull-MaBnahmen entfalten dabei ihre Wirkung teil-
weise erst mittel- oder langerfristig, wihrend Push-MaBnahmen auch kurzfristig
wirken konnen (FGSV 2022).

Offentlichkeitsbeteiligung kann das Verhiltnis zwischen Push- und Pull-MaB-
nahmen in der Policy-Entscheidung verdndern. Eine Stirkung von Push-Mafnah-
men wird als Beitrag zur normativen Integration gewertet, da diese weniger
beliebt sind und die Hiirden fiir solche Maflnahmen hoher liegen, sie gleichzeitig
aber essenziell sind.

Zusammensetzung der MaBinahmenfelder

Weiterhin ist fiir eine Umsetzung der Verkehrswende wichtig, dass Maflnahmen
aus verschiedenen Maflnahmenfeldern integriert werden, wobei nicht nur MaB-
nahmen der traditionellen Felder des Infrastruktur- und Verkehrsmanagements,
sondern auch des Mobilititsmanagements eingeschlossen werden sollten, dessen
MaBnahmen primér auf den individuellen Mdglichkeitsraum der Ortsverédnde-
rung abzielen, also eher die Nachfrageseite und die Entstehung von Verkehr in
den Blick nehmen (Schwedes und Rammert 2020, S. 35; Schwedes et al. 2018,
S. 205).

Auch dies kann durch Offentlichkeitsbeteiligung beeinflusst werden. Dabei wird
hier ein Beitrag zur Beriicksichtigung der verschiedenen MaBBnahmenfelder als
positiv bewertet, v.a. eine Stirkung des traditionell unterreprésentierten, nachfra-
georientierten MaBBnahmenfelds des Mobilitdtsmanagements.
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Tabelle 5 Zusammenfassung der Bewertungskriterien

Bewertungskriterien Unterkriterien

Moglicher Einflussrahmen
Signifikante Policy-Wirkung
Tatsichliche Policy-Wirkung

Inklusive Teilnehmendenstruktur
Inklusivitat
Inklusiver Prozess

Kompetenzentwicklung
Fundierte Urteilsbildung
Deliberative Qualitat der Diskussion

Interne Transparenz

Transparenz

Externe Transparenz

Verhiltnis von Maflnahmenarten
Beitrag zur Verkehrswende Verhéltnis Push-/Pull-Elemente

Verhiltnis der Mallnahmenfelder

5.2 Einflussfaktoren

Um das Planungsgeschehen im Einzelfall zu verstehen, miissen nach Schonwandt
(2002, S. 49) nicht nur die konkreten Planungsschritte betrachtet werden, sondern
auch die ,,in der Planungswelt verwendeten ,Ansétze‘ einschlieBlich der organi-
satorischen Rahmenbedingungen sowie dariiber hinaus die Agenda und Arena
der Alltagswelt, die ihrerseits den Rahmen beziehungsweise Hintergrund abge-
ben fiir das Geschehen in der Planungswelt* (Schonwandt 2002, S. 49). Die zu-
grundeliegende Annahme ist, dass ein Beteiligungsprozess und die Mechanis-
men, die die Policy-Wirkung hervorbringen, durch eine Vielzahl von Faktoren
gepragt sind. Sie beeinflussen diese Mechanismen und konnen zu einem ,besse-
ren‘ oder ,schlechteren‘ Prozess und Ergebnis fithren. Ihr Verstindnis ist also
wichtig, um Erkenntnisse zu Policy-Wirkung sinnvoll interpretieren zu konnen.
Zudem helfen Faktoren und deren Auspragungen, die Fallstudien und damit die
Ergebnisse in einen weiteren Kontext einordnen zu kénnen und Aussagen zur
Ubertragbarkeit abzuleiten.
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5.2.1 Was sind Einflussfaktoren?

Es ist nicht mdglich, alle Einflussfaktoren zu betrachten oder iiberhaupt aufzulis-
ten — wie schon Rittel (1972) im Kontext der Wicked Problems beschreibt, wirken
auf Planungsprozesse unbegrenzt viele Faktoren. Dennoch kann sich den Ver-
schiedenheiten {iber die gezielte Betrachtung und Variation bestimmter Einfluss-
faktoren systematisch gendhert werden. Es wird explizit davon ausgegangen, dass
in den Fallstudien weitere relevante Faktoren identifiziert werden; die Methodik
ist darauf ausgerichtet (siche Kapitel 6).

Mit der Betrachtung der Faktoren sollen die Bedingungen verstanden werden,
unter denen Beteiligung (iiber die skizzierten Mechanismen) Policy-Wirkung be-
wirken kann. Der Ubergang zwischen Mechanismen und Faktoren ist an manchen
Stellen flieBend und die Unterscheidung ist als konzeptionelle zu sehen. Wéhrend
die Faktoren auf Kontext-Ebene eher den Rahmen bilden fiir die Mechanismen,
konkretisieren Faktoren auf Ebene des Beteiligungsprozesses moglicherweise die
Ursache fiir einen ablaufenden Mechanismus. In anderen Worten: Wenn sich
eine bestimmte Methode als relevant herausstellt fiir einen bestimmten Mecha-
nismus, muss der Einsatz dieser bestimmten Methode moglicherweise als konsti-
tuierendes Element des entsprechenden Mechanismus gesehen werden.

Ausgewdhlt wurden hier auf Basis theoretischer und empirischer Literatur 17
Faktoren (siehe Tabelle 6 auf S. 123), die fiir relevant gehalten werden und sich
innerhalb des definierten Untersuchungsgegenstands bewegen. So sind manche
anderen Faktoren zwar potentiell relevant, deren Rolle kann aber durch den ein-
gegrenzten Untersuchungsgegenstand nicht untersucht werden. Auf Kontext-
ebene sind dies etwa das politisch-administrative System (hier: Deutschland), auf
Ebene des Planungsprozesses das Politikfeld (Verkehr). Auch Faktoren auf
Ebene des Beteiligungsprozesses sind ein Stiick weit beschriankt, da es hier ex-
plizit um konsultative, diskursive Invited Spaces geht — wobei sich spiter zeigen
wird, dass ein Vergleich mit anderen Elementen innerhalb des gleichen Verfah-
rens durchaus Aussagen iiber die Rolle dieser Faktoren zuldsst. Solche Faktoren
werden hier also nicht in den Fokus genommen.

Einflussfaktoren werden iiblicherweise unterschieden in Kontextfaktoren und
Prozess-Design-Faktoren (Nabatchi und Amsler 2014). Letztere werden hier
konzeptionell weiter aufgeteilt in Faktoren des Planungsprozesses und Faktoren
des Beteiligungsprozesses. Zusitzlich wird eine Kategorie aufgemacht fiir Fakto-
ren, die die Einbettung des Beteiligungsprozesses in den Planungsprozess be-
schreiben (Schematische Darstellung siche Abbildung 8 auf der folgenden Seite).
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Es sei vorweggenommen, dass sich viele Faktoren gegenseitig beeinflussen, vor
allem die der ,oberen‘ Ebenen nach ,unten‘, allerdings konnen auch ,,eingesetzte
Methoden zur Verdnderung des Handlungskontextes fithren™ (Forster 2014,
S. 329).

Kontext-Faktoren I

Faktoren des Planungsprozesses

Faktoren des Beteiligungsprozesses und
dessen Einettung in den Planungsprozess

v

URSACHE ERGEBNIS

Beteiligungs-
verfahren

Policy-
Wirkung

Abbildung 8 Schematische Darstellung der Faktoren auf verschiedenen Ebenen

Kontextfaktoren werden hier als Faktoren der Alltagswelt verstanden — relevant
konnten hier beispielsweise finanzielle Ressourcen oder die GroBe einer Kom-
mune sein. Gemeint sind Faktoren, die unabhéngig vom spezifisch untersuchten
Planungsprozess vorliegen.

Faktoren des Planungsprozesses meinen Eigenschaften eines spezifischen Pla-
nungsverfahrens, wie der rdumliche MaBstab des Prozesses oder das genaue
Thema (Schwanholz et al. 2021). Diese Faktoren sind zundchst unabhingig vom
Beteiligungsverfahren.

Eingebettet in diesen Planungsprozess wird der Beteiligungsprozess verstanden.
Relevante Faktoren der Einbettung sind beispielsweise der Umfang der vorgese-
henen Einflussnahme durch die Beteiligung auf die Planung. Faktoren des Betei-
ligungsprozesses selbst sind vor allem in dessen Gestaltung zu finden.
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Grob kann dabei unterschieden werden zwischen Krdften und Stellgroffen — wiah-
rend die ersten gegeben und nicht unmittelbar verdnderbar sind, konnen zweitere
von den Planungsbeteiligten beeinflusst werden (Forster 2014, S. 75-76). Ver-
einfacht lédsst sich sagen, dass eine Verdnderung von Kontextfaktoren relativ
schwierig ist bzw. lange dauert und diese somit als Kréfte verstanden werden.
Auch Faktoren auf Ebene des Planungsprozesses sind in Teilen schwer verdnder-
bar, teilweise konnen sie aber leichter angepasst werden. Faktoren auf Ebene des
Beteiligungsprozesses werden als Stellgrofen verstanden, da sie bevorzugt An-
satzpunkte bieten, um innerhalb eines bestimmten Kontextes und Planungspro-
jektes Anpassungen vorzunehmen, die sich auf Policy-Wirkung und politische
und normative Integration auswirken. Somit sind Krifte wichtig, um zu verste-
hen, fiir welche Arten von Prozessen bestimmte Aussagen gelten, wéhrend Stell-
groBen konkrete Ansatzpunkte fiir Verdnderung bieten. Kréfte und StellgroBBen
sind nicht immer klar voneinander zu unterscheiden, die Unterscheidung ist aber
wichtig, weil die beiden Kategorien von Faktoren bei der Fallauswahl unter-
schiedliche Rollen spielen.

In den folgenden Unterkapiteln werden die ausgewéhlten Faktoren und deren Re-
levanz kurz erldutert. Diese wurden ausgewéhlt auf Basis einer Sammlung aus
der Literatur (siche Anhang A.1, Tabelle 1?7), die dann Schritt fiir Schritt weiter
reduziert wurde auf Faktoren von besonderer Relevanz oder Interesse, fiir die
aufgrund des hier gewdhlten Kontexts und Untersuchungsgegenstandes Aussa-
gen moglich schienen. Manche sind dabei gingigerweise in Untersuchungen ent-
halten, zu anderen gibt es wenig Evidenz. Auf der néchsten Seite folgt die tabel-
larische Ubersicht.

27 Der Anhang, auf den wiederholt im Text verwiesen wird, kann online heruntergeladen
werden. Der Link findet sich am Ende des Buches.
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Tabelle 6 Uberblick der gewdhlten Einflussfaktoren

Ebenen Ausgewiihlte Faktoren
Mobilitatskontext
Kontextfaktoren Stadtgrofle

Beteiligungserfahrung und -affinitét

Konkretheit
Faktoren des Réumlicher Maf3stab
Planungsprozesses Vorgeschichte

Verstiandnis von Straflenraum

Einbettung des Umfang der vorgesehenen Einflussnahme
Beteiligungsprozesses in den Gestaltung des Beteiligungsprozesses
Planungsprozess Grad der Kopplung

Rekrutierung der Teilnehmenden

Anzahl und Reihenfolge der Veranstaltungen
Veranstaltungsformat(e)

Moderation

Fachleute

Formulierung der Fragestellung

Form der Beteiligungsbeitrige

Faktoren des
Beteiligungsprozesses

5.2.2 Kontextfaktoren

Es kommt immer wieder der Hinweis, dass Kontextfaktoren sehr wichtig sind
und stérker erforscht werden sollten (siehe auch Kapitel 3) (Holtkamp et al. 2006,
S. 199; Irvin und Stansbury 2004). Der genaue Einfluss von Rahmenbedingun-
gen und von auflen einwirkenden Faktoren wurde wiederholt als Forschungsliicke
hervorgehoben (Selle 2013, S. 10; Ableson und Gauvin 2006, S. 7; Rowe und
Frewer 2004). Betrachtet werden hier der Mobilitéitskontext, die Grofse, sowie die
Beteiligungserfahrung und -affinitdt der Kommune.

Der Mobilitdtskontext umfasst die aktuelle und vergangene Verkehrs- und Mobi-
litatspolitik sowie den Stand der Verkehrswende, der sich vereinfacht in Kenn-
zahlen zu Verkehrsmittelnutzung und -besitz und deren Entwicklung darstellen
lasst. Verschiedene Effekte sind denkbar.

Es ist vorstellbar, dass ein eher verkehrswende-affiner Kontext dazu fiihrt, dass
gegenldufige Interessen aus den Beteiligungsverfahren es nicht ,schaffen‘, die
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Planung zu verdndern — da intern in Verwaltung und Politik das Interesse an einer
Verkehrswende besteht —, sondern dass eher diejenigen Kommentare, die bereits
die gewihlte und konsolidierte Politik widerspiegeln, herausgegriffen werden
und neue Erkenntnisse genutzt werden kdnnen, um die geplanten MaBnahmen zu
erginzen. Diese Annahme beruht auf empirischen Ergebnissen, ndmlich dass e-
her Beitriage eingearbeitet werden, wenn sie mit der bisherigen Politik und/oder
mit der aktuellen Linie der Verwaltung und Politik éibereinstimmen (Kochskam-
per et al. 2018b, S. 127-128; Font et al. 2018, S. 631; Neunecker 2016b, 213)
und/oder zumindest anschlussfahig sind (Chen und Aitamurto 2019, S. 113; Gei-
Bel et al. 2015, S. 159). Auf der anderen Seite ist auch moglich, dass bei einer
Pro-Verkehrswende-Planung vermehrt Gegner:innen mobilisiert werden, die
dann auf die Planung einwirken koénnen.

Wenn der Ubergang zu einer nachhaltigen Mobilitit erst vor kurzem oder noch
gar nicht stattgefunden hat, sind widerspriichliche (und moglicherweise polari-
sierte) Ansichten innerhalb der 6ffentlichen Hand moglich, was tendenziell zu
mehr Wirkung der Beteiligung fithren konnte (Holtkamp et al. 2006, S. 167-168)
—1in die eine oder in die andere Richtung. Auch konnte in diesem Fall mehr neues
Wissen durch die Beteiligung eingebracht werden, da eine Auseinandersetzung
mit der Verkehrswende neu ist fiir die 6ffentliche Hand, wodurch mehr Policy-
Wirkung erzeugt wird (Neunecker 2016a).

Die Stadtgroffe bezeichnet die Anzahl der Einwohner:innen. Sie beeinflusst zu-
nichst soziale Beziehungen, die laut Granovetter (1973) in kleineren Einheiten
eher durch sogenannte schwache Bindungen (“weak ties”) gekennzeichnet sind.
Somit ist vorstellbar, dass Informationen zum Vorhaben sich eher verbreiten und
die Wahrscheinlichkeit hoher ist, dass sich die Offentlichkeit selbst organisiert
sowie sich stérker mit einem Vorhaben verbunden fiihlt oder identifiziert. Ggf.
kann eher Druck erzeugt werden, da dann die Medien interessiert sind und Poli-
tiker:innen sich persoénlich angesprochen fithlen bzw. Konsequenzen fiirchten
konnten, wenn Beteiligungsergebnisse nicht umgesetzt werden (Neu-
necker 2016a, S. 95). In kleineren Einheiten sind auch mehr Politiker:innen eh-
renamtlich tétig, was der Verwaltung eine entscheidende Rolle zuweisen konnte
in der Einarbeitung der Beteiligungsbeitrige (,,Verwaltung als Experte®)
(Neunecker 2016b, S. 211). Auch kann sich die Stadtgrofle auf die verfligbaren
Ressourcen fiir Beteiligung und damit auf deren Gestaltung auswirken.

Die Beteiligungserfahrung und -affinitdt der Kommune, d. h. die Einstellung und
Erfahrung in Bezug auf Beteiligung in Verwaltung und Politik, konnte weiterhin
relevant sein. Evidenz fiir eine hohe Beteiligungsaffinitét konnen etwa eine starke
institutionelle Verankerung von Beteiligung sein (beispielsweise Leitlinien,
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Beteiligungsbeauftragte) oder eine hohe Zahl bereits durchgefiihrter Beteili-
gungsprozesse.

Grundsitzlich wird davon ausgegangen, dass sich die Beteiligungserfahrung und
-affinitit eher positiv auf die Policy-Wirkung auswirkt. Das wird daraus abgelei-
tet, dass Erfahrungen mit Partizipation die Einstellung von Entscheidungstré-
ger:innen zum Positiven verdndern kdnnen (Gabriel und Kersting 2014, S. 82)
und diese Einstellung wiederum eine wichtige Rolle dabei spielt, inwiefern die
Beteiligung die Entscheidung beeinflusst (Migchelbrink und van de Walle 2019,
S. 2). Dieser Einstellungswandel hiangt jedoch sehr wahrscheinlich von den kon-
kreten Erfahrungen ab, die mit Beteiligung gemacht wurden. Zwar finden Font et
al. (2018) keinen Einfluss der Partizipationserfahrung und -affinitdt der Kom-
mune auf die Verwendung von Beteiligungsbeitragen, weisen allerdings darauf
hin, dass diese Kontextfaktoren sich auf das Design der Prozesse auswirken und
der Mangel an Effekten auch an dem relativ homogenen Kontext der Fallbeispiele
liegen konnte, da auch andere Kontextfaktoren keine Wirkung hatten (S. 630).

5.2.3 Faktoren des Planungsprozesses

Auf Ebene des Planungsprozesses werden als Faktoren die Konkretheit der Pla-
nung in Verbindung mit dem rdumlichen Mafistab sowie die Vorgeschichte und
das Verstindnis von Straf3enraum betrachtet.

Konkretheit bezieht sich auf die (angestrebte) Policy-Entscheidung in einem Pla-
nungsprozess und beschreibt, inwieweit diese direkt umsetzbar ist. Als abstrakte
Policy-Entscheidungen werden solche mit liberwiegend allgemeiner Lenkungs-
wirkung verstanden, die der Vorbereitung weiterer Planungsschritte in der Zu-
kunft dienen. Konkrete Projekte sind solche, die auf detaillierte MaBBnahmen an
einem bestimmten Standort abzielen und direkt umgesetzt werden konnen, bei-
spielsweise die Objektplanung fiir eine StraBle oder ein Bebauungsplan
(BBSR 2018, S. 28; dhnlich: Fugmann et al. 2018, S. 52). Konkrete Planungspro-
jekte beziehen sich in der Regel auf eine kleinere raumliche Einheit, wie etwa
eine Stralle oder einen Platz, wihrend sich abstrakte Planungsprojekte oft auf ei-
nen groBeren rdumlichen Mafistab erstrecken, teilweise sogar auf eine ganze
Stadt. Die Konkretheit kann sich aber auch auf derselben rdumlichen Ebene und
innerhalb eines Projekts unterscheiden und ist als Kontinuum zwischen den bei-
den Polen zu sehen. Dieser Faktor wurde ausgewéhlt, weil beide Arten von Pla-
nungsverfahren fiir die Verkehrswende relevant sind und angenommen wird, dass
sich Einflussmechanismen unterscheiden konnten.

Auf eher abstrakte Entscheidungen kann meist noch mehr Einfluss genommen
werden. So wurde festgestellt, dass der Finfluss auf die Entscheidung in der
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frithen Phase der Beteiligung grofer ist als in der spiteren (Regener 2009). Al-
lerdings besteht oft auch noch weniger Interesse an Beteiligung — das klassische
Beteiligungsparadox (FGSV 2012). Fugmann et al. (2018, S. 54) stellten fiir
kleine, konkrete Projekte fest, dass — sobald konkrete Maflnahmen diskutiert wer-
den — andere Akteure mobilisiert werden, die oft direkter betroffen sind; diese
konnen auch eine ablehnende Haltung gegeniiber den Mallnahmen haben
(Lobeck und Wiegandt 2020, S. 30; Basedow et al. 2013) und sich vor allem mit
dem eigenen, unmittelbaren lokalen Umfeld beschiftigten (Antonson 2014,
S. 61). Auch fiihrt zunehmende Konkretheit von Vorschldgen tendenziell zu einer
Abnahme der 6ffentlichen Akzeptanz (Eliasson 2014). Somit wird angenommen,
dass mit der Konkretheit eines Projekts auch die Gegenstimmen zunehmen, die
sich aufgrund eigener Betroffenheit lautstark duflern. Konkretere Projekte sind
also vermutlich kontroverser, gleichzeitig ist meist weniger inhaltlicher Spiel-
raum vorgesehen. An abstrakteren Projekten kdnnten sich im Gegensatz dazu e-
her diejenigen beteiligen, die bereits informiert und interessiert sind und {iber
Ressourcen fiir die Teilnahme verfiigen (Fugmann et al. 2018, S. 54; Holtkamp
et al. 2006, S. 226).

Die Vorgeschichte einer Planung ist ein Faktor, der im grundsétzlich konflikthaf-
ten Thema Verkehrswende auf jeden Fall betrachtet werden sollte. Gemeint ist
damit die mit dem Plangebiet und -gegenstand zusammenhédngende Geschichte
vor der (wahrnehmbaren) Entscheidung zum untersuchten Planungsprozess. Die
Vorgeschichte prigt die relevante Akteurskonstellation und deren Beziehungen
zu Beginn des jeweiligen Planungsprozesses (Goldschmidt 2014, S. 422; Beierle
und Cayford 2002). Relevant kann beispielsweise die Herausbildung zivilgesell-
schaftlicher Initiativen sein, die sich in den Beteiligungsprozess einbringen oder
diesen beeinflussen. Die Vorgeschichte kann sich somit auf den Beteiligungspro-
zess und dessen Ziele und Gestaltung auswirken.

Des Weiteren unterscheiden sich Verkehrsplanungsprozesse in ihrem Verstdnd-
nis von Straflenraum, also ob Stralenraum als Transitraum interpretiert wird, der
als Ziel hauptséchlich die Abwicklung von Personen oder Tonnenkilometern hat,
oder ob Stralenraum als Lebensraum und 6ffentlicher Raum verstanden wird. In
dieser Unterscheidung ist zugleich die Annahme enthalten, dass Verkehrsplanung
in ersterem Fall eher als technisches Problem angesehen wird, wihrend sie in
letzterem als Aushandlung zwischen verschiedenen Interessen verstanden und
gelebt wird. Dies wirkt sich auch auf das Verstidndnis von Beteiligung aus. Dieser
Faktor ist noch recht vage, soll aber untersucht werden, da er das Spannungsfeld
zwischen traditionellen Ansétzen und fortschrittlichen Herangehensweisen an
Verkehr aufgreift.
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5.2.4 Einbettung des Beteiligungsprozesses in den Planungsprozess

Wie in Kapitel 3 beschrieben, scheint besonders die Einbettung der Beteiligung
in den Planungsprozess ein kritischer Punkt zu sein (Emery et al. 2015, S. 425).
Diese Faktoren betreffen sowohl den Planungsprozess als auch den Beteiligungs-
prozess und beschreiben deren Verhéltnis zueinander. Betrachtet wird hier der
Umfang der vorgesehenen Einflussnahme, wer an der Gestaltung des Beteili-
gungsprozesses beteiligt ist, sowie der Grad der Kopplung zwischen Beteili-
gungs- und Planungsprozess.

Beim Umfang der vorgesehenen Einflussnahme vonseiten der 6ffentlichen Hand
geht es um den Spielraum, der der Beteiligung in einem Planungsprozess zuge-
standen wird. Gemeint sind hier die offizielle Haltung zum Einflussrahmen, also
etwa die Kommunikation der durchfiihrenden Stelle in der Verwaltung, aber auch
weniger offen kommunizierte Begrenzungen, wobei verschiedene Akteure unter-
schiedliche Ziele beziiglich des Einflussrahmens verfolgen kdnnen. Unterschie-
den wird, ob die Offentlichkeit an grundsitzlichen Fragen beteiligt wird oder ob
es sich um die detaillierte Ausgestaltung handelt (siehe auch Konkretheit). Dabei
spielen auch Rahmenbedingungen oder Interessen anderer Akteure
(administrative Ebenen, die Privatwirtschaft, gesetzliche Rahmenbedingungen)
eine Rolle, die von vornherein den mdglichen Einfluss eines Beteiligungsverfah-
rens beschrianken. Moglich ist auch, dass politisch iiber bestimmte Aspekte be-
reits Einigkeit besteht, sodass diese (mehr oder weniger offen) ,gesetzt® werden
und gar nicht ,vorgesehen‘ ist, dass diese noch im Beteiligungsprozess diskutiert
werden. Angenommen wird, dass die Policy-Wirkung starker ist, wenn der Ein-
flussrahmen weiter gesetzt wird.

Auch auf die Gestaltung des Beteiligungsprozesses selbst kann die Offentlichkeit
in manchen Fallen Einfluss nehmen. Betrachtet wird hier als Faktor vornehmlich
der Einfluss auf den Beteiligungsprozess, der dieser zugestanden wird, untersucht
wird aber auch der von der 6ffentlichen Hand ,nicht vorgesehene® Einfluss. Wer
die Entscheidungen trifft, wie Beteiligung ausgestaltet werden soll, ist, wie Clark
(2021) zeigt, sehr wichtig fiir die Entwicklung und ggf. auch die Wirkung des
Prozesses. Wenn — wie traditionell — vor allem die Verwaltung oder ein beauf-
tragter Dienstleister den Partizipationsprozess gestaltet, wird meist das zugrun-
deliegende Wertesystem nicht hinterfragt oder explizit gemacht, wiahrend bei ei-
nem ko-kreativen Prozess die Notwendigkeit entsteht, diese Werte und damit ver-
schiedene Planungsverstindnisse zu reflektieren und im Zuge dessen andere, in-
novative Prozesse entstehen konnen; ein Ausschluss von Themen wird damit
schwieriger (Clark 2021, S.5-6; Schneidemesser et al. 2020). Somit kdnnte
durch eine gemeinsame Gestaltung von Beteiligungsprozessen auch die Policy-
Wirkung beeinflusst werden.
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Relevant konnte weiterhin sein, ob diejenigen an der Konzeption des Beteili-
gungsprozesses beteiligt sind, die mit den Ergebnissen weiterarbeiten, oder ob
iiber ihre Umsetzung anderweitig entschieden wird. Empirische Ergebnisse deu-
ten darauf hin, dass dies forderlich fiir Policy-Wirkung sein konnte. Friess und
Eilders (2015, S. 328-331) merken an, dass Personen, die an der Fragestellung
beteiligt sind, Beteiligungsergebnisse eher als legitim und hilfreich empfinden.
Auch tendieren Politiker:innen dazu, die Ergebnisse der von ihnen initiierten Be-
teiligungsprozesse, die in ihren Politikzyklus passen, stirker zu beriicksichtigen
(Emery et al. 2015, 432 {f.).

Direkt im Zusammenhang steht der Grad der Kopplung (Mansbridge et al. 2012,
S. 22) zwischen Beteiligungs- und Planungsprozess. Die Enge der Kopplung setzt
sich zusammen aus dem Grad, zu dem die Planung iiber die Beteiligung infor-
miert ist, ,Ubersetzbarkeit‘, also inwiefern die eine Seite die Produkte der ande-
ren versteht, und ,Rezeptivitdt‘, also Offenheit und die Auseinandersetzung mit
den Produkten der jeweils anderen Seite (Pfeifer et al. 2021, S. 490). Eine engere
Kopplung der beiden Prozesse kann zu relevanteren Beitrégen fithren, die dann
leichter integriert werden kdnnen (Kolleck 2017); als Gegenbeispiel beschreibt
Aitamurto (2016), wie entgegensetzte Logiken von Beteiligung und Policy-Pro-
zess zu Wirkungslosigkeit filhrten. Kopplung kann auch durch einzelne Akteure
und deren Einbindung beeinflusst werden. Auch informelle Interaktionen zwi-
schen politischen Entscheidungstrager:innen und Partizipationspraktiker:innen
sind dabei wichtig und konnen Vertrauen und Legitimitét der Beteiligungsergeb-
nisse erhdhen (Emery et al. 2015, S. 440; Goldschmidt 2014, S. 421). Insgesamt
wird davon ausgegangen, dass sich eine stirkere Kopplung positiv auf die Policy-
Wirkung auswirkt.

5.2.5 Faktoren des Beteiligungsprozesses

Auf Ebene des Beteiligungsprozesses sind die Rekrutierung der Teilnehmenden,
verschiedene konkrete Aspekte zur Gestaltung der Beteiligungsveranstaltungen,
nidmlich die Anzahl und Reihenfolge der Veranstaltungen, die Veranstaltungsfor-
mat(e), die Formulierung der Fragestellung, die Einbindung von Fachleuten und
Moderation sowie das vorgesehene Format der Beteiligungsbeitrdge relevant.

Die Rekrutierung beeinflusst die Zusammensetzung der Teilnehmenden. Fung
(2006, S. 67—68) unterscheidet grob zwischen offener, selektiver, zufilliger und
gezielter Auswahl. Insgesamt wird von den drei letzteren, ,nicht-offenen® Aus-
wahlformen erwartet, dass sie Policy-Wirkung fordern. Offene Rekrutierung
fiihrt zu Selbstselektion, was i. d. R. zu einer selektiven und eher homogenen
Teilnehmendenstruktur fiithrt (wie bereits mehrfach ausgefiihrt). Das konnte sich
nachteilig auf das Generieren von neuem Wissen auswirken und die
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wahrgenommene Legitimitit der Ergebnisse mindern. Selektive oder zufillige
Auswahl kann die Zusammensetzung der Teilnehmenden inklusiver machen,
wenn sie Zielgruppen anspricht, die sonst seltener vertreten sind, was sich positiv
auf neues Wissen, Konfliktldsung und die Einstellung der Entscheidungstriger
gegeniiber dem Ergebnis auswirkt. Auch eine gezielte Auswahl und Einladung
von Laien, die ein grof3es Interesse haben und bereit sind, Energie zu investieren,
konnte zu neuem Wissen fithren und als kompetent wahrgenommen werden. In
solchen Gremien wird ein Potential gesehen, da Forschung zeigt, dass sie eher
abstraktere Vorschldge machen, die allgemeinen Nutzen haben sollen (Aitamurto
et al.).

Partizipationsprozesse unterscheiden sich in der Anzahl und Reihenfolge der
Veranstaltungen. Einige beinhalten beispielsweise nur einen Workshop, wihrend
andere aus einer Reihe von Veranstaltungen bestehen. Lernprozesse und Kon-
fliktlosungsprozesse treten eher auf, wenn es sich um mehrere Veranstaltungen
handelt, die aufeinander aufbauen, und Teilnehmende ausreichend gemeinsame
Zeit haben (OECD 2020, S. 98; Kochskédmper et al. 2018b, S. 131). So entsteht
auch mehr Verbindlichkeit, die wichtig fiir Policy-Wirkung sein kann (Michels
und Binnema 2019, S. 763). Auch finden Yang und Pandey (2011, S. 887), dass
die Kombination mehrerer Formate eher zu Policy-Wirkung fiihrt.

Bei mehreren Veranstaltungen konnen auch Partizipationsformate kombiniert
werden. Diese kdnnen sich unterscheiden, beispielsweise ob sie online oder ana-
log stattfinden, wie die Interaktion strukturiert ist etc. Tendenziell scheint inten-
sivere Beteiligung (also solche, die mehr Interaktion erlaubt) auch stirkere Po-
licy-Wirkung zu begiinstigen (Beierle und Cayford 2002). Auch Font et al. (2018,
S. 630) schlieBen aus ihren Ergebnissen, dass deliberative Qualitit ein fordernder
Faktor fiir die Ubernahme von Beitréigen ist. Andererseits konstatiert Michels
(2011) in ihrer Review, dass bei ,einfachen Konsultationen die Wirkung stirker
war als bei den deliberativen Foren (dhnlich: Chess und Purcell 1999). Das soll
als Illustration geniigen, dass die Wirkung unterschiedlicher Formate nicht ein-
deutig ist.

Zunehmend wéchst die Bedeutung von Online-Formaten, weswegen auf diese
hier kurz eingegangen wird. Auch Onlinebeteiligung kann inhaltliche Wirkung
haben und deliberative Kriterien erfiillen (Escher et al. 2016; Aitamurto und Lan-
demore 2016; Delli Carpini et al. 2004, S. 335). Online-Prozesse funktionieren
zudem gut, um Wissen zu sammeln und sind oft auch genau darauf angelegt
(bspw. Crowdsourcing, siche Aitamurto 2016, S. 2782). Online-Formate erh6hen
insgesamt die Beteiligung leicht, die sozio-Okonomischen Ungleichgewichte
werden dadurch aber allen Hoffnungen zum Trotz nicht geldst (Oser et al. 2013,
S. 98). Online-Formate schlieBen Menschen aus, die sich keine technischen
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Féhigkeiten zuschreiben oder ein geringes Vertrauen in die Technik haben, wie
beispielsweise dltere Menschen (Oser et al. 2013, S. 98), sprechen aber junge
Leute eher an (Escher 2013, S. 467). Die meisten Online-Angebote richten sich
lediglich an die breite Offentlichkeit, und es gibt kaum Angebote fiir spezifische
Gruppen. In Online-Formaten sind die Interaktionsmdglichkeiten begrenzt, Dis-
kussionen in Echtzeit und von Angesicht zu Angesicht sind in der Regel nicht
mdglich, was beispielsweise fiir die Konfliktldsung hilfreich wire (OECD 2020,
S. 98). Die meisten Online-Diskussionen lassen zwar Kommentare und Reaktio-
nen zu, ein (unmittelbares) Feedback von Fachleuten gibt es aber meist nicht
(Ginski und Thissen 2017, S. 29-35).

Sowohl in Online- als auch in Offline-Prozessen wird oft auf eine neutrale Mo-
deration zuriickgegriffen. Eine solche kann sich positiv auf neues Wissen, Lern-
prozesse und die deliberative Qualitit der Diskussion auswirken (OECD 2020,
S. 102; Kropp 2013). Sie kann dazu beitragen, dass sich nicht nur die bereits ak-
tiven und organisierten Interessensvertreter:innen duflern (Barrett et al. 2012,
S. 200).

Auch Fachleute im Beteiligungsprozess sind ein relevanter Faktor. Gemeint sind
Personen mit mehr Kompetenz und Erfahrung zur Losungsfindung und einem
ausdifferenzierten Wissenskorpus in einem relevanten Bereich sowie der gene-
rellen Fahigkeit, komplexe Informationen zu verarbeiten (Goldschmidt 2014,
S. 100-101). Forschungsergebnisse zeigen, dass sie Policy-Wirkung fordern, in-
dem sie die Umsetzbarkeit der MaBnahmenvorschlége erhohen und zu Lernpro-
zessen und neuen Ideen beitragen, da sie ihr Wissen weitergeben und dazu bei-
tragen konnen, das Verstindnis fiir Probleme zu verbessern (Kochskdmper et
al. 2018b, S. 132). StandardmiBig sind als Fachleute in Beteiligungsprozessen
zundchst (interne oder externe) Planende vertreten, die mit dem jeweiligen Pro-
jekt befasst sind. Interne Fachleute bergen allerdings die Gefahr der Machtaus-
tibung durch ihre Expertise, wihrend neutrale und divers zusammengesetzte Ex-
pert:innen zu fundierter Urteilsbildung beitragen und sogar die Offentlichkeit er-
méchtigen konnen, wenn sie ihr Wissen auf zugéngliche Weise weitergeben kon-
nen (OECD 2020, S. 102; Goldschmidt 2014, S. 142).

Weiterhin wird hier auch die Formulierung der Fragestellung als Faktor aufge-
nommen. Konkrete Fragen und klar kommunizierte Grenzen tragen bei zu sinn-
vollen und nutzbaren Beitridgen anstelle einer vorhersehbaren und vagen Liste
an Wiinschen (Michels und Binnema 2019, S. 763; Fugmann et al. 2018; Ginski
und Thissen 2017, S. 36).
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Gleichzeitig konnen klare Fragen auch den Beteiligungsprozess lenken und be-
stimmte Themen aus dem Prozess heraushalten und den Einflussrahmen ein-
grenzen. Fiir Lernprozesse und Konfliktlosungen braucht die Fragestellung eine
gewisse Offenheit, sollte also zur Diskussion anregen (OECD 2020, S. 85).

AbschlieBend wird die Form betrachtet, in der die Beteiligungsbeitrige vorlie-
gen. In den meisten Féllen erhalten Verwaltung oder Dienstleistende (oder Poli-
tik) die gesammelten Aussagen und beriicksichtigen diese Ansichten dann bei
ihren nachfolgenden Uberlegungen. Andere Verfahren sind speziell darauf aus-
gerichtet, dass die Teilnehmer eine kollektive Entscheidung treffen, entweder
durch Aggregation und ,Feilschen® (,,aggregation and bargaining™) oder durch
Deliberation und Verhandlung (,,deliberation and negotiation*) (Fung 2006,
S. 68). Eine solche gemeinsame Entscheidung konnte eine verbindlichere Wir-
kung haben, wihrend im iiblichen Fall einer Sammlung von Kommentaren diese
selektiv ausgewdhlt und genutzt werden kdnnen. Bei einer Sammlung frei aggre-
gierter Beitridge werden eher solche Beitrige berticksichtigt, die ,geliked* oder in
irgendeiner Weise priorisiert wurden (Ginski und Thissen 2017), vor allem da oft
die Ressourcen fehlen, um alle Beitrdge umfassend auszuwerten. Aullerdem wer-
den Beitrdage bevorzugt eingearbeitet, die im Einklang mit der politischen Linie
stehen und/oder leicht umsetzbar sind (Chen und Aitamurto 2019, S. 113; Font et
al. 2018, S. 631). Das kann einerseits auf mehr Policy-Wirkung hinweisen, denn
schlieflich konnen ,nutzbare® Beitrdge ausgewihlt werden. Es kann aber auch
bedeuten, dass viele Beitrige nicht beriicksichtigt werden und ,Rosinenpickerei
betrieben wird. Auf der anderen Seite kann der Anspruch, ein gemeinsames Er-
gebnis zu erzielen, dazu flihren, dass manche Interessen nicht gehdrt werden, wie
bereits bei den Mechanismen-Skizzen beschrieben wurde. Dieser Anspruch kann
auch die Kreativitdt einschrinken und dazu fiihren, dass weniger neue Erkennt-
nisse gewonnen und Ideen geduBert werden (Greinke 2015, S. 62).






6 Methodik

In den letzten Kapiteln wurde das Forschungsvorhaben ausfiihrlich dargestellt.
Die Zielsetzung erfordert eine entsprechende methodologische und methodische
Verankerung und Bearbeitung. Um zu untersuchen, auf welche Weise Policy-
Wirkung zustande kommt, wurde ein qualitativer, in die Tiefe gehender Fallstu-
dienansatz gewéhlt. Im Folgenden wird zunichst dieser Ansatz begriindet. An-
schliefend werden die Uberlegungen und das Vorgehen zur Fallauswahl erldutert
und die Fallstudien kurz vorgestellt. Daraufthin geht es um die empirische Arbeit,
zunichst um ihre Verkniipfung mit den theoretischen und konzeptionellen Bau-
steinen und schlieBlich um die gewéhlten Methoden und deren konkrete Anwen-
dung.

6.1 Qualitative fallbasierte Forschung

Die Wahl des qualitativen Ansatzes beruht auf der Notwendigkeit, die Prozesse
in der Tiefe zu erforschen. Aus bestehenden Ansétzen, Policy-Wirkung quantita-
tiv zu erforschen, lassen sich wertvolle Erkenntnisse fiir diese Arbeit ableiten
(siehe Kapitel 3), allerdings werden auch die Grenzen klar. Dabei gibt es sowohl
Arbeiten, die viele Fille untersuchen, also eine Allgemeingiiltigkeit iiber die
Menge der Fille herstellen mochten, als auch Arbeiten, die sich auf wenige Fille
und deren internes Funktionieren konzentrieren, mit quantitativer Herangehens-
weise innerhalb eines Falls. In beiden Fillen muss notgedrungen die Komplexitit
reduziert werden, indem sich die Analyse auf einzelne Dimensionen von Wir-
kung oder auf zuvor definierte Einflussfaktoren konzentriert. Auch werden durch
die notwendige Aggregation von Daten Unterschiede zum Teil nicht sichtbar und
es wird nicht immer deutlich, ob es sich um Wirkung oder nur um Korrelation
handelt.

Da es wenig Forschung explizit zu Policy-Wirkung und deren Entstehungsme-
chanismen gibt, ist diese Arbeit offen und explorativ angelegt. Sie zielt darauf ab,
das ganze Bild zu erfassen und orientiert sich beziiglich der Mechanismen und
Faktoren zwar an den theoretisch erarbeiteten ,Hypothesen‘, mochte aber gleich-
zeitig auch dariiber hinaus offenbleiben. Dafiir sind qualitative Methoden nétig,
um in die ,Black Boxes‘ von Planungsprozessen hineinsehen zu konnen, da das
ein gewisses Graben und das Aufspiiren verschiedener Kommunikationsebenen
auch neben den 6ffentlich sichtbaren erfordert (Fugmann et al. 2018, S. 10-13;
Schonwandt 2002, S. 90). Gerade um kausale Mechanismen zu verstehen, also



134 | Qualitative fallbasierte Forschung

Aussagen zu treffen, die {iber das direkt Beobachtbare hinausgehen, ist eine qua-
litative Herangehensweise sinnvoll.

Eine grundlegende Besonderheit qualitativer Forschungsdesigns ist, dass sie zir-
kuldre Elemente enthalten, Theorie und Empirie stark ineinandergreifen und die
Forschungsfrage sich im Laufe der Forschung weiterentwickeln kann (Przyborski
und Wohlrab-Sahr 2019, S. 106). Dementsprechend auch in dieser Arbeit. Die
Mechanismen-Skizzen und die beschriebenen Faktoren als strukturierende Hilfe
fiir die empirische Arbeit wurden in mehreren Schritten iiberarbeitet, neu formu-
liert und ergénzt. Auch die Fallstudienauswahl wurde nicht in einem Schritt ab-
geschlossen, sondern informierte sich aus ersten empirischen Ergebnissen. Die
methodischen Bausteine wurden an die Fallstudien angepasst und im Laufe der
Zeit erginzt und modifiziert.

Fallbasierter Ansatz

Fiir diese Arbeit wurde ein fallbasierter Ansatz gewihlt, in Abgrenzung zu einer
varianzbasierten oder interpretativen Variante des Process Tracings. Die fallba-
sierte Methodik nimmt den Einzelfall als Ausgangspunkt. Es geht zunichst da-
rum, Mechanismen und ihre Bedingungen in einem Fall zu verstehen, oft erginzt
durch spezifische Vergleiche mit einem oder mehreren anderen Fillen (Beach
und Kaas 2020, S. 2).

In einem Fallstudienansatz konnen vertiefte Aussagen innerhalb eines spezifi-
schen Kontexts getroffen werden, wiahrend das Verstdndnis des (quantitativen)
Vorkommens in der Population der untersuchten Phdnomene bzw. die statistische
Relevanz schwach bleibt. Da in fallstudienbasierter Forschung zunéchst nur Aus-
sagen iiber einen spezifischen Fall getroffen werden, aber dennoch Aussagen
liber eine allgemeinere Population von Fillen abgeleitet werden sollen, muss die
Fallauswahl regelgeleitet, systematisch und theoriebasiert erfolgen
(Flyvbjerg 2006, S. 314).

Ein Fall wird in dieser Studie definiert als ein Verkehrsplanungsprozess, der zu
einer politischen Entscheidung fiihrt und einen oder mehrere Beteiligungspro-
zesse beinhaltet. Um einen Vergleich zu ermdglichen und gleichzeitig die hier
notwendige Bearbeitungstiefe gewidhrleisten zu konnen, wurden zwei Fallstudien
im Detail betrachtet. Die Beschrinkung auf zwei Fallstudien erlaubte den tiefen
Einblick in die Projekte. So konnten jeweils auch Vorgeschichte und Kontext de-
tailliert betrachtet werden. Auch wurde es dadurch mdglich, neben den hier im
Fokus stehenden Invited Spaces auch die parallel auftretenden Claimed Spaces
mit zu beriicksichtigen, was sich im Laufe des Forschungsprozesses als relevant
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herausstellte und als sehr fruchtbar fiir die Beantwortung der Forschungsfragen
erwies.

Kombination von Methoden

Innerhalb der qualitativen Herangehensweise wurden mehrere Methoden kombi-
niert. Diese Entscheidung geht zuriick auf das Verstéindnis von Wirkung als et-
was, dem man sich nur anndhern kann: die geschichtete und damit schwer zu-
géngliche Natur von Kommunikationsprozessen, die zwangsldufig unterschiedli-
chen und subjektiven Perspektiven von Akteuren auf Beteiligungsprozesse. Da
die zu untersuchenden Mechanismen nicht direkt sichtbar sind und in ihrem Zu-
sammenwirken ,,ein Meer von Kontingenzen produzieren®, ist ,,anzuerkennen,
dass spezifische [Aspekte von] Gegenstinde[n] spezifische Methoden bzw. —
weil die Dinge komplex sind — spezifische Methodenmixe erfordern, sprich: dass
die tatsachliche Praxis guter Forschung einem Methodenpluralismus unterliegt.
(Mader et al. 2017, S. 36-37) Das steht im Einklang mit Selle (2013, S. 12), der
iiber die Komplikationen beim Verstindnis der Auswirkungen von Planungspro-
zessen im Detail spricht und die Bedeutung eines komplexen Methodenmixes be-
tont.

Es wurde eine Kombination verschiedener Erhebungsmethoden, Datenquellen
und Auswertungsmethoden gewéhlt, die zusammengesetzt ein Bild ergeben. So-
mit handelt es sich hier um methodologische und Daten-Triangulation
(Flick 2019, S. 480). Die qualitativen Methoden (leitfadengestiitzte Interviews,
Medien- und Dokumentenanalyse, teilnehmende Beobachtungen) wurden dabei
punktuell durch Ergebnisse aus Teilnehmendenbefragungen erginzt. Diese Me-
thoden werden in Kapitel 6.4 genau erlautert.

6.2 Fallstudienauswahl

Die Frage nach der Validitdt der Forschung, also die Frage, wie sich iiber die
Forschung ,,Aussagen mit einer ausreichenden Giiltigkeit zum Untersuchungs-
thema* (Flick 2019, S. 474) treffen lassen, héngt stark mit der Fallauswahl zu-
sammen. Wichtig ist dabei sowohl die interne Validitit, also dass eine Fallstudie
in sich ausreichende Erkenntnisse erlaubt, als auch die externe Validitit, sodass
aus einer Fallstudie auch gut begriindete Erkenntnisse iiber diese hinaus abgelei-
tet werden konnen (Flick 2019, S. 474-475).

Die beiden ausgewaihlten Fallstudien sind der Umbau der Elbchaussee und die
Planung zur autoarmen Gestaltung von Ottensen. Im Folgenden werden die Aus-
wahlkriterien dargestellt und die Fallstudien vorgestellt.
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6.2.1 Auswahlkriterien

Die Grundgesamtheit sind im Untersuchungsgegenstand (Kapitel 2.4) definierte
Verkehrsplanungsverfahren, die mindestens ein im Untersuchungsgegenstand
enthaltenes Beteiligungsverfahren im Hinblick auf eine geplante Policy-Ent-
scheidung durchfiihren. In allen diesen Fillen liegt die mogliche Ursache fiir ei-
nen Wirkmechanismus vor (Beach und Pedersen 2018, S. 849). Fille ohne Betei-
ligung wurden bewusst nicht betrachtet, da in diesen Féllen die gesuchten Me-
chanismen nicht auftreten kdnnen.

Extreme Fille innerhalb der Grundgesamtheit

Die Ableitung von Erkenntnissen aus den ausgewihlten Fallstudien beruht bei
qualitativer Forschung nicht auf der Représentativitat der Félle fiir eine Grund-
gesamtheit, sondern auf Vergleichen und Schlussfolgerungen unter den jeweili-
gen Umsténden (Flyvbjerg 2006). Die Auswahl der Fallstudien zielte somit nicht
auf reprisentative Fille ab (Przyborski und Wohlrab-Sahr 2019, S. 115).

Im Gegenteil argumentiert Flyvbjerg (2006), dass die Auswahl typischer Fille
bei einer vertieften Untersuchung einzelner Fallstudien oft nicht sinnvoll sei, da
sie weniger Informationsdichte enthielten und eine Verallgemeinerung durch an-
dere Auswahlstrategien besser funktioniere. Hier wurde dieser Einschitzung fol-
gend zunichst darauf abgezielt, extreme Fille beziiglich der Konsultation auszu-
wihlen, also Fille, in denen davon ausgegangen werden kann, dass Policy-Wir-
kung wahrscheinlich auftritt, und die aus Sicht der IVP eher mit positiven Bei-
spielen verkniipft werden (Flyvbjerg 2006). Das bedeutete hier Félle auszuwéh-
len, deren Konsultation in Qualitdt und Quantitét {iber das ,typische’ Mal} an
Konsultation in deutschen Kommunen hinausgeht und in denen sich Anzeichen
fiir Veranderungsbereitschaft in Politik und Verwaltung feststellen lassen. Eine
nicht erfolgende Policy-Wirkung wiirde somit auch Aussagen iiber Fille mit ,we-
niger guter® Beteiligung zulassen.

Zwar konnte mit dieser Strategie der Empfehlung von Beach und Pedersen (2018)
zur Fallauswahl bei der Untersuchung nur bedingt entsprochen werden. Diese
empfehlen, nur Fille zu betrachten, bei denen die untersuchte Wirkung auftritt;
ob hier Wirkung auftritt oder nicht, war allerdings zum Zeitpunkt der Fallauswahl
noch nicht klar. Die Auswahl ,positiver* Félle von Beteiligung wird hier aller-
dings als gangbarer Weg gesehen: Damit wird erstens die Wahrscheinlichkeit er-
hoht, dass Policy-Wirkung auftritt; zweitens wird angenommen, dass eine solche
Fallstudie auch im Falle des Nicht-Auftretens von Policy-Wirkung erkenntnis-
reich sein kann.
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In diesem Fall, einem sogenannten ,,abweichenden Fall“ (Beach und Peder-
sen 2018, S. 849), konnten Mechanismen bis zu deren ,,Zusammenbruch® ver-
folgt und die Griinde fiir das Scheitern abgeleitet werden.

Maximale Variation in ausgewihlten Aspekten

Neben der Verortung der einzelnen Félle innerhalb der Grundgesamtheit ist fiir
die externe Validitdt auch die systematische Auswahl und das Verhaltnis der bei-
den Fille zueinander relevant. Wichtig ist: Process Tracing zielt zunéchst darauf
ab, Mechanismen und ihre notwendigen Bedingungen in einem Fall zu verstehen
und kann dann fiir einen systematischen falliibergreifenden Vergleich verwendet
werden — dabei handelt es sich aber nicht um Variation im statistischen Sinn.

Hier wurde eine weitere von Flyvbjerg (2006) beschriebene Auswahlstrategie an-
gewandt, ndmlich die maximale Variation der Fallstudien in ausgewdhlten As-
pekten. Wihrend einige der in Kapitel 5 beschriebenen Faktoren durch den Un-
tersuchungsgegenstand bewusst konstant gehalten wurden, sollten andere be-
wusst variiert werden.?® Konkret wurde bei den folgenden drei Faktoren auf Va-
rianz geachtet:

o  Konkretheit der Planung: ein eher konzeptionelles und ein eher konkre-
tes, direkt umsetzbares Planungsverfahren

o Verstindnis von Strafenraum: ein Verfahren, das die Stralle im klassi-
schen Sinn als Verkehrsader sieht, und ein Verfahren, das Verkehr als
Teil einer integrierten Betrachtung von 6ffentlichem Raum versteht

e Gestaltung des Beteiligungsverfahrens (anhand der definierten Faktoren
aus Kapitel 5.2): sowohl Online- als auch Offlineverfahren, verschiedene
Rekrutierungsmechanismen, verschiedene Methoden

Dichte Fille mit Zugang zu Informationen

Die Anforderung an die interne Validitdt wurde in der Fallauswahl beriicksich-
tigt, indem darauf geachtet wurde, dass die Fille einen guten Zugang zum Feld
ermOglichen, um den Prozess und den Kontext im Detail verstehen zu konnen.
Dazu wurden Félle ausgewéhlt, die noch nicht lange zuriickliegen oder noch nicht
abgeschlossen sind, die ausreichend dokumentiert und deren Schliisselakteure be-
reit und in der Lage sind, Einblick in den Prozess zu geben. Der Anspruch, die

28 Es geht hier nicht um eine experimentelle Variation im statistischen Sinne, sondern darum, die
Rolle der Faktoren einschétzen und ggf. abgrenzen zu kdnnen. Sie geben einen Hinweis darauf, wo
man ansetzen muss, um Unterschiede im Mechanismus zu erkléren.
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Fille parallel zu begleiten, bringt zwar Schwierigkeiten mit sich (v.a., weil Pla-
nungsprozesse schwer abschétzbar sind), weshalb viele Studien ex-post durchge-
fiihrt werden. Fiir diese Arbeit wurde dennoch eine grofitenteils begleitende Be-
trachtung vorgesehen, da sich Urteile und Wahrnehmungen des Prozesses dndern,
sobald einige Zeit vergangen ist und die prozessbegleitende Untersuchung Zu-
gang zu Informationen ermdglicht, die spater nicht mehr vorhanden sind (Coelho
et al. 2022, S. 13; Maikdamper 2013).

Zudem wurde nach Féllen gesucht, die reich an Informationen sind. Auch dieser
Anspruch spricht fiir die Auswahl extremer Fille, da diese meist informationsrei-
cher sind, weil sie mehr Akteure und Mechanismen aktivieren (Flyvbjerg 2006,
S. 307). Aus diesem Grund wurden bevorzugt konflikthafte Fille mit einer dyna-
mischen Vorgeschichte ausgewihlt.

6.2.2 Auswahlprozess

Der Auswahlprozess erfolgte in folgenden Schritten:

1) ,Long List* mit iber 350 kommunalen, mobilititsbezogenen Planungs-
verfahren mit diskursiver Konsultation — diese Liste wurde im Zuge eines
anderen Teilprojektes innerhalb des Forschungsprojekts CIMT erstellt.
Fiir dieses Projekt wurden zunichst alle auffindbaren Konsultationsver-
fahren mit Mobilititsbezug ab 2015 durch Desk-Research und Kontakt-
aufnahme mit Kommunen gesammelt.?’

2) Reduzierung auf ,Sheort List* mit rund 20 Verfahren anhand der folgen-
den Kiriterien (soweit bereits erkennbar):

a. gerade erst abgeschlossene oder noch laufende Prozesse (Be-
schluss voraussichtlich bis 2022)

b. Kommunen mit einer Mindestgrofie von 50.000 Einwohnenden,
da in diesen von mehr Ressourcen und Entscheidungskompeten-
zen ausgegangen wird

2 Eine theoriebasierte Auswahl von 260 dieser Fille wurde 2023 ausgewertet, um Aussagen iiber
die kommunale Beteiligungslandschaft in Deutschland treffen zu kdnnen (sieche Mark et al. 2024).
Da die Verfahren teilweise nach hier verwendeten Faktoren kodiert wurden, konnen die Ergebnisse
zur Einordnung dieser Arbeit dienen.
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c. Verfahren, die (auch) konkrete, kleinrdumige Elemente beinhal-
ten, da angenommen wird, dass sich in solchen Fillen ein kon-
flikthafter Charakter eher duBert, dass viel lokales Wissen einge-
bracht und eher von der (zeitnahen) Umsetzung einer Planung
ausgegangen werden kann

d. Anwendung verschiedener Beteiligungsformen innerhalb des je-
weiligen Verfahrens

e. Erfiillung von Grundanforderungen ,guter Beteiligung® (bei-
spielsweise Auffindbarkeit von aktuellen Informationen und An-
sprechpartner:innen online)

f. tatsdchliche Nutzung der Beteiligungsmdglichkeit durch Be-
troffene

g. Erkennbarkeit von Konflikten
3) Typenbildung nach Konkretheit und Bezugsraum

4) Einholen weiterer Informationen zu den potenziellen Féllen: Kontakt-
aufnahme mit Kommunen, detaillierte Online-Recherche

5) Ausschluss und Vorauswahl von Fillen, dann nach und nach finale
Auswahl der Félle im Dialog mit der theoretischen Arbeit und ersten em-
pirischen Ergebnissen.

6.2.3 Ausgewihlte Fallstudien

So wurde zunéchst die Fallstudie Elbchaussee in Hamburg ausgewihlt, in der es
um die Neuaufteilung einer innerstiddtischen Hauptverkehrsstrale geht. Hier
wurde die Bevolkerung iiber Workshops und Online-Dialoge beteiligt.

Bei dem Verfahren handelt es sich um eine formelle Objektplanung, die sich auf
einen genau eingegrenzten Raum bezog und die bereits sehr konkret arbeitete,
auch in der Beteiligung. Der Verfahrensgegenstand — die Neuaufteilung einer
StraBe mit Fokus auf sichere Radverkehrsinfrastruktur — ist ein gingiges Thema
der Verkehrswende und beinhaltet durch die Knappheit des Raums Konfliktpo-
tential. Auch wurde das Thema schon seit vielen Jahren kontrovers diskutiert. Die
Planung kann als eher ,klassische® Verkehrsplanung gesehen werden: Raum
wurde als zu {iberbriickende Dimension verstanden und es erfolgte eine starke
Orientierung an der Leistungsfahigkeit des Kfz-Verkehrs.
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Die Elbchaussee wurde auch ausgewihlt, weil die Planung fiir den ersten Bauab-
schnitt schon abgeschlossen und fiir den zweiten Bauabschnitt eine Beteiligung
mit Zufallsauswahl der Teilnehmenden vorgesehen war, also ein vielverspre-
chendes Format genutzt werden sollte. Diese Planung zum zweiten Bauabschnitt
kam allerdings im Zeitraum dieser Arbeit nicht zustande. Damit kann der Fall
nicht mehr als extremer Fall interpretiert werden, sondern erwies sich mit der
Beteiligung zum ersten Bauabschnitt eher als #ypischer Fall. Zwar wurde mit der
Mischung aus Online- und Offline-Elementen intensiver beteiligt als in vielen
anderen Verfahren, allerdings wurde ausschlieBlich mit Selbst-Selektion gearbei-
tet und nur in einer eng eingegrenzten Phase des Prozesses beteiligt. Im Laufe der
Arbeit an dieser Fallstudie zeigte sich zudem, dass der Fall auch beziiglich der
Beschrinkungen der Einflussmdglichkeiten als #ypischer Fall bezeichnet werden
kann. Damit bestétigt sich, was Flyvbjerg (2006, S. 307) beschreibt, nimlich dass
sich die ,Art* des Falls und damit dessen Interpretation wiahrend der Arbeit &n-
dern kann. Durch den Wegfall des zweiten Bauabschnitts war in diesem Fall auch
die projektbegleitende Analyse nicht mdglich, die Beteiligung zum ersten Bau-
abschnitt konnte ex-post nachvollzogen und die Akteure konnten noch erreicht
werden. Das fiihrte dazu, dass trotz Verzogerungen im Prozess, die auch bei vie-
len anderen potentiellen Fallstudien auftraten, die Policy und sogar bereits deren
Umsetzung mit einbezogen werden konnten. Weiterhin ergab sich im Lauf der
Arbeit, dass die Fallstudie zwar ,nur* typisch beziiglich der Invited Spaces ist,
beziiglich eines Claimed Space allerdings als extremer Fall oder sogar als para-
digmatischer Fall interpretiert werden kann, der generelle Entwicklungen im Be-
reich der Beteiligung illustriert (Flyvbjerg 2006, S. 307); dazu spéter mehr.

In Kontrast und Ergdnzung wurde einige Monate spiter als zweite Fallstudie das
Verkehrskonzept zur autoarmen Gestaltung des Stadtteils Ottensen ausgewaihlt,
ebenfalls in Hamburg. Dieses Projekt besteht aus mehreren aufeinander aufbau-
enden Phasen. Wéhrend urspriinglich geplant war, nur die Phase direkt vor dem
Beschluss des Verkehrskonzepts zu betrachten (freiRaum Ottensen), stellte sich
im Lauf der Untersuchung heraus, dass eine Trennung von den vorhergehenden
Projektphasen nicht sinnvoll war, zumal sich auch in diesen Phasen bereits die
Offentlichkeit beteiligt hat und starke Wechselwirkungen bestanden. Dieser Fall
lasst sich wie geplant als extremer Fall interpretieren, da der Policy-Prozess sehr
weit gedffnet wurde und die Offentlichkeit sich auf vielen verschiedenen Wegen
beteiligen konnte.

Auch dieses Thema, die Gestaltung und Organisation eines autoarmen Quartiers,
ist ein klassisches und konflikthaftes Thema der Verkehrswende. Ahnlich wie bei
der Elbchaussee hatte auch dieses Projekt eine konflikthafte Vorgeschichte.
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Besonders wurde bei der Auswahl geachtet auf die Variation der drei im letzten
Unterkapitel dargestellten Faktoren Konkretheit, Verstindnis von Strafienraum
und Beteiligungsmethoden; die beiden Fallstudien unterscheiden sich aber auch
in einem Grof3teil der anderen Faktoren aus Kapitel 5. Das Projekt Ottensen war
genau wie das der Elbchaussee eher kleinrdumlich, blieb aber noch stirker kon-
zeptionell und wurde erst nach dem Betrachtungszeitraum in einer Objektplanung
konkretisiert. In diesem Projekt wurde Verkehr als einer unter vielen Anspriichen
gesehen, der Fokus lag auf der Stadt als 6ffentlichem Raum. Durch die Auswahl
zweier Fallstudien in einer Stadt wurde der stidtische Kontext zwar konstant ge-
halten, allerdings ergeben sich starke Unterschiede daraus, dass die Elbchaussee
ein gesamtstadtisches Projekt ist, wiahrend das Projekt Ottensen vom Bezirk Al-
tona federfithrend geplant wurde. Die Implikationen, die sich aus der Auswahl
zweier Fallstudien in einer Stadt ergeben, werden in Kapitel 9.1 diskutiert.

In Tabelle 7 (ndchste Seite) werden die beiden Fallstudien vergleichend charak-
terisiert.
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Tabelle 7 Darstellung und Einordnung der gewdhlten Fallstudien

Name
Zeitpunkt der Auswahl

Beginn der Beteiligung

Zeitpunkt der Policy-
Entscheidung

Beteiligungsformate

Begriindung der
Auswahl

Art des Falls (beziiglich
der Konsultation)

Elbchaussee
6/2021

9/2018

2/2021

Onlinedialoge mit
Diskussionsfunktion,
Workshops

Zusdtzlich: Radentscheid,
Verbdnde/Initiativen

Uneinigkeit tiber die
Aufteilung des
Strafenraumes, Knappheit

GroB3e Relevanz der Strafie

Umfangreicher
Beteiligungsprozess,
Workshops mit
Zufallsauswahl geplant

Erster Bauabschnitt bereits
beschlossen, Beteiligung
zu zweitem Bauabschnitt
unmittelbar geplant

Typischer Fall
(geplant: extremer Fall)

Autoarmes Ottensen
12/2021

6/2021

5/2022

Befragung, Onlinedialog mit
Diskussionsfunktion,
Workshops (digital),
Fokusgruppen mit
spezifischen Gruppen, Beirat

Zusdtzlich:
Verbdnde/Initiativen

Wechselhafter und
konflikthafter Prozess, inkl.
Verkehrsversuch

Ambitioniertes Projekt
(verkehrlich und beziiglich
der Beteiligung) mit
Modellcharakter

Knappheit und zahlreiche
entgegenlaufende Anspriiche

Sehr aktive
Zivilgesellschaft, die sich
auf verschiedenen Wegen
einbrachte

Extremer Fall
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6.3 Verkniipfung von Theorie und Empirie

Die Erhebung in den Fallstudien erfolgte entlang der drei Forschungsfragen, de-
nen jeweils ein Konzept zugeordnet ist. Forschungsfrage 1 beschéftigt sich mit
den Mechanismen, einschlieBlich der verschiedenen Auspriagungen von Policy-
Wirkung, Forschungsfrage 2 mit den Erfolgskriterien und Forschungsfrage 3 mit
den Einflussfaktoren.

Diese drei Konzepte wurden operationalisiert, um sie empirisch erforschen zu
konnen. Dies bildete die Basis fiir die Auswahl und Entwicklung der Erhebungs-
instrumente (Kapitel 6.4). Sie {ibersetzen sozusagen — wie Leitfragen — die For-
schungsfragen in konkrete Fragen, die ans Material zu richten sind. Jedem Schritt
der Mechanismen und allen Faktoren und Kriterien wurden Methoden zugeord-
net, mit denen die benétigten Informationen erhoben werden. Auf die drei Kon-
zepte und deren Operationalisierung wird im Folgenden eingegangen, zusam-
mengefasst finden sie sich in der folgenden Tabelle 8.

Tabelle 8 Zusammenfassung der Konzepte und ihrer Operationalisierungen

Konzept Operationalisierung Nachzulesen

Aufteilung in Schritte/Aspekte

Mechanismen und . . Anhang A.1
Policy-Wirkun Jeweils Formulierung von Tabelle 2 - 7
y g Vorschldgen fiir Evidenz
Hauptsdchlich qualitative
Bewertunsskriterien Vorschlédge fiir Evidenz Anhang A.1,
g (einzelne quantifizierbare In- Tabelle 8 - 12
dikatoren)
Fiktoren iveise qualtatve | Amhang Al
q Tabelle 13

Vorschlédge fiir Evidenz
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Mechanismen

Die bereits in Kapitel 4.1 angerissenen Vorschldige fiir Evidenz und die Hinweise
zur Argumentationslogik aus dem Process Tracing halfen dabei, die Theorie mit
der Empirie zu verbinden und von einem theoretischen Mechanismus zu dessen
Uberpriifung in der Realitit zu gelangen.

Konkret wurde fiir die einzelnen Schritte der entwickelten Mechanismen-Skizzen
detailliert definiert, was in einem Fall gefunden werden miisste, um iiberzeugend
darstellen zu konnen, dass dieser Schritt hier tatséchlich passiert ist. Diese Vor-
schldge fiir Evidenz finden sich fiir jede Mechanismen-Skizze im Detail in den
Tabellen 8 bis 12 im Anhang. Sie sind als eine Art Indikatoren zu verstehen, um
anzuzeigen, inwiefern ein bestimmter Mechanismus vorliegt.*® Oft sind dies
mehrere Aspekte, die erst in ihrem Zusammenspiel ein iiberzeugendes Argument
darstellen. Im Abgleich zwischen dem erhobenen empirischen Material, also der
tatsdchlichen Evidenz, mit den zuvor formulierten Vorschldgen fiir Evidenz konn-
ten dann Schlussfolgerungen zu den Mechanismen gezogen werden.

Diese tatsdchliche Evidenz kann nach Beach und Pedersen (2019, S. 173) unter-
schiedlich aussehen. Neben detaillierten Darstellungen von Abldufen, wie sie bei-
spielsweise in Protokollen oder Interviews gefunden werden, konnen solche Hin-
weise auch (statistische) Muster sein, Sequenzen in einem zeitlichen Ablauf oder
Vorkommnisse, deren reine Existenz schon ein Beweis oder ein Hinweis auf ei-
nen Mechanismus sein kann (beispielsweise kann schon ein Meeting an sich Hin-
weis auf Lobbying sein, ohne den Inhalt des Treffens zu kennen).

Bei der Interpretation sind zu beachten (Beach und Pedersen 2019, S. 195):

o Empirische Gewissheit (,,empirical certainty*): Inwiefern kann der
Quelle getraut werden bzw. konnen Informationen aus verschiedenen
Quellen zusammengefiigt werden? Wurde das relevante Material voll-
standig in Betracht gezogen? Hat jemand Informationen versteckt, die
relevant wiren?

30 Hier wird der Begriff Vorschldge fiir Evidenz genutzt, da er erstens zur gewihlten Me-
thodik Process Tracing gehort und zweitens im Vergleich zum Begriff Indikatoren die
Offenheit betont, dass noch neue Aspekte im Laufe der Feldforschung dazukommen kdn-
nen. Es handelt sich nicht um ein festes Set an Indikatoren, sondern eben um Vorschldge,
die ergénzt werden konnen. Aus diesem Grund wird dieser Begriff auch bei der Operati-
onalisierung der Erfolgskriterien und den Einflussfaktoren verwendet. Teilweise wird
aber auch der Begriff Indikatoren synonym verwendet.
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o Empirische Eindeutigkeit (,,empirical uniqueness®): Wie wahrscheinlich
ist der Schluss unabhingig von der Evidenz? Konnte diese Evidenz auch
auftreten, wenn die Theorie nicht zutrdfe? Spricht die Evidenz also wirk-
lich fiir die Theorie oder konnte sie auch fiir etwas anderes sprechen?

e Beriicksichtigung auch kleiner Hinweise oder ,Stérungen‘: Auch klei-
nere Hinweise, die fiir sich selbst nicht ausreichen, um einen hypotheti-
schen Mechanismus zu stiitzen oder in Frage zu stellen, kdnnen die Ar-
gumentation Stiick fiir Stiick in die eine oder andere Richtung verschie-
ben — somit sollten solche nicht einfach abgetan oder ,wegargumentiert®,
sondern auch die Uneindeutigkeit der Evidenz ,ausgehalten‘ werden.

Es ist zu betonen, dass es sich bei der Interpretation um ein Hin und Her zwischen
Theorie und Empirie handelt — es kann auch anhand der tatsdchlichen Evidenz
iiberlegt werden, wofiir dies ein Beweis sein konnte (Beach und Pedersen 2019,
S. 173). Wenn Mechanismen nicht wie angenommen stattfinden, ist das kein
Scheitern, sondern gewollter Teil des Forschungsprozesses (Beach und
Pedersen 2019, 11-12; 74-75).

Bewertungskriterien und Einflussfaktoren

Auch die Bewertungskriterien und die Einflussfaktoren wurden operationalisiert
und dhnlich wie die Mechanismen bearbeitet. Bei beiden wurde mit einer Mi-
schung aus quantifizierbaren und qualitativen Vorschldgen fiir Evidenz gearbei-
tet.

Bei den Bewertungskriterien wurden keine Auspragungen definiert, sondern ein
theoretisch abgeleitetes Ideal. Qualitativ beschrieben wird der Grad, zu dem das
erreicht wird. Bei den Bewertungskriterien wurden hauptséchlich qualitative In-
dikatoren genutzt, da die Bewertung stark im Kontext des jeweiligen Falls zu
sehen ist und die dafiir relevanten Aspekte kaum quantifizierbar sind. Selbst die
Zusammensetzung der Teilnehmenden, die zwar theoretisch quantifiziert werden
kann, muss je nach Fall unterschiedlich eingeordnet werden, sodass ein quantita-
tiver Schwellenwert keinen Sinn ergibt.

Bei den Einflussfaktoren wurden Auspriagungen der jeweiligen Faktoren definiert
und es wurde — dquivalent zur mechanistischen Evidenz — auch hier definiert,
woran diese Auspriagung jeweils in der Realitit zu erkennen wére. Dabei wurden
auch etwas mehr quantitative Indikatoren genutzt. Da es bei den Faktoren ja unter
anderem um einen Vergleich der Fallstudien untereinander und eine Finordnung
in einen weiteren Kontext ging, schien das sinnvoll. Dennoch sind auch hier die
meisten Indikatoren qualitativer Natur, passend zum explorativen und offenen
Vorgehen.
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Der Abgleich zwischen den jeweiligen Vorschldgen fiir Evidenz und der tatsach-
lichen gefundenen Evidenz aus verschiedenen Datenquellen bildet die Grundlage
fiir die Kapitel 7 und 8.3! In diesen Fallstudienkapiteln sind die Ergebnisse schon
zum Teil aggregiert dargestellt.

6.4 Methodisches Vorgehen

Mechanismen, Einflussfaktoren und Bewertungskriterien wurden fiir jeden der
Félle separat analysiert und dann beide Fille qualitativ verglichen. Dies ist not-
wendig, da jeder Planungsprozess einzigartig ist und in seiner eigenen Logik ver-
standen werden muss, bevor bestimmte Aspekte verglichen werden koénnen
(Fugmann et al. 2018, S. 16).

Der ,Kern‘ eines Falles beginnt mit einer Entscheidung fiir ein Planungsvorhaben
und endet mit einer Policy-Entscheidung (siehe Kapitel 2). Je nach ihrer Relevanz
fiir das Verstidndnis des Planungsprozesses wurden Prozesse davor und danach
ebenfalls betrachtet. Dies bedeutet, dass die Definition von Anfangs- und End-
punkt (fiir diese Analyse) fiir jeden Fall individuell festgelegt wurde und sich im
Laufe der Untersuchung verdndert hat. Die Konsultation steht jeweils im Fokus,
andere Beteiligungsformate aus den Fallstudien wurden aber als Vergleichsfolie
mitbetrachtet. Fiir beide Fallstudien wurden die Entwicklungen bis Ende August
2023 beriicksichtigt.

Aufgrund der Unterschiedlichkeit wurden zwar in beiden Fallstudien die gleichen
Methoden angewandt, deren genaue Ausgestaltung und deren Zusammenwirken
unterschied sich jedoch. Darauf wird in der Beschreibung der Methoden jeweils
eingegangen, eine Zusammenfassung der jeweils in den Fallstudien angewandten
Methoden findet sich in Tabelle 9 auf der néchsten Seite.

31 Fiir die konsultativen Formate wurden jeweils alle Vorschliige fiir Evidenz einzeln mit der tat-
séchlichen Evidenz abgeglichen und Schlussfolgerungen gezogen. Fiir die anderen Beteiligungs-
formate, die als Vergleichsfolie mitbetrachtet wurden, wurde pro Mechanismus/Kriterium die Evi-
denz zusammengestellt und ausgewertet, aber nicht alle Vorschldige fiir Evidenz einzeln durchge-
gangen.
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Tabelle 9 Uberblick iiber jeweils in den Fallstudien angewandte Methoden

. Medien- Teiln. Be-
Interviews Dokumentenanalysen
analyse obachtung

3
g Inhaltsanalyse
g 10 37 Artikel o
S | (400 Extrakte) (+114 gesichtery DCieiligungs- Vergleich -
S beitrige .
) Planversionen
& und
< Auswertung E e.tteil 1Eungs-
S 13 104 Artikel der Protokolle crirage 9 Veran-
§ (~500 Extrakte) politischer Sit- staltungen
S zungen

Triangulation wird auch deshalb hier fiir sehr sinnvoll erachtet, weil die Informa-
tionen zum Teil nur {iber die Akteure selbst erlangt werden konnten, womit sie
gewissermallen durch die ,Linse‘ dieser Akteure erhoben wurden, also bereits
interpretiert worden waren. Dabei waren alle Akteure auf irgendeine Weise am
Prozess beteiligt und hatten somit meist auch konkrete eigene Interessen, waren
also voreingenommen (Goldschmidt 2014). Das gleiche gilt fiir Medienerzeug-
nisse. Eigene Beobachtungen sind dagegen durch meine subjektive Sichtweise
gepragt. Diese Herangehensweise, dass sich ein Bild durch verschiedene subjek-
tiv-interpretierende Blickwinkel zusammensetzt, soll blinde Flecken ausgleichen
und verschiedene Sichtweisen zusammenfiigen, sodass letztendlich — vergleich-
bar mit einem Puzzle — ein umfassendes Bild entsteht. Fiir die gleichen For-
schungsfragen wurden hier jeweils verschiedene Methoden und Datenquellen
verwendet, was die interne Validitit der Forschungsergebnisse entscheidend er-
hoht (Glaser und Laudel 2010, S. 105). Im Folgenden werden detailliert die ge-
wihlten Methoden und deren Anwendung beschrieben.

6.4.1 Leitfadengestiitzte Interviews

Den Kern der Datenerhebung bilden leitfadengestiitzte Expert:inneninterviews.
Solche koénnen mit allen Personen gefiihrt werden, deren spezifisches Wissen fiir
die Rekonstruktion des Falls als relevant erachtet wird. Als Expert:innen werden
diese Personen vor allem in dem Sinne gesehen, dass sie Sachversténdige fiir be-
stimmte Konstellationen und Prozesse sind, aber auch die Wahrnehmungen und
Einstellungen der Befragten selbst kommen vor und konnen interessant sein



148 | Methodisches Vorgehen

(Gléaser und Laudel 2010, S. 41-43). In diesem Fall sind das Personen, die qua
ihrer Funktion am Planungs- und/oder Beteiligungsprozess beteiligt waren oder
iiber spezifisches Wissen dazu verfiigen.

Gefiihrt wurden Interviews mit den relevanten Stakeholdern im Prozess, ndamlich
Vertreter:innen der Verwaltung, privater Planungsbiiros, der Politik und der be-
teiligten Zivilgesellschaft. Insgesamt wurden 23 Interviews gefiihrt, 10 fiir die
Elbchaussee, 13 fiir Ottensen.*? Die Interviewpartner:innen wurden zum Teil auf
Basis der Zeitungsartikel und Planungsdokumente, zum Teil im Schneeballsys-
tem auf Empfehlung anderer Interviewpartner:innen ausgewéhlt. Pro Fall wurde
ein Interview zu Beginn der Feldphase gefiihrt, um die Fallauswahl zu konsoli-
dieren. Die weiteren Interviews wurden zu verschiedenen Zeitpunkten des Pro-
zesses, grofitenteils jeweils nach der Policy-Entscheidung, gefiihrt. Zum Teil
wurden Personen auch mehrfach interviewt, beispielsweise am Anfang und am
Ende eines Prozesses. Eine Auflistung findet sich in Anhang B.1 bzw. C.1.

Die Interviews wurden mithilfe eines Leitfadens gefiihrt. Der Interviewleitfaden
wurde abgeleitet aus den Operationalisierungen der Mechanismen, der Einfluss-
faktoren und der Bewertungskriterien. Diese Elemente libernahmen damit die
Funktion von Leitfragen, die die eher abstrakten Forschungsfragen in konkretes
Erkenntnisinteresse iibersetzten. Der Leitfaden strukturierte die Interviews, For-
mulierung und Reihenfolge der Fragen waren flexibel. Es gab einen Haupt-Leit-
faden, der dann je nach Akteursgruppe und je nach Fallstudie leicht angepasst
und vor jedem Interview individualisiert wurde. Dieser Leitfaden fiir alle Ak-
teursgruppen findet sich in Anhang A.2.

Die halbstrukturierte Form wurde gewéhlt, da es diese Art von Interview ermog-
licht, Einblicke in die Tiefe zu erlangen. Der Leitfaden dient dazu, die For-
schungsfragen in Alltagssprache zu iibersetzen, um direkt an der Lebensrealitt
des Gegeniibers anzusetzen und sicherzustellen, dass keine Aspekte vergessen
werden oder nicht zur Sprache kommen. Der Leitfaden wirkt zudem ,Gewoh-
nungseffekten® entgegen. AuBerdem dient er der Entwicklung und Uberarbeitung
bei der Vorbereitung auf die Interviews (Przyborski & Wohlrab-Sahr, 2014, S.
126-127).

Bei der Erarbeitung des Leitfadens wurden die Hinweise von Glaser und Laudel
(2010, S.139-148) beriicksichtigt. Der Leitfaden folgt — nach einigen

32 Zusitzlich wurden in drei weiteren Féllen Interviews gefiihrt, die in die engere Fallauswahl ge-
kommen waren. Aulerdem wurden fiir beide Fallstudien weitere Interviewpartner:innen angefragt,
die nicht zu einem Interview bereit waren, genaueres siche jeweils die Fallstudienkapitel.
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einleitenden Fragen - chronologisch den Prozessschritten, gefolgt von Fragen
nach Einflussfaktoren im Kontext. Dabei wurde vor allem auf erzéhlanregende,
offene Fragen gesetzt, die dann durch spezifische Nachfragen ergidnzt werden
konnten. Vor dem Einsatz im Feld wurde der Leitfaden in allen Akteursgruppen
getestet. Dabei wurden auch gezielt verschiedene Reihenfolgen ausprobiert, um
zu schauen, wie ein moglichst natiirlicher Gesprachsfluss hergestellt werden
kann; die Formulierungen wurden immer wieder (auch noch im Forschungspro-
zess) angepasst.

Die Interviews dauerten meist etwa 60 min. und wurden personlich (im Biiro der
Interviewpartnerin oder an einem 6ffentlichen Ort) oder iiber Webex (mit Video)
gefiihrt. Alle Interviews wurden aufgezeichnet. Nach jedem Interview wurden
Feldnotizen erstellt (schriftlich oder als Audio-Aufnahme). Dann wurden die In-
terviews nach pragmatischen, zuvor festgelegten Regeln transkribiert (angelehnt
an Glaser und Laudel 2010). Diese Transkripte bilden die Grundlage fiir die Ana-
lyse der Interviews.

Auswertung mit der qualitativen Inhaltsanalyse

Die Auswertung der Interviews orientiert sich an der qualitativen Inhaltsanalyse
nach Gléaser und Laudel (2010). Die qualitative Inhaltsanalyse eignet sich fiir das
theoriegeleitete Vorgehen und den Fokus auf kausale Mechanismen und Zusam-
menhénge. Wihrend kodierende Verfahren sehr textnah bleiben, werden bei der
qualitativen Inhaltsanalyse Schliisselstellen aus dem Textmaterial extrahiert, mit
denen dann weitergearbeitet wird. Mit dieser gezielten Extraktion soll die Infor-
mationsfiille verringert und systematisch strukturiert werden (Gldser und
Laudel 2010, S. 43-47).

Ein theoretisch begriindetes Suchraster (Darstellung der Kategorien siche An-
hang B.2/C.3) leitete die Extraktion relevanter Aspekte aus den Interviews und
verkniipfte die Analyse des Interviewmaterials mit dem theoretischen Rahmen:
Nach der Transkription wurden thematisch zusammenhéngende Absétze zu Ana-
lyseeinheiten zusammengesetzt. Dann wurden in den Transkripten die inhaltlich
relevanten Textstellen markiert (die Textstellen, die eine Aussage iiber die im
Suchraster definierten Variablen enthalten) und einer Oberkategorie (beispiels-
weise einer Projektphase oder einer Faktorengruppe) zugeordnet. Diese Extrakte
wurden dann aus dem Gesamttext entnommen. Es wurden fiir die Elbchaussee
etwa 400 Extrakte, fiir Ottensen etwa 500 Extrakte entnommen.
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Gesucht wurde nach Informationen zu den folgenden Kategorien:

Einflussfaktoren auf verschiedenen Ebenen (Kontext, Planungsverfah-
ren, Beteiligungsverfahren)

Prozessschritte (Teilnehmende, Diskussionsprozess, Beteiligungsergeb-
nisse, Prozess nach Abschluss des Beteiligungsprozesses), dabei jeweils
bestimmte Aspekte und Bewertungskriterien

Policy-Wirkung
erfolgte Policy-Entscheidung

Vorgeschichte sowie weiterer Prozess

Darauthin wurden die Extrakte in ein aus dem Suchraster entwickeltes Auswer-
tungsraster iibernommen. Das Auswertungsraster besteht aus den gleichen Ober-
kategorien, die in zahlreiche Unterkategorien ausdifferenziert sind. In jeder der
Kategorien waren verschiedene Dimensionen von Interesse: die Inhaltsdimension
(meist noch nach detaillierten Aspekten aufgegliedert), die Wirkungsdimension
sowie zum Teil auch die Ursachendimension.

Beispielsweise sieht das Auswertungsraster fiir die Erfassung der Interaktion in
der Beteiligung und des Erarbeitungsprozesses der Ergebnisse folgendermal3en

aus:

Tabelle 10 Beispielhafter Ausschnitt des Auswertungsrasters

Interaktion und Erarbeitungsprozess
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Detaillierte Informationen wurden den Extrakten entnommen und den jeweils
passenden Kategorien zugeordnet. Die Auswertung war dabei ein iterativer Pro-
zess, in dem sich auch das Raster weiterentwickelte, indem neue Aspekte hinzu-
gefiigt wurden. Damit kann die Auswertung als deduktiv-induktiv bezeichnet
werden. Das Auswertungsraster unterscheidet sich im Detail zwischen den beiden
Fallstudien.

Die so entstandene umfangreiche Datenbasis wird handhabbar durch die Anwen-
dung von Filtern auf die kategorisierten Textstellen. Gefiltert werden kann bei-
spielsweise nach den spezifischen Beteiligungsformaten, nach Akteursgruppen
der Interviewten oder danach, ob zu bestimmten Kategorien oder einzelnen Di-
mensionen Informationen enthalten sind. Vorteilhaft ist die Filterfunktion insbe-
sondere fiir die praktische Handhabung der Tabelle sowie fiir den Umgang mit
Textstellen, die mehreren Kategorien zuzuordnen sind.

Folgende Tabelle (Tabelle 11) zeigt ein Beispiel. Hier wurde nach Aussagen zu
Interaktion und Erarbeitungsprozess gefiltert und die dazugehorige Ursachen-
und Wirkungsdimension mitbetrachtet, die anderen Kategorien wurden fiir die
Abbildung ausgeblendet.

Tabelle 11 Beispielhafter Ausschnitt des ausgefiillten Auswertungsrasters

Interaktion und Erarbeitungsprozess
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,.Was wahrscheinlich auch wieder etwas 155 | Die Personen Internet- [Keine
mit der durchaus auch online-affinen teil- konnten alle affines Aus-
nehmenden Klientel zu tun ist, dass sie tat- selbst das Miro- | Klientel, sage]
sdchlich selber dieses Board bedient haben. Board bedienen, | kannte das
Das war auch besser als in jedem anderen besser als ich Tool
Workshop, den ich gemacht habe. Ich vergleichbaren schon
nehme mal an, dass sie das alle oder zum Workshops
groflen Teil zumindest aus ihren Arbeits-
kontexten kannten.*




152 | Methodisches Vorgehen

Die direkten Interviewzitate, die in den folgenden Kapiteln verwendet werden,
wurden von den Interviewpartner:innen freigegeben und teilweise auf deren
Wunsch leicht redaktionell iiberarbeitet, inhaltliche Verdnderungen wurden nach-
traglich nicht vorgenommen.

6.4.2 Medien- und Dokumentenanalyse
Medienanalyse

Aus den Medien lassen sich zum einen Informationen zu Akteuren, Faktoren und
zum Beteiligungsprozess entnehmen, vor allem aber lassen sich die hegemonia-
len Diskurse und deren Verdnderungen im Lauf des Prozesses rekonstruieren.
Diskurse sind Ereignisse oder Praktiken des Sprach- oder Zeichengebrauchs, die
als solche Wirklichkeit konstituieren (Keller 2011, S. 66). Diese Diskurse und
damit moglicherweise der Prozess werden durch die Berichterstattung wiederum
auch beeinflusst (FGSV 2012, S. 11). Eine solche Veridnderung von Diskursen ist
fiir mehrere der Mechanismen-Skizzen hochst relevant.

Es wurden Zeitungsartikel und Videobeitrige zum Thema des jeweiligen Pla-
nungsprozesses gesammelt und analysiert. Besonders wichtig waren in diesem
Fall die regionale und v.a. die lokale Presse, da sie ,,sie mit den Strukturen vor
Ort vertraut ist und in der Regel auch die Positionen von Politik, Verwaltung und
der verschiedenen Verbiande kennt™ (Jansen et al. 2007, S. 54). Als Grundlage
dienten somit die vier auflagenstérksten Zeitungen aus Hamburg, ein regionaler
Sender sowie fiinf {iberregionale Zeitungen (die vier auflagenstérksten sowie eine
Zeitung, in der aus thematischer Néhe haufig berichtet wurde).

Gesucht wurde fiir einen je nach Fall definierten Zeitraum und unter Nutzung
definierter Suchbegriffe auf der Internetseite der entsprechenden Zeitung sowie
iiber die Datenbank lexisnexis. Es wurde zu mehreren Zeitpunkten gesucht. Nach
einer Zusammenstellung aller Artikel mit Bezug zum Planungsverfahren im je-
weils definierten Zeitraum wurden diese zunéchst nach Datum sortiert. Darauthin
wurden die Artikel nach einem theoriegeleiteten System kodiert, das auf Basis
der ersten Ergebnisse noch angepasst wurde.

Das Auswertungssystem orientierte sich an dem Zweck, der mit der Medienana-
lyse verfolgt wurde: ndmlich die punktuelle Ergdnzung der anderen Ergebnisse
an spezifischen Stellen im Prozess, wie es etwa Bogel et al. (2022) in ihrer Ana-
lyse eines lokalen Innovationsprozesses getan haben. Deshalb wurden die Artikel
zwar laufend gelesen, die Analyse wurde allerdings erst nach Auswertung der
Interviews durchgefiihrt. So konnte sich das Auswertungssystem bereits an den
ersten Ergebnissen orientieren. Besonders die Mechanismen ,Druck‘ und
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,Uberzeugung* konnten erginzt werden, indem Aussagen iiber die Darstellung
und die Wahrnehmung des Prozesses und vor allem der Beteiligung abgeleitet
wurden.

Die Analyse erfolgte auf Artikel- und Passagenebene:

Auf Artikelebene wurden die gesamten Artikel nach verschiedenen Aspekten ka-
tegorisiert, etwa ob sie sich auf jeweilige Beteiligungsformate berufen, ob darin
das Projekt als konflikthaft dargestellt wird, o. 4. Die Konflikthaftigkeit wurde
zusitzlich separat fiir die Titel der Artikel ausgewertet, da davon ausgegangen
werden kann, dass diese oft wahrgenommen werden, ohne dass notwendiger-
weise der Artikel gelesen wird, und sie somit die 6ffentliche Wahrnehmung pré-
gen. Auch betrachtet wurde fiir alle Artikel, ob darin eine bestimmte Partei oder
Akteursgruppe zu Wort kommt und wie viele Zitate von diesen Akteuren in ei-
nem Artikel jeweils enthalten sind. All diese und weitere Aspekte wurden quan-
titativ nach Erscheinungsmonat ausgewertet.

Die Passagen, die den Ausschlag gaben fiir die gerade beschriebene Kategorisie-
rung der Artikel, wurden flir manche der Themen genauer betrachtet. Das Ziel
war, genauer herauszufinden, in welchem Kontext und auf welche Weise die je-
weiligen Beteiligungsveranstaltungen besprochen wurden. So wurden die den
einzelnen Beteiligungsformaten zugeordneten Passagen noch induktiv in Kate-
gorien eingeteilt, etwa ob die Beteiligung nur erwéhnt wurde, ob der Bezug ne-
gativ oder positiv war, oder um welchen Aspekt es konkret ging (Ubersicht siehe
Anhang C.3).

Auch hier unterscheiden sich die Auswertungssysteme zwischen den Fallstudien
leicht, sind aber dhnlich aufgebaut. Fiir das Verfahren Ottensen wurden mehr Ka-
tegorien genutzt als fiir die Elbchaussee, da das Verfahren sehr viel umfangrei-
cher war und es sich um deutlich mehr Artikel handelte. Im Anhang (B.3/C.3)
finden sich fiir beide Fallstudien die Suchbegriffe, die Suchzeitraume, die beriick-
sichtigten Medien, die Kodierschemata und die quantitativen Auswertungen der
Artikel jeweils nach Kategorie und Erscheinungsmonat.

Dokumentenanalyse

Analysiert wurden auch ausgewéhlte Dokumente des Planungsprozesses wie Pro-
tokolle von politischen Sitzungen, Dokumentationen von Beteiligungsveranstal-
tungen, Planungsentscheidungen und deren Erlduterungen, Entwiirfe und die end-
giiltig beschlossene Planung. Dabei handelte es sich vorwiegend um 6ffentlich
zugingliche Unterlagen, in Einzelfallen auch um vertrauliche Unterlagen, die zur
Kenntnis genommen werden durften.
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Die Dokumente wurden auf verschiedene Weisen ausgewertet, da sie sehr unter-
schiedlich ausgestaltet waren. Viele Dokumente wurden ohne systematisches
Suchraster als Informationsquelle genutzt und sind als solche im Text als Quelle
genannt. Protokolle von Beteiligungsveranstaltungen wurden zum Teil anhand
des beschriebenen Interviewauswertungsrasters ausgewertet.

Zudem wurde fiir beide Félle die verschiedenen Planentwiirfe bzw. Planstéinde
mithilfe eines Rasters untereinander und mit den Beteiligungsergebnissen vergli-
chen, um Anderungen herausarbeiten zu konnen (sieche Anhang B.5/C.5).

Zudem wurden in den beiden Fallstudien noch separate Auswertungen durchge-
flihrt:

e Im Fall Elbchaussee wurde der Inhalt der Beteiligungsbeitrége analysiert,
indem jeweils die am haufigsten genannten Forderungen bzw. am héu-
figsten bewerteten Beitrige anhand eines Schemas ausgewertet wurden
(Zusammenfassung siche Anhang B.4). Fiir Ottensen lag eine solche Zu-
sammenfassung bereits von Seiten der Verwaltung bzw. der Dienstleister
vor, sodass auf diese zuriickgegriffen werden konnte.*

e Fiir den Fall Ottensen wurden die Protokolle des bezirklichen Verkehrs-
ausschusses und der Bezirksversammlung sowie der Biirgerschaft sepa-
rat nach einem Analyseraster ausgewertet, um einen Uberblick iiber die
Rolle der Beteiligung in der politischen Diskussion zu bekommen (Zu-
sammenfassung siche Anhang C.4). Dies war notwendig, da das Projekt
in den meisten Sitzungen von 2019 bis 2023 behandelt worden und ein
Uberblick iiber die Rolle der Beteiligung somit nur {iber eine detaillierte
Auswertung moglich war. Im Gegensatz dazu wurde das Projekt Elb-
chaussee kaum im Verkehrsausschuss behandelt, sodass eine solche Ana-
lyse nicht notig schien. Dabei wurden zunichst alle entsprechenden Pro-
tokolle und dazugehorige Beschliisse und Anfragen gesammelt. Hier
wurde auf Protokollebene ausgewertet, wihrend ausgewéhlte Passagen
ebenfalls betrachtet wurden. Es ging konkret darum, was jeweils in den
Sitzungen besprochen wurde, wie und wann von wem iiber die Beteili-
gung gesprochen wurde, und in welchem Kontext dies geschah. Aus die-
ser Zusammenstellung konnten auch einige besonders wichtige

33 Diese Losung wurde gewihlt im Bewusstsein, dass es sich dabei bereits um eine Interpretation
der Rohdaten handelt. Grund war, dass nur ein Teil der Beteiligungsbeitrage aus Ottensen verfiigbar
ist (Onlinebeitrage). Diesen Teil auszuwerten hitte einen hohen Aufwand bedeutet, aber wenig
Mehrwert gebracht, da er ohnehin nur einen kleinen Teil der Beteiligung abbildet.
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Sitzungen identifiziert werden, deren Protokolle dann noch einmal de-
taillierter betrachtet wurden und die fir das Verstiandnis der Mechanis-
men relevant wurden.

6.4.3 Teilnehmende Beobachtung

Teilnehmende Beobachtung wurde nur in Ottensen durchgefiihrt, da die Beteili-
gung und die politische Entscheidung fiir die Elbchaussee zum Zeitpunkt der Er-
hebung bereits abgeschlossen waren. Die teilnehmende Beobachtung diente zum
einen als Zugang zum Feld und als Vorbereitung fiir die anderen Methoden (Przy-
borski und Wohlrab-Sahr 2014, S. 39-45) sowie auch als eigenstdndige Erhe-
bungsmethode, besonders fiir die Bestimmung der Einflussfaktoren und fiir die
Bewertung. Auch half die Beobachtung, andere Ergebnisse zu kontextualisieren.
Beobachtungen wurden durchgefiihrt bei einigen Sitzungen des Verkehrsaus-
schusses, bei Konsultationsveranstaltungen und Beiratssitzungen (eine vollstin-
dige Liste der Beobachtungen findet sich in Anhang C.6).

Teilnehmende Beobachtung bedeutet, dass die Forscherin eine aktive Rolle im
Feld iibernimmt, also sozusagen ,mitspielt‘. Dabei gab es verschiedene Grade des
,Mitspielens‘ — meine Rolle unterschied sich je nach Veranstaltung und Format
und hat sich auch im Laufe des Projektes verdndert. Wenn moglich, handelte es
sich aus Transparenzgriinden um eine offene Beobachtung (Thierbach und
Petschick 2019, S. 1167), das heilit, ich habe mich den Teilnehmenden vorge-
stellt. In anderen Veranstaltungen nahm ich anonym teil und in noch anderen
wurde ich gar nicht wahrgenommen, beispielsweise in Online-Veranstaltungen
ohne Kamera. Dabei ist jeweils individuell eine Reflexion der eigenen Rolle
wichtig, da durch die Anwesenheit das Geschehen grundsétzlich beeinflusst wird;
allerdings kann bei einer stillen Teilnahme damit gerechnet werden, dass der Ein-
fluss nicht maBgeblich ist (Thierbach und Petschick 2019, S. 1167).

Besonders relevant war die teilnehmende Beobachtung bei den Konsultationsver-
anstaltungen und den Beiratssitzungen, da ein Teil des dort gesuchten Wissens
nicht in den Protokollen enthalten ist und bei Interviews Verzerrungen durch so-
ziale Erwiinschtheit zu erwarten sind (Goldschmidt 2014, S. 345-349; Gladser und
Laudel 2010, S. 103). Dort wurde deshalb zusétzlich zu den informellen Feldno-
tizen ein detailliertes Beobachtungsprotokoll auf theoretischer Basis erstellt. Die
Beobachtung ist zwischen der stark und der schwach strukturierten Beobachtung
(Thierbach und Petschick 2019, S. 1166) zu verorten: Das Erkenntnisinteresse
war spezifisch und im Vorhinein geleitet und damit weniger offen als etwa der
Interviewleitfaden. Eine gewisse Offenheit war aber gewéhrleistet, da die Krite-
rien ohne vorab definierte Merkmalsauspriagungen qualitativ ausgefiillt wurden,
Beobachtungen auflerhalb der definierten Kriterien aufgenommen wurden und
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das Protokoll im Laufe der Forschung ergénzt wurde. Die Vorlage des Protokolls
befindet sich im Anhang C.6. Die Auswertung der Feldnotizen und der Beobach-
tungsprotokolle erfolgte iiber das Auswertungsraster der qualitativen Inhaltsana-
lyse.

6.4.4 Teilnehmenden- und Bevolkerungsbefragung

Ergidnzend wurden die Auswertungen quantitativer Befragungen aus dem For-
schungsprojekt CIMT herangezogen. Dabei wurden die Teilnehmenden der Kon-
sultationsveranstaltungen und représentativ ausgewihlte Personen, die im Um-
feld des jeweiligen Projekts leben, befragt, in Ottensen vor und nach und bei der
Elbchaussee nach dem Planungsverfahren.

Die Prozesseinschitzungen aus Sicht der Teilnehmenden werden hier als weitere
Perspektive auf den Prozess fiir die Mechanismen und die Bewertungskriterien
genutzt. Die Ergebnisse der Zufallsstichprobe dienen in einigen Fragen als Refe-
renz. Die Befragten wurden in einem umfangreichen Fragebogen in geschlosse-
nen Fragen auf einer Likert-Skala von 1 bis 5 nach einer Prozesseinschitzung
sowie zu ihrer Perspektive auf die Policy-Wirkung befragt. Dabei wurden die
Teilnehmenden beim Projekt Ottensen jeweils direkt in den Veranstaltungen re-
krutiert und nach der Veranstaltung befragt. Beim Projekt Elbchaussee gab es
einen groBeren zeitlichen Abstand zwischen Beteiligungsprozess und Befragung.
Einige Teilnehmende konnten noch iiber einen E-Mailverteiler der Beteiligung
erreicht werden, andere konnten iiber die Bevolkerungsbefragung erreicht wer-
den.

Hier wird auf die Datenauswertung aus dem Projekt CIMT zuriickgegriffen. Eine
eigene Datenauswertung dariiber hinaus erfolgte nicht. Fiir die ausgewerteten Da-
ten, die Fragebogen und die Auswertungsmethodik siche Holec und Escher
(20244, 2024b).



7 Uberplanung der Elbchaussee

Bei dem Verfahren geht es um die Uberplanung des StraBenquerschnitts der Elb-
chaussee, die insgesamt 9 km lang ist und die Elbvororte mit dem Zentrum Altona
verbindet. Die Elbchaussee ist eine Hauptverkehrsstrafle, deren Verwaltung da-
mit beim gesamtstadtischen Senat angesiedelt ist. Baulasttréger ist somit der Lan-
desbetrieb Strafien, Briicken und Gewésser (LSBG), der bis 2020 der Behorde fiir
Wirtschaft, Verkehr und Innovation und seitdem der Behorde fiir Verkehr und
Mobilitdtswende (BVM) unterstellt ist.** (LSBG 2021a, S. 3) In diesem Kapitel
geht es um den 4 km langen westlichen, ersten Planungsabschnitt, der ab Mai
2021 zuerst umgebaut wurde (siche Abbildung 9, folgende Seite).**

Zu dieser Planung gab es 2018 mehrere konsultative Invited Spaces, bestehend
aus zwei Phasen der Online-Beteiligung, jeweils gefolgt von einer 6ffentlichen
Veranstaltung (LSBG 2021a). Dariiber hinaus brachte sich die Offentlichkeit
iiber Claimed Spaces, ndmlich Mobilititsverbidnde und lokale Initiativen und die
Volksinitiative Radentscheid, in die Planung ein. Diese Claimed Spaces werden
hier mit betrachtet, da gerade im Vergleich verschiedener Formate vertiefte Aus-
sagen liber die Rolle von Konsultation getroffen werden konnen.

Zusammengefasst ist durch die Invited Spaces kaum Policy-Wirkung zustande
gekommen, mehr durch den Claimed Space Radentscheid. Dabei lassen sich viele
der theoretisch hergeleiteten Mechanismen finden, etliche jedoch nur in Ansitzen
und ohne zu Policy-Wirkung zu fiihren. Die in diesem Kapitel vorgestellte Ana-
lyse basiert auf 10 qualitativen Interviews mit 11 Personen, Planungsdokumen-
ten, Protokollen politischer Sitzungen und Beteiligungsveranstaltungen, Zei-
tungsartikeln und quantitativen Befragungsdaten (sieche Kapitel 6).

34 Der LSBG ist vergleichbar mit dem Tiefbauamt in anderen Stidten.

35 Insgesamt gibt es drei Planungsabschnitte. Perspektivisch soll die komplette StraBe iiberplant
werden, allerdings wurde im Laufe des Projekts aus verschiedenen Griinden entschieden, zunéchst
nur mit dem Planungsabschnitt West zu beginnen. Wenn im Folgenden vom westlichen/Gstlichen
Teil die Rede ist, bezieht sich das also immer auf den 1. Planungsabschnitt (sprich: der westli-
che/6stliche Teil des 1. Planungsabschnitts).
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Die qualitativen Interviews wurden mit Personen aus Politik, Verwaltung, freier
Wirtschaft und Zivilgesellschaft gefiihrt, ausgewihlt auf Basis der Planungsdo-
kumente sowie im Schneeballsystem aus den anderen Interviews.

Die Interviewpartner:innen lassen sich der folgenden Akteursgrafik (Abbil-
dung 10) entnehmen und sind detaillierter in Anhang B.1 aufgefiihrt. Fett sind
die interviewten Personen mit im Text verwendetem Kiirzel, weitere fiir ein In-
terview angefragte Personen sind mit * markiert. Je weiter mittig die Akteure
verortet sind, desto wichtiger werden sie fiir die Policy-Wirkung der Beteiligung
eingeschitzt.

VERWALTUNG PRIVATE DIENSTLEISTER

(BETEILIGUNG UND
LSBG: PLANUNG)
Beteiligungs-
beauftragt
‘(:g;lér_gig) ¢ Ingenieurbiiro (Biiro-E1)

Planungsteam LSBG: B .
chemalige Planer:in* Moderator:in (Biiro-E3)
LSBG: neues Planungsteam

(Ver-E2, Ver-E3) Beteiligungsbiiro (Biiro-E2)

BIS (Polizel)  gyvM: neuer ADFC (ZG-El)
Senator Radentscheid*
BVM: Staatsrat (Initiator:innen,
(Pol-E3) Verhandler:innen)
VA Altona . Lokales Zukunftsforum
(verkehrspolitische BWVI: chemaliger (ZG-E2)
Sprecher:innen) Senator
(Pol-E1, Pol-E2) VCD
ADAC ZIVIL-
POLITIK Fusse.V. GESELLSCHAFT

Abbildung 10 Relevante Akteure im Planungsprozess Elbchaussee

Im ersten Teil des Kapitels wird ein Uberblick iiber Gebiet und Planung gegeben
und daraufhin der Planungsprozess inklusive der Beteiligung detailliert darge-
stellt. Das bildet die Basis fiir den zweiten Teil, in dem fiir die relevanten Betei-
ligungsformen — Konsultation, Mobilitditsverbdnde und -initiativen und Volksini-
tiative Radentscheid — die Policy-Wirkung und die Wirkmechanismen heraus-



160 | Uberblick

gearbeitet werden. Dann erfolgen die Bewertung und Einordnung anhand der the-
oretisch hergeleiteten Kriterien und ein Uberblick iiber die wichtigsten Einfluss-
faktoren. Dabei konzentriert sich der erste Teil des Kapitels (7.1 und 7.2) auf die
Darstellung der empirischen Ergebnisse und der spétere Teil auf die Interpreta-
tion der Ergebnisse im theoretisch entwickelten Analyseraster.

7.1 Uberblick

Es folgt ein Uberblick zu Vorgeschichte, Prozess und Ergebnissen der Planung.
Ausgangssituation und Ziele

Die Elbchaussee ist eine historisch gewachsene, wichtige Verbindung von Ham-
burg in die Elbvororte sowie eine prestigetréchtige und bekannte Straf3e, groBten-
teils begrenzt von grolen Privatgrundstiicken mit Villen. Sie wird aufgrund ihrer
Geschichte und dem Zugang zum Elbstrand als identitétsstiftend und emotional
besetzt beschrieben (Pol - E3 2021, Rn. 25; Ver - E1 2021, Rn. 132).

Ausgangssituation fiir die Planung war ein schlechter baulicher Zustand und fast
géanzlich fehlende Radverkehrsinfrastruktur, sodass die Situation fiir den Radver-
kehr nicht mehr regel- und leitbildkonform war (LSBG 2021a, S. 3). Konkret
wurde der Radverkehr auf der Kfz-Fahrbahn im Mischverkehr bei einer Hochst-
geschwindigkeit von 50 km/h gefiihrt, aulerdem war der FuBBweg siidlich fiir den
Radverkehr freigegeben. Zwar wurde der Kfz-Verkehr nur zweistreifig gefiihrt,
allerdings fuhren durch eine hohe Fahrstreifenbreite oft zwei Kfz pro Richtung
nebeneinander. Der Abschnitt wurde auch von 6 Buslinien genutzt.
(LSBG 2020d). Dieser Situation entsprechend schildern Interviewte, dass die ge-
meinsame Fithrung mit dem Autoverkehr und die zahlreichen Kurven und Eng-
stellen die Straf3e fiir den Radverkehr unattraktiv machten und somit viele Rad-
fahrende die Elbchaussee mieden (Pol - E1 2021, Rn. 23-24, Biiro - E2 2021, Rn.
75). Auch die Situation fiir den Fullverkehr war mangelhaft: Fiir diesen gab es im
entsprechenden siidlichen Abschnitt einen teilweise schmalen Gehweg, nordlich
ein unbefestigtes Hochbankett.*® Der ruhende (Kfz-)Verkehr spielte mit 26 Stell-
plitzen im Abschnitt eine untergeordnete Rolle. (LSBG 2021a, S. 6-9)

Politisch war die Elbchaussee und deren Problemlage schon ldnger in der Dis-
kussion. Eine Person aus der Bezirkspolitik schildert, dass das Thema, schon

36 Das kann man sich vorstellen als teilweise sehr schmalen, mit Granulat befestigten Streifen, der
beispielsweise direkt neben einem Radweg verlauft und damit fiir den FuBverkehr wenig komfor-
tabel und sicher ist bzw. teilweise in seiner Breite flir die Nutzung nicht ausreicht, je nach Nutzung
des angrenzenden Grundstiicks.
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seitdem sie in der Politik ist (2004), immer wieder diskutiert werde, zum Teil
auch konflikthaft, der Bezirk habe das Thema immer wieder angestoBen, sei al-
lerdings nicht federfiihrend dafiir zustdndig. Es sei nie zu einer Umgestaltung ge-
kommen, da eine fahrradfreundliche Verdnderung der Verkehrssituation als kom-
plizierte Herausforderung aufgefasst wurde und eine durchgehende Losung fiir
den Radverkehr aufgrund der Engstellen wie auch der wechselnden politischen
Merheiten nicht moglich schien (Pol - E2 2021, Rn. 34). Eine andere Person aus
der Politik beschreibt die Einschrankungen und thematisiert indirekt auch die
Maligabe, dass die Leistungsfahigkeit des Kfz-Verkehrs erhalten werden
miisse:*’

,,Und hier war die Herausforderung, dass wir [...] nicht den aus-
reichenden Raum haben, um regelkonform Radwege zu bauen,
dass wir aber auch nur eine Fahrspur je Richtung haben, sodass
wir jetzt auch nicht einfach sagen konnen, wir nehmen eine Fahr-
spur raus, um hier Platz zu finden, sondern er ist einfach nicht da.
Und vor der Prdmisse, dass wir eine Spur je Richtung [...] haben
wollen, ist es schwer umsetzbar.

(Pol - E3 2021, Rn. 46)

Auch aufgrund dieser Herausforderungen wurden immer wieder alternative Stre-
cken in die Diskussion eingebracht, allen voran eine Fithrung auf dem Elberad-
weg, der teilweise parallel verlduft. Neben anderen Kritikpunkten ist dieser Rad-
weg aber auf etwa 900 m unterbrochen, und ein Biirgerentscheid, der einen Lii-
ckenschluss vorsah, scheiterte 2017 (ZG - E2 2022, Rn. 56; Pol - E1 2021,
Rn. 24, 30-31). Damit verbunden war der Anspruch, ,,dass die Radwege nach
oben sollen®, somit wuchs der Druck, eine Losung auf der Elbchaussee zu finden
(Biiro - E1 2021, Rn. 54).

Nach Versuchen, die Situation durch punktuelle Eingriffe zu verbessern, zeich-
nete sich ab, dass der gesamte Querschnitt iiberplant werden miisse. Fiir einen
Abschnitt der Elbchaussee wurde dazu 2015 ein Ingenieurbiiro beauftragt, dieses
Planungsverfahren wurde allerdings zundchst abgebrochen. Grund war, dass die
Baufilligkeit der Trinkwassersiele bekannt wurde, somit die ganze Stralie gedft-
net werden musste und dies mit einer Uberplanung des Querschnitts der gesamten

37 Das bedeutet, dass die StraBe nach dem Handbuch fiir die Bemessung von StraBenverkehrsanla-
gen bestimmte Qualitdtsstufen erreichen muss, sodass die iibergeordnete Verbindungsfunktion er-
fiillt werden kann. Damit in Verbindung stehen Anforderungen an Stralenbreite, Geschwindigkeit
und Knotenpunktgestaltung (FHH, BVM o.J.a; FGSV 2015).
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Elbchaussee verbunden werden sollte (Biiro - E12021, Rn.23-24; 134;
LSBG 2015, S. 4). Damit begann das hier betrachtete Planungsverfahren.

,, Weil es immer schwer zu vermitteln ist, wenn man sagt, eigent-
lich miisste eine Strafie mal gedndert werden, aber wir machen
den Zustand so wie er vorher war. Hamburg Wasser buddelt das
alles schon auf und lésst keinen Stein auf dem anderen, und da-
nach machen die den Zustand wieder hin wie er vorher war, bei
dem alle wussten, dass es verbesserungsbediirftig ist. *
(Pol - E3 2021, Rn. 32)

Durch das baufillige Siel entstand Zeitdruck, die Planung wurde priorisiert (Pol
- E1 2021, Rn. 20). Ziel war dabei laut offiziellen Planungsdokumenten, v.a. die
Bedingungen fiir den Radverkehr zu verbessern, also ,,leistungsfahige und sichere
Radverkehrsanlagen [einzurichten] und somit die Verkehrssicherheit fiir alle Ver-
kehrsteilnehmer* (LSBG 2021a, S. 3) zu erhohen. Die Leistungsfdhigkeit des
Kfz-Verkehrs blieb Mafigabe (LSBG 2021a, S. 13).

Planungsergebnis und Umsetzung

Ab 2021 wurden folgende MaBlnahmen baulich umgesetzt: Die Zweistreifigkeit
fiir den Kfz-Verkehr und alle Fahrbeziehungen blieben erhalten, die Breiten wur-
den allerdings verringert, sodass nur noch ein Fahrzeug je Richtung Platz hat. Die
Hochstgeschwindigkeit betragt weiterhin zum grofiten Teil 50 km/h. In einem
Abschnitt von etwa 300 m wurde Tempo 30 angeordnet. Die Buslinien werden
wie gehabt entlang der Elbchaussee gefiihrt, drei Bushaltestellen wurden barrie-
refrei ausgebaut. Der Fullverkehr wird zukiinftig durchgéngig auf der Siidseite
auf einem barrierefreien Fulweg gefiihrt, auf der Nordseite bleibt das Hochban-
kett. Die Langsparkstinde entfielen teilweise. (LSBG 2021a, S. 26-28)

Die geplante Radverkehrsfithrung unterscheidet sich je nach Streckenabschnitt
und StraBlenseite und setzt sich zusammen aus Schutzstreifen, Mischverkehr bei
Tempo 50 mit Fahrradpiktogrammen auf der Kfz-Fahrbahn (sogenannten
Sharrows™) sowie einem Kopenhagener Radweg jeweils einseitig mit wechseln-
den Seiten (siehe Abbildungen 11 und 12). Das ist ein Radweg, der sowohl vom
Kfz-Verkehr als auch vom Fulverkehr baulich je durch ein Hoch- bzw. Rundbord
getrennt wird.

38 Wortschdpfung aus den Worten ,,share* (engl.: teilen) und ,,arrow* (engl.: Pfeil).
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Abbildung 11 Kopenhagener Radweg (Foto: Mdrz 2023)

Insgesamt wurden etwa 3 km Kopenhagener Radweg mit 1,85 m Breite** gebaut
und 4 km mit Sharrows markiert. Beides wurde damit in Hamburg zum ersten
Mal umgesetzt (LSBG 2021a, S. 25-26).

Abbildung 12 Sharrow (Foto: Mdrz 2023)

% Die Regelbreite fiir den Kopenhagener Radweg betréigt fiir Hamburg 2,75 m, wobei von einer
Fiihrung in beide Richtungen ausgegangen wird. Die hier gebaute Breite von 1,85 m ist die Min-
destbreite (FHH, BVM 2022).
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Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass neben der Instandsetzung und Aktuali-
sierung laut Regelwerken vor allem Fldche vom Kfz-Verkehr zum Radverkehr
umverteilt wurde, da die Fahrstreifenbreite verringert wurde und Parkstinde zu-
gunsten des Radverkehrs sowie zum Teil des Fu3verkehrs entfallen sind. Da als
oberste Mallgabe allerdings die Leistungsfahigkeit des Kfz-Verkehrs stand und
damit fast {iberall Tempo 50 erhalten wurde und zudem die Strae direkt von
Privatgrundstiicken begrenzt wird, wird sowohl fiir den FuB- als auch fiir den
Radverkehr auf einem GroBteil der Straf3e nur einseitig eine sichere Fiithrung her-
gestellt.

7.2 Die Rolle der Offentlichkeit im Planungsprozess

Als Grundlage fiir Mechanismen und Bewertung wird nun zunéchst der Beteili-
gungs- und Planungsprozess dargestellt. Eine Ubersicht iiber die Beteiligungser-
gebnisse und die verschiedenen Planversionen findet sich in Tabelle 12 am Ende
des Unterkapitels.

7.2.1 Invited Space

Die konsultative Beteiligung namens Elbchaussee-Dialog erfolgte in zwei Pha-
sen, jeweils mit einer Onlinebeteiligung und einer Vor-Ort-Veranstaltung mit ex-
terner Moderation. Zur Vorbereitung wurden 24 Stakeholder-Gespriche mit aus-
gewdhlten Initiativen und Verbanden gefiihrt (Ver - E1 2021, Rn. 27; LSBG
2018b, S. 3-4). Auf die erste Onlinebeteiligung im Frithjahr 2018 folgte eine 6f-
fentliche Auftaktveranstaltung, auf die zweite im Herbst 2018 ein offentlicher
Planungsworkshop, um Details diskutieren zu kénnen (Biiro - E2 2021, Rn. 47—
51). Beide Phasen waren fiir alle Interessierten offen und wurden durch Info-
stinde im Stralenraum, Hauswurfsendungen und Aufsteller im Stralenraum be-
worben (Ver - E1 2021, Rn. 34, 51). An den beiden Veranstaltungen nahmen je-
weils etwa 120 Personen teil (LSBG und Superurban 2018c, 2018b), bei den On-
linebeteiligungen lésst sich das nicht ermitteln.

Die Entscheidung, eine umfangreiche Offentlichkeitsbeteiligung durchzufiihren,
kam von der damaligen Behordenleitung, also der politischen Ebene (Biiro -
E1 2021, 67, 85). Die Konsultation wurde von einem Kommunikationsbiiro
durchgefiihrt. Die Konzeption erfolgte zusammen mit dem LSBG, dem beauf-
tragten Ingenieurbiiro und einer externen Moderatorin, koordiniert durch die Par-
tizipationsbeauftrage des LSBG (Biiro - E3 2021, Rn. 25-29; Biiro - E2 2021,
Rn. 157-161).
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Die Ziele der Beteiligung, wie sie in den Interviews von allen Akteursgruppen
genannt wurden, lassen sich zusammenfassen als Informationsvermittlung, Kon-
fliktverminderung und Input der Bevdlkerung. Es wurde besonders betont, dass
die Rahmenbedingungen und Grenzen der Planung klar dargestellt und versténd-
lich gemacht werden sollten, gerade wegen der Auffassung, dass aufgrund der
raumlichen und der planerischen Beschriankungen ohnehin nur eine Kompromiss-
16sung moglich sein wiirde (Biiro - E1 2021, Rn. 75; Pol - E1 2021, Rn. 38; Ver
- E1 2021, Rn. 33). Somit spielte in den Uberlegungen zum Aufbau und der Or-
ganisation der Beteiligungsveranstaltungen Information und Vermittlung eine
groBBe Rolle (Biiro - E3 2021, Rn. 55; Ver - E1 2021, Rn. 33).

Inhaltlich wurde in der Konsultation v.a. eine durchgehende und sichere Radver-
kehrsfithrung gewiinscht, zum einen auf der Elbchaussee, auch mithilfe einer Ein-
schrinkung des Kfz-Verkehrs, alternativ aber auch auf einer Parallelverbindung.
Hierbei wurden viele Vorschlage geduflert, die den gesetzten Rahmenbedingun-
gen nicht entsprachen, wie etwa die Einrichtung einer Fahrradstra3e oder einer
EinbahnstraBle. Zum Teil wurde sogar eine Enteignung angrenzender Grundstii-
cke gefordert. Allerdings gab es auch Stimmen, die die Leistungsfahigkeit der
Elbchaussee als sehr wichtig einschétzten und keine Einschrinkung des Kfz-Ver-
kehrs wollten. (Zusammenfassende Auswertung auf Basis der meistbewerteten
Beitrige, Methodik und Ergebnisse sieche Anhang B.4)

Erste Beteiligungsphase

In der ersten Beteiligungsphase ging es um die gesamte Elbchaussee. Online
konnte der Status-Quo bewertet und es konnten Vorschldge eingereicht und be-
wertet werden. Eine Diskussion der Beteiligten untereinander war nicht moglich.
Basis war der Bestandsplan, es wurden noch keine Ideen oder vorherigen Ent-
wiirfe gezeigt. Alternativ konnten Vorschlige auf Postkarten eingereicht bzw. an
den Infostinden ausgefiillt werden.

Die Auftaktveranstaltung diente dazu, Fragen zu kldren und war dem Protokoll
nach zu schlieen eher informationslastig (LSBG und Superurban 2018b). In ei-
nem Interview wurde sie beschrieben als ,,keine echte Beteiligung von selbst mit
kreieren in diesem Sinne, sondern eine Beteiligung in diesem Falle von Informa-
tion, Kommentierung und Ideen abgeben” (Biiro - E3 2021, Rn. 55).
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Hier wurden auch die genannten Rahmenbedingungen kommuniziert, vor allem
die Mal3gabe der Leistungsfihigkeit fiir den Kfz-Verkehr (LSBG und Superur-
ban 2018b). Im Plenum und vor der Veranstaltung konnten Fragen und Anmer-
kungen gemacht werden. Weiterhin gab es den sogenannten ,,Stralenraumaus-
probiertisch®, in dem in kleinen Gruppen fiir den gegebenen Abschnitt verschie-
dene Querschnitte manuell ,zusammengesetzt* werden konnten (Biiro - E1 2021,
Rn. 75).

Im inhaltlichen Fokus der ersten Phase stand die Forderung der Beteiligten nach
einer sicheren und durchgingigen Radinfrastruktur. Neben der Forderung nach
sicherem Radverkehr auf der Elbchaussee wurde auch die Schaffung oder Stér-
kung einer Alternativverbindung gefordert, etwa iiber den Elberadweg oder Ne-
benstralen. Weiterhin wurde eine Einschrankung des Kfz-Verkehrs, etwa durch
Geschwindigkeitsbeschrankung oder Raumumverteilung, gefordert und teilweise
auch die MaBgabe der Leistungsfahigkeit des Kfz-Verkehrs kritisiert. Gleichzei-
tig gab es auch Forderungen, den Kfz-Verkehr nicht einzuschrianken, die jedoch
eher negativ bewertet wurden. Exemplarisch zeigt sich das an einem Beitrag aus
der Onlinebeteiligung mit 6 Likes und 31 Dislikes: ,,Keine Einschrinkung fiir
PKW. Rad und FuBweg zusammenlegen, um Stau zu vermeiden Elbchaussee so
breit erhalten wie sie ist“ (LSBG und Superurban 2018, S. 2). Wichtiges Thema
war weiterhin die Erhaltung des Griinraums, die Bedingungen fiir Fuverkehr
und Aufenthalt wurden ansonsten eher am Rande thematisiert.

Nach der ersten Beteiligungsphase wurde zunéchst der 6stliche Abschnitt aus der
Planung herausgelassen. Im Folgenden wurden die Grundlagenermittlung abge-
schlossen sowie Varianten fiir Querschnitte und Knotenpunkte entwickelt.

Zweite Beteiligungsphase

Fiir den hier betrachteten Abschnitt wurden fiir drei Unterabschnitte jeweils meh-
rere Querschnitte vorgeschlagen, die sich in der Fiihrung fiir den Radverkehr un-
terschieden (LSBG und Superurban 2018c¢). Die Entwiirfe konnten in der Online-
beteiligung der zweiten Phase kommentiert werden. Im darauffolgenden Work-
shop wurden nach einer Erlduterung des Planungsstandes die Varianten der Quer-
schnitte in Kleingruppen diskutiert. Zudem wurden Thementische zu Tempo 30,
Radverkehr und OPNV angeboten. Neben dem Planungsteam und der Partizipa-
tionsbeauftragten waren weitere Behorden und das Planungs- und das Beteili-
gunsbiiro vertreten.

Die Entwiirfe wurden von den Teilnehmenden grofBtenteils negativ bewertet (ge-
nauer siche Anhang B.4). Der Entwurf mit beidseitigen Kopenhagener Radwegen
sticht hervor: Er bekam in der Onlinebeteiligung iiber 50 sehr positive Bewertun-
gen, allerdings auch um die 30 sehr negative. Schutzstreifen, wie sie in vielen der



Uberplanung der Elbchaussee | 167

Varianten vorgesehen waren, wurden klar abgelehnt, v.a. wenn als Alternative
ein beidseitiger Radweg oder ein Kopenhagener Radweg ,angeboten‘ wurde.
Radfahrstreifen wurden besser bewertet, allerdings immer noch nicht ausrei-
chend. Insgesamt war auch in dieser Beteiligungsphase der Radverkehr das do-
minante Thema.

Die Auswertung erfolgte durch das Kommunikationsbiiro und den LSBG. Die
Beitrdge wurden geclustert und zusammengefasst und von den Planenden (LSBG
und Ingenieurbiiro) mit der Partizipationsbeauftragten diskutiert (Biiro - E2 2021,
Rn. 157).

Verbinde und lokale Initiativen

In und nach dem Elbchaussee-Dialog brachten sich auch Mobilitdtsverbande und
lokale Initiativen ein. Zum einen mobilisierten der ADFC und ein lokales Zu-
kunftsforum fiir eine Teilnahme an der Konsultation (ZG - E2 2022, Rn. 105-
109; ZG - E1 2021, Rn. 18-19). AuBerdem organisierten nach der Konsultation
zwel lokale Initiativen eine Fahrraddemonstration auf der Elbchaussee, an der
auch der ADFC maBgeblich beteiligt war (ZG - E1 2021, Rn. 12). Spater wurde
eine weitere Demonstration organisiert. Bei dieser wurde eine Fahrradstral3e ge-
fordert und die Orientierung an der Leistungsfahigkeit fiir den Kfz-Verkehr kri-
tisiert, auch mit Verweis auf die Beteiligung (Kurs Fahrradstadt 2020a). Diese
Initiativen traten danach allerdings im Zusammenhang mit dem Planungsprozess
nicht mehr in Erscheinung und wurden auch in den Interviews nicht erwéhnt.

Im Gegensatz dazu waren das lokale Zukunftsforum und die Mobilititsverbiande
auch im weiteren Planungsprozess aktiv, besonders der ADFC, konkret durch
Presse- und Offentlichkeitsarbeit, durch die Abgabe von kritischen Stellungnah-
men zur Planung, direkten Kontakt zu Politiker:innen und einem Gesprach mit
der Planungsbehorde (ZG - E2 2022, Rn. 135, 141-145; ZG - E1 2021, Rn. 64;
ADFC HH 2020, 2019; VCD Nord 2020; Zukunftsforum Blankenese e.V. 2020).
In Kapitel 7.3 wird darauf ausfiihrlich eingegangen.

7.2.2 Entwicklung der Planversionen

Nach der Konsultation wurde die erste Verschickung erarbeitet.*

40 Mit dem Begriff ,,Verschickung® wird in Hamburg das Versenden von planungsbezogenen Un-
terlagen an Behorden und T6B bezeichnet. Die erste Verschickung besteht also aus Abstimmungs-
unterlagen in Form von Plénen und einem Erlduterungsbericht. Dazu kénnen dann die T6B und die
Behorden eine Stellungnahme abgeben. Darauthin wird normalerweise die Schlussverschickung
angefertigt, also eine abgestimmte Planung mit Beriicksichtigung und Abwégung der Eingaben, die
dann wiederum verschickt wird und Grundlage fiir die Umsetzung bildet. (FHH, BWVI 2017,
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Diese sah bereits die spater auch umgesetzte verengte Kfz-Fiihrung sowie den
barrierefreien Ausbau des Gehwegs auf der Siidseite vor sowie 24 zusétzliche
Parkstinde (LSBG 2019a).

Fiir den Radverkehr waren die in der Beteiligung abgelehnten Schutzstreifen
zentrales Planungselement, abschnittsweise in Kombination mit einer Freigabe
des Gehwegs fiir den Radverkehr oder einem Radfahrstreifen auf der anderen
Seite. Dies wird beschrieben als Resultat einer Abstimmung mit dem Polizeikom-
missar, der Verkehrsdirektion, der Behorde fiir Wirtschaft, Verkehr und Innova-
tion und dem Radverkehrsbeauftragten und als ,,Alternativ- bzw. Kompromisslo-
sung angesehen, da eine separate Radverkehrsanlage aufgrund der vorhandenen
Stralengebietsgrenze und damit beengten Platzverhdltnissen nicht moglich ist
(LSBG 2019b, 2019a, S. 14). Im Abschnitt Teufelsbriick war auflerdem stadtaus-
warts ein Radfahrstreifen in Mittellage (RiM) geplant, das heif3t, der Rechtsab-
biegestreifen fiir den Kfz-Verkehr hitte diesen queren miissen.

Die erste Verschickung wurde als nicht anordnungsfahig abgelehnt, wie der Stel-
lungnahme der Behdrde fiir Inneres und Sport entnommen werden kann, da ,,die
geplanten Schutzstreifen [...] regelhaft zur Gewéhrleistung des Begegnungsver-
kehrs iiberfahren werden® (zit.n. LSBG 2020b, S. 3) miissen, was bei den gege-
benen Kfz-Verkehrsmengen zu unsicher wire. Zudem wurde kritisiert, dass nicht
ausreichend nachgewiesen wurde, dass die Leistungsféahigkeit der Stral3e bei ei-
ner Zweistreifigkeit erhalten werden kann. Somit wurde diese Planung im bezirk-
lichen Verkehrsausschuss nicht vorgestellt; dieser duf3erte sich dennoch sehr kri-
tisch (Ver - E2 2021, Rn. 273-282). Auch in der Stellungnahme des ADFC stief3
die erste Verschickung auf Kritik (ADFC Hamburg 2019).

Zweite Verschickung

Die zweite Verschickung erfolgte im Januar 2020, die Schlussverschickung dann
im Juni 2020 mit nur unwesentlichen Anderungen (LSBG 2020f). Wesentliche
Anderungen im Vergleich zur ersten Verschickung: Die Mitbenutzung des Geh-
wegs fiir den Radverkehr und die Ausschilderung des Elberadwegs waren nun
nicht mehr Bestandteil. Die Radverkehrsfiithrungen setzten sich etwas anders zu-
sammen, teilweise wurde immer noch auf Schutzstreifen gesetzt, vermehrt wurde
aber auch der Radverkehr im Mischverkehr gefiihrt oder es wurden Radfahr-

S. 12). Im Fall der Elbchaussee gab es aufgrund des groBen Uberarbeitungsbedarfs eine zweite Ab-
stimmungsrunde, also eine zweite Verschickung. Die erste Verschickung wurde neben dem hier
betrachteten Abschnitt West auch noch fiir den mittleren Abschnitt erstellt. Die folgenden Beschrei-
bungen bezichen sich aber wieder nur auf den Abschnitt West, da der mittlere Abschnitt bis jetzt
(August 2023) nicht weiterverfolgt wurde.
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streifen vorgesehen. In einem Abschnitt (ca. 300 m) wurde nun Tempo 30 vorge-
schlagen, begriindet mit engem Querschnitt und Unfallhdufungen. Es wurden nur
noch 11 Léngsparkstinde vorgesehen, also weniger als im Bestand.
(LSBG 2020d, S. 22)

Uberarbeitung der Schlussverschickung

Die — eigentlich bereits beschlossene — Schlussverschickung wurde erneut {iber-
arbeitet. Hintergrund waren eine Neuaufteilung der politischen Ressorts auf ge-
samtstédtischer Ebene und neue Leitlinien fiir den Radverkehr.

Etwa zeitgleich zur Schlussverschickung veranderten sich im Juni 2020 durch die
Biirgerschaftswahlen die politischen Mehrheiten. Die Regierungskoalition blieb
zwar rot-griin mit der SPD als stéirkster Kraft, die GRUNEN gewannen aber stark
an Mandaten dazu. Nach den Wahlen wurde fiir das Ressort Verkehr die BVM
geschaffen (Biirgerschaft FHH 2020a). Teil des Koalitionsvertrags waren die von
der Biirgerschaft beschlossenen Leitlinien fiir die Radverkehrsplanung (Pol -
E3 2021, Rn. 95), basierend auf einem Einigungsprozess mit der Volksinitiative
»Radentscheid Hamburg — Sicheres Radfahren fiir alle, iiberall in Hamburg®™ (im
Folgenden: Radentscheid). Dafiir wurde von der Initiative von einem Volksge-
setzgebungsverfahren abgesehen, fiir das sie schon geniigend Unterschriften ge-
sammelt hatte (Biirgerschaft FHH 2020b, S. 1).

Fiir die Elbchaussee sind besonders der beschlossene Verzicht auf RiM sowie die
folgenden Passagen zu Radverkehrsanlagen an Hauptverkehrsstraen relevant
(Biirgerschaft FHH 2020b, S. 12) [Hervh. LM]:

,,Die Biirgerschaft ersucht den Senat, [...] Radwege entlang von
Hauptverkehrs [ ...] straflen nach Mdoglichkeit baulich vom Geh-
weg und von der Fahrbahn getrennt zu fiihren, um die Attraktivitdt
der Radverkehrsanlagen zu erhéhen, sowie [ ...]

b. hierbei in der Regel das Kopenhagener Modell (Radweg hohen-
versetzt zur Fahrbahn und zum FufSweg) zu prdferieren; [...]

1. zu priifen, inwieweit diese Prinzipien nach Moglichkeit auch auf
bereits geplante, aber noch nicht gebaute Radverkehrsanlagen an-
wendbar sind; [...]

Ausschlaggebend sind hierfiir insbesondere die Verkehrsstdirke
und -geschwindigkeit. *

Da der Bautermin bereits feststand, wurde dementsprechend vom Planungsteam
im LSBG in Abstimmung mit der Behdrdenleitung unter Zeitdruck unter anderem
die Schlussverschickung der Elbchaussee iiberarbeitet (Ver - E2 2021, Rn. 127,
Pol - E3 2021, Rn. 60; Biirgerschaft FHH 2020d, S. 2). Verdnderungen wurden
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entsprechend der zitierten Leitlinien beim Radverkehr vorgenommen, sodass die
nun umgesetzte Planvariante entstand. Die hauptséchlichen Anpassungen waren
die Einfiihrung der Kopenhagener Radwege und der Sharrows sowie die Entfer-
nung des RiM (LSBG 2021a).

Die folgende Tabelle 12 auf der niichsten Seite zeigt die Planversionen im Uber-
blick (basierend auf LSBG 2021b, 2021a, 20201, 2020c, 2019¢, 2019b; LSBG
und Superurban 2018¢, 2018a, 2018b, 2018e¢). Eine ausfiihrlichere Version fin-
det sich in Anhang B.5.

Rezeption

Die meisten Interviewpartner:innen beschreiben die Schlussverschickung als
»tragbare[n] Kompromiss* (Ver - E1 2021, Rn. 68), der sich allerdings nach Mei-
nung eines GroBteils im Laufe der Planung noch verbessert hat (Pol - E1 2021,
Rn. 158; Ver - E3 2021; Rn. 62, 118; Pol - E2 2021, Rn. 129). Viele der zuvor
angesprochenen Kritikpunkte blieben allerdings bestehen, so sei etwa immer
noch keine einheitliche Radverkehrsfiihrung vorgesehen (,,Flickenteppich, Pol -
E2 2021, Rn. 110). Der ADFC zeigte sich insgesamt méBig zufrieden mit der Pla-
nung, da sie nicht weit genug ginge (ZG - E1 2021, R (Elbchaussee)n. 24-26).
Wie den Medien zu entnehmen ist, duBerten sich auch die Oppositionsparteien
kritisch, da nur fiir ein kleines Teilstiick Kopenhagener Radwege umgesetzt und
fiir den Auto- und FuBverkehr keine Verbesserungen erzielt worden seien (CDU)
bzw. der Mischverkehr bei Tempo 50 aus Sicherheitsgriinden nicht akzeptabel
sei (Die Linke) (dpa 2021).

Da es sich hier um eine prestigetrachtige Strae, um eine der ersten Planungen
der neuen Behdrde und zusétzlich um den ersten Kopenhagener Radweg und die
ersten Sharrows in Hamburg handelte, wurde die Planung auch in den tiberregio-
nalen Medien vorgestellt.*! Dies kann im Kontext einer allgemeinen Medienpri-
senz der neuen Regierung und deren Pléne fiir die Verkehrswende verstanden
werden (bspw. Lauterbach 2022; Dey und Meyer 2021). So sei laut eine:r Pla-
ner:in die Umplanung durch die neue Regierung bewusst medienwirksam positi-
oniert worden (Ver - E3 2021, Rn. 63).

41 In der taz, der Siiddeutschen Zeitung und der ZEIT, die wortlich oder sinngemiB eine Meldung
der dpa {ibernahmen, in der zunéchst die Planung und Kopenhagener Radwege vorgestellt und da-
rauthin kritische Stimmen zitiert werden, die diese Planung noch immer fiir unzureichend halten
(Knodler 2021; 0.V. 2021a, 2021b). Somit bietet sich diese iiberregionale Berichterstattung nicht
fiir eine tiefergehende Analyse an; die Tatsache, dass dariiber berichtet wird, ist allerdings durchaus
bedeutsam.
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Tabelle 12 Vergleich der Ausgangssituation, der Beteiligungsergebnisse und der Plan-

stinde (Elbchaussee)
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7.3 Policy-Wirkung und Mechanismen

In der bisherigen Darstellung des Planungsprozesses deutet sich bereits an, dass
die Policy-Wirkung der Konsultation liberschaubar war. Auflerdem wurde klar,
dass die Offentlichkeit auch auf anderen Wegen — mehr oder weniger erfolgreich
— versucht hat, inhaltlichen Einfluss zu nehmen, ndamlich iiber Mobilitditsver-
bénde und -initiativen und liber den Radentscheid. Dabei wurden die Mechanis-
men-Skizzen zwar fiir die Invited Spaces erarbeitet, lassen sich aber — wie sich
zeigen wird — auch auf andere Formen der Beteiligung anwenden.

Insgesamt wurde durch den Elbchaussee-Dialog nur diffuse Policy-Wirkung er-
zeugt, da zwar einige Details eingearbeitet wurden, aber grundlegende Fragen
unbeeinflusst blieben. Uber die Verbinde und Initiativen kam ebenfalls nur dif-
fuse Policy-Wirkung zustande. Signifikante Policy-Wirkung hingegen kam iiber
den Claimed Space Radentscheid zustande, der es schaffte, die Radverkehrsfiih-
rung zu verdndern.

Diese Wirkungen und deren Zustandekommen werden im Folgenden hergeleitet
und dargestellt, ausgehend von den zuvor theoretisch erarbeiteten Mechanismen-
Skizzen (siehe Kapitel 4). Dabei sind neben den Mechanismen, die zu Wirkung
fiihrten, auch ,gescheiterte® Mechanismen interessant, um die Dynamik von Be-
teiligung und deren Wirkung zu verstehen.

7.3.1 Elbchaussee-Dialog

Dass durch die Konsultation kaum Policy-Wirkung zustande kam, zeigt sich be-
reits im Vergleich der Beteiligungsergebnisse mit den Plansténden (siche Tabelle
12) und wird bei der detaillierten Betrachtung der Mechanismen im Folgenden
weiter ausgefiihrt.*? Es lassen sich Ansitze einiger Mechanismen beobachten, die
allerdings groftenteils ,zusammenbrechen‘, bevor Policy-Wirkung erzielt wird.
Vor allem konsultativer Einfluss kommt nicht nennenswert zustande, kommuni-
kativer Einfluss nur sehr eingeschrankt. Ersteres war definiert worden als der Ein-
bezug von Beteiligungsergebnissen in die Planung, zweiteres als indirekte Wir-
kung {iber Meinungen und Diskurse (siehe Kapitel 4.2). Als relevanteste Mecha-
nismen wurden Nicht-Entscheidung und Expertise herausgearbeitet.

4 Die Einschitzung der befragten Teilnehmenden, ob die Ergebnisse die politische Entscheidung
beeinflussten, passen insofern zu dieser Einschitzung, als das sie eher verhalten waren. Die Ein-
schétzung lag im Schnitt bei 2,9 (Holec und Escher 2024a, 7.1.2).
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Nicht-Entscheidung

Die Mdglichkeit, iiber den Elbchausse-Dialog Einfluss zu nehmen, war inhaltlich
von Anfang an sehr begrenzt. Begrenzende Aspekte sind hier zum einen die
raumliche Enge, die durch die angrenzenden Privatgrundstiicke verursacht wird,
vor allem aber die Maligabe der Leistungsfahigkeit der Elbchaussee fiir den Kfz-
Verkehr — da sich alle Planungen diesem Paradigma unterordnen miissen, blieben
wenig Optionen.

An dieser Stelle lasst sich bereits der relevanteste Mechanismus erkennen, der
den Planungsprozess prégte. Es ist einer, der die Policy-Wirkung der Beteiligung
einschrénkt: Der Erhalt der Leistungsféhigkeit war als Ziel von Anfang an veran-
kert und war weder Gegenstand der Beteiligung noch der Planung, genauso die
Unantastbarkeit der privaten Villengrundstiicke — hier wurde also durch Nicht-
Entscheidung bereits ein wesentlicher Teil des moglichen Einflusses verhindert,
ohne dass dies Gegenstand einer offenen Aushandlung gewesen wire.

Dabei wurde diese Beschriankung als organisatorische und planerische Beschrin-
kung in der Beteiligung zum Teil explizit dargestellt und auch von den Planenden
reflektiert (Ver - E3 2021, Rn. 22, 26; LSBG und Superurban 2018b), oft aber
dennoch durch Aussagen wie ,,der StraBenquerschnitt [ist] so schmal, dass als
einzige Radfahranlage ein Schutzstreifen angelegt werden [kann]*“ (LSBG und
Superurban 2018¢, S. 3) naturalisiert. Auch in der bereits in Kapitel 7.1 zitierten
Interviewaussage zu den Beschrankungen findet sich eine solche Naturalisierung,
etwa mit dem Hinweis, dass der Platz ,,einfach nicht da* (Pol - E3 2021, Rn. 46)
sei.

Da die Bedingung der Leistungsfdhigkeit gesetzt war, war es fiir die Planenden
logisch, dieses Thema aus der Planung und Beteiligung auszuklammern und die
Diskussion auf Details zu beschrianken. So kann der offensive Umgang mit den
Beschrinkungen als Versuch gelesen werden, dieses Thema nicht weiter zu dis-
kutieren. Auch war bei den ,starker strukturierten® Beteiligungselementen die
Frage nach der Leistungsfahigkeit nicht in der Fragestellung enthalten. Es gelang
allerdings nicht in Génze, das Thema ,herauszuhalten‘: In den ,freieren Beteili-
gungsformaten‘ wurde dieses als gegeben dargestellte Paradigma (sowie zum
Teil auch der Privatbesitz an den Seiten) in Frage gestellt und zum Teil sehr deut-
lich kritisiert (siche Anhang B.4) — jedoch ohne Folgen in der Planung.

In der Konsultation gelang es in der spiteren Phase, die Diskussion auf die ,mach-
baren‘ Radverkehrsoptionen zu konzentrieren, unter Nutzung der Macht der
Sprache und ohne Darstellung der Hintergriinde der Leistungsféhigkeitsdiskus-
sion. Hier spielten Machtasymmetrien eine Rolle. Erstens war klar, dass sowohl
die Zivilgesellschaft als auch das Bezirksamt keine Handhabe gegen die bereits
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auf ,hoherer Ebene‘ erfolgte Entscheidung hatten und somit eine Diskussion in-
nerhalb des Moglichkeitsrahmens sinnvoller schien. Aulerdem wurden die Ver-
anstaltungen stark von der Expertise der beauftragten Biiros und der Planer:innen
aus dem LSBG geprégt, die die Struktur der Veranstaltungen ,,top-down** geplant
hatten, Fragen beantworteten, Machbarkeiten erkldrten und deren Entwiirfe die
Basis der Diskussion bildeten und diese damit auf bestimmte Aspekte kon-
zentrierten. So unterschieden sich die Entwiirfe nur in der Radverkehrsfiihrung.
Auch implizite Dimensionen von Macht spielten hier eine Rolle, einmal durch
die bereits erwédhnte naturalisierende Sprache, aber auch durch den Kontext einer
Mobilitit, die eine Orientierung an der Leistungsfahigkeit des Kfz-Verkehrs als
normal erscheinen lassen und in Richtlinien verankert haben (Schwedes 2020).
Dabei wiren durchaus auch andere Ansitze denkbar.*

Enteignungen (oder Ankéufe) kleiner Teile der angrenzenden Grundstiicke waren
ein Thema gewesen, das zumindest hétte diskutiert werden konnen, wie auch im
bezirklichen Verkehrsausschuss angemerkt wurde (FHH, BVA 2020b). Auch
war von Anfang an der Rahmen gesetzt, dass es sich um ein verkehrliches Prob-
lem handele, fiir das schnell eine verkehrliche Losung gefunden werden miisse.
Das ldsst sich daran erkennen, dass fiir die Planung ausschlieBlich ein reines In-
genieurbiiro beauftragt wurde und am Fokus der Diskussion auf Leistungsfahig-
keit und Radverkehr (etwa im Verkehrsausschuss, aber auch in der Konsultation),
wihrend die Betrachtung der Strafie als Lebensraum (beziiglich Aufenthaltsqua-
litét o. 4.) wenig thematisiert wurde — was in der Logik der beteiligenden Behorde
ja durchaus sinnvoll erscheint, aber die Betrachtung der Strafe als reinen Raum
zur Beforderung verfestigt. Ein weiterer Punkt, der gesetzt und nicht zu diskutie-
ren war, war der Bauzeitpunkt — es war aus nachvollziehbaren Griinden klar, dass
zusammen mit Hamburg Wasser gebaut werden musste und somit auch nach der
Uberarbeitung der Schlussverschickung keine Zeit mehr fiir weitere Konsultation
blieb.

Weiterhin wurde der Fulverkehr in der Beteiligung wenig thematisiert. Im Er-
gebnis gibt es nur einseitig einen Gehweg, wihrend sich auf der anderen Seite ein

43 In Hamburg wird momentan (Stand: September 2023) gepriift, ob die MaBgabe der Leistungsfi-
higkeit an Hauptverkehrsstralen weniger strikt gehandhabt werden kann, unter Beriicksichtigung
alternativer Zielstellungen wie es etwa in der E Klima 2022 (FGSV 2022) vorgeschlagen wird.
Zudem gibt es grundsitzlich auch die Moglichkeit, StraBen durch einen Senatsbeschluss ,herabzu-
stufen‘ und also in das bezirkliche Netz zu {iberfiihren, wie es seit 2006 in zwei Fillen erfolgt ist
(E-Mail von Timo Kréger, BVM, 2023). Die Maigabe, dass Hauptverkehrsstraf3en Tempo 50 ha-
ben miissen, ist auch nicht ,in Stein gemeiflelt’ — im neuen Koalitionsvertrag wurde allerdings ex-
plizit vereinbart, dabei zu bleiben (FHH, Senatskanzlei 2020). Das war aber einige Jahre nach der
Konsultation und daher nicht Gegenstand der Diskussion.
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mehr oder weniger begehbares Hochbankett befindet — sodass an manchen Stel-
len das Grundstiick direkt an den Radweg grenzt. Dies fiihrte erst nach dem Bau
zu Protest in den Medien und in der politischen Diskussion (Biirgerschaft
FHH 2023b; Schmoock 2023b, 2023a) — offenbar war das niemandem aufgefal-
len, und es ist anhand der Pléne auch tatséchlich selbst fiir Fachkundige schwer
zu erkennen. Dieser Missstand war in der Konsultation kein Thema. Durch die
Konzentration auf den Radverkehr und wenig klare Kommunikation (beispiels-
weise: Was genau ist ein Hochbankett?) scheint das Thema nicht als relevant
wahrgenommen worden zu sein. Auch in der Teilnehmendenbefragung (die nach
dem Beschluss, aber vor der Fertigstellung erfolgte) wurde die Verbesserung fiir
den FuBBverkehr {iberdurchschnittlich bewertet (Holec und Escher 2024a, 7.3.2).

Expertise

Innerhalb der Rahmenbedingungen wurde Wissen der Offentlichkeit eingebracht,
allerdings wird der Mechanismus Expertise insgesamt als wenig einflussreich
eingeschitzt.

Das Erzeugen und Einbringen von Wissen durch die Konsultation war gewollt:
Ziel war auch, an lokales Wissen heranzukommen, zu dem die Planenden trotz
Ortsbesichtigung und umfassender Beschiftigung keinen Zugang hétten, was
auch erfolgreich war (Biiro - E2 2021, Rn. 29; Ver - E2 2021, Rn. 159). Aller-
dings seien die meisten Kritikpunkte bzw. Wiinsche absehbar gewesen (Pol -
E2 2021, Rn. 74; Biiro - E2 2021, Rn. 135-139). Als iiberraschend wahrgenom-
men wurde nur der starke Fokus auf Kopenhagener Radwege, die damals noch
wenig bekannt waren (Biiro - E2 2021, Rn. 139), und der Fokus auf den Elbe-
radweg als Alternative (Pol - E1 2021, Rn. 43) sowie die Notwendigkeit einer
Zone fiir Paketanlieferungen an einer Stelle (Biiro - E1 2021, Rn. 108). Dazu
passt auch die Finschétzung der Teilnehmenden, dass durch die Veranstaltungen
eher wenig neue Erkenntnisse oder Ideen gewonnen wurden (Holec und E-
scher 2024a, 6.5.1).

Wie floss nun die Expertise der Teilnehmenden in die Planung ein? Auf Basis der
Beteiligungsbeitridge wurde der Bezugsraum fiir die Planung veréndert, also der
Ostliche Abschnitt nach der ersten Beteiligungsphase zunéchst aus der Planung
ausgeschlossen, da dieser die Komplexitdt der Planungsaufgabe zeigte (Ver -
E1 2021, Rn. 45). Allerdings wurde dieser Abschnitt spéter weitergeplant, sodass
diese Anderung hier nicht als Policy-Wirkung interpretiert wird.

Einer mafigeblich Beteiligten zufolge ist spéter auf Basis der Beteiligungsformate
die (erste) Verschickung erarbeitet worden (Ver - E1 2021, Rn. 64). Wie man
aber am Vergleich der Beteiligungsergebnisse mit den verschiedenen Planstin-
den erkennen kann (siche Tabelle 12), sind die meisten Ideen oder Positionen aus
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der Konsultation nicht in die Planung eingeflossen, was auf die ,,viele[n] plane-
rische[n] oder rechtliche[n] Restriktionen* (Ver - E1 2021, Rn. 50) zuriickzufiih-
ren sei. Der Fokus auf den Radverkehr findet sich zwar sowohl in den Forderun-
gen aus der Beteiligung als auch in den Planstdnden wieder, war allerdings schon
vorher gesetzt und kam somit nicht aus der Beteiligung hervor.

Fiir die Erarbeitung der zweiten Verschickung wurden die Beteiligungsbeitrage
vom neuen Planungsteam erneut gesichtet (Ver - E2 2021, Rn. 84) — hier ldsst
sich eine leichte Anndherung an die Wiinsche aus der Beteiligung erkennen, etwa
bei der Radverkehrsfithrung (siehe Tabelle 12) oder der Einfithrung eines Ab-
schnitts mit Tempo 30. Wiahrend die Verdnderungen sicher nicht nur auf die Kon-
sultation zuriickgefiihrt werden kénnen — immerhin war die erste Verschickung
nicht genehmigungsfihig und wurde von verschiedenen Seiten kritisiert —, wur-
den doch konkrete Details aus der Beteiligung eingearbeitet, konkret genannt
wurde der Wunsch nach einer Querungsmoglichkeit fiir Hochzeitsgesellschaften
vor einer Kirche (Ver - E2 2021, Rn. 84).

Weitere Einflussmechanismen

Die wahrgenommene Legitimitdit der Konsultation und deren Ergebnisse wurde
in der politischen Diskussion (soweit nachvollziehbar) und den Medien nicht the-
matisiert und auch in den Interviews nur angerissen, indem etwa iiber fehlende
Gruppen oder Ungleichgewichte in der Reprédsentation gesprochen wurden
(bspw. Pol - E1 2021, Rn. 47; Biiro - E3, Rn. 104; Ver - E1 2021, Rn. 35). Dass
die Frage nach der Reprisentativitdt bzw. der Legitimitét nicht 6ffentlich disku-
tiert wurde, lasst sich auf den geringen Handlungsspielraum zuriickfiihren.

Wohl auch weil ihre Legitimitét nicht in Frage gestellt wurde, konnten die Betei-
ligungsergebnisse wiederholt als Argument verwendet werden, um bestimmte
Anderungen zu rechtfertigen bzw. eigene Argumente zu stirken. Hier ist interes-
sant zu sehen, dass die Zeitpunkte der Uberarbeitung genutzt wurden, um die Be-
teiligungsergebnisse erneut zu sichten und noch Anderungen zu erwirken — kon-
kret bei der Uberarbeitung der ersten Verschickung und der Schlussverschickung.

Bei der Uberarbeitung der ersten Verschickung wurden die Beteiligungsergeb-
nisse vom ADFC (in der Stellungnahme) und vom Verkehrsausschuss (in einer
Stellungnahme) argumentativ fiir die Einfithrung von Tempo 30 und besserer
Radverkehrsinfrastruktur genutzt (FHH, BVA 2020b; ADFC HH 2019). Dafiir
waren laut Aussage einer Person aus der Bezirkspolitik die Beteiligungsergeb-
nisse hilfreich, da diese halfen, fiir den geschwindigkeitsbeschrénkten Abschnitt
»in den Dissenz zu gehen und die Mallgaben zu hinterfragen (Pol - E2 2021,
Rn. 125).
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Dies fiel zusammen mit der Einarbeitung des neuen Planungsteams, die die Bei-
trdge erneut sichteten, um diese stirker zu beriicksichtigen (Ver - E2 2021,
Rn. 84). Damit kann davon ausgegangen werden, dass die Argumentation mit den
Beteiligungsergebnissen zusétzlich dazu beitrug, den Tempo 30-Abschnitt einzu-
richten und Anderungen an der Radverkehrsfiihrung vorzunehmen. Die Wirkung
ist allerdings nur indirekt auf die Konsultation zuriickzufiihren.

Auch fiir die Uberarbeitung der Schlussverschickung (2020) wurden die Konsul-
tationsergebnisse als relevant bezeichnet (Pol - E1 2021, Rn. 151); ein:e Politi-
ker:in im Interview:

,, Wir hatten eine sehr umfangreiche Beteiligung, aus der Beteili-
gung heraus wussten wir natiirlich auch, wo noch Mdngel in den
Planungen waren bzw. wo noch Kritikpunkte waren. Und das war
eben vornehmlich die Radverkehrsfiihrung. Deswegen sind wir in
die Radverkehrsfiihrung noch mal extrem intensiv rein.
(Pol - E3 2021, Rn. 145)

Die Beteiligungsergebnisse konnten also ggf. als zusétzliches Argument fiir eine
erneute Uberarbeitung genutzt werden. Schon vorwegnehmend wird hier aller-
dings argumentiert, dass vielmehr die Leitlinien des Radentscheides ausschlag-
gebend waren, da die Konsultationsergebnisse zu dem Zeitpunkt schon lange be-
kannt gewesen waren und friither hétten eingearbeitet werden kdnnen.

Die Mechanismen Konfliktlosung und Druck lieBen sich bei der Konsultation
nicht finden. Die moglichen Losungen waren von vornherein so stark beschrénkt,
dass zwar Konflikte (zwischen Offentlichkeit und 6ffentlicher Hand und inner-
halb der beteiligten Offentlichkeit) aufgetreten sind, aber diese im zeitlich und
organisatorisch beschrinkten Rahmen der Beteiligung nicht konstruktiv geldst
werden konnten bzw. der Anreiz dazu nicht bestand. Das kann auf die Machtdif-
ferenzen zwischen der 6ffentlichen Hand und der Offentlichkeit zuriickgefiihrt
werden, durch die die Unzufriedenheit der Beteiligten mehr oder weniger ,igno-
riert’ werden konnte — es waren keine Konsequenzen zu befiirchten. Auch medial
war die Konsultation wenig priasent.**

4 So wurde die Konsultation nur in 6 von insgesamt 37 ausgewerteten Artikeln erwéhnt, wobei in
den meisten Fillen keine weiteren Informationen zu Inhalten oder Ergebnissen enthalten waren
(sieche Uberblick Medienanalyse, Anhang B.3).
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7.3.2 Mobilitiatsverbande und -initiativen

Bei den Verbinden und Initiativen, die sich iiber Offentlichkeitsarbeit, Stellung-
nahmen und Lobbyarbeit einbrachten, lassen sich ebenfalls Ansétze einiger Me-
chanismen beobachten. Allerdings konnte insgesamt weder klare konsultative
noch kommunikative Policy-Wirkung festgestellt werden, auch wenn einige
Gruppierungen es schafften, sich als relevante Akteure zu positionieren.

Zunichst wirkt auch hier der Mechanismus Nicht-Entscheidung, wie bereits bei
der Konsultation beschrieben, indem von vornherein enge inhaltliche Linien ge-
setzt worden waren. Ein weiteres Element dieser Kategorie lasst sich darin fin-
den, dass die relevanten Verbinde und Initiativen zwar angehdrt, aber nicht als
Teil der T6B definiert wurden. Somit konnten sie lediglich Stellungnahmen ab-
geben; diese waren aber nicht 6ffentlich, es bestand kein Legitimationsdruck und
keine Notwendigkeit der Reaktion vonseiten der Behorde, da diese Stellungnah-
men nicht Teil der Abwagungsvermerke waren (LSBG 2020b). Auch im Verbén-
degesprich wurde der FuBBverkehr wie auch schon in der Konsultation kaum the-
matisiert, insbesondere der in der Planung teilweise fehlende FuBweg wurde nicht
kritisert und dann auch von den planenden nicht ins Gespréach eingebracht (Ver -
E2 2021, Rn. 338).

Einzelne Initiativen/Verbande schafften es, iiber den Aufbau von Druck Teil des
Planungsprozesses zu werden. Zunédchst waren sie am Anfang des Prozesses in
Akteursgesprachen befragt worden, sorgten dann aber auch im weiteren Verlauf
fiir eine Rolle im Prozess, die iiber die von der Behorde vorgesehene hinausging.
Das war hier im Unterschied zur Konsultation deshalb mdglich, weil Einzelper-
sonen sich durch den Zusammenschluss erméchtigen und gemeinsam auftreten
konnten. Besonders ist hier der ADFC zu nennen. Der Aufbau von Druck erfolgte
durch die Stellungnahmen, durch offentliche Kritik in den Medien® und die Or-
ganisation von sichtbarem Widerstand in Form von Demonstrationen.

., Das ist eigentlich unser einziges Mittel. Also dass wir durch Of-
fentlichkeitsarbeit auf Missstinde oder auf fehlerhafte oder fahr-
radfeindliche Planung hinweisen. Also aufserhalb der Stellung-
nahme. “

(ZG - E1 2021, Rn. 65)

4 Die Medienanalyse ergab, dass in 22 Artikeln iiber die Elbchaussee (ausgeschlossen diejenigen,
die nur liber die Bauarbeiten berichteten) der ADFC in 12 Artikeln vorkam und teils auch mit sehr
deutlichen Worten zitiert wurde, wie etwa ,,gefihrlichen Murks* (zit.n. Popien 2020) (siche Uber-
blick Medienanalyse, Anhang B.3).
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Der Versuch Druck aufzubauen, wird hier als erfolgreich bewertet, da der ADFC
offentlich priasent war, in den Interviews als Akteur erwdhnt und gemeinsam mit
anderen Verbinden zu einem informellen Termin eingeladen wurde, was laut
ADFC und Planungsteam als Reaktion auf die 6ffentliche Prasenz und die Stel-
lungnahme des ADFC verstanden werden kann (Ver - E3 2021, Rn. 86-90; ZG -
E1 2021, Rn. 64). Der ADFC kritisierte hier insbesondere den Fokus auf Schutz-
streifen und Tempo 50 (LSBG 2020a). Dieser Druck reichte allerdings nicht aus,
um die Planung inhaltlich zu beeinflussen, wie man besonders im Vergleich zum
Radentscheid sieht (siehe ndchstes Unterkapitel) — so haben an den Demonstrati-
onen nur um die 200 Personen teilgenommen und die Aktionen wurden von den
Interviewten nicht oder kaum erwéhnt und in nur einem Zeitungsartikel darge-
stellt (Kurs Fahrradstadt 2020b; 0.V. 2019a). Das anberaumte Akteursgespriach
fand nach der zweiten Verschickung statt und drehte sich weniger um inhaltliche
Anderungen als darum, in Reaktion auf die als konfrontativ wahrgenommene
Stellungnahme Entscheidungen und Grenzen zu kommunizieren und Akzeptanz
zu schaffen und wurde aus Planungssicht eher als taktisches Element gesehen
(Ver - E3 2021, Rn. 103, 306; Ver - E2 2021, Rn. 304, 310).

Auch die Mobilisierung des ADFC und des lokalen Zukunftsforums zur Teil-
nahme an den Konsultationsveranstaltungen kann als Strategie zum Aufbau von
Druck gewertet werden. Die Mobilisierung trug zur starken Prasenz von Radfah-
rinteressen in der Beteiligung bei und prégte die Stimmung (Biiro - E1 2021,
Rn. 196; ZG - E1 2021, Rn. 18). Ein:e ADFC-Vertreter:in beschreibt das Vorge-
hen:

., Erst mal kldren wir, versuchen wir, wenn wir davon erfahren,
dann darauf aufmerksam zu machen und ermuntern eben halt
nicht nur Parkplatz-Bewahrer dorthin zu gehen, sondern eben

auch noch Fahrrad-Menschen, damit dann eben halt deren Mei-

nung dort auch - und das ist ganz gut gelungen. Meinem Eindruck
nach. Alles, was ich an Riickmeldungen von diesen Workshops be-
kommen habe, war, dass tatsdchlich dort auch unsere Ziele oder
unsere Vorstellungen von moderner Mobilitdit auf die Pinnwdnde
gekommen ist.
(ZG - E1 2021, Rn. 18)

Diese Mobilisierung kann gleichzeitig auch als Versuch verstanden werden, iiber
den Weg der Konsultation Expertise in den Prozess einzubringen, dhnlich wie die
bereits erwihnten Stellungnahmen, die durch ihre teilweise scharfe Kritik als Teil
einer Druck-Strategie verstanden werden konnen, aber auch Expertise in den Pro-
zess einbringen, indem etwa konstruktive Vorschldge fiir die Radverkehrsfiih-
rung gemacht werden (ADFC HH 2020, 2019; Zukunftsforum Blankenese e.V.
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2020), die allerdings den definierten Bedingungen der Planung nicht entsprachen.
Das lokale Zukunftsforum versuchte auflerdem, {iber den wiederholten personli-
chen Kontakt zur Politik ihre Ideen in den Prozess zu geben, bekam aber wenig
Resonanz (ZG - E2 2022, Rn. 131, 145).

So fiihrten &hnlich wie bei der Konsultation weder die eingebrachte Expertise
noch der erzeugte Druck zu einer erkennbaren Policy-Wirkung. Hier ist auch re-
levant, dass die Initiativen (insb. des ADFC) von den Planenden eher als Vertre-
ter:innen von Partikularinteressen wahrgenommen wurden, die von der Planung
iiberzeugt werden miissten (Ver - E3 2021, Rn. 86; Ver - E2 2021, Rn. 304, 310;
Biiro - E1 2021, Rn. 196; Biiro - E3 2021, Rn. 187) und damit als nicht legitim
im Sinne einer Représentativitit der Interessen. Daraus erklért sich auch, dass die
Vorschlédge der Initiativen nicht als Argument gegeniiber anderen Fraktionen oder
Behorden verwendet wurden. Auch der Mechanismus Konfliktlosung kann bei
den Initiativen nicht erkannt werden — was sich auch durch den nicht geniigend
erzeugten Druck fiir eine gemeinsame Losung erklédren ldsst. Konflikte gab es
zwar, diese konnten in dem Fall von den Planenden aber einfach ,ausgehalten’
werden.

7.3.3 Radentscheid

Der Radentscheid ist fiir die Elbchaussee wichtig, da die Initiative maB3geblich
beteiligt war an der Erarbeitung von Leitlinien fiir die Radverkehrsplanung, die
sich kurz vor Baubeginn auf die Elbchaussee auswirkten (Pol - E3 2021, Rn. 60;
Biirgerschaft FHH 2021, S. 2). Vom Radentscheid ausgehend ist im Unterschied
zur Konsultation sowohl konsultative als auch kommunikative Wirkung zu be-
obachten.

Der Radentscheid unterscheidet sich grundsétzlich von den bisher diskutierten
Beteiligungsformen, da durch die gesammelten Unterschriften die Moglichkeit
eines Volksgesetzgebungsverfahrens im Raum stand, also mit Rechtswirkung ge-
droht werden konnte (Biirgerschaft FHH 2020b, S. 1). Der dariiber aufgebaute
rechtliche Druck wird hier als relevantester Mechanismus gesehen. Durch diesen
konnte zunéchst ein Einigungsprozess initiiert werden zwischen dem Radent-
scheid und den Abgeordneten der Biirgerschaft, die zwar alle grundsétzlich fiir
eine Forderung des Radverkehrs waren, allerdings unterschiedliche Ansétze ver-
folgt hatten (Pol - E3 2021, Rn. 70).

Nicht nur der legale Druck, sondern auch die wahrgenommene Legitimitdt der
Forderungen, die durch die Menge der Unterschriften zustande gekommen war,
spielte hier fiir die antragstellenden Abgeordneten und die Biirgerschaft eine
Rolle fiir die Aufnahme von Verhandlungen, wie aus einer Interviewaussage und
einer AuBerung eines beteiligten Politikers in der Biirgerschaft deutlich wird:
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. Auf Wunsch des Senators, aber indirekt ja auch iiber die Offent-
lichkeit, ndmlich iiber den Radentscheid, der auch im Grunde die
Aussage, dass... ja, oder auch das Standing hingekriegt hat mit
den Unterschriften, mit den Leuten, die dafiir unterschrieben ha-
ben.

(Ver - E3 2021, Rn. 123)

., Eine Volksinitiative, die innerhalb kurzer Zeit 20 000 Unter-
schriften sammelt, zeigt, dass es eine gesellschaftliche Relevanz
und eine Diskussion in der Stadt gibt. Ich finde, dass es richtig
und gut ist, diesen Dialog aufgenommen und die Gesprdiche mit
der Volksinitiative gefiihrt zu haben. Das waren intensive Gesprd-
che, das waren lange Gesprdche, und die Fristen in der Gesetzge-
bung lassen jetzt auch keinen Raum fiir eine Pause, weil die Koali-
tionsverhandlungen noch nicht abgeschlossen sind. *
(Biirgerschaft FHH 2020c, S. 163)

Zur Erarbeitung der Leitlinien waren mehrere Verhandlungsrunden notwendig
und der Radentscheid beantragte wiederholt die Verldngerung des Verhandlungs-
zeitraums (Radentscheid Hamburg 2020b; Biirgerschaft FHH 2020b), was auf
eine intensive und kontroverse Verhandlung hinweist. Aulerdem kann anhand
der Beschreibung der Verhandlungen in einem Sitzungsprotokoll (Biirgerschaft
FHH 2020c¢) davon ausgegangen werden, dass es zu einer Synthese zwischen dem
(Alltags-)Wissen der Aktivist:innen und dem politischem Wissen der Abgeord-
neten kam. Somit sind hier auch Elemente der Mechanismen Konfliktlésung und
Expertise erkennbar.

Nach der Einigung und dem Beschluss der Leitlinien durch den Senat wurde die
Gesetzesvorlage gegeniiber dem Senat zuriickgenommen und damit das Volks-
gesetzgebungsverfahren beendet (Biirgerschaft FHH 2020b, S. 1). Dadurch fiel
das Druckmittel weg, sodass die institutionell gesicherte Machtposition, die der
Radentscheid hatte, gelenkt und ,kontrolliert® werden konnte. Im Gegenzug
konnten einige Forderungen in die Leitlinien eingebracht werden, allerdings bei
weitem nicht alle (Radentscheid Hamburg 2020a).

Die durch die Unterschriften entstandene wahrgenommene Legitimitit trug spa-
ter auch dazu bei, dass die Mafinahmen noch in die (bereits abgeschlossene) Pla-
nung zur Elbchaussee integriert wurden, obwohl die Leitlinien nicht rechtlich
bindend waren und zudem die Uberarbeitung bestehender Planungen optional
war (Pol - E3 2021, Rn. 80, 107). Die kurz zuvor erfolgte Einigung mit dem Rad-
entscheid erhohte den Rechtfertigungsdruck und die Behdrdenleitung setzte sich
dafiir ein, die Leitlinien noch einzuarbeiten:
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,, Genau und an der Elbchaussee haben wir das gekriegt, weil die
Behordenleitung sich dafiir eingesetzt hat. [...] Also, ne, der poli-
tische Druck, der im Grunde iiber den Radentscheid aufgebaut
wurde.

(Ver - E2/3 2021, Rn. 183—185)

Hilfreich fiir die schnelle Anwendung der Leitlinien an der Elbchaussee und an-
deren Hauptverkehrsstrallen (Biirgerschaft FHH 2021) war sicher auch, dass der
neue Senator und der neue Staatsrat in ihrer Funktion als Biirgerschaftsabgeord-
nete an der erwidhnten Einigung mit dem Radentscheid maB3geblich beteiligt ge-
wesen waren (Pol - E3 2021, Rn. 113). AuBlerdem erleichterten die beschlossenen
Leitlinien die Durchsetzung der Anderungen gegeniiber anderen Behdrden, konn-
ten also zur Argumentation genutzt werden:

,Dadurch, dass die Biirgerschaft das beschlossen hatte [ ...] hat-
ten wir dann natiirlich auch ein starkes Argument, warum wir als
Behérde [das] machen, aber auch, um andere Behorden zu tiber-

zeugen. “
(Pol - E3 2021, Rn. §2)

So konnte der BIS gegeniiber in ,nicht ganz einfach[en]“ (Pol - E3 2021,
Rn. 174) Abstimmungen argumentiert werden, dass Sharrows und Kopenhagener
Radwege ausprobiert werden sollten.*® Damit konnten durch den Radentscheid
Elemente einflieBen, die zuvor als nicht moglich bezeichnet worden waren (Pol -
E3 2021, Rn. 174):

,,»Und dann haben wir es doch noch geschafft. Wir haben doch
Jetzt Kopenhagener Radwege, die es so bisher in Hamburg noch
nicht gibt. Und wir haben eine Piktogrammkette. Was, also beides
als Pilotprojekt, das, quasi Verkehrsversuche, die wir schon bau-

lich umsetzen
(Ver - E3 2021, Rn. 62)

46 Interessanterweise wurde allerdings gegeniiber den Medien die Uberarbeitung der Elbchaussee
nicht mit dem Radentscheid — sowie auch nicht mit der Konsultation — in Verbindung gebracht.
Uberhaupt wurde der Radentscheid in den analysierten Zeitungsartikeln nicht im Zusammenhang
mit der Elbchaussee genannt (siche Uberblick Medienanalyse, Anhang B.3). Allerdings verwies
der neue Senator in Interviews zu seiner neuen Verkehrspolitik durchaus auf den Radentscheid als
Grundlage —auch dies kann als Starkung der legitimatorischen Basis betrachtet werden (etwa Knod-
ler 2020; Meyer-Wellmann und Dey 2020).



7.3.4 Uberblick

Die folgende Tabelle dient als Uberblick iiber die Mechanismen in den drei wich-
tigsten Beteiligungsformen. Auch sind die wichtigsten Datenquellen aufgefiihrt.
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Tabelle 13 Zusammenfassung der Mechanismen und Datenquellen (Elbchaussee)

Konsultation

Vergleich: Mechanismen in den anderen Beteiligungsformen

Radentscheid

Verbinde und
Initiativen

Wichtigste gefundene
Einflussmechanismen

Nicht-Entscheidung

Expertise

Argumentation

Expertise

Druck

Druck, unterstiitzt durch
Legitimitét
Argumentation
Konfliktlosung
Expertise

Policy-Wirkung

Rahmenbedingungen
waren gesetzt und
wurden nicht diskutiert,
Einschriankung der
Wirkung

Einzelne Ideen flossen
ein (sehr beschrinkt)

Konsultation wurde als
Argument verwendet
und steht in Verbin-
dung zu kleinen
Anderungen

Keine Policy-Wirkung

Keine Policy-Wirkung

Leitlinien, Einarbei-
tung von Kopenhage-
ner Radwegen und
Sharrows und
Entfernung des RiM

Haupt-Datenquellen

Protokolle
Beteiligungsveran-
staltungen,
Planungsdokumente

Interviews,
Auswertung
Beteiligungsbeitrige

Interviews, Proto-
kolle
politischer Gremien

Stellungnahmen,
Interviews

Interviews, Medien

Dokumente (politi-
scher Gremien),
Interviews
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7.4 Bewertung aus Sicht der IVP

Wie ist der Prozess aus Sicht der integrierten Verkehrsplanung zu bewerten? Be-
trachtet werden nun die in Kapitel 5 hergeleiteten Bewertungskriterien. Hierzu
wird zunéchst die Policy-Wirkung bewertet; dann werden die Prozesskriterien
Inklusivitdt, fundierte Urteilsbildung und Transparenz betrachtet, bei denen noch
Verbesserungsbedarf besteht. Im Anschluss wird untersucht, inwiefern die Of-
fentlichkeitsbeteiligung bei der Elbchaussee inhaltlich zur Verkehrswende beige-
tragen hat. Diesbeziiglich lisst sich vorab sagen, dass durch die Offentlichkeit ein
kleiner Beitrag zur Verkehrswende geleistet wurde.

7.4.1 Policy-Wirkung

Aus normativer Sicht wurde hergeleitet, dass Policy-Wirkung wiinschenswert ist.
Insgesamt ist somit die erzielte Policy-Wirkung positiv zu bewerten, da die Of-
fentlichkeit einen signifikanten Einfluss hatte. Allerdings ist dies nicht den In-
vited Spaces zuzuordnen, die hinter theoretisch formulierten Anspriichen zuriick-
bleiben. Zudem ist der eingeschrinkte mégliche Einflussrahmen aus demokratie-
theoretischer Sicht negativ zu bewerten, da die grundlegenden Fragen, die die
Bevolkerung betreffen, nicht beeinflusst werden konnten und zum Teil auch nicht
diskutiert wurden. Wie bereits ausgefiihrt, entstand in den Interviews insgesamt
der Eindruck, dass die Konsultation inklusive der Vorgespréiche eher auf Infor-
mationsvermittlung und Akzeptanzbeschaffung abzielte statt auf inhaltliche Wir-
kung. Weiterhin ist kritisch anzumerken, dass die Invited Spaces nicht von der
Zivilgesellschaft mitgestaltet werden konnten.

7.4.2 Prozessbewertung

Wie theoretisch hergeleitet, ist fiir eine Bewertung nicht nur die Policy-Wirkung
relevant, sondern auch die Eigenschaften des Prozesses, {iber den diese zustande
kam.

Inklusivitit

Das Kriterium der Inklusivitdt meint den Anspruch, dass Unterschiede bei der
Mitwirkung verschiedener Bevolkerungsgruppen verringert werden und die fiir
die Planung relevanten Gruppen erreicht werden. Als relevante Kriterien wurden
unter anderem sozio-demographische Zusammensetzung, Verkehrsmittelnut-
zung, korperliche Einschrankungen, Rolle in der Familie und Wohnort herausge-
arbeitet.

Im Invited Space Elbchaussee-Dialog zeigten sich bei der Zusammensetzung der
Teilnehmenden hiufig auftretende Verzerrungen. Die Befragungsdaten zeigen,
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dass im Vergleich zur im Umfeld wohnenden Bevolkerung v.a. Personen mit ho-
her Bildung, hherem Alter sowie ménnliche Personen teilnahmen (Holec und
Escher 2024a, 1). Das erklért sich in Anbetracht der eher klassischen Rekrutie-
rung und dem Verzicht auf zielgruppenspezifische Formate. So zeigten sich meh-
rere an der Organisation beteiligte Person zwar grundsétzlich zufrieden mit den
erreichten Zielgruppen, merkten aber zum Teil an, dass Pendler:innen nicht er-
reicht worden seien und begriiiten die Perspektive einer Zufallsauswahl fiir den
nichsten Planungsabschnitt (Biiro - E2 2021, Rn. 95 - 97; Ver - E1 2021, Rn. 35;
Biiro - E3 2021, Rn. 128).

Weiterhin wurde die Zusammensetzung aus der Sicht mehrerer Inter-
viewpartner:innen durch die Rekrutierungsaktivititen der Verbiande beeinflusst,
was sich auf die inhaltliche Zusammensetzung der Beitrdge auswirke (und, so
lasst sich hinzufiigen, vermutlich auch auf die sozio-6konomische Zusammenset-
zung). Es habe sich insbesondere in den Online-Formaten um junges, internetaf-
fines Klientel gehandelt und ,,Fahrradthemen* (Biiro - E3 2021, Rn. 187) seien stark
vertreten worden (Biiro - E3 2021, Rn. 187; Biiro - E1 2021, Rn. 94, 196; ZG -
E1 2021, Rn. 18). Das bestitigen die Befragungsdaten, denen zufolge eher fahr-
radaffine Personen iiberreprasentiert waren. Interessanterweise waren aber auch
Autonutzende iiberreprésentiert, und restriktive MaBnahmen fiir den Autoverkehr
wurden im Vergleich zur dort lebenden Bevdlkerung von den Teilnehmenden
leicht negativer bewertet (Holec und Escher 2024a, 2.3). Das steht ein Stiickweit
im Kontrast zum aus Unterlagen und Interviews wahrgenommenen Tenor der Be-
teiligungsergebnisse.*’

Positiv ist, dass die Veranstaltungen gut besucht waren, etliche Onlinebeitrage
hinterlassen wurden und viele der Teilnehmenden Anwohnende waren und die
StraBe nutzten. Zwischen Online-Beteiligung und Workshops gab es zwar Uber-
schneidungen, aber es wurden unterschiedliche Gruppen erreicht (Biiro -
E1 2021, Rn. 108; LSBG und Superurban 2018b). AuBlerdem zeigen dic Befra-
gungsdaten, dass auch Personen mit Mobilitdtseinschrinkungen verstérkt vertre-
ten waren (Holec und Escher 2024a, 1).

47 Daflir gibt es mehrere Erklérungsansétze. Zum einen wurden die Befragten fiir die Teilnehmen-
denbefragung im Nachinein rekrutiert, hauptséchlich {iber Haushaltsbefragungen im direkten Um-
feld, sodass moglicherweise eine bestimmte Gruppe an Teilnehmenden mit dieser Befragung nicht
erreicht wurde. Zweitens ist auffillig, dass sich von den befragten Teilnehmenden nur knapp 30 %
aktiv beteiligt haben, wihrend der Rest nur passiv mitgelesen hat (Holec und Escher 2024a, 6.3).
Das bedeutet, dass die eher konservativen Meinungen dieser befragten Teilnehmenden sich nur
teilweise in den Beteiligungsergebnissen widerfinden. Dieser Aspekt wird in Kapitel 9 vertieft dis-
kutiert.
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Im Prozess gab es theoretisch gleiche AuBerungsmdglichkeiten und die Modera-
tion versuchte, Barrieren abzubauen, indem sie bei schwierigen Begriffen oder
Vorgéngen nachfragte und immer wieder darauf hinwies, dass alle zu Wort kom-
men miissten, zu Wortbeitragen aufforderte und Personen unterbrach, die wieder-
holt oder zu ausfiihrlich sprachen, wodurch die Wortbeitrige ausgewogen verteilt
und konstruktiv waren (Biiro - E1 2021, Rn. 184-188; Biiro - E3 2021, Rn. 171-
173; LSBG und Superurban 2018b, 2018¢). Auch durch die Moglichkeit zu Vor-
gesprachen und die Einrichtung von Kleingruppen konnten mehr Leute etwas
einbringen, die es evtl. vor dem Plenum nicht gekonnt hétten (Biiro - E2 2021,
Rn. 131). Kritisch beziiglich der Inklusivitét ist jedoch, dass die Beteiligung iiber-
wiegend im Plenum organisiert war und es keine spezifischen Angebote fiir be-
stimmte Bevolkerungsgruppen gab.

Bei den Verbdnden und beim Radentscheid kann angenommen werden, dass die
Initiator:innen akademischen Hintergrund haben und die Kerngruppe grofitenteils
weil}, mannlich, deutscher Nationalitit ist, ein mittleres bis hohes Einkommen
und Bildungshintergrund hat, wie es in einer Studie zu Radentscheiden in
Deutschland festgestellt wurde (Leininger 2021, 32, 60). In diesem Sinn wiirden
sie das Kriterium /nklusivitit nicht erfiillen. Allerdings wurden fiir den Radent-
scheid iiber 22.500 Unterschriften abgegeben (Biirgerschaft FHH 2020b), womit
ein deutlich groferer Teil der Bevolkerung reprisentiert ist. Leider sind keine
Informationen iiber die Zusammensetzung der Unterzeichnenden verfiigbar.
Auch konnten keine Informationen gefunden werden, wie die Entscheidungsfin-
dung innerhalb des Radentscheids ablief und wie bestimmt wurde, mit welchen
Forderungen in den politischen Raum gegangen wird.

Fundierte Urteilsbildung

Fundierte Urteilsbildung meint die Kapazitéit der Beteiligten, durchdachte und
reflektierte Urteile zu bilden. Es wird bewertet, inwiefern diese durch die Betei-
ligung gestérkt oder ermdglicht wird — ob also Kompetenzentwicklung stattfindet
und inwiefern die Diskussion deliberative Qualitiit aufweist.

Insgesamt ldsst sich sagen, dass es zwar interaktive Elemente gab und es der Mo-
deration gelang, Gedankenaustausch und Lernprozesse zu fordern, die Konsulta-
tion jedoch insgesamt eher frontal gestaltet war und wie beschrieben eher auf
Informationsvermittlung und Akzeptanzbeschaffung und damit nicht primér auf
das systematische Aktivieren von Kompetenzen oder die Ideenentwicklung an-
gelegt schien. Die Diskussion in den Veranstaltungen und die Online-Diskussion
wurden von den Interviewten als konstruktiv eingeschétzt, allerdings als durch-
aus kontrovers. Die Bandbreite ging von wenig aggressiv und groftenteils sach-
lich (Biiro - E2 2021, Rn. 67; Biiro - E3 2021, Rn. 154), pragmatisch und ,,nicht
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ideologisch aufgeladen in die eine oder die andere Richtung® (Pol - E1 2021,
Rn. 163) bis hin zur Beschreibung hitziger Diskussionen untereinander und ge-
geniiber dem Planungsteam (Ver - E1 2021, Rn. 54) und der Beschreibung als
»sehr aggressiv® (Biiro - E1 2021, Rn. 160). Die Moderation wurde wie beschrie-
ben als kompetent und neutral wahrgenommen. Durch Hinweise, wieder auf die
sachliche Ebene zu kommen, konnte auch die Diskussion konstruktiv gehalten
werden (Biiro - E1 2021, Rn. 188; Biiro - E3, Rn. 169). Damit wurden einige Kri-
terien deliberativer Prozesse erfiillt, ma3gebliche Elemente von Deliberation wie
ausreichend gemeinsame Zeit oder die Suche nach einer gemeinsamen Lésung
waren jedoch nicht erfiillt und hier aufgrund der Zielsetzung auch nicht vorgese-
hen.

Der Einschitzung des Ingenieurs nach diente v.a. das Querschnittspuzzle dazu,
konstruktive Diskussionen zu fiihren und Grenzen zu verdeutlichen und damit
Lernprozesse anzustofen. Er schildert ein Beispiel, wie einige junge Ménner die
Puzzle-Teile auseinanderschnitten und eine eigene Losung vorschlugen, die er
dann mit ihnen diskutierte:

,» Wenn jetzt hier die Oma Kdthe wohnt. Und die mochte jetzt auf
die andere Seite [ ...] Und dann kamen die ins Uberlegen. Haben
sie dann, sie fihrt der einfach weiter bis zur néchsten Kreuzung.
Genau, dann ist er hier an der Kreuzung. Und dann? Ja, dann
fahrt er in die Gegenrichtung. Nee, darf der ja nicht! Ja, dann darf
der da mal auf dem Gehweg fahren, und ich, nein, das darf der ja
auch nicht, und der Gehweg ist viel zu schmal. Und dann, ja okay,
dann braucht man es auf beiden Seiten. Ich so, ja, aber dann ha-
ben wir nicht genug Platz. Und der eine kam nachher zu mir und
sagte, danke fiir Ihre Zeit, dass Sie mir das erkldrt haben. Wir ha-

ben es echt kapiert. Und es hat uns was gebracht.
(Biiro - E1 2021, Rn. 106)

Neben dem Querschnittspuzzle gab es auch eine Kleingruppenarbeit, insgesamt
war die Diskussionszeit jedoch knapp und die Veranstaltungen hatten einen recht
groflen Plenumsanteil, was im Sinne einer Entwicklung von Ideen und Kompe-
tenzen als eher negativ bewertet wird. Zudem waren keine neutralen Fachleute
anwesend und es wurde kein (neutrales) Informationsmaterial zur Verfiigung ge-
stellt. Positiv hervorzuheben ist, dass viele Projektbeteiligte in verschiedenen
Rollen anwesend waren und in Vorgespriachen die Mdoglichkeit zu Fragen und
Diskussionen gegeben wurde. Das Setting erlaubte somit durchaus Lernprozesse
und diese scheinen auf individueller Ebene auch zustande gekommen zu sein.
Eine gemeinsame Entwicklung neuer Ideen und Losungsansétze lasst sich aller-
dings zumindest aus der Dokumentation und aus den Interviews nicht erkennen.



188 | Bewertung aus Sicht der I[VP

Transparenz

Transparenz meint, dass sowohl die Teilnehmenden ein Verstandnis der Beteili-
gung und des weiteren Prozesses bekommen sollten, als auch die breite Offent-
lichkeit diesen nachvollziehen kann. Insgesamt lésst sich sagen, dass die Trans-
parenz wihrend der Konsultation gewihrleistet wurde, der Planungsprozess da-
nach und die Rolle der Beteiligung allerdings schwer nachvollziehbar waren.

Die Rahmenbedingungen der Planung wurden von Anfang an in den Veranstal-
tungen und in den Online-Informationen klar kommuniziert. Die Protokolle der
Dialogveranstaltungen wurden online veroffentlicht, genau wie eine Stellung-
nahme zu den wesentlichen Beitrdgen aus der ersten Online-Beteiligungsphase
und ein Riickmeldedokument, in dem die offenen Fragen aus allen Beteiligungen
geclustert und beantwortet wurden (LSBG und Superurban 2018a, 2018d, 2018c;
LSBG 2018a, 2018b; LSBG und Superurban 2018b); das Material wurde {iber
einen Verteiler versandt. Darauthin wurde noch erldutert, wie der Planungspro-
zess weitergeht, dann riss die Kommunikation zunéchst ab.

Aus Sicht von bezirklicher Politik und Zivilgesellschaft wurde die Zeit zwischen
der Beteiligung und der politischen Entscheidung als Liicke empfunden, da es
keine formale Kontrolle oder Riickkopplung mehr gab (ZG - E2 2022, Rn. 117,
Pol - E1 2021, Rn. 183):

“[...] Wir haben in dem Sinne nur das Feedback gehabt mit den
verschiedenen Ergebnissen, die dann in Dokumenten prdsentiert
wurde, bis letztendlich zu dem Schluss-Verfahren mit der Verschi-
ckung. Einen demokratischen Entscheidungshebel hatten wir an
der Stelle nicht. Das ist so das , Prinzip Hoffnung*”
(ZG - E2 2022, Rn. 117)

Auch in den Teilnehmendenbefragungen war die Zustimmung zu der Frage, ob
man sich iiber die Planung und die aktuellen Entwicklungen gut informiert fiihlte,
unterdurchschnittlich. Noch niedriger war die Zustimmung zur Aussage, dass es
nachvollziehbar war, wie die Ergebnisse der Beteiligung in die politische Ent-
scheidung einflossen (Holec und Escher 2024a, 7.1.1).

Kurz vor Baubeginn — iiber zwei Jahre nach Abschluss der Beteiligung — gab es
noch eine Informationsveranstaltung, und wihrend der Bauzeit wird mit sporadi-
schen Newslettern iiber die Verkehrsabwicklung informiert. Es ist sowohl fiir die
Teilnehmenden als auch fiir die allgemeine Offentlichkeit nicht klar, wie (und ob)
die Beteiligung in die Planung eingeflossen ist. Den Planungsprozess und die ver-
schiedenen Planversionen nachzuvollziehen, ist kompliziert und zeitaufwéndig.
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Zwar sind die Verschickungen groBtenteils online aufzufinden, das sind aller-
dings technische Dokumente, die fiir Laien kaum verstiandlich sind.

Auch die Leistungsfahigkeitsdiskussion ist schwer nachzuvollziehen, da trotz In-
ternetrecherche zunéchst unklar blieb, wie eine Kennzeichnung als Hauptstrafle
in Hamburg erfolgt und wie — und ob — dies gedndert werden kann. Diese Infor-
mationen wurden im Konsultationsverfahren nicht bereitgestellt, obwohl sie den
Kern der Planung betreffen. Auch die Rolle des Radentscheids und der Mobili-
tatsverbande wurde erst nach eingehender Recherche klar. Zudem blieb bis zum
Abschluss der Datenerhebung (31.08.2023) unklar, wie, wann und ob der Pla-
nungsprozess mit den nichsten Planungsabschnitt(en) weitergeht.

Beim Radentscheid kann nicht exakt nachvollzogen werden, wie die Forderungen
und die — dann die Planung bestimmenden — Leitlinien zustande kamen und die
Einigung erfolgt ist. Interessant wire etwa, wer diese mit ausgehandelt hat und
wie genau die Entscheidung getroffen wurde, auf das Volksgesetzgebungsverfah-
ren zu verzichten.

7.4.3 Ergebnisbewertung

Zum Abschluss wird die erzeugte Policy-Wirkung unter dem Gesichtspunkt des
Beitrags zur Verkehrswende bzw. zur normativen Integration betrachtet. Die da-
fiir theoretisch hergeleiteten Kriterien waren erstens das Verhdltnis von Mafinah-
men zu Vermeidung, Verlagerung und vertrdglicher Abwicklung, zweitens das
Verhdiltnis von Push- und Pull-Mafsnahmen sowie drittens die Zusammensetzung
verschiedener Mafsnahmenfelder.

Insgesamt ldsst sich sagen, dass die Policy-Wirkung (Kopenhagener Radwege
statt Schutzstreifen/Radverkehrsstreifen, Sharrows, Entfernung des RiM, zusitz-
liche FuBBverkehrsquerung, Beitrag zu Abschnitt Tempo 30) sich als positiv fiir
die Verkehrswende bewerten ldsst. Bestatigt wird dies auch durch die Ergebnisse
aus den Teilnehmendenbefragungen, bei denen Verbesserung fiir den Radverkehr
und die Aufenthaltsqualitit und Einschrankungen fiir den Kfz-Verkehr wahrge-
nommen werden (Holec und Escher 2024a, 7.3.2). Durch die Policy-Wirkung
wurde ein etwas stérkerer Fokus auf den Aspekt Verlagerung gelegt, es blieb al-
lerdings im Grofen und Ganzen bei Pull-Maflnahmen.

Diese positive Wirkung kann allerdings nicht auf die Konsultation zuriickgefiihrt
werden, sondern auf den Radentscheid. Die Konsultation steht zwar in Zusam-
menhang mit positiven Verdnderungen im Sinne der Verkehrswende (zusétzliche
FuBlverkehrsquerung und Abschnitt Tempo 30), diese Aspekte kdnnen allerdings
erstens nicht eindeutig auf die Konsultation zuriickgefiihrt werden, und zweitens
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sind sie sehr kleinteilig. Somit wird der Konsultation kein inhaltlicher Beitrag zur
Verkehrswende zugeschrieben.

Im Folgenden werden die Verénderungen im Einzelnen diskutiert.

Die Planung von Kopenhagener Radwegen statt Schutzstreifen/Radfahrstreifen
bringt den klassischen Konflikt mit sich zwischen subjektiver und objektiver Si-
cherheit. Im Gegensatz zu vorherigen Entwiirfen sind durch die Umplanung nun
zum Teil nur einseitige Radverkehrsanlagen geplant, was zum Teil als Nachteil
gesehen wird (Biiro - E1 2021, Rn. 257). Weitere Gefahren, die auch in den In-
terviews genannt wurden, sind Konflikte zwischen dem nur durch ein Rundbord
getrennten Fuf3- und Radverkehr (Pol - E1 2021, Rn. 95), das Ausrutschen auf
dem Rundbord im Dunkeln und Unfélle durch aus- oder einfahrende Kfz (Ver -
E2 2021, Rn. 150; Biiro - E1 2021, Rn. 227). Im Vergleich zur Regelbreite von
2,75 m sind die hier ausgefiihrten Radwege mit 1,85 m recht schmal, das macht
das Uberholen fiir schnelle Radfahrende schwer (Ver - E2 2021, Rn. 150; Biiro -
E1 2021, Rn. 227; Meschik 2008, S. 69); das ist ein Problem, da die Elbchaussee
v.a. eine Pendelstrecke ist und sich eher weniger an langsam Fahrende und Kinder
richtet (ZG - E1 2021, Rn. 55-56).

Andererseits konnen Kopenhagener Radwege mehr subjektive Sicherheit schaf-
fen. Gerade Gruppen, die am Fahrradfahren interessiert sind, sich aber noch mit
Hindernissen konfrontiert sehen, sind ein groBes Potential fiir den Radverkehr
und konnten durch sichere Infrastrukturangebote zur Verlagerung ihrer Wege
motiviert werden (Dill und McNeil 2016). Aus diesen Griinden wird die Planung
auch vom Planungsteam weitestgehend als positiv beurteilt (Ver - E2 2021,
Rn. 150; Ver - E3 2021; Rn. 152), auch die Befragungsdaten zeigen, dass grof3-
tenteils eine Verbesserung fiir den Radverkehr erwartet wird (Holec und E-
scher 2024a, 7.3.2).

Hierzu passt auch die Frage nach dem RiM bzw. dessen Entfernung. Durch die
Fiihrung am Fahrbahnrand wird laut einer Studie (Richter et al. 2019) die subjek-
tive Sicherheit und in vielen Fillen auch die objektive Sicherheit erhoht.*® Zudem

48 In einer Untersuchung von Richter et al. (2019) an 48 Knotenpunkten ist die Zahl der Unfille mit
Personenschaden nach RiM Markierung um 7,6 % zuriickgegangen, allerdings ist der Anteil der
Unfille mit schwerem Personenschaden stark gestiegen (S.39). Trotzdem kann laut der Studie der
Einsatz von RiM durchaus die Radverkehrssicherheit erhdhen, je nach spezifischer Ausfiihrungs-
form und Verkehrsstirken (S.41). Eine detaillierte Ausfithrung wiirde hier den Rahmen sprengen.
Was die subjektive Sicherheit angeht, ergab die Befragung von 434 Radfahrenden an 14 Knoten-
punkten, dass sich knapp die Hélfte eher oder sehr unsicher fiihlte (S. 35) — dabei muss noch zu-
sétzlich beachtet werden, dass hier nur diejenigen befragt wurden, die den Knotenpunkt nutzten. 30



Uberplanung der Elbchaussee | 191

kann die Umplanung als ein Statement fiir die Relevanz von Sicherheit gesehen
werden, da in solchen Situationen wiederholt todliche Unfille passieren (Ver -
E2 2021, Rn. 153). Auch diese Anderung kann also als Pull-MaBnahme fiir Ver-
lagerung gesehen werden.

Die Sharrows sind aus Sicht der nachhaltigen Verkehrswende zunéchst positiv,
da dann zumindest der MIV auf den Radverkehr hingewiesen wird.*’ Sie konnen
allerdings nicht als addquater Ersatz fiir Radinfrastruktur betrachtet werden, und
es stellt sich die Frage, wie umfangreich deren Wirkung tatsachlich sein wird im
Verhiltnis zur 6ffentlichen Aufmerksamkeit. Dazu ein:e Vertreter:in des ADFC:

,, Aber das haben viele eben auch nicht als Verbesserung wahrge-
nommen, weil es keine Infrastruktur ist, die sie damit bauen, son-
dern sie malen irgendetwas auf die Fahrbahn. [...] So ist es natiir-
lich keine gebaute Infrastruktur. [...] Wie gesagt, die Piktogramm-
Kette, die, die hat [der Senator] auch, als wirklich, als genial, ver-
marktet, da ist er sehr gut drin. Sie ist nicht unbedingt eine Ver-
besserung, wiirde ich sagen. Vorher war aber nichts. *

(ZG - E1 2021, Rn. 36-37)

Obwohl die Verdnderungen durch den Radentscheid im Sinne der Verkehrs-
wende positiv sind, soll darauf hingewiesen werden, dass der Umbau insgesamt
nicht als Verkehrswendeprojekt bezeichnet werden kann und auch die Offentlich-
keit dies nicht erwirken konnte.

Wie es ein:e Planer:in ausdriickt:

., Und da waren wir selbst tatsdchlich alle iiberrascht, weil so viel
haben wir im Grunde gar nicht gedndert. Wir haben die Quer-
schnitte im Grunde nicht angepasst. Wir haben nur ein bisschen
was in der in der Héhe gedndert. Und auf einmal gab's zu der Pla-
nung, die vorher von allen Seiten sehr kritisch gesehen wurde, gab
es eigentlich ein positives Feedback. *

(Ver - E3 2021, Rn. 63)

Personen nutzen zwar den KP, aber nicht den RiM — als Grund fiir die Nicht-Nutzung gaben sie zu
27 % subjektive Unsicherheit an, die anderen Griinde waren eher praktischer Natur (S.34).

4 In einer Vorher-Nachher-Studie an drei StraBen in Wien wurde etwa herausgefunden, dass der
Anteil von Uberholungen durch den Autoverkehr signifikant zuriickging und gréBere Uberholab-
stande eingehalten wurden, und die Radfahrer:innen weiter in der Mitte der Fahrbahn fuhren, was
auf ein erhohtes Sicherheitsgefiihl hinweist (Knoflacher 2014).
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Die Leistungsfihigkeit des Kfz-Verkehrs bleibt Ma3gabe und weder die Invited
Spaces noch die Claimed Spaces konnten mafgeblich dazu beitragen, die Elb-
chaussee iiber ihre Rolle als reine Verkehrsader hinaus zu betrachten — wie sich
etwa schon an der mangelnden Diskussion um die FuBBverkehrsfiihrung zeigt.
Dies ist besonders bemerkenswert in Anbetracht dessen, dass der gegenwirtige
Umbau eine seltene Moglichkeit gegeben hétte, den StraBenraum neu aufzuteilen,
da die gesamte Strafle aufgebaggert und neu gemacht werden musste. Das bedeu-
tet auch, dass der jetzige Umbau den Stralenraum fiir die nédchsten Jahrzehnte
pragen wird.

7.5 Einflussfaktoren

In der Darstellung der Mechanismen wurde bereits auf Einflussfaktoren einge-
gangen. Dabei stellten sich wie vermutet auch Faktoren zusétzlich zu den in Ka-
pitel 5 theoretisch hergeleiteten als relevant heraus. Die bedeutsamsten Aspekte
werden hier kurz aufgefiihrt, ausfiihrlich werden diese in Kapitel 9 fiir beide Fall-
studien gemeinsam diskutiert.

Als maBigeblich fiir die Policy-Wirkung der Beteiligung werden hier einige Fak-
toren auf Ebene von Kontext und Planungsprozess gesehen, die wiederum einen
Einfluss auf anderen Ebenen hatten, ndmlich Mobilitdtskontext, Verstindnis von
Straffenraum und Bedeutung der Strafie.

Ein besonders interessanter Faktor ist der Mobilitdtskontext, der sich wiahrend des
Planungsprozesses durch den politischen Wechsel @nderte. Unter der ehemaligen
Behorde stand eine Verkehrswende nicht im Fokus und die Mdglichkeiten, die es
fiir eine Umgestaltung und neue Losungen gab, waren laut Interviewaussagen
sehr beschréinkt. Das habe sich durch die neue Behordenleitung gedndert, die sich
die Verkehrswende auf die Fahnen geschrieben hatte und schnell aktiv wurde
(Ver - E3 2021, Rn. 27; Biiro - E1 2021, Rn. 124).

Fiir diese passten die Forderungen des Radentscheids gut zur eigenen politischen
Agenda. Zusitzlich gab es durch die neue Behorde besonderen Riickenwind, da
diese ja die Einigung mit dem Radentscheid selbst mit ausgehandelt hatte. Wich-
tig war auch der Zeitpunkt: Da der politische Wechsel kurz vor Baubeginn statt-
fand, bot die Elbchaussee eine gute Gelegenheit, sehr schnell Verdnderungswil-
len zu zeigen. So beschreibt ein:e Vertreter:in der BVM die Strategie, Veridnde-
rung an konkreten, sichtbaren Projekten zu zeigen:
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,,Gerade da liegt die Stdirke darin, wenn man auch in die konkre-
ten Projekte reingeht, weil im Grunde da das Sichtbare, in der
Verkehrspolitik Sichtbare entsteht, in diesen ganzen konkreten

Projekten und Strafienbau, deswegen gehen wir da ganz detailliert
rein und das ist einfach ein Ansatz von uns.
(Pol - E3 2021, Rn. 91)

Daraus lisst sich schlieflen, dass die neue Behorde besonders bemiiht war, die
neuen Leitlinien in dem anstehenden Projekt umzusetzen. Durch die neu gegriin-
dete Behorde, mit der Verkehrswende als zentralem Thema, ist hier ein einzigar-
tiges Momentum entstanden. Dafiir war auch die Bedeutung der Strafse entschei-
dend — nur weil die Stra3e iiberregional bekannt ist, eignete sie sich liberhaupt als
,Leuchtturmbeispiel* und rechtfertigte daher das Engagement der neuen Behorde.

Auf die Policy-Wirkung der Invited Spaces wirkte sich die neue Situation im Mo-
bilitdtskontext jedoch nicht aus. Trotz dieser Umstellung verdnderten sich die
grundlegenden Paradigmen nicht, nach denen die Stralle geplant wurde, also das
Verstindnis von Strafsenraum als Transitraum v.a. fiir den MIV. Auch dieser Fak-
tor lésst sich wieder zurlickfithren auf die Bedeutung der Strafe, da dieser ge-
samtstadtisch eine Verbindungsfunktion zugewiesen wird und damit gewisse Kri-
terien verbunden sind. Da diese Setzung nicht strittig zu sein scheint oder zumin-
dest nicht offen diskutiert wurde, konnte hier auch die Konsultation nicht beitra-
gen.

Weiterhin ist denkbar, dass der rdumliche Mafstab des Projekts relevant ist im
Vergleich zur Grofle der administrativen Einheit, die in diesem Fall die Gesamt-
stadt Hamburg ist. Die Elbchaussee ist zwar eine lange Straf3e, allerdings sind
anteilig nur wenige Einwohnende betroffen. Das konnte erklaren, warum es durch
die Konsultation und v.a. den Verbdnden nicht gelang, wirksamen politischen
Druck aufzubauen.

Die aus den Kontextfaktoren abgeleiteten restriktiven Rahmenbedingungen wirk-
ten sich v.a. auf die Rolle aus, die der Konsultation und den Initiativen im Pla-
nungsprozess zugemessen wurde, besonders der Umfang der vorgesehenen Ein-
flussnahme. So konnten die meisten Beitrdge aus den Invited Spaces nicht einge-
arbeitet werden, da sie schlicht nicht umsetzbar bzw. genehmigungsféhig waren.
Somit waren alle Mechanismen, die die Einarbeitung von Beteiligungsbeitragen
beinhalten, abgebrochen, bevor Policy-Wirkung zustande kam. Das erklart auch,
warum Faktoren des Beteiligungsprozesses fur die Policy-Wirkung hier entgegen
der Annahme wenig relevant scheinen. Gleichzeitig erkldren die restriktiven Rah-
menbedingungen, die die Policy-Wirkung von vornherein begrenzten, den Fokus
auf frontale Formate und den Verzicht auf zielgruppenspezifische Veranstaltun-
gen.
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7.6 Zwischenfazit

Durch die Invited Spaces gab es zusammengefasst kaum Policy-Wirkung, durch
den Claimed Space Radentscheid allerdings konnte Policy-Wirkung erzielt wer-
den. Deutlich wurde, dass verschiedene Beteiligungsformate zusammenwirken
und eine vergleichende Betrachtung anderer Formate jenseits der hier im Fokus
stehenden diskursiven Konsultation sinnvoll und lehrreich ist. Beispielsweise
brachten sich die Initiativen in die Konsultation ein, und die Konsultationsbei-
trige wiederum wurden bei der Anderung aufgrund des Radentscheids wieder als
Argument in den Prozess gebracht. Ersichtlich wird, dass Invited Spaces sich in
ihrer Wirkungsweise von anderen Beteiligungsformen unterscheiden. Besonders
deutlich wird das daran, dass im Radentscheid und in der Konsultation dhnliche
Forderungen aufgestellt wurden, letztere aber wirkungslos blieben, wihrend der
Radentscheid eine Verdnderung erwirkte. Zuriickgefiihrt werden kann das hier
auf das Empowerment durch den Zusammenschluss und der damit aufgebaute
legale Druck.

Das inhaltliche Potential von Invited Spaces fiir die Verkehrswende ist aufgrund
dieser Fallstudie skeptisch zu betrachten. Zwar lassen sich aus demokratietheo-
retischer Sicht beziiglich des Konsultationsprozesses erste gute Ansétze erken-
nen; wenn allerdings keine Wirkung zustande kommt bzw. zustande kommen
kann, bleiben diese symbolisch. Der Claimed Space Radentscheid hatte Wirkung,
konnte aber die Anspriiche an Inklusivitit und Transparenz nicht erfiillen. Auch
wenn sich durch ihn die Planung im Sinne der Verkehrswende verbessert hat,
blieben die relevanten Rahmenbedingungen und die damit verbundenen Restrik-
tionen unverindert und werden nun auch in der Offentlichkeit nicht weiter the-
matisiert.

An diesem Fall zeigt sich anschaulich die Relevanz von Machtdifferenzen. Durch
die Definition der restriktiven Rahmenbedingungen, deren Naturalisierung und
die Festlegung der Beteiligungsmoglichkeiten und -formate war die Moglichkeit,
gemeinsam andere Losungen zu finden, von vornherein stark begrenzt. Es kann
als positives Zeichen gedeutet werden, dass die Rahmenbedingungen in der Kon-
sultation thematisiert wurden, allerdings bleibt der autogerechte Ansatz der An-
gebotsplanung im Grof3en und Ganzen nicht hinterfragt, auch nicht von der neuen
Regierung, die sich die Verkehrswende auf die Fahnen geschrieben hat. Das
Thema FuB3verkehr und Aufenthalt wurde erfolgreich aus der Diskussion genom-
men, sodass die Chance verpasst wurde, Straf3e stirker als Lebensraum zu disku-
tieren.



8 Autoarmes Ottensen

In diesem Kapitel geht es um die autoarme Gestaltung des Stadtteils Ottensen,
der wie die Elbchaussee in Hamburg-Altona liegt. Hier spielte die Offentlichkeit
eine wichtige Rolle, da sie das Projekt ermdglichte und inhaltlich mitgestaltete.

Das Projekt lésst sich in drei Phasen unterteilen: das EU-Projekt ,,Cities4People*
(C4P), den Verkehrsversuch ,,Ottensen macht Platz* (OMP) und die Verstetigung
nfreiRaum Ottensen (freiRaum). Als Oberbegriff wird autoarmes Ottensen ge-
nutzt.

Auf der Projektphase freiRaum liegt der Fokus. Die Offentlichkeit war in dieser
Phase tiber Invited Spaces wirkungsvoll beteiligt: Verschiedene konsultative For-
mate trugen die Expertise der Bevolkerung in den Planungsprozess. Zudem
diente die Beteiligung als Orientierung fiir politische Entscheidungen und ermog-
lichte so den Beschluss eines ambitionierten Verkehrskonzepts. Neben den ge-
lungenen Moglichkeiten, Einfluss zu gestalten, werden auch in diesem Kapitel
wieder ,gescheiterte’ Einflussmechanismen mitbetrachtet. Zudem werden auch
in dieser Fallstudie andere Formen der Beteiligung und andere Projektphasen als
,Kontrastfolie* mitbetrachtet. Das sind insbesondere die Initiativen (Claimed
Spaces) und eine wissenschaftliche Evaluation am Anfang des Projekts.

Das Kapitel beruht, dhnlich wie das vorige, auf qualitativen Interviews mit ver-
schiedenen Akteursgruppen (hier 13 Interviews mit 13 Personen), Planungsdo-
kumenten, Protokollen politischer Sitzungen und Beteiligungsveranstaltungen,
Zeitungsartikeln und quantitativen Befragungsdaten; zusétzlich liegen hier Be-
obachtungsprotokolle verschiedener Veranstaltungen vor (zu den Methoden
siehe Kapitel 6). Die Interviewpartner:innen lassen sich der Akteursgrafik auf der
nichsten Seite (Abbildung 13) entnehmen, zudem findet sich eine Liste in An-
hang C.1. Fett gedruckt sind die interviewten Personen mit im Text verwendetem
Kiirzel. Weitere fiir ein Interview angefragte Personen sind mit * markiert. Je
weiter mittig die Akteure verortet sind, desto wichtiger werden sie fiir die Policy-
Wirkung der Beteiligung eingeschétzt.
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VERWALTUNG . . . .
Weitere Mitarbeiter:innen|

. Mobilitdt und Gewisser
Moderator:in g A Altona (beteiligt an
Beirat C4P/OMP)*

Abteilungsleiter Strafien, Mobilitit
und Gewiisser BA Altona (Ver-3)

Projektteam BA Altona,
besonders Projektleitung
(Ver-1, Ver-2)

PRIVATE DIENSTLEISTER
(BETEILIGUNG UND
PLANUNG)

Verkehrsplanungsbiiro
(Biiro-2)

Beteiligungsbiiro (Biiro-1)

Verkehrsausschuss Altona
(verkehrspolitische
Sprecher:innen) (Pol-1,
Pol-2, Pol-3, Pol-4)

Bezirksamts-
leitung*

POLITIK | BMVIBVM

Initiative Ottensen
Bewegt (ZG-3)

Beirat (Vorsitzende und
Mitglieder) (ZG-2)

. ADFC*
Initiative Ottenser
Gestalten (ZG-1)
VCD
ADAC ZIVIL-
Fuss e.V. GESELLSCHAFT

Abbildung 13 Relevante Akteure fiir den Planungsprozess autoarmes Ofttensen

Im ersten Teil des Kapitels werden nach einer Vorstellung von Projekt und Kon-
text der Planungsprozess und die Offentlichkeitsbeteiligungen vorgestellt. Das
bildet die Basis fiir den zweiten Teil, in dem fiir die relevanten Formate — anfang-
liche Workshops, eine Evaluation, die Konsultation, den Projektbeirat und die
lokalen Initiativen — die Policy-Wirkung und die Wirkmechanismen herausgear-
beitet werden. Dabei konzentriert sich der erste Teil (8.1 und 8.2) auf die Darstel-
lung der empirischen Ergebnisse, der spétere Teil auf die Interpretation der Er-

gebnisse im theoretisch entwickelten Analyseraster.
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8.1 Uberblick
Kontext und Entstehung

Ottensen ist ein griinderzeitlich dicht bebautes und nutzungsgemischtes Quartier
mit engen Stralenrdumen und hoher Nutzungskonkurrenz im 6ffentlichen Raum
durch (ruhenden) Kfz-Verkehr, Rad- und FuBverkehr und AuBengastronomie,
was schon in der Vergangenheit Konflikte, Diskussionen und Proteste ausldste
(Ver-02 2021, Rn. 31; FHH, BVA 2020a). Das Projekt autoarmes Ottensen um-
fasste je nach Phase unterschiedliche Bereiche von Ottensen (siehe Tabelle 14,
folgende Seite).

Die Planungshoheit lag hier (im Gegensatz zum Projekt Elbchaussee) beim Be-
zirk Altona, ausgefiihrt durch das Bezirksamt und politisch kontrolliert durch die
Bezirksversammlung bzw. den Verkehrsausschuss. Die Bezirksversammlung
kann bindende Beschliisse fiir ihren Zustidndigkeitsbereich fassen (Stadtportal
Hamburg 2023). Viele relevante Themen zum Projekt wurden im Verkehrsaus-
schuss (6ffentlich) oder in den Sprechersitzungen (nicht 6ffentlich) diskutiert und
zur Beschlussfassung an den Hauptausschuss iibermittelt.

Wihrend in der Wahlperiode 2014 — 2019 noch die SPD die stirkste Kraft war,
gefolgt von den GRUNEN und der CDU, verinderten sich die Mehrheiten in den
Wahlen zur Bezirksversammlung 2019 deutlich zugunsten der GRUNEN (Statis-
tisches Amt fiir Hamburg und Schleswig-Holstein 2019, 2014). CDU und
GRUNE arbeiten in Altona informell zu vielen Themen zusammen (ZG -
03 2023, Rn. 154; Biiro - O2 2022, Rn. 234), bereits vor der Wahl 2019 konnten
sie gemeinsam viele Entscheidungen treffen, seitdem verfiigen sie gemeinsam
liber eine knappe Mehrheit der Sitze.

Der Ursprung des Projekts autoarmes Ottensen liegt im EU-Projekt C4P, in dem
2018 aus o6ffentlichen Workshops zu verschiedenen Themen der Vorschlag eines
zunichst 4-wdchigen Versuchs einer autoarmen Gestaltung zweier Stralen kam.
Das wurde politisch aufgegriffen und in Zeitraum und Umfang erhoht. So ent-
stand der 6-monatige Verkehrsversuch OMP. Dieser musste aufgrund eines Be-
schlusses des Verwaltungsgerichts bereits nach 5 Monaten abgebrochen werden.
Daraufhin wurde 2020 politisch eine (angepasste) Verstetigung des Projekts be-
schlossen: freiRaum Ottensen. Hier ging es im Fokus wieder um die StraBBenziige
aus OMP (leicht erweitert, im Folgenden ,,Kerngebiet*), zudem wurden fiir ein
groBeres Projektgebiet weitere Mallnahmen vorgesehen (siche Abbildung 14 und
Tabelle 14, beides folgende Seite). Resultat des ca. einjéhrigen, partizipativen
Planungsprozesses unter Beteiligung eines Projektbeirats war der politische Be-
schluss eines Verkehrskonzepts im Mai 2022.
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Tabelle 14 Uberblick iiber die Projektphasen (Autoarmes Ottensen)

C4P 2018 Zwei Strafien

OMP 09/2019 - 01/2020 Kerngebiet

freiRaum (Konzept) 02/2020 - 05/2022 R ST e
freiRaum (Objektplanung) | Ab Herbst 2022 Zwei Strafen (detailliert)
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Abbildung 14 Verortung und Bezugsraum der jeweiligen Projektphasen (Ottensen)
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Das Verkehrskonzept wird in dieser Arbeit als die relevante Policy-Entschei-
dung dieses Projekts betrachtet, da es die Grundlage fiir die Objektplanung
zweier Stralen und die ,,Planung und moéglichst frithzeitige Umsetzung kleine-
rer EinzelmaBinahmen im gesamten Projektgebiet” (FHH, BVA 2022c, S. 2) bil-
det. Es legt also bereits die MaBigaben fiir die konkrete Umsetzung fest (FHH,
BVA 2022c¢). Damit unterscheidet es sich grundsétzlich von der Planung an der
Elbchaussee, da diese nach dem Beschluss direkt baulich umgesetzt werden
konnte, wihrend das Verkehrskonzept in Ottensen weitere planerische Schritte
vorbereitet. Deswegen wird auch die weitere Umsetzung an einigen Stellen an-
gerissen.>

Verkehrskonzept und Umsetzung

Wie bereits im vorangegangenen Verkehrsversuch (OMP) sieht das beschlossene
Verkehrskonzept (FHH, BVA 2022c¢) vor, dass die StraBenabschnitte des Kern-
gebiets in der Zeit von 11 bis 23 Uhr vom allgemeinen Kfz-Verkehr ausgenom-
men werden. Dauerhafte Ausnahmegenehmigungen soll es fiir Anwohnende mit
privatem Stellplatz oder Schwerbehindertenausweis und Fahrdienste geben. Im
Kerngebiet fallen 155 Stellplidtze weg, sodass noch 90 Parkstande im Kerngebiet
bestehen bleiben; in den Bereichen ohne allgemeinen Kfz-Verkehr wird es keine
offentlichen Stellplatze mehr geben. Am Rande dieser Abschnitte werden (wie
schon bei OMP) Ladezonen eingerichtet, die von Lieferverkehr, Handwerk und
Pflegediensten genutzt werden konnen. Auch innerhalb der Bereiche ohne Kfz-
Verkehr sind Ladezonen vorgesehen. Ein Teil der Straenabschnitte soll als ver-
kehrsberuhigter Geschéftsbereich ausgewiesen werden, also mit Geschwindig-
keitsbeschrankung auf 20 km/h, wihrend zwei andere Strallen als zentrale Quar-
tiersachsen zu Fahrradstralen ausgebaut werden. Im ganzen Projektgebiet sollen
mehr Radabstellanlagen geschaffen werden, die nutzbaren Gehwegbreiten bau-
lich erweitert und die Oberfldchenqualitét ,.deutlich verbessert* werden. Stadt-
plitze sollen ,,bei Planung und Umbau mit einbezogen und hinsichtlich ihrer Nut-
zung verbessert (FHH, BVA 2022c, S. 1) werden. AuBlerdem soll die Umsetz-
barkeit weiterer Abschnitte als FahrradstraBe oder Sitzgruppen und Griinele-
mente in einzelnen Abschnitten gepriift werden (FHH, BVA 2022c). Einige

0 Nach dem Beschluss des Verkehrskonzepts begannen die Objektplanungen fiir die beiden Stra-
Ben, die im August 2023 erstverschickt wurden. Der Prozess nach dem Beschluss des Verkehrs-
konzepts wird hier nur am Rande betrachtet. Ereignisse bis zum Abschluss der Datenerhebung
(Ende August 2023) werden noch beriicksichtigt und — wo relevant — aufgefiihrt, eine detaillierte
Rekonstruktion des Prozesses der Objektplanung erfolgt nicht.
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Punkte sind dabei als konzeptionelle Absichtserklarungen zu verstehen und wer-
den noch Gegenstand einer intensiven Auseinandersetzung mit der anordnenden
Behorde sein, v.a. wenn es um die Entwidmungen des Stralenraums geht (Biiro
- 022022, 66, 295-301).

Nach dem Beschluss erfolgten sogleich kleinere MaBinahmen wie die Sperrung
einer StraBe fiir den Durchfahrtsverkehr>! und die Entnahme von Parkraum, Be-
reitstellung von Stellpldtzen in Tiefgaragen fiir Anwohnende und das Aufstellen
mobiler Fahrradbiigel (Stadtportal Hamburg 2022). Aulerdem wurde mit der Ob-
jektplanung fiir die beiden Straen begonnen. Dazu gab es im Friihjahr 2023 ei-
nen 6ffentlichen Workshop und im August 2023 wurden die Planungen erstver-
schickt an die T6B (FHH, BA 2023a, 2023b, 2023c¢). Die Entwiirfe wurden laut
der Unterlagen an den beschlossenen Zielen des Verkehrskonzepts ausgerichtet
(FHH, BA 2023c, S. 3). Das ldsst sich auch in den Erlduterungsberichten erken-
nen (FHH, BA 2023c, S. 8-16; 2023b, S. 10-23), wo unter anderem eine Aufhe-
bung des Parkens im 6ffentlichen Raum, eine Beschrinkung auf Tempo 20 und
eine Zufahrtsbeschriankung fiir den Kfz-Verkehr tagsiiber sowie die Ausweisung
einer Fahrradstrale vorgesehen sind. Im Zuge der Objektplanungen entfallen
etwa 100 Kfz-Parkstinde und es entstehen etwa 80 neue Fahrradparkplétze. Der
geplante Baubeginn ist 2025. Im weiteren Verlauf sind neben den kleineren MafB-
nahmen auch weitere Verdnderungen der Verkehrsfithrung im Projektgebiet ge-
plant (FHH, BA 2023d).

3! Die StraBe musste zunichst durch den Eilantrag eines Anliegenden wieder fiir den Kfz-Verkehr
geoffnet werden, einige Monate spiter wies das Verwaltungsgericht den Antrag zuriick und erklarte
die Sperrung fiir rechtméBig (Verwaltungsgericht Hamburg, Beschluss vom 21.12.2022; Verwal-
tungsgericht Hamburg, Beschluss vom 27.01.2020).
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Abbildung 15 Sperrung eines Abschnitts fiir den allgemeinen Kfz-Verkehr (Foto:

07/2023)

=
2
3

Abbildung 16 Zundchst tempordre Anlage von Fahrradabstellanlagen (Foto: 02/2024)
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8.2 Die Rolle der Offentlichkeit im Planungsprozess

Im Folgenden werden die verschiedenen Projektphasen und die partizipativen
Elemente chronologisch genauer ausgefiihrt. Am Ende steht eine tabellarische
Zusammenfassung.

8.2.1 Entstehung aus Cities4People

2018 wurden im EU-Projekt C4P in partizipativen Workshops die Mobilitétsbe-
darfe des Quartiers erarbeitet, und der Wunsch nach Flichenumverteilung zu-
gunsten des nicht motorisierten Verkehrs wurde wiederholt geduBert. Daraus ent-
stand die Idee, zwei Straflen im Quartier fiir vier Wochen weitgehend fiir den
Autoverkehr zu sperren. So konnte das Bezirksamt das Projekt —noch im Rahmen
von C4P — unter dem Titel ,,FGZ3? Ottenser Kreuz* als zunichst 4-wdchigen Pi-
lotversuch in den Verkehrsausschuss einbringen (FHH, BVA 2019c¢). Auf Bestre-
ben der Lokalpolitik wurde der Pilot-Zeitraum mit Zustimmung des Senats auf 6
Monate (die maximal mogliche Zeit) verldngert und die Ausdehnung etwas ver-
groBert (Pol - E2 2021, Rn. 201; FHH, BVA 2019¢). Der Pilotversuch und dessen
Evaluation wurden im Mérz 2019 von der Bezirksversammlung beschlossen
(FHH, BVA 2019c¢).

8.2.2 Ottensen macht Platz

So wurde OMP ins Leben gerufen, bei dem ab Mitte 2019 einzelne Straflen (insg.
800 m) als Verkehrsversuch voriibergehend fiir den allgemeinen Kfz-Verkehr ge-
sperrt und formal als FuBBgédngerzone ausgewiesen wurden; Radverkehr, Taxen,
Lieferverkehr (von 23 bis 11 Uhr) und Personen mit privatem Stellplatz waren
ausgenommen. Die ,Eingangspunkte‘ wurden mit Bodenmarkierungen und ge-
stalterischen Elementen markiert (Gaffron et al. 2020, S. 16—-18). Angelegt war
der Pilot auf 6 Monate, er wurde aber nach 5 Monaten aufgrund eines Eilantrags
zweier Gewerbetreibender vor dem Verwaltungsgericht und dem darauffolgen-
den Beschluss des Gerichts friithzeitig beendet: ,,Nach der Straenverkehrsver-
ordnung konnen Verkehrsbeschrankungen zu Erprobungs- und Forschungszwe-
cken bisher nur bei Vorliegen einer qualifizierten Gefahrenlage fiir Personen oder
Sachgiiter angeordnet werden. Eine solche Gefahrenlage liegt im Projektgebiet
aber nicht vor.* (Justizportal Hamburg 2020)

Die Auswertung der Zeitungsartikel zeigt, dass es sich bei OMP um ein politisch
umkémpftes Projekt handelte: Bei 59 ausgewerteten Artikeln aus diesem

52 Abkiirzung fiir FuBgingerzone.
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Zeitraum (06/2019 — 02/2020) wurden in 17 Titeln Konflikte thematisiert. Bei-
spiele sind ,,Riesenkrach um Autofrei-Projekt* in der Hamburger Morgenpost
(Schifer 2019) oder ,,Aufruhr im Paradies* in der Zeit (Twickel 2019). Insgesamt
35 Artikel erwihnten Konflikte.* Von Politiker:innen, deren Fraktionen dem
Projekt eher skeptisch gegeniiberstanden, wurde die Stimmung als polarisiert be-
schrieben (Pol - O3 2022, Rn. 63—-64; Pol - O1 2022, Rn. 256). Im Gegensatz
dazu steht die Wahrnehmung verschiedener Akteursgruppen, dass es zwar durch-
aus Gegner:innen und ungeloste Fragen gegeben habe, die Darstellung eines stark
gespaltenen Stadtteils allerdings nie der Realitidt entsprochen habe (ZG -
01 2022, Rn. 208; Pol - O2 2022, Rn. 45, 261).

Wahrend des Pilotversuchs gab es Biirgersprechstunden, 6ffentliche Workshops
— etwa fiir Gewerbetreibende — und Gestaltungsworkshops fiir die ,freigeworde-
nen‘ Bereiche, alles in engem Kontakt mit der lokalen Politik; das Projekt wurde,
wie bereits vor Beginn beschlossen, unter wissenschaftlicher Begleitung evaluiert
(Pol - 02 2022, Rn. 251; Gaffron et al. 2020). Die Evaluation wurde wahrend des
Verkehrsversuchs von der Technischen Universitit Hamburg (TUHH) und im
Auftrag des Bezirksamts in Riickkopplung mit dem Verkehrsausschuss konzi-
piert und durchgefiihrt und nach dem Abbruch o6ffentlich vorgestellt (FHH, BA
2020). Dabei wurden Haushalte, Gewerbetreibende und Passant:innen befragt
und Verkehrserhebungen und Raumbeobachtungen vor und wihrend des Projekts
durchgefiihrt (Berestetska et al. 2021, S. 26-33).

Die Anwohnenden beurteilten das Projekt mehrheitlich positiv und beflirworteten
eine Weiterfithrung (79 % bis 86 %, je nach Wohnort) wobei die Mehrheit sich
fiir diesen Fall Verdnderungen am Konzept wiinschte. Es wurden sowohl Locke-
rungen als auch Verschirfungen der Zufahrtsbeschrinkungen gefordert (Beres-
tetska et al. 2021, 17-19; 109). Auch eine Mehrheit der Gewerbetreibenden
(76 %) befiirwortete die Fortfithrung des Projekts mit Anpassungen. Allerdings
bewerteten 40 % der Gewerbetreibenden die Auswirkungen auf den Stadtteil als
negativ, konkret die Entwicklung ihrer Kund:innenfrequenz sowie die Erreich-
barkeit fiir ihren Lieferverkehr (Berestetska et al. 2021, 17-19, 112).

33 Da in den ausgewerteten Artikeln auch solche dabei sind, die nur kurze Informationen geben, ist
der Anteil der Konflikte recht hoch. Auch im weiteren Verlauf wird in den Zeitungen immer wieder
auf die Konflikte bei OMP verwiesen. Medial wird das Projekt konstant als eher kontrovers darge-
stellt. So wird in einem Grofteil der Artikel, auch im spédteren Projektverlauf, auf die Konflikte zur
Anfangszeit eingegangen, die konflikthaften Titel gingen aber zuriick (siehe Uberblick Medienan-
alyse, Anhang C.3).
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8.2.3 freiRaum

Ziel von OMP war von vornherein gewesen, eine Verstetigung zu priifen. Dem-
entsprechend wurde im Februar 2020 (also direkt nach dem Abbruch) ein politi-
scher Beschluss als Basis fiir freiRaum Ottensen gefasst (FHH, BVA 2020a), der
spater durch weitere Beschliisse im Verkehrsausschuss (FHH, BVA 2022a,
2020a) in Wechselwirkung mit der Planung und der Prédsentation von Beteili-
gungsergebnissen konkretisiert wurde (Ubersicht iiber die Beschliisse siche An-
hang C.5).

Im Beschluss zur Konkretisierung waren viele der spéter im Verkehrskonzept be-
schlossenen ,Leitplanken‘ schon enthalten. Als Zielbild war ein autoarmes Quar-
tier ,,ohne ausgewiesene Parkflachen (FHH, BVA 2020a, S. 2) definiert, in dem
Fahrradverkehr, Taxen, Anliegende mit eigenem Stellplatz sowie Lieferverkehr
weiterhin vorgesehen sind. Auch der Bereich und mogliche MaBBnahmen wurden
definiert. Der Beschluss gab einen Auftrag zur Offentlichkeitsbeteiligung vor,
hielt die Ausgestaltung aber offen (Ver - Ola 2021, Rn. 37-40). Zusitzlich gab
es die miindliche Zusicherung der Bezirksamtsleitung fiir ein begleitendes Gre-
mium, was dann in Form des Beirats umgesetzt wurde (Ver - Ola 2021, Rn. 40).

Wahrend OMP neben anderen Tétigkeiten bearbeitet werden musste, wurde fiir
freiRaum Ottensen extra ein dreikdpfiges Projektteam eingestellt. Das Projekt-
team wurde von drei privaten Biiros unterstiitzt, eins zur Beteiligung (Befeili-
gungsbiiro), eins zur konzeptionellen Planung (Planungsbiiro) und eins zur Ob-
jektplanung. Diese fithrten gemeinsam die Konsultation durch und werteten die
Ergebnisse aus. Im Gegensatz zu OMP war die Politik an der Konsultation nicht
beteiligt, aber es gab einen kontinuierlichen Austausch zwischen dem Projekt-
team und den verkehrspolitischen Sprecher:innen (Ver - O3 2021, Rn. 148).

Konsultation

Fiir die allgemeine Offentlichkeit wurden eine Online-Informationsveranstal-
tung, eine Onlinebeteiligung und zwei Workshops angeboten. Zusétzlich gab es
drei zielgruppenspezifische Fokusgruppen. Ergebnisse wurden jeweils dokumen-
tiert, aufbereitet und zeitnah online verdffentlicht (FHH, BA 2022a, 2021c,
2021b, 2021a, 2021h, 2021e). Zudem wurden die Ergebnisse dem planenden
Biiro zur Verfiigung gestellt und dem Beirat sowie dem Verkehrsausschuss vor-
gestellt (FHH, BV A 2022i; Biiro - O1 2022, Rn. 172; FHH, BVA 2021).

Bei der Onlinebeteiligung zu Beginn des Planungsverfahrens entstand mit ca.
2.000 Beitragen eine grofle Menge an teilweise konkreten Wiinschen und Veror-
tungen, die zunéchst dazu dienten, Liicken und Konfliktstellen herauszuarbeiten
(Ver - O1b 2022, Rn. 9). Aus ihnen wurden unterreprésentierte Zielgruppen und
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Themen identifiziert, fiir die im weiteren Verlauf Fokusgruppen angeboten wur-
den (FHH, BA 2022a).

Die Workshops fanden etwas spéter und zeitversetzt statt und waren verschriankt
mit dem Planungsprozess. Aufgrund der Corona-Pandemie fanden sie online mit
jeweils 30 — 40 Personen statt. Im ersten Workshop ging es um die Méangel- und
Chancenanalyse, die das Biiro durchgefiihrt hatte, im zweiten wurden vier Kon-
zeptvarianten vorgestellt, iiber die in Kleingruppen diskutiert wurde. Die Varian-
ten bewegten sich innerhalb des gefassten politischen Beschlusses und unter-
schieden sich v.a. darin, wie weitreichend die Beschrankungen eingefiihrt werden
sollten und auf welches Verkehrsmittel der Fokus gelegt wird (FHH, BA 2022b).

Parallel zu den Workshops fanden zielgruppenspezifische Fokusgruppen statt:

o Die Gewerbetreibenden wurden an ihren Arbeitsorten aufgesucht und
mithilfe eines Leitfadens befragt (FHH, BA 2021a). In Anbetracht der
Tatsache, dass diese Gruppe dem Projekt eher skeptisch gegeniiberstand,
wurde diese Beteiligung als friedlich und konstruktiv wahrgenommen
(Biiro - O1 2022, Rn. 139). Hier kamen v.a. deren Bedarfe an die Belie-
ferungszeiten heraus und es wurde die Heterogenitét und teilweise Wi-
derspriichlichkeit der Anspriiche deutlich (Ver - Olb 2022, Rn. 26).

e  Mit Kindern und Jugendlichen wurden zwei Fokusgruppen durchgefiihrt,
um tiiber kreative Anndherung deren Perspektive zu erfassen). Erstere
wurde in einer Kita durchgefiihrt, an zweiterer nahmen drei Jugendliche
teil. (FHH, BA 2021d; Biiro - O1 2022, Rn. 79)

e Ander Fokusgruppe Barrierefreiheit nahmen sechs Personen teil. In die-
sem zweistlindigen Prdsenztermin wurde anhand vorgegebener Fragen
zu Anforderungen und konkretem Handlungsbedarf diskutiert und prio-
risiert (TB-FG-1 2021; FHH, BA 2021c¢).

Insgesamt wurde in der Konsultation breite Unterstiitzung fiir das Projekt deutlich
(FHH, BA 2022a). Es wurde kaum dariiber diskutiert, ob der Stadtteil autoarm
gestaltet werden sollte. Eine Priaferenz der Teilnehmenden fiir im Sinne der Ver-
kehrswende ,weitergehende‘ und nicht auf einzelne Verkehrsmittel konzentrierte
Projektvarianten wurde im zweiten Workshop deutlich, in dem Punkte fiir die
vier vorgestellten Varianten verteilt werden konnten (TB-WS-2 2022; FHH,
BA 2022b). Dariiber hinaus wurden fiir alle Bereiche des Projektgebiets konkrete
Wiinsche und Ideen geduBert wie auch der Wunsch, das Gebiet weiter zu fassen
(Ver - O1b 2022, Rn. 59). Auch wurden durch die Konsultation Interessenkon-
flikte herausgearbeitet, die nicht aufgelost werden konnten, etwa der Wunsch
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nach mehr Aufenthaltsqualitit ohne Konsumzwang bei gleichzeitiger Angst vor
Lérmbeléstigungs- und Gentrifizierungsprozessen; oder die gewiinschte Ein-
schrinkung fiir den Kfz-Verkehr bei gleichzeitigem Wunsch nach Barrierefrei-
heit und guten Bedingungen fiir kleine Gewerbebetriebe (Ver - O1b 2022, Rn. 65;
FHH, BA 2022a, 2021h).

Beirat

Der bereits erwihnte Beirat begleitet(e) das gesamte Projekt bis 2024 kontinuier-
lich mit vier reguldren Treffen pro Jahr und mochte dartiber hinaus selbstorgani-
siert titig bleiben (FHH, BA 2022d, S. 2). Die Zusammensetzung wurde vom
Projektteam vorgeschlagen, vom Verkehrsausschuss abgesegnet und bestand aus
Anwohnenden, Gewerbetreibenden und verschiedenen Initiativen und Interes-
senverbanden, wie der Industrie und Handelskammer, den Mobilititsverbanden
und zwei lokalen Initiativen, Ottensen Bewegt (OB) und Ottenser Gestalten (OG)
(FHH, BA 2021f). Der Beirat wurde vom Projektteam unterstiitzt, konnte aber
seine eigene Tagesordnungen, die Geschéftsordnung, Sitzungstermine, etc. be-
stimmen (FreiRaum Ottensen Beirat 2022; FHH, BA 2021f). Die Ergebnisse
wurden wiederholt im Verkehrsausschuss vorgestellt. Auch der Beirat duf3erte
sich unterstiitzend zu dem Projekt, allerdings wurden weniger strikte Ausnahme-
genehmigungen, v.a. fiir Handwerk und Pflegedienste, und erweiterte Lieferfens-
ter gefordert (FHH, BA 2022d; FHH, BA 2022e).

Weiterer Planungsprozess und Beschluss

Das Projekt wurde intensiv politisch diskutiert und begleitet.>* Nach Abschluss
der Konsultationsformate wurde auf Basis der bereits erwihnten vier Konzeptva-
rianten ein politischer Auftrag zur weiteren Konkretisierung gefasst, der die bis-
herige Richtung bekriftigte und die Weiterentwicklung mit Fokus auf den Fuf3-
und Radverkehr beauftragte (FHH, BVA 2022a). Darauthin erarbeitete das Pla-
nungsbiiro eine Vorzugsvariante.

In diesem Zusammenhang wurde v.a. von der lokalen Biirgerinitiative OB und
dann auch vom Beirat die Kritik geduBert, dass die Offentlichkeitsbeteiligung
erstens nicht ausreichend sei und sich die Politik zweitens nicht ausreichend mit
den Ergebnissen beschiftigt habe (Ver - O1b 2022, Rn. 241). Kritisiert wurde
auch vonseiten der Fraktionen, dass die Offentlichkeit nicht mehr an der Erstel-
lung der Vorzugsvariante beteiligt werden sollte. Auf Antrag einer Partei und

3+ Seit 2020 war das Projekt in fast jeder Verkehrsausschuss-Sitzung diskutiert worden, oft auch in
Anwesenheit des Projektteams, eines oder mehrerer Dienstleister und/oder der Vorsitzenden des
Beirats (siehe Uberblick Protokollauswertung, Anhang C.4).
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unter einstimmigem Beschluss wurde somit eine Jffentliche Anhérung durchge-
fiihrt (TB-6A-12022; FHH, BVA 2022g, S. 6). Zwei Tage nach der 6ffentlichen
Anhorung wurde das Verkehrskonzept im Verkehrsausschuss beschlossen.

Das Projekt wurde von den Medien die meiste Zeit begleitet. Auch in der spiteren
Projektphase wurde das Projekt in der Offentlichkeit noch kontrovers diskutiert,
die positiven Evaluationsergebnisse wurden jedoch medial viel zitiert und es ent-
stand der Eindruck, dass sich die Stimmung etwas beruhigt hatte. Es gab selte-
nere, aber kontinuierliche Berichterstattung, konzentriert auf die Zeitrdume um
die relevanten politischen Beschliisse. Die Berichte {iber das beschlossene Ver-
kehrskonzept sind sachlich formuliert, Politiker:innen verschiedener Meinungen
kommen zu Wort und der partizipative Entstehungsprozess wird betont (bspw.
0.V. 2022a; Schmoock 2022; siehe auch Uberblick Medienanalyse, Anhang C.3).

Wahrend bei OMP noch zwei politische Parteien dem Projekt eher skeptisch ge-
geniibergestanden hatten, beflirworteten zu diesem Zeitpunkt alle groBeren Par-
teien das Projekt grundsitzlich. Allerdings beschreibt ein:e Beteiligte:r den poli-
tischen Prozess hin zum Beschluss insgesamt als ,,bewegt™ (Ver - Olb 2022,
Rn. 119). Es sei kein linearer Prozess einer zunehmenden Konkretisierung gewe-
sen, bereits beschlossene Aspekte und damit auch Fragestellungen und Ergeb-
nisse des Beteiligungsprozesses seien im Rahmen des politischen Diskurses zum
Teil wieder hinterfragt worden (Ver - O1b 2022, Rn. 120). Das Verkehrskonzept
konnte nicht einstimmig beschlossen werden und grundsitzliche inhaltliche Dis-
kussionspunkte zwischen den Parteien blieben bestehen, beispielsweise der Um-
gang mit Ausnahmegenehmigungen oder das Verhéltnis zwischen FuB3- und Rad-
verkehr (FHH, BVA 2022d, 2022a, 2022c; Ver - O3 2022, Rn. 180). Auch nach
dem Beschluss des Verkehrskonzepts ist das Projekt kontrovers geblieben, was
sich etwa in den Medien und den Diskussionen im Beirat zeigte.>

8.2.4 Prozessiibersicht

In Tabelle 15 (nichste Seite) wird der beschriebene Planungsprozess zusammen-
gefasst.

35 Kontroverse Themen waren v.a., wie mit gastronomischer AuBenfliche umgegangen wird, die
wihrend Corona genehmigt wurde, nun aber fiir Ladezonen bereitgestellt werden sollte. Zu diesem
Thema hat sich auch eine Gewerbetreibenden-Initiative namens ,,Ottenser Kreuz gegriindet, die
medial auftritt (Schwarz 2023; Koénig und Barnickel 2023). Auch trat der ADFC im August 2023
aus dem Beirat aus. Wie bereits ausgefiihrt, steht diese Phase nicht mehr im Fokus dieser Arbeit
und wird nur am Rande erwéhnt.
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Kursiv gedruckt sind die partizipativen Elemente, deren Policy-Wirkung im
nichsten Unterkapitel dargestellt wird. Fett gedruckt sind die politischen Be-
schliisse, die immer wieder im Laufe des Projekts gefasst wurden und die inhalt-
liche Ausgestaltung mitbestimmten. Die konsultative freiRaum Phase, die in die-
sem Kapitel im Fokus steht, ist schwarz eingerahmt.

Tabelle 15 Uberblick iiber den Prozess (Ottensen)

Begleitende

Zeitpunkt  Prozessschritt Beteiligung

2018 Workshops C4P
03.2019 Beschluss zum Pilotversuch

09.2019 Beginn Pilotversuch

Durchfiihrung
Vorzeitiger Abbruch des und Vor. Sfell.””g
02.2020 Pilotversuchs aufgrund des der Evaluation

Eilantrags

02.2020 Beschluss zur Verstetigung

Ua1IDISoL) LISUDJI() 2AIDIUT

06.2021 - Konsultation (Onlinebeteiligung, Fokusgruppen,
02.2022 Infoveranstaltungen und Workshops)

182Mag UISUN() dARVIIU]

mwa12g

Konkretisierender Beschluss anhand der

04.2022 vier Variantenvorschlige

05.2022 Offentliche Anhorung im Verkehrsausschuss

05.2022 Beschluss des Verkehrskonzepts

Eilantrag gegen Sperrung einer Straf3e fiir den

09.2022 Kfz-Verkehr (gepriift, dann abgelehnt)

02.2023 Workshop Planvarianten

08.2023 Erste Verschickung Objektplanungen
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8.3 Policy-Wirkung und Mechanismen

In diesem Kapitel werden fiir die relevanten Beteiligungsformen nacheinander
die Policy-Wirkung und die Einflussmechanismen herausgearbeitet, ausgehend
von den zuvor theoretisch erarbeiteten Mechanismen-Skizzen (Kapitel 4.3).

Wie bereits bei der Elbchaussee waren hier nicht nur Invited Spaces relevant,
sondern auch Claimed Spaces, wobei erstere im Fokus stehen und aus Sicht der
Policy-Wirkung bedeutender waren. Durch fast alle Beteiligungsphasen wurde
Policy-Wirkung erzeugt, allerdings in unterschiedlichen Ausmaflen. Hervorzuhe-
ben ist die Evaluation zu OMP, die entscheidend fiir die Verstetigung war, und
die Konsultation, die gemeinsam mit dem Beirat dazu beitrug, dass die Grund-
richtung des Projekts von der Politik beibehalten wurde.

Insgesamt wurde in diesem Projekt durch die Offentlichkeit signifikante Policy-
Wirkung erzielt, was im Folgenden detailliert aufgefiihrt wird.

8.3.1 Workshops Cities4People

Auf Basis von C4P ist das Projekt entstanden. Wichtigster Einflussmechanismus
ist hier die Nutzung der partizipativen Entstehung als Anlass und Argument fiir
einen Verkehrsversuch. Zusammengefasst hat C4P den Anstof3 und die Gelegen-
heit gegeben, bereits erkannte Probleme anzugehen und mit der partizipativen
Entstehung eine breite Mehrheit fiir einen Verkehrsversuch zu gewinnen.

Zunéchst gaben die Workshops dem Bezirksamt eine Moglichkeit, den Vorschlag
in den Verkehrsausschuss einzubringen. Dabei wurde mit der partizipativen Ent-
stehung argumentiert:

,,Die Planungen zur Fufigingerzone Ottenser Kreuz [sind] durch
die in Beteiligungsveranstaltungen genannten Wiinsche nach mehr
Raum fiir Radfahrer und Fuf3ginger sowie einer Reduzierung des
Verkehrsaufkommens in den engen Strafien von Ottensen
entstanden. *

(FHH, BVA 2019g, S. 1)

Die Grundproblematik im Quartier — wenig Raum und starke Kfz-Verkehrsbelas-
tung — war bereits bekannt gewesen und die treibenden Fraktionen (CDU und
GRUNE) hatten dies ohnehin bearbeiten wollen (Pol - 02 2022, Rn. 47; Pol - 04,
Rn. 114).
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Bezugsraum und Testzeitraum wurden dann von den Fraktionen bedeutend er-
hoht, laut eigener Aussage mit der Absicht, das Potential fiir tatsdchliche Wir-
kung zu schaffen (Pol - E2 2021, Rn. 195-201).%

Die Beteiligung wurde dann auch von den beiden Fraktionen genutzt, um ihren
Antrag fiir ein Pilotprojekt inklusive wissenschaftlicher Evaluation zu begriinden,
indem sie auf den ,,Wunsch der Altonaer:innen nach deutlicher Begrenzung des
Autoverkehrs® und auf ,,zahlreiche Forderungen“ (FHH, BVA 2019¢, S. 1) in
diese Richtung hinwiesen. Auch die beantragte Verldngerung und raumliche Aus-
weitung wurde damit begriindet, dass nur auf diese Weise eine sinnvolle Evalua-
tion mdglich sei — also eine Argumentation mit der (zukiinftigen) Beteiligung
(FHH, BVA 2019c, S. 1). Hier lésst sich die verborgen-performative Funktion
der Sprache und die dahinterliegende normative Uberzeugung von Beteiligung
als wiinschenswert erkennen.

Implizit steht hinter dieser argumentativen Nutzung die Uberzeugung, dass die
Workshopergebnisse als /egitime Grundlage gelten konnen. Gleichzeitig wurde
auch versucht, die Ergebnisse der Workshops als illegitim darzustellen, wie sich
den Gegenantrégen zweier anderer Fraktionen entnehmen ldsst.”” Bereits zu die-
sem Zeitpunkt lésst sich die groBe Relevanz des ,Willens der Bevolkerung® er-
kennen, der im politischen Diskurs mehr Raum einnahm als inhaltliche Argu-
mente.

Der Antrag fiir das Pilotprojekt wurde einstimmig angenommen, obwohl auf Ba-
sis der Gegenantrige (FHH, BVA 2019a, b) und laut Interviewaussagen ge-
schlossen werden kann, dass die SPD und die Linkspartei dem Vorhaben skep-
tisch gegeniibergestanden hitten bzw. sich intern uneinig gewesen seien

36 Somit lisst sich hier nicht im strengen Sinne vom Mechanismus Expertise sprechen, da die Prob-
lematik ja bereits bekannt war. Ggf. hat die Expertise aus den Workshops die Verortung beeinflusst,
dies ldsst sich allerdings leider nicht nachvollziehen, da zu diesen keine Dokumentation verfiigbar
ist.

57 Die Gegenantridge zweier anderer Fraktionen wurden ebenfalls mit dem ,Willen der Bevolke-
rung‘ begriindet: Beide Fraktionen argumentierten, dass eine ,,derart weitreichende Maflnahme* —
also die Entscheidung iiber den Piloten und dessen Dauer — nicht ohne eine ,,breite Diskussion mit
der betroffenen Bevolkerung™ (FHH, BVA 2019a, S. 1) bzw. ,,auf gar keinen Fall ohne Beteiligung
der Ottenserinnen und Ottenser sowie der dortigen Gewerbetreibenden* (FHH, BVA 2019b, S 1)
erfolgen diirfe, damit implizierend, dass die Beteiligung im Kontext von C4P keine solche breite
Diskussion bzw. legitime Beteiligung gewesen sei und die antragstellenden Mehrheitsfraktionen
sozusagen ,durchregieren‘ wiirden. Auch die neu gegriindete Initiative OB versuchte kurz vor Start
des Pilotprojekts noch, die Workshopergebnisse zu delegitimieren und damit das Projekt aufzu-
schieben (sieche Kapitel 8.3.5).
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(ZG - 03 2023, Rn. 154; Pol - O4 2022, Rn. 58). Im Zusammenspiel mit der da-
nach folgenden Konsultation habe nur C4P dafiir gesorgt, dass ein so umfassen-
des koordiniertes Projekt statt der {iblichen unkoordinierten Einzelmafinahmen in
Angriff genommen wurde (Pol - O4 2022, Rn. 114). Es kann also geschlossen
werden, dass schlieBlich argumentativ alle Fraktionen liberzeugt werden konnten,
es als gemeinsames Projekt mitzutragen. Im weiteren Verlauf hat sich das Narra-
tiv, dass das Projekt ein ,,Resultat [von] Cities4People” (Zeit, 26.09.2019; Twi-
ckel 2019) sei und dieses die Idee fiir das Pilotprojekt gegeben habe, durchge-
setzt. Das wird in der Projektanfangsphase auch in Zeitungsartikeln sowie in In-
terviews mit damals noch nicht beteiligten Personen so dargestellt (Ver -
02 2021, Rn. 31; Ver - O1b 2022, Rn. 248; Pol - O4 2022, Rn. 114). Das ist be-
achtlich, denn es bleibt unklar, wie viele Workshops es gab, was die Ergebnisse
waren und welche Aspekte eingearbeitet wurden. In den Dokumentationen des
C4P-Projekts wird OMP kaum erwéhnt, es wird nur in einer Publikation als
»Spin-Off* aus dem Projekt dargestellt (Froes et al. 2019, S. 28). Wie genau es
von den Workshops zu dem ,,Spin-Off* kam, wird nicht klar.

8.3.2 OMP: Evaluation

Die Evaluation des Pilotprojekts war insgesamt eine wichtige Grundlage fiir die
Weiterfiihrung des Projekts, wie auch in zwei Interviews restimiert wurde (Pol -
02 2022, Rn. 247; Ver - O1b 2022, Rn. 252). Wiahrend die Rolle der vorgelager-
ten Workshops eher nebengeordnet war®, ldsst sich schlussfolgern, dass die Eva-
luation den inhaltlich richtungsweisenden Beschluss zur Verstetigung in Rich-
tung eines autoarmen Quartiers ermoglicht und geprigt hat. Die Ergebnisse wur-
den als /egitimer Ausdruck des Willens der Bevolkerung aufgefasst und im poli-
tischen und 6ffentlichen Diskurs als Argument platziert. Damit konnten sie als
eine Art ,Kompass‘ dienen, an dem das Projekt ausgerichtet wurde. Zusétzlich
floss iiber die Freitextfelder Expertise aus der Bevilkerung in den Beschluss ein
und prégte diesen inhaltlich mit.

38 Die Ergebnisse der Workshops (die wihrend des Pilotprojekts stattgefunden hatten) und deren
genaue Verwendung konnte nicht nachvollzogen werden. Sie spielten eine geringe Rolle in der
politischen Diskussion sowie in den Interviews. Es ist vorstellbar, dass in den Workshops bereits
gemeinsam Ideen entwickelt wurden und eine Anndherung stattgefunden hatte, was sich dann in
den positiven Ergebnissen und konstruktiven Ideen der Evaluation duBerte. Allerdings wird die
Evaluation als wesentliches wirkungsvolles Beteiligungselement in dieser Phase identifiziert, so-
dass sich das Unterkapitel auf diese konzentriert.
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Legitimitit und Argumentation mit den Evaluationsergebnissen

Schon wihrend des Pilotversuchs und bevor die Evaluationsergebnisse vorlagen,
wurde in der politischen Diskussion klar(gestellt), dass die Ergebnisse der Eva-
luation Grundlage fiir den Beschluss zur Verstetigung sein sollten.>® Damit wur-
den sie friihzeitig als relevante Entscheidungsgrundlage platziert. Eine wichtige
Rolle spielte dabei die Positionierung als /egitim in dem Sinne, dass sie den Wil-
len der relevanten Bevdlkerung sinnvoll ausdriickt. In den Medien, wo die Eva-
luation breit angekiindigt wurde, duBerten sich v.a. Politiker:innen der CDU und
der GRUNEN, das Bezirksamt und die TUHH (siehe Uberblick Medienanalyse,
Anhang C.3). Sie wiesen auf den offenen Charakter des Projekts, die Evaluation
als Entscheidungsgrundlage und die wissenschaftliche Methodik hin:

“Es [ist] ein ,lebendiges Projekt’, das vom ersten Tag an evaluiert
und an dem die Bevolkerung im laufenden Verfahren beteiligt
wird. V.a. die Einschditzung der zahlreichen Gewerbetreibenden
und Gastronomen in den beiden Strafsen diirfte am Ende mitent-
scheidend sein, ob Ottensen auch dariiber hinaus autofrei bleibt.”

(Welt, 03.06.2019 (0.V. 2019b))

Auch im Antrag auf Verstetigung (FHH, BVA 2020a, S. 1) und in den Redebei-
tragen aus den antragstellenden Fraktionen (FHH, BVA 2020e) wurden explizit
auf die Legitimitit der Evaluationsergebnisse hingewiesen.®® In Frage gestellt
wurde die Legitimitit nur von der Initiative OB, indem sie auf den ,,Rechtsbruch*
(Ottensen Bewegt 2020c¢, S. 1) hinwiesen, die Giiltigkeit und Wissenschaftlich-
keit der Evaluation in Frage stellten und eine eigene Umfrage mit anderen Ergeb-
nissen présentierte (Ottensen Bewegt 2019a, 2020b, S. 2, o.J.). Aufgegriffen
wurde das im politischen Diskurs nur von der AfD, aber nicht weiterverfolgt
(FHH, BV A 2020e, S. 2). Dieser Fokus auf die Legitimitit der Ergebnisse zeigt
die Bedeutung, die diesen fiir den weiteren politischen Prozess zugemessen
wurde.

9 So wurde wiederholt und von mehreren Ausschlussmitgliedern darauf hingewiesen, dass nach
der Vorstellung der Ergebnisse noch ausreichend Zeit bis zum Entscheidungstermin sein miisse, da
weitere Entscheidungen drauf basierten (FHH, BVA 2019h, S 2). Auch das Bezirksamt verwies bei
mehreren kritischen Einwédnden und Anfragen auf die Evaluation und dass davor keine Entschei-
dungen getroffen werden sollten (FHH, BVA 20194, S. 3, 2019, S. 1).

0 Alle Erhebungen hitten trotz des Abbruchs durchgefiihrt werden kénnen, der Riicklauf sei mit
25 % hoch gewesen und es habe sich um eine ,,unabhéngige, reprisentative, wissenschaftliche Eva-
luation gehandelt (FHH, BVA 2020e, S. 1).
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Die Versuche, die Ergebnisse zu delegitimieren, waren insgesamt nicht erfolg-
reich. Uber die Legitimitit der Evaluationsergebnisse als Entscheidungsgrund-
lage wurde des Weiteren keine ernsthafte Diskussion gefiihrt. Sowohl in den Me-
dien als auch in den Interviews wurden die Evaluationsergebnisse zu dem Zeit-
punkt und auch im Nachhinein nicht angezweifelt und es wurde wiederholt auf
die wissenschaftliche Methodik hingewiesen (Ver - O3 2022, Rn. 88; Pol -
E2 2021, Rn. 205-206; Pol - O2 2022, Rn. 251). Diese wissenschaftliche Metho-
dik und die Anerkennung der Wissenschaft im Allgemeinen und der TUHH im
Speziellen trug sicher dazu bei, dass die Legitimitit trotz der Versuche nicht
ernsthaft in Frage gestellt wurde und dies auf performativer Ebene von den Par-
teien in ihrer Kommunikation genutzt werden konnte.

Die Legitimitdt wurde also weithin anerkannt und die Ergebnisse konnten somit
auch als Argument im politischen Diskurs genutzt werden, jeweils fiir die eigene
politische Agenda und somit fiir unterschiedliche Positionen. So wurden die Eva-
luationsergebnisse sowohl als Argument fiir eine weitgehende Verstetigung des
Verkehrsversuchs®! als auch eine ,abgeschwichte‘ Variante eines autoarmen
Quartiers® sowie als Argument fiir ein Aufschieben des Projekts® genutzt. Die
Evaluation wurde also als relevante Entscheidungsgrundlage anerkannt, wahrend

6! GRUNE und CDU sahen die Ergebnisse als eindeutiges Argument fiir die Verstetigung. Im An-
trag auf Verstetigung argumentierten sie, dass sich ,,nach Auswertung der Ergebnisse und deren
Vorstellung in der Offentlichkeit [ ...] eine deutliche Mehrheit (in Summe 86 %) der Anwohner*in-
nen, aber auch der Gewerbetreibenden fiir eine Verstetigung* ausspreche (FHH, BVA 2020a, S. 1).
Zudem habe die Unzufriedenheit der Gewerbetreibenden wihrend des Projekts abgenommen. Nur
17 % der Befragten wolle den Urzustand zuriick (FHH, BVA 2020e, S. 2). Die Ergebnisse wurden
auch als Argumente gegen die Wiinsche anderer Parteien genutzt. So entspréche etwa der Vorschlag
einer anderen Fraktion ,,nicht dem, was sich die Menschen im Stadtteil wiinschten* (FHH, BVA
2020e, S. 3). Die Ergebnisse wurden laut eigener Aussage als klare Botschaft gewertet, dass die
Grundziige des Projekts beschlossen werden miissten (Pol - O2 2022, Rn. 32, 39).

2 Die SPD wies in ihrem Antrag darauf hin, dass viele Fragen noch ungeldst seien (FHH,
BVA 2020c, S. 1). Zudem sei nur eine Minderheit fiir eine Fortfithrung der Regelung und insbe-
sondere seien unter den Gewerbetreibenden etwa gleich viele Befragte fiir wie gegen das Projekt,
weswegen ein verkehrsberuhigter Geschéftsbereich eingerichtet werden und von Zufahrtsbeschréan-
kungen abgesehen werden solle (FHH, BVA 2020e, S. 1).

9 Die LINKE bezeichnete die Ergebnisse als ,,ambivalent[...]* (FHH, BVA 2020d, S. 1), sodass
zunichst eine ,,ergebnisoffene Beteiligung der Biirger*innen* (FHH, BV A 2020e, S. 1) notwendig
sei. Hier zeigt sich eine alternative Interpretation der Ergebnisse. Die Aussagen kdnnten aber auch
als Versuch der Delegitimierung der Evaluation an sich gesehen werden, da impliziert wird, es habe
keine Beteiligung gegeben. Medial lassen sich derartige AuBerungen — zugespitzt — v.a. von einem
hochrangigen SPD-Politiker finden. Zur Verstetigung kommentierte er kurz vor dem Beschluss:
»~Anstatt mit allen Beteiligten einen Masterplan zu entwickeln, versucht man, mit dem Kopf durch
die Wand zu gehen” (Wenig 2020, dhnlich auch Walter 2019).
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fachlich-inhaltliche Argumente kaum eine Rolle spielten (FHH, BVA 2020¢).
Auch dies zeigt die Bedeutung der Evaluationsergebnisse: sie dienten als eine Art
,Kompass* fiir die generelle Ausrichtung der weiteren Planung.

Beschlossen wurde der Antrag der CDU und der GRUNEN mit den Stimmen
dieser Parteien, wihrend die anderen Parteien jeweils fiir ihre eigenen Gegenan-

trage stimmten, teilweise fiir wesentlich abgeschwichte Varianten des Projekts
(FHH, BVA 2020e).

Im Folgenden setzte sich wie beschrieben das Narrativ durch, dass die Versteti-
gung auf Grundlage der Evaluationsergebnisse beschlossen wurde. Dies ist an-
hand eines Vergleichs zwischen den Evaluationsergebnissen und dem Beschluss
nachvollziehbar. Dieser ldsst sich durch die Ergebnisse gut begriinden. Er folgt
dem von 86 % der Befragten gedufBlerten Wunsch nach einer Verstetigung mit
Anpassungen. Auch ist gerade durch die frithzeitige Positionierung der Ergeb-
nisse davon auszugehen, dass diese auch tatsdchlich von den beschlieBenden Par-
teien berilicksichtigt wurden und bei anderweitigem Ausgang der Evaluation ein
anderer Beschluss getroffen worden wire. Allerdings zeigt sich gerade durch die
zitierte Nutzung als Argument flir andere Planentwiirfe auch, dass die Versteti-
gung sich nicht eins zu eins aus der Evaluation ergab, sondern vielmehr die Eva-
luation den Parteien die Moglichkeit eroffnete, ihre bereits vorhandenen Vorstel-
lungen an den Ergebnissen auszurichten und diese als Bestétigung lasen, die ei-
genen Pldne weiter umzusetzen. Die beschlieBenden Parteien konnten die Evalu-
ationsergebnisse auf ihre Weise und innerhalb ihrer politischen Agenda interpre-
tieren und ihre bestehende Machtposition nutzen. Vorstellbar ist, dass andere Par-
teien, wenn sie die parlamentarische Mehrheit gehabt hitten, einen anderen Be-
schluss gefasst hitten.

Weiterhin wichtig ist die diskursive Relevanz der Evaluationsergebnisse im wei-
teren Planungsprozess: Auf die Evaluationsergebnisse als Grundlage fiir den Ver-
stetigungsbeschluss konnten sich die groeren Parteien auch im spéteren Verlauf
des Projekts berufen, um die grundlegende Richtung zu legitimieren und die Dis-
kussion so weit wie moglich auf die Details der Umsetzung zu fokussieren. Hier
wurden etwa die Evaluationsergebnisse in politischen Sitzungen und medial zi-
tiert und dort von Amt und Politik angebracht, um fiir einen autoarmen Bereich
zu argumentieren und kritischen Stimmen entgegenzuwirken (Birgerschaft
FHH 2022, S. 4; FHH, BV A 2022f, S. 2). Auch der Beirat nutzte die Evaluations-
ergebnisse, um fiir eine Aufweichung der Regelungen zum Lieferverkehr zu ar-
gumentieren (FHH, BVA 20220, S. 7).
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Expertise

Zudem wurde moglicherweise durch die Evaluation auch Expertise in den Pla-
nungsprozess eingebracht. Zumindest wurde angegeben, dass die Ergebnisse
auch ,,Ausgangspunkt fiir konzeptionelle Uberlegungen auf planerischer Ebene*
(Ver-01b 2022, Rn. 252) waren.* Wihrend fiir die politische Diskussion haupt-
sdchlich die Antworten bzgl. gewiinschter Fortfiihrung des Projekts relevant wa-
ren, wurden zudem detailliert Verhaltensmuster und Wiinsche zu Verkehr und
offentlichem Raum erhoben. Besonders oft wurden bauliche Anpassungen ge-
wiinscht, eine Ausweitung des Projektgebiets und Anpassungen der Regelungen
fiir die Zufahrtsbeschrankungen, besonders von den Gewerbetreibenden (Beres-
tetska et al. 2021, S. 111, 113). Der Einbezug baulicher Anpassungen, die Aus-
weitung des beplanten und betrachteten Gebiets und die Betonung einer notwen-
digen Losung fiir den Lieferverkehr und Beteiligung der Gewerbetreibenden fin-
den sich im Beschluss (FHH, BVA 2020a) und werden zum Teil explizit auf die
Beteiligung zuriickgefiihrt (Pol - E2 2021, Rn. 207; FHH, BVA 2020e, S. 3).

Nicht-Entscheidung?

Aus Perspektive der Initiative OB wurde durch den Verstetigungsbeschluss der
Charakter als Verkehrsprojekt festgeschrieben, anstatt das Projekt als umfassen-
des Stadtentwicklungsprojekt zu denken und Wirkungen auf andere Bereiche
stirker mitzuberiicksichtigen (ZG - O3 2023, Rn. 6, 136-138). Dies kritisiert sie,
da dadurch der Diskussionsspielraum eingeschrankt worden sei, auch fiir die spa-
ter folgende Konsultation:

,,Das Projekt wurde als Verkehrsprojekt und nicht als
Stadtentwicklungsprojekt friihzeitig beschlossen, sodass es, das
wurde dann spéter deutlich, keine Anderungen mehr geben
konnte. Das Thema, das Ziel, der Umfang waren somit fixiert,
sodass es im Grunde genommen [ ...] in diesen
Biirgerbeteiligungen [ Anm. LM: Konsultationsveranstaltungen]
nur noch moglich war, auf Kosmetik bezogene Vorschlige zu
unterbreiten. Also, es war dann nichts
Grundsdtzliches mehr moglich.

(ZG - 03 2023, Rn. 6)

% Hier bleibt unklar, wie der Prozess der Sichtung und Priorisierung ablief. Aufgrund der stark
gestaltenden Rolle der Verwaltung im Verkehrsversuch wie auch in den spédteren Phasen des Pro-
jekts ist gut vorstellbar, dass die Auswertung und inhaltliche Diskussion zu Anpassungen in Zu-
sammenarbeit zwischen Verwaltung und Politik erfolgten.
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Zunichst kann durch den bereits sehr konkreten Verstetigungsbeschluss tatsach-
lich eine Einschrankung der weiteren Optionen beobachtet werden, wie auch im
nichsten Unterkapitel deutlich werden wird. Handelt es sich dabei um den Me-
chanismus Nicht-Entscheiden, und welche Rolle spielt die Evaluation?

Aus der bis hierhin dargestellten Analyse des Planungsprozesses kann festgestellt
werden, dass es sich bei dem Verstetigungsbeschluss um eine offen kommuni-
zierte und demokratisch beschlossene Entscheidung handelt. Der Beschluss und
seine Alternativen waren medial und im Verkehrsausschuss ausfiihrlich diskutiert
worden und die Bevolkerung war befragt worden, bevor die Entscheidung getrof-
fen wurde. Dass diese den weiteren Entscheidungsspielraum einschriankt liegt in
ihrem Charakter und wird hier als legitim bewertet.

Es kann allerdings durchaus beobachtet werden, dass die Fokussierung des The-
mas ,Verkehr® von den initiierenden Fraktionen bzw. der Verwaltung ,gesetzt
wurde und wenig 6ffentlich diskutiert wurde. Es liegt nahe, dass sie das Thema
fiir wichtig hielten, sowie vermutlich auch eine thematische Eingrenzung notig
war, um ein solches Projekt handhabbar zu machen. Der Vorschlag einer thema-
tisch umfassenderen Planung, die starker das weitere Umfeld und andere Themen
beriicksichtigt, kam im politischen Diskurs zwar vor, allerdings eher am Rande.
So wurde schon vor dem Pilotprojekt politisch hauptsichlich {iber das ,ob‘ und
die Modalitdten diskutiert, nicht das Thema an sich in Frage gestellt. Auch in der
Evaluation ging es darum, ob und wie das Projekt fortgefiihrt wird, die Alterna-
tive einer thematisch umfassenderen Planung war nicht auf dem Tisch (Beres-
tetska et al. 2021, S. 127). Planerische und wissenschaftliche Expertise wurden
in Riicksprache mit der Verwaltung als Auftraggeberin genutzt, um die Fragen
zu formulieren und einzugrenzen (Berestetska et al. 2021, S. 28) und damit die
Erkenntnisse bereits durch Wissenschaft und Verwaltung vorstrukturiert.

Insgesamt lassen sich also leichte Elemente von Nicht-Entscheidung finden, die
allerdings hier als demokratisch legitimer Weg beurteilt werden, im politischen
Prozess voranzukommen, zumal die Thematik ja durch Fraktionen der Opposi-
tion und nicht zuletzt die Initiative OB selbst thematisiert und damit zum Teil des
Diskurses gemacht wurde. Zudem kann davon ausgegangen werden, dass der Fo-
kus auf Verkehr von einem groflen Teil der Bevolkerung tatsidchlich gewiinscht
ist, da er erstens in den C4P Workshops (mutmaBlich) ein dominantes Thema
war, und auch in den Freitextfeldern der Evaluation kaum gegenteilige Aussagen
gemacht wurden (bspw. Berestetska et al. 2021, S. 126).
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8.3.3 freiRaum: Konsultation

Auch die Konsultationsergebnisse dienten dazu, die eingeschlagene Richtung
beizubehalten, was — wie bereits in der vorherigen Phase — auf einer Wahrneh-
mung der Ergebnisse basierte, die als legitimer Ausdruck des Bevolkerungswil-
lens interpretiert und zum Teil als Argument genutzt wurde. Zudem sind Details
aus den Ergebnissen in das Verkehrskonzept und die darin vorgenommenen Kon-
kretisierungsschritte eingeflossen (Expertise). Auch knapp die Halfte der Teil-
nehmenden nahm einen Einfluss der Konsultation auf das Ergebnis wahr (Holec
und Escher 2024b, 7.1.2).%

Bei den diskursiven Konsultationsformaten vor dem Beschluss des Verkehrskon-
zepts ging es nicht mehr um Grundziige, sondern um die Ausgestaltung im Detail
(Ver - O1b 2022, Rn. 120; Ver - O3 2022, Rn. 192; FHH, BA 0.J.). Damit wurde
auch offen umgegangen:

,,Das heifit, Ottensen macht Platz hat ja 2020 zu einem Beschluss
gefiihrt, der [...] auch einen sehr gesetzten Rahmen hatte. Das
war ja Fluch und Segen des Beteiligungsprozesses. Es gibt einen
gewissen Handlungsspielraum, mit dem wir uns bewegen. Und ein
paar Grundannahmen sind politisch gesetzt, beispielsweise die
Entnahme von Parkraum. *

(Ver - O1b 2022, Rn. 120)

Diese thematische Eingrenzung erlaubte sehr detaillierte inhaltliche Diskussio-
nen, da die Grundlinien nicht mehr zur Debatte standen und bestimmte Streit-
punkte auch nicht mehr angebracht wurden, nach Aufassung eines Planers des-
halb, weil sie bei OMP bereits intensiv diskutiert worden waren (Biiro - O2 2022,
Rn. 129). Es entstanden sehr viele, kleinteilige Beitrdge (FHH, Ba 2021h, FHH,
BA 2022a). Deren detaillierte Einarbeitung wurde von politischer Seite anfangs
dem Projektteam und dem Planungsbiiro iiberlassen (Ver - O1b 2022, Rn. 178).
Konzeptvarianten und Beteiligungsergebnisse wurden der Politik wiederholt vor-
gestellt, allerdings gab es dazu im Verkehrsausschuss kaum Diskussion (FHH,
BVA 2022k, S. 5; 20221, S. 8-9). Aus Verwaltungssicht spielten die Ergebnisse

%5 Dieser Wert wird als Indikator fiir Policy-Wirkung interpretiert. Erstens ist der Wert mit 22 %
bei der Elbchaussee deutlich niedriger, zweitens gaben nur 20 % an, nicht oder eher nicht zuzu-
stimmen. Die Ergebnisse zeigen aber auch, dass die Policy-Wirkung schwer nachzuvollziehen ist
und nicht so eindeutig wie etwa bei der Evaluation, was sich auch daran ablesen lésst, dass 35 %
mit ,,teils/teils* antworteten.
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in der politischen Diskussion (zundchst) eine untergeordnete Rolle (Ver -
03 2022, Rn. 92, 144; Ver - O1b 2022, Rn. 178).

,Stabilisierende Kompassfunktion® der Beteiligungsergebnisse

Dennoch kann den Konsultationsergebnissen, die insgesamt die autoarme Ent-
wicklung positiv bewerteten, eine wichtige Rolle in der Entwicklung des Ver-
kehrskonzepts zugemessen werden. Obwohl die im Verstetigungsbeschluss ge-
setzten Rahmenbedingungen im politischen Diskurs immer wieder hinterfragt
und alternative Beschlussvorschldge eingebracht wurden (siche 8.2.3), standen
am Ende keine entgegenlaufenden Beschliisse und an der Grundrichtung wurde
festgehalten. Das kann zum Teil auf die Konsultationsergebnisse zuriickgefiihrt
werden, die in Kombination mit den Riickmeldungen aus dem Beirat als Bestéti-
gung fiir die eingeschlagene Richtung gelesen wurden.

Eine interviewte Person aus dem politischen Raum konnte sich kaum an konkrete
Ergebnisse erinnern, allerdings schon, dass diese weniger kritisch waren als er-
wartet (Pol - O1 2022, Rn. 106, 125). Das passt zum Eindruck eine:r Planer:in
iiber den Grundtenor der Konsultation: Das Projekt und ambitionierte MaB3nah-
men seien grundsatzlich gewiinscht gewesen und der Mangel an grundsitzlicher
Kritik habe der Politik den Mut gegeben, das Projekt fortzufiihren. Besonders hob
die Person im Interview das Votum fiir die beiden fortschrittlicheren Varianten
beim zweiten Workshop hervor, das gezeigt habe, dass die ersten beiden — weni-
ger restriktiven — Varianten auch von der Offentlichkeit so nicht gewiinscht ge-
wesen seien, und der Politik den Mut gegeben habe, die autoarme Planung wei-
terzuverfolgen (Biiro - O2 2022, Rn. 250). Auch aus der Politik wurde dies ange-
deutet (Pol - O2 2022, Rn. 14). Wichtig war auch die zusétzliche 6ffentliche An-
horung im Verkehrsausschuss, in der gerade durch das Fehlen neuer inhaltlicher
Punkte klar wurde, dass wirklich alles gesagt und angehort worden war und eine
gewisse ,,Sattigungskurve (Pol - 02 2022, Rn. 149) wahrgenommen wurde, und
der Grundtenor positiv war (Ver - O3 2022, Rn. 82; Pol - O3 2022, Rn. 77; Pol -
02 2022, Rn. 149; Pol - O1 2022, Rn. 125). Gerade die Organisation dieser An-
horung wie auch die hiufige Berufung auf die Beteiligung im Verkehrsausschuss
zeigt, dass zwar die detaillierten Inhalte nicht im Fokus standen, die Beteiligung
aber von der Politik durchaus zur Kenntnis genommen wurde und eine Rolle
spielte.

Hier lésst sich wie bei der Evaluation erkennen, dass die Ergebnisse wieder als
eine Art ,Kompass* fungieren, mit dessen Hilfe der Kurs gepriift und die weitere
Planung ausgerichtet werden kann. Zwar gab es durch die Konsultation keine
wesentliche Anderung der Richtung, es kann aber geschlossen werden, dass diese
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als Orientierung genutzt wurde und im Falle einer deutlich abweichenden Reso-
nanz auch Konsequenzen gezogen worden wiéren. Gerade als Gegengewicht zu
dem durch Teile der Zivilgesellschaft aufgebauten Druck gegen das Projekt
(siehe Kapitel 8.3.5) war die Konsultation relevant.

Dass die Beteiligung in dieser Phase erneut eine solche Funktion erfiillte, weist
darauf hin, dass die Beriicksichtigung einer ,Kompassfunktion® hilfreich sein
kann fiir das Verstidndnis von Policy-Wirkung, insbesondere in Féllen, wo gar
keine Anderung an der Planung erfolgt, sondern diese durch die Beteiligungser-
gebnisse lediglich ,stabilisiert® wird. Dieser Aspekt wird im folgenden Synthese-
kapitel (Kapitel 9) aufgegriffen.

Legitimitit und Argumentation

Auch bei der Konsultation hing die Funktion als ,Kompass*‘ stark mit der wahr-
genommenen Legitimitdt der Beteiligung und deren Nutzung als Argument zu-
sammen: Die Konsultationsergebnisse scheinen in der Politik (in Kombination
mit den anderen Formaten) als legitim gesehen worden zu sein, zum einen, weil
in der Beteiligung keine mafigebliche Gruppe ,vergessen‘ wurde und es viele
Mitwirkungsmoglichkeiten gab; zum anderen, weil die Ergebnisse als differen-
ziert und kompetent wahrgenommen wurden (Pol - O3 2022, Rn. 82; Pol -
04 2022, Rn. 106; Biiro - O2 2022, Rn. 114; Pol - O2 2022, Rn. 251; Ver - O3
2022, Rn. 88).% Im Gegensatz zur Evaluation lassen sich auch kaum Versuche
finden, die Beteiligung zu delegitimieren, wohl auch, weil weniger grundsétzli-
che Fragen verhandelt wurden und der Anspruch auf Reprisentativitét hier gar
nicht erhoben wurde (Ausnahme: FHH, BVA 2022f, S. 2).

Die Konsultationsbeitrdge wurden auch in dieser Phase politisch und 6ffentlich
als Argument verwendet, um die grundsétzliche Richtung aufrechtzuerhalten o-
der um in Details nachzusteuern, allerdings weniger hdufig und stark als die Er-
gebnisse der Evaluation (Uberblick Medienanalyse, Anhang C.3; Protokollaus-
wertung, Anhang C.4). Die Beitrdge wurden auch argumentativ verwendet, um
die eigene Partei zu iiberzeugen, wie ein:e Interviewpartner:in schildert:

% Die meisten dieser Aussagen beziehen sich auf die Beteiligung insgesamt, nicht nur auf die Kon-
sultation. In den Interviews wurden meist die Formate in ihrer Gesamtheit betrachtet. Insbesondere
durch die Kombination der verschiedenen Formate, inklusive der verschiedenen Konsultationsfor-
mate, herrschte der Eindruck, dass alle Gruppen erreicht worden seien und sich einbringen konnten.
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,,[Die Beteiligungsergebnisse] haben mir Futter an die Hand ge-

geben, um auch gegeniiber Stakeholdern, gerade in einer eigenen

Partei, aber auch in anderen Bezirken und in anderen Teilen von

Altona zu sagen: Es gibt hier einen Wunsch nach Verdnderung. *
(Pol - 04 2022, Rn. 88)

Die Organisation der zusétzlichen 6ffentlichen Anhérung wurde genutzt, um in
der eigenen, ,.teilweise zerstrittenen* Partei Mehrheiten zu schaffen, da gezeigt
wurde, dass die ,,Beteiligungsrechte der Biirger zu jedem Zeitpunkt gewahrt* (Pol
- 012022, Rn. 161) bleiben.

Auch entdeckten bestimmte Parteien im Laufe des Konkretisierungsprozesses
Themen fiir sich, die sie auf die Beteiligung zuriickfiihrten bzw. fiir die sie die
Beteiligungsergebnisse als Argument nutzten, nicht nur innerhalb der beschlos-
senen Leitlinien; beispielsweise fiir einen stirkeren Fokus auf den Fuflverkehr
(FHH, BVA 2022f, S. 1) oder auch auf Infrastruktur fiir den Radverkehr (Pol -
04 2022, Rn. 92). Insgesamt kann die exakte Wirkung dieser Nutzung als Argu-
ment nicht nachvollzogen werden, aber sie zeigt wieder eine hohe Relevanz der
Beteiligung fiir den Diskurs.

Expertise

Ein groBer Teil der in der Beteiligung erarbeiteten Beitrdgen finden sich in der
einen oder anderen Form im Verkehrskonzept wieder.®” Die Interviewten sind
sich einig, dass bei der Konsultation kaum oder keine neuen oder iiberraschenden
Inhalte herauskamen, insbesondere aufgrund der bereits vorher erfolgten intensi-
ven Diskussionen und Beteiligungsformaten (Pol - O4 2022, Rn. 83; Ver -
03 2022, Rn. 138; Biiro - O2 2022, Rn. 250; Pol - O2 2022, Rn. 247). Eine Per-
son aus der Verwaltung driickt es deutlich aus:

67 Das ist etwa erkennbar am Vergleich zwischen den Dokumentationen der Beteiligungen und dem
Beschluss (sieche Anhang C.5). Eine Quantifizierung nahmen Majer et al. (2023) fiir die Beitrage
aus der Onlinebeteiligung vor, wobei herauskam, dass um die 60 % der Beitrdge in der ein oder
anderen Form im weiteren Planungsprozess beriicksichtig wurden. Das schlieft aber solche Bei-
trdge ein, die bereits vorher bekannt gewesen waren.
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., Wir haben eigentlich auch nicht mal was rausgekriegt. Das muss
man ja auch mal sagen. Also wenn man sich mal die Dokumenta-
tion der neuen Beteiligungsergebnisse anguckt, ist da nichts dabei,
was wir nicht wussten. Aber trotzdem war es, glaube ich, noch mal
wichtig, das zu tun. Und das ist schon eine Evkenntnis aus dem
ersten Projekt, das man halt breit beteiligt, weil es allen die Mog-
lichkeit gibt, ihren Kram abzuladen. *

(Ver - 03 2022, Rn. 138)

Dennoch wird aus Perspektive derer, die sich intensiv mit den Details beschéftig-
ten — also das Planungsbiiro und das Projektteam —, berichtet, dass einige der
Beteiligungsergebnisse das Projekt konkret inhaltlich beeinflussten. Einfluss-
reich waren eher Problembeschreibungen und mogliche Fragestellungen, die be-
sonders bei hdufiger Nennung noch einmal gepriift worden seien, wie etwa mog-
liche negative Auswirkungen einer Ladezone (Biiro - O2 2022, Rn. 148, 250).
Konkrete Aspekte, die inhaltlich einflossen, waren, dass eine angedachte Anpas-
sung des Busverkehrs aufgrund neuer Informationen verworfen wurde; die Rele-
vanz und Dringlichkeit von Radbiigeln sei verstanden und integriert worden, die
Kinder- und Jugendbeteiligung habe den Mut fiir freie Flachen ohne festgelegte
Gestaltung gegeben und die Relevanz der Stra3en und Pldtze auflerhalb des Kern-
gebiets sei verstanden worden, sodass verstarkt Maflnahmen zusétzlich zu den
Objektplanungen der beiden zentralen Stralen aufgenommen worden seien (Ver
- O1b 2022, Rn. 46, 52, 53, 189). Auch halfen die Ergebnisse der Onlinebeteili-
gung spater bei der konkreten Verortung von Fahrradbiigeln im Quartier und kon-
nen auch im weiteren Planungsprozess noch fiir Details herangezogen werden
(Ver - O1b 2022, Rn. 75). Deutlich wird also, dass die (kleinteiligen) Beteili-
gungsergebnisse insbesondere von Planung und Verwaltung ausgewertet und
zum Teil in die Planung eingearbeitet wurden.

Auch wurden Details von der Verwaltung in den politischen Diskurs eingebracht.
Dabei hitten die Beteiligungsergebnisse die politische Diskussion stellenweise
vereinfacht, indem etwa konkrete Details zur Verortung von Fahrradbiigeln nicht
mehr diskutiert werden mussten, oder indem Aussagen aus der Beteiligung als
zusitzliches Argument in einer kontroversen Frage genutzt werden konnten
(FHH, BVA 2022h, S. 13-14; Ver - O1b 2022, Rn. 75, 82).

Weiter lésst sich interpretieren, dass die Beitrdge bewusst argumentativ von der
Verwaltung gegeniiber der Politik genutzt wurden, um Einzelheiten der eigenen
Planung zu untermauern: Zunichst wurde die Differenziertheit und hohe Qualitat
der Ergebnisse betont und die Beitrdge wurden damit als legitim dargestellt
(FHH, BVA 2021, S.9). Spiter wurden detailliertere Planungen mit dem
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Hinweis untermauert, dass sie die Ergebnisse der Onlinebeteiligung enthalten
(FHH, BVA 2022n, S. 9). Hier zeigt sich die Wechselwirkung des Mechanismus
Expertise mit Legitimitdt und Argumentation.

Deutlich wird die wichtige und gestaltende Rolle der Verwaltung. Die Verant-
wortlichen standen hinter der autofreien Gestaltung, und brachten sich auch in-
haltlich ein: So wurde geschildert, dass zusitzlich zu den géngigen Sprechersit-
zungen von Verwaltungsseite individuelle Gesprache gefiihrt wurden, und ange-
deutet, dass die Ansprechpartner:innen fiir solche Gespriche auch strategisch
ausgewihlt worden seien, um das Projekt voranzubringen (Ver - O3 2022, Rn.
148). Auch wurde die Verwaltung von der Politik mit der Erstellung eines Be-
schlussvorschlags fiir das Verkehrskonzept beauftragt, in welchem sie auch eige-
nen Spielraum nutzte (Ver - O3 2022, Rn. 136; Ver - O1b 2022, Rn. 64, 134).

Deutlich wird beziiglich der Konsultation, dass die verschiedenen Konsultations-
formate unterschiedlich wirkten und unterschiedliche Erkenntnisse brachten. Die
Onlinebeteiligung konnte noch bis nach der Vorzugsvariante als ,Fundgrube‘ ge-
nutzt werden, um Detailfragen leichter zu entscheiden. Die zielgruppenspezifi-
schen Fokusgruppen illustrierten oder bekréftigten einzelne Aspekte, die Eingang
in die Diskussion fanden bzw. geplante Aspekte bestétigten. Die Workshops
schlieBlich brachten auch detailliertes, neues Wissen, zeigten aber insbesondere
ein Stimmungsbild auf, das sich auf die politische Diskussion richtungsweisend
auswirkte.

8.3.4 freiRaum: Beirat

Am Anfang von freiRaum fungierte der Beirat hauptséchlich als bestatigende In-
stanz und trug so mafigeblich zur bereits fiir die Konsultation herausgearbeiteten
,stabilisierenden Kompassfunktion® bei. Im Laufe des Prozesses entwickelte er
ein klareres Selbstverstindnis und Strategien, um Druck zu erzeugen, der aller-
dings nicht zu erkennbarem inhaltlichen Einfluss fiihrte.

Beitrag zur ,stabilisierenden Kompassfunktion®

Der ,vorgesehene‘ Einflussweg des Beirats ging iiber den Verkehrsausschuss, in
dem die gewéhlten Beiratsvorsitzenden im Namen des gesamten Beirats Berichte
und Stellungnahmen vorstellten (FHH, BA 2021f; S. 3). Vonseiten der Politik
wurde der Beirat aufgrund seiner Zusammensetzung als legitim wahrge-
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nommen.®® An die Ergebnisse und Forderungen hingegen gab es in der Politik
anfangs eher vage Erinnerung, allerdings bestand der grundsétzliche Eindruck,
dass der Beirat mit dem Projekt einverstanden war (Pol - O4 2022, Rn. 199; Pol
- 03 2022, Rn. 88; Pol - 02 2022, Rn. 213):

,, Nichtsdestotrotz ist das auch ein gutes Zeichen, wenn man es um-
gekehrt betrachtet. Namlich dass die riesigen Konflikte und Ge-
sprdache im Stadtteil gar nicht stattfinden, denn sonst wiirde sich
das auch iiber diesen Weg [Anm.: den Beirat] sein Ventil suchen.

Also vielleicht muss man das gar nicht so negativ sehen. *

(Pol - 02 2022, Rn. 207)

Diese grundsitzliche Wahrnehmung dnderte sich auch mit dem Austritt der Initi-
ative OB kurz vor Beschluss des Verkehrskonzepts trotz gegenteiliger Bemiihun-
gen der Initiative nicht (siehe Kapitel 8.3.5). Die grundlegende Zustimmung des
Beirats zum Projekt wurde als maBgeblich beschrieben:

,[...] es war v.a. auch wichtig, dass der Beirat grundsdtzlich ei-
nen Konsens dazu hatte, ,,wir wollen das . Also ich glaube, wenn
der Beirat gesagt hdtte ,, Lass uns in Ruhe, Katastrophe!*, dann
hditte ich mir gut vorstellen kénnen, dass die Politik auch noch ei-
nen Riickzieher gemacht hdtte. Weil der Beirat ja dann doch re-
prdsentativ besetzt war und vor allen Dingen auch durch viele
Fachleute. Das ist dann fiir die Politik schon wichtig.

(Ver - O3 2022, Rn. 198)

Konfliktlosung

Die Positionen des Beirats wurden mit der Zeit klarer und differenzierter. Das
Finden gemeinsamer Positionen — gefordert vom Projektteam — ermdglichte die
Entwicklung des Selbstverstindnisses von einem wenig einflussreichen ,,Da-

8 Der Beirat wurde von allen Akteursgruppen als reprisentativ und sinnvoll zusammengesetzt ge-
sehen und als Garant dafiir, dass die Bevolkerung in der Beteiligung tatsdchlich représentiert ist,
auch wenn einzelne Verbesserungsvorschldge kamen (Seniorenbeirat, Mietervertretung) (Pol -
O1 2022, Rn. 178; Ver - O3 2022, Rn. 202; ZG - 02 2022, Rn. 60; ZG - O1 2022, Rn. 113; Pol -
03 2022, Rn. 82, 107-109). Dass er als legitim wahrgenommen wurde, ldsst sich auch an der Art
erkennen, wie {iber ihn gesprochen wurde: Beispielsweise bezeichnete die FDP die Beiratsmeinung
als ,,Votum aus der Mitte der Biirger*innen“ (VA 04.04.2022, FHH, BVA 20221, S. 6). Allerdings
wurde der Beirat nur als legitim wahrgenommen, wenn Beschliisse von einer ausreichenden Anzahl
an Mitgliedern gefasst wurden, als Gegenbeispiel sieche Ausschusssitzung vom 16.05.2022 — hier
wurden Ergebnisse als nicht legitim bezeichnet, da sie von einer kleineren Anzahl an Beiratsmit-
gliedern getroffen wurden (FHH, BVA 2022m, S. 8).
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Gremium®“ (Ver - Olb 2022, Rn.269) mit einer Rollen-Unklarheit (FHH,
BVA 2022}, S. 9) zu einem Gremium, dass sich seines moglichen Einflusses be-
wusst wurde; der Beirat wurde in der Politik immer mehr als Ressource gesehen,
die strategisch einbezogen bzw. zu Themen befragt werden konnte (Ver -
O1b 2022, Rn. 216, 269). Hier spielten Konfliktlésungsprozesse eine Rolle, in
denen man sich auf gemeinsame Positionen einigte, damit die Positionen im po-
litischen Raum stirker wahrgenommen werden (Ver - Olb 2022, Rn. 205-209).
Eine moglichst einstimmige Beschlussfassung wurde auch wiederholt vom Pro-
jektteam empfohlen mit dem Hinweis auf eine hohere Wahrscheinlichkeit, im
Verkehrsausschuss Wirkung zu erzielen (TB-B-7a 2022; TB-B-5a 2022; TB-B-
22021).

Dabei wurden zwar gemeinsame Stellungnahmen beschlossen, allerdings konn-
ten aufgrund der unterschiedlichen Interessen nur wenige Einigungen erzielt wer-
den und einzelne Gruppen konnten ihre Kernpositionen nicht durchsetzen (TB-
B-12021). Trotz der sehr unterschiedlichen Positionen der Akteure gab es im
Beirat kaum (offene) Konflikte (TB-B-1, TB-B-2, TB-B-3, TB-B-5, TB-B-7; ZG
- 01 2022, Rn. 75, 97). Der Fokus lag darauf, schnell gemeinsame Positionen zu
finden, denn nur so konnte im knappen Zeitplan eine Chance auf Wirkung beste-
hen. Ein Beiratsmitglied sieht das kritisch:

., Das ist allerdings auch ein Kritikpunkt, dass man die Konflikte
gar nicht so richtig - also bis heute nicht ausgearbeitet hat. Wir
haben nun mal eine Person, die in der Autowerkstatt sitzt. Und wir
haben Leute, wie ich, die auch privat iiberall mit dem Fahrrad
hinfahren. Dass es da nicht noch mehr Diskussion gab, wundert
mich ein bisschen.

(ZG - O1 2022, Rn. 75)

Durch die wenigen und zeitlich beschriankten Treffen war die Zeit fiir vertiefte
inhaltliche Diskussionen knapp, auch wenn das durch zusitzliche selbstorgani-
sierte Treffen etwas abgemildert werden konnte (ZG - O1 2022, Rn. 97; ZG -
03 2023, Rn. 176). Auch entstand der Eindruck, dass einzelne Personen die Dis-
kussion dominierten, Zeit fiir ihre Themen beanspruchten (TB-B-5 2022; ZG -
02 2022, Rn. 70-73; TB-B-2a 2021) — und damit auch in den Stellungnahmen
viel Raum einnahmen. Beispielhaft steht diese AuBerung zur Diskussion um die
Forderung nach mehr Beteiligung:
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., Vorweg: ich gehore nicht zu denen, die es [Anm.: die Beteili-
gung] zu wenig finden, aber es gab diese Stimmen und die waren
sehr vehement. Aber ich glaube, es waren auch nur zwei, drei, die

aber entsprechend laut waren, sodass das unbedingt mit aufge-

nommen werden sollte.
(ZG - 02 2022, Rn. 128)

Auch sei es in den Diskussionen aus Sicht des:r Initiativenvertreter:in von OB
nicht moglich gewesen, abweichende Meinungen einzubringen, sodass die eige-
nen Positionen untergegangen und nicht in den politischen Diskurs getragen wor-
den seien, was auch der Grund fiir den Austritt gewesen sei (ZG - O3 2023,
Rn. 40, 48-56). Insgesamt wird erkennbar, dass der Fokus auf gemeinsame Be-
schliisse, bei gleichzeitig knapper Zeit, ausgewogene Entscheidungsprozesse er-
schwerte.

Expertise und Druck

Welchen Einfluss hatten nun die vom Beirat ausgehandelten und beschlossenen
Forderungen? Ein Beteiligter schildert, dass aufgrund der sich sehr stark unter-
scheidenden Interessen und Positionen der Beirat zwar eine Orientierungsfunk-
tion erfiillen konnte, sich aber weniger dazu eignete, die Richtung des Projekts
inhaltlich maBgeblich zu beeinflussen (Ver - O1b 2022, Rn. 270). Allerdings
habe der Beirat auch iiber das Projektteam und die Planungsbiiros Einfluss neh-
men konnen, konkret vor dem ersten Workshop und beim spiteren Planungs-
workshop zur Objektplanung, zu denen vorher im Beirat inhaltliche Themen und
methodische Wiinsche ergénzt werden konnten, also Expertise eingebracht wurde
(Ver - O1b 2022, Rn. 270; FHH, BA 2021g). Zudem forderte und erreichte der
Beirat, als T6B fiir die spitere Objektplanung aufgefiihrt zu werden (Ver -
O1b 2022, Rn. 93), sicherte sich also weitere mdgliche Einflusswege.

Aus Sicht eines maBgeblich Beteiligten der Verwaltung hatte der Beirat keine
inhaltliche Wirkung auf das Verkehrskonzept, auch wenn es kleinere ,,Punkte ge-
ben [wird]“ (Ver - Olb 2022, Rn. 221). Interviewte Beiratsmitglieder sahen da-
rin, dass sich ihre Positionen wiederfanden, zum Teil ein Zeichen fiir Wirkung.
Allerdings bleibt der Zusammenhang diffus, wie die Interviewten selbst angaben
(ZG - O1 2022, Rn. 29, 83; ZG - 02 2022, Rn. 212). Auch diffus ist der Zusam-
menhang bei der Forderung nach mehr Beteiligung, die (unter anderem) der Bei-
rat formuliert hatte (FHH, BA 2022¢) und der in Form der zusitzlichen 6ffentli-
chen Anhorung entsprochen wurde. In der politischen Diskussion wurde darauf
verwiesen, dass ,mehrere Akteure des Beteiligungsprozesses* (FHH, BVA
2022e¢, S. 1) dies gefordert hétten, nicht aber spezifisch auf den Beirat verwiesen.
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Insgesamt standen die Protokolle und Diskussionsergebnisse aus dem Beirat den
Politiker:innen zwar zur Verfiigung, sie beriefen sich darauf aber fiir inhaltliche
Aussagen in den Gremiendiskussionen kaum, in Interviews gar nicht.

Eine mafBigebliche Forderung, die den bisherigen Entwiirfen nicht entsprach,
wurde zwar vom Verkehrsausschuss zur Kenntnis genommen, aber im Verkehrs-
konzept so nicht angepasst. Es handelt sich um die Forderung nach flexibleren
Losungen beziiglich Einfahrt und Parken fiir Lieferverkehr, Handwerk und Pfle-
gekrifte, welche nicht berechtigt fiir Sondergenehmigungen sind (FHH,
BA 2022d; FHH, BA 2022¢; Ver - O1b 2022, Rn. 139). Dass diese Forderung
nicht aufgenommen wurde, kritisierte der Beirat nach dem Beschluss des Ver-
kehrskonzepts im Verkehrsausschuss offensiv und initiierte eine erneute Debatte
zum Thema Service-Parkplétze und Lieferzeitfenster (FHH, BA 2022c).

Hier wird das neue Selbstverstindnis des Beirats besonders deutlich, wie ein:e
Projektmitarbeiter: