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Vorwort

Es ist immer eine Gratwanderung, aus Anlass eines Jubildums oder Geburtstages eine
Festschrift flir einen Wissenschaftler vorzulegen. Denn die Spannung zwischen der
personlicher Wiirdigung des Geehrten, die eine solche Festschrift einerseits leisten
méchte, und der Uberzeugung, dass eine solche Wiirdigung vor allem in Form einer
fachwissenschaftlichen Auseinandersetzung mit ihm und den ihn umtreibenden Fra-
gen und Problemen geschehen kann, ist nicht leicht zu tiberbriicken. Deshalb freuen
sich die Herausgeber/in, dass sich all diejenigen, die zu diesem Band beigetragen ha-
ben, auf dieses Wagnis eingelassen haben, geleitet von dem Wunsch, die wissenschaft-
liche Arbeit und damit auch die Person Michael Th. Grevens zu wiirdigen.

Mit dem 65. Geburtstag von Michael Th. Greven, der den Anlass der vorliegenden
Festschrift bildet, ist zugleich der Abschluss seiner Laufbahn als Universitatsprofessor
verkniipft. Damit endet eine 34 Jahre wahrende Zeit, wihrend der er - nach Anfingen
als Hochschuldozent an der Gesamthochschule Paderborn — als Hochschullehrer zu-
nachst an der Philipps-Universitat Marburg (1978-1991), dann an der Technischen Uni-
versitdt Darmstadt (1991-1995) und schliefSlich (seit 1995) an der Universitat Hamburg
gewirkt hat. Unter den sich in diesen Jahrzehnten radikal wandelnden Rahmenbedin-
gungen wissenschaftlicher Forschung und Lehre ist er nicht nur fiir Generationen von
Studierenden und flr zahlreiche Nachwuchswissenschaftler/innen eine priagende Per-
sonlichkeit gewesen. Zugleich hat er in zahlreichen Funktionen an der Entwicklung
und Vertretung seines Faches, der Politikwissenschaft, mitgewirkt; exemplarisch sei
hierfiir etwa seine tiber zwei Jahrzehnte wahrende Tatigkeit im Vorstand der Deutschen
Vereinigung fiir Politische Wissenschaft genannt, deren Vorsitzender er von 1994 bis 1997
gewesen ist. Angesichts der Vielfalt seiner Aktivitdten als Akademiker wie auch als
kritischer Intellektueller, der sich immer auch tiber die Hochschule und professionelle
Aktivitdten hinaus engagiert hat, ist es erstaunlich, dass es Michael Th. Greven gelun-
gen ist, in diesen Jahren ein auflerordentlich umfangreiches und vielfdltiges (Euvre
vorzulegen, das in seiner sukzessiv entfalteten Theorie der politischen Gesellschaft ihr
Zentrum besitzt und damit eine erkennbare systematische Gestalt gewinnt, die fiir
wissenschaftliche Forschung und Zeitdiagnose wie auch fiir politisches Handeln glei-
chermafen relevant ist.

Es lag deshalb nahe, Michael Th. Greven dadurch zu ehren, dass Kolleginnen und
Kollegen, Freundinnen und Freunde sich vorgenommen haben, einerseits einige jener
politischen und wissenschaftlichen Themen, Phanomene und Probleme in den Blick zu
nehmen, mit denen er sich im Laufe seiner wissenschaftlichen Laufbahn auseinander-
gesetzt hat. Andererseits und vor allem aber bietet es sich an, die Gelegenheit zu nut-
zen, um jene theoretischen, analytischen und politischen Fragen, Positionen und The-



Anna Geis

Das ,Schlichtungsverfahren” zu ,Stuttgart 21~
Die neueste demokratische Errungenschaft?

1  Herausforderungen fiir eine ,moderne” Demokratie und Demokratietheorie

Erosion oder Erneuerung der Demokratie? Diese Frage beschiftigt seit Jahren zeitdiag-
nostische Betrachtungen iiber die gegenwirtige Verfassung westlicher Gesellschaften.
Die Herausforderungen, denen sich Demokratie gegeniibersieht, scheinen so groff wie
noch nie: Transnationalisierungsprozesse und ein entfesselter Kapitalismus machen die
Grenzen nationalstaatlich verfasster Demokratie deutlich, zunehmende Komplexitit
der Politik tiberfordert Biirger wie Entscheidungstriger gleichermagBen, die wachsende
Pluralitdt von Werteinstellungen und Auffassungen iiber das ,gute Leben” erhdhen
das Konfliktpotenzial politischer Entscheidungen, Biirger begehren gegen politische
Bevormundung auf und fordern stirkere Mitbeteiligung an politischen Entscheidun-
gen. In Deutschland wurden in den letzten Jahren im politischen Feuilleton einprigsa-
me Begriffe wie , Dagegen-Republik” und ,, Wutbiirger” in Umlauf gebracht, die demo-
kratietheoretisch interessierte Politikwissenschaft laboriert dagegen eher an einem
melancholisch stimmenden Begriff wie der , Postdemokratie”.!

Alles nur noch Fassade in unseren Reprisentativdemokratien? Fallen die politi-
schen Entscheidungen in Wirklichkeit ganz woanders, abseits der rechenschaftspflicht-
igen politischen Gremien? Sind die demokratisch gewahlten Représentanten so ohn-
méchtig wie die Biirger selbst? Oder hat sich lingst eine demokratische Selbsterneue-
rungsbewegung aus der vielzitierten Mitte der Gesellschaft heraus gebildet, die ,wii-
tend” nach neuen Formen der Biirgerbeteiligung verlangt? Beobachten wir nicht in
zahlreichen Protestformen und der Artikulation von Partizipationsanspriichen eine
demokratiepolitisch inspirierte Politisierungsbewegung ,, von unten”?

Der eskalierende Konflikt um das ,Stuttgart 21“-Projekt ist in den letzten Jahren
hierzulande zu einem unerwartet prominenten Beispiel geworden, an dem die oben
skizzierten Fragen exemplarisch debattiert werden. Zwar geht es in diesem Fall materi-
ell gesehen zunichst vor allem um ein infrastrukturelles Grofiprojekt mit regionalen
Weiterungen - ein oberirdischer Kopfbahnhof soll durch einen neuen unterirdischen
Durchgangsbahnhof ersetzt werden -, jedoch entziindeten sich an diesem Projekt
grundsatzliche demokratiepolitische Kontroversen. Gegen den Neubau des Bahnhofs

' Vgl. stellvertretend fiir viele die dem Thema »Postdemokratie” gewidmete Ausgabe von Aus Politik
und Zeitgeschichte, Nr. 1-2, 2011.
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demonstrierende Biirger ebenso wie mit ihnen verbiindete Politiker artikulierten ihre
Unzufriedenheit mit den hergebrachten Verwaltungs- und Entscheidungsverfahren in
der reprasentativ verfassten Demokratie und forderten einen starkeren Ausbau direkt-
demokratischer Beteiligungsformen. In den Worten des im ,Stuttgart 21”-Konflikt
stark engagierten Tiibinger Oberblirgermeisters Boris Palmer (Griine) und des in Stutt-
gart schlieflich eingesetzten Schlichters Heiner Geifiler (CDU):

,Das Volk verlangt Mitsprache und ldsst sich nicht mehr mit dem Verweis auf parla-
mentarische Beschliisse nach Hause schicken, weil es deren Rationalitat verneint und
von jeder weiteren Attacke auf seine Urteilskraft im Widerstand bestarkt wird. Das
Volk und seine gewahlten Vertreter verstehen sich nicht mehr.” (Palmer 2010, S. 44).

»In einer Zeit der Mediendemokratie mit Internet, Facebook, Blogs, einer Billion Web-
seiten und der Organisation von Zehntausenden Menschen per Mausklick kann die
Demokratie nicht mehr so funktionieren wie im vergangenen Jahrhundert. Die Zeit der
Basta-Politik ist vorbei, auch Parlamentsbeschliisse werden hinterfragt, vor allem,
wenn es Jahre dauert, bis sie realisiert werden.” (Geifdler 2011).

In diesem Beitrag soll aus dem lange andauernden Konfliktprozess um ,Stuttgart 21"
mit dem sogenannten Schlichtungsverfahren ein spezifisches Element isoliert betrachtet
werden, das in der Selbstwahrnehmung seiner Protagonisten, aber auch in der Wahr-
nehmung vieler Beobachter als vorbildliches »Demokratie-Experiment” gelobt wurde.
Damit fiigt sich dieses informelle Verfahren in eine lange Reihe unterschiedlichster
Verfahrenstypen ein, die in den letzten zwanzig Jahren vor allem auf kommunaler
Ebene erprobt wurden. Sie alle sollten der Entschirfung von Entscheidungsblockaden
bzw. idealerweise der Steigerung von Legitimitit und Effektivitdt von Infrastruktur
entscheidungen und anderen, auf den Widerstand von Anwohnern oder anderen Tei
len der Biirgerschaft stofenden Projekten dienen (Renn et al. 1995; Saretzki 1997).

Wahrend in der Offentlichkeit gelegentlich der Anschein erweckt wurde, als hitte
erst ,Stuttgart 21” den Biirgern die Defizite der Reprisentativdemokratie vor Augen
gefiihrt und als sei die Idee des (félschlich so genannten) Schlichtungsverfahrens ein
Geniestreich ersten Ranges gewesen, muss man aus politikwissenschaftlicher Perspek-
tive auf eine mehr als zwanzig Jahre alte Fachdebatte verweisen, in der unter dem
Stichwort ~Modemnisierung der Demokratie” solche Fragen ausfiihrlich erortert wur
den und die eine variantenreiche Palette an informellen Verfahrenstypen hervorge
bracht hat (Minsch et al. 1998; Schmalz-Bruns 1995; ZilleGen et al. 1993). Es ist 250
vielmehr so, dass Sozialwissenschaftler bereits seit langem in der Erfindung immet
neuer komplexer Dialog- und Verhandlungsverfahrensdesigns durchaus eine aus®
Pragte ,institutionelle Phantasie’ zeigten, dass aber Politiker und Verwaltungen dies
Ideen in der Praxis eher zogerlich aufgriffen.

Das Stichwort »Modernisierung der Demokratie” fithrt nun auch direkt auf d¢
Spuren Michael Th, Grevens, in dessen Werk F ragen der Demokratieforschung Dem¢
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kratietheorie, Demokratiepraxis und Demokratiepolitik eine eminente Bedeutung be-
sitzen. Greven hat sich in zahlreichen Schriften immer wieder mit der , Demokratie-
Frage” in ihren unterschiedlichsten Facetten befasst: mit ihrer , westlichen” Pragung,
mit den internen Paradoxien der Demokratie und ihrer Kontingenz, mit ihren Entwick-
lungschancen angesichts der wachsenden Komplexitit, Informalisierung und Transna-
tionalisierung von Politik, mit ihren permanenten (Selbst-)Gefdhrdungen und auch mit
den semantischen ,Umdeutungen” und normativen , ErmiBigungen” der Demokratie
in der heutigen Politikwissenschaft. Der Grundton ist dabei skeptisch, kritisch, besorgt.
Anstelle von demokratischer Erneuerung diagnostiziert Michael Th. Greven eine Ero-
sion der Demokratie (z.B. Greven 2005; Greven 2009a; Greven 2009b; Greven 2011).2
Den jiingeren, in der praktischen Politik wie in Teilen der Politikwissenschaft glei-
chermafen zu beobachtenden Trend, im Zeichen eines allzu optimistischen Governance-
Paradigmas jedwede Form von Beteiligung umstandslos als ,, demokratische” Chance
auszuzeichnen, hat Michael Th. Greven besonders scharf kritisiert. Was friiher als Lob-
byismus negativ charakterisiert wurde, wird heute in Form von bewusster Kooptation
von Interessenvertretern und nicht-profitorientierten Nichtregierungsorganisationen
als , participatory governance” durchaus positiv betrachtet. Dagegen hat Greven ein-
gewandt, dass die so institutionalisierte advokatorische Stellvertreterpartizipation und
Privilegierung jener stakeholder, die aufgrund ihres Ressourcenbesitzes ohnehin schon
einen besonderen Einfluss auf politische Entscheidungen nehmen kénnen, die politi-
sche Gleichheit verletzt, welche doch ein unverzichtbares Element des demokratischen
Zwecks ist. Der fiir Greven entscheidende demokratische Kern besteht in der ,gleichen

Freiheit”> aller Individuen, die sich in dreierlei institutionellen Komplexen zur Geltung
bringt:

«die gesellschaftliche Freiheit im Rahmen der Gesetze zu tun und zu lassen, was ge-
wollt wird; die rechtliche Gleichheit und die uneingeschrinkte Geltung der Menschen-
rechte fiir jeden und jede; schlieBlich die politische Gleichheit in der Willensbildung
der Gemeinschaft, wie sie im ,opov-principle’ (,one person — one vote’) bei Abstim-
mungen und Wahlen gilt.” (Greven 2009b, S. 415).

Das als Governance bezeichnete Regieren in Netzwerken zwischen staatlichen und
nicht-staatlichen Akteuren verletzt demokratische Prinzipien schlieBlich auch aufgrund
seines informellen Charakters: Intransparenz, mangelnde Zurechenbarkeit der Ent-
scheidungen, Verantwortungsdiffusion sind neben der expertokratisch verbrdmten

?Diese Diagnose bleibt nicht unwidersprochen; siehe etwa Linden (2010).

* JIch gehe normativ davon aus, dass der unverzichtbare Kern von Demokratie in der Formel von der
gleichen Freiheit’ zusammengefasst werden kann, wie sie in der Geschichte des modernen Liberalis-
™us von Hobbes und Locke iiber Rousseau bis Kant entwickelt wurde und uniibertreftlich von Kant als
Rechtsidee’ in seiner ,Metaphysik der Sitten’ als ,Inbegriff der Bedingungen, unter denen die Willkiir
dffs einen mit der Willkiir des anderen nach einem allgemeinen Gesetze der Freiheit zusammen verei-
Mgt werden kann', formuliert wurde.” (Greven 2009b, S. 414).
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Ermachtigung von Interessenvertretern Hauptaspekte einer demokratieschidlichen
Praxis (Greven 2005; Greven 2010, S. 80-87).

Mit Grevens Kritik an solchen stakeholder-zentrierten Politikmodellen geht auch ej-
ne deutliche Ablehnung der Problemlésungsperspektive des gesamten wissenschaftli-
chen Governance-Diskurses einher. Die Fixierung auf das ,,Problemlésen” — ein insge-
samt sehr fragwiirdiger Ausdruck, denn wer definiert Uberhaupt legitimerweise, was
~Probleme” sind, und wer beschlieit, wann sie je .gelost” wiren? — lisst die nétige
Distanz zum weiterhin vermachteten politischen Geschift vermissen und fiihrt in der
Tendenz zu einer entpolitisierenden Sicht von Politikwissenschaftlern auf die Kernma-
terien ,ihrer’ Wissenschaft (z.B. Greven 2007).

Eine weitere Kritik richtet Greven insbesondere auch an normative Demokratie-
theoretiker innerhalb dieser Wissenschaft: Analog zu dem sich seit den 1990er Jahren
ausbreitenden Governance-Paradigma wuchs auch die Popularitit deliberativer De-
mokratiemodelle, die sich hierzulande vor allem auf Jurgen Habermas berufen, aber
auch in der angelsichsischen Debatte intensiv diskutiert wurden (z.B. Schmalz-Bruns
1995; Bohman u. Rehg 1997; Béchtiger u. Steiner 2005; Hiiller 2005). Greven sieht in
dem Vernunftanspruch solcher avancierter Modelle eine bedrohliche und kontingenz-

verleugnende Ausgrenzung derjenigen, die nicht im jeweiligen Konsens aufgehoben
sind:

»Damit wird kategorial das Politische dem universellen Geltungsanspruch von Ver-
nunft und Rationalitit unterstellt, sein prinzipiell kontingenter Charakter — alle Ent-
scheidungen waren méoglich, aber nicht notwendig — zugunsten der Unterstellung einer
verfahrensmigig garantierbaren Richtigkeit’ geleugnet. Der prinzipielle liberale Legi-
timitatsgedanke, der die Anerkennungswiirdigkeit der Mehrheitsentscheidung von der
Frage der Anerkennung ihrer Richtigkeit’ oder gar ,Wahrheit‘ entkoppelt hatte und
gerade deswegen die Legitimitat der aufrechterhaltenen Minderheitsmeinung aner-
kennen konnte, wird durch den reklamierten Ver
einer Abstimmung unterliegt,
hat auch in kognitiver Sicht n
(Greven 2010, S. 80).

nunftanspruch unterminiert. Wer in
gehort nicht nur zur festgestellten Minderheit, sondern
icht recht gehabt, soll also an seinen Irrtum glauben.”

Die? grofite Herausforderung fiir die heutige Demokratie sieht Greven jedoch in der
steigenden Komplexitit, die nicht nur die Entsch

eidungstri bl tellt,
sondern auch das begriffliche Fassun B e vor Probleme s

dor B € gsvermogen sowie das Identifikationsvermogen
urger zu {iberfordern droht. Politologenformeln wie die »multi-level-Governance”

o'der komplexe normative Demokratiemodelle seien kaum geeignet, Biirger affektiv zu
binden (?der lfognitiv anzusprechen (Greven 2009a, S. 72 f; Greven, 2009b, S. 422). Mit
B.esorgms registriert Greven daher, was er mit Blick auf normative Demo,kratietheorie
die drohende Verletzung des »Sartori-Kriteriums*4 nennt: , Die Demokratie ist zwar

. . . .
Greven bezieht sich hier auf das Buch ~Demokratietheorie” von Giovanni Sartori (1992).
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komplizierter als jede andere politische Form, doch paradoxerweise kann sie nicht
fortbestehen, wenn ihre Grundsitze und Mechanismen den geistigen Horizont des
Durchschnittsbiirgers tibersteigen” (Sartori 1992, S. 23, zit. n. Greven 2009b, S. 421).

Mit diesen kritischen Uberlegungen Grevens ausgeriistet, soll im Folgenden ein
priifender Blick auf die Legitimitdt des Stuttgarter Schlichtungsverfahrens geworfen
werden (3.). Eine Gesamtwiirdigung des Verfahrens kann ich hier nicht leisten, son-
dern werde mich nur auf ausgewihlte Aspekte konzentrieren. Zunichst muss jedoch
knapp die Vorgeschichte und der formelle Rahmen der Schlichtung beschrieben wer-
den (2.). Die plétzliche Politisierung des Bahnhofsbaus ist ein sehr anschauliches Bei-
spiel fiir die Diagnose einer ,,politischen Gesellschaft”, die Michael Greven in zahlrei-
chen Publikationen entworfen hat (z.B. Greven 1999, 2000a). Dies kann abschlieBend
nur noch angerissen werden (4.).

2 Die ,Schlichtung” zu ,Stuttgart 21
2.1 Vorgeschichte und Anbahnung der Schlichtung

Das von der Deutschen Bahn betriebene Infrastrukturprojekt ,Stuttgart 21 (,521%)
wurde 1994 der Offentlichkeit vorgestellt und bezeichnet ein groflichiges Verkehrs-
und Stadtebauprojekt zur Neuordnung des Eisenbahnknotens Stuttgart. Kernstiick
bildet der Neubau eines unterirdischen Durchgangsbahnhofs, d.h. der bestehende
oberirdische Kopfbahnhof soll abgerissen werden. Ab 2005 liegen Planfeststellungsbe-
schliisse flir verschiedene Projektabschnitte vor, im Juli 2007 stimmt der Landtag mit
110 Stimmen mehrheitlich fiir die Realisierung von S21 (gegen die 22 Nein-Stimmen
der Griinen und einiger SPD-Mitglieder). Die geplanten Projektkosten, die immer wie-
der angezweifelt worden sind, belaufen sich laut (heutiger) Angaben der Bahn auf
rund 4,1 Milliarden Euro. Zunichst hat das Projekt kein allzu breites offentliches Inte-
resse hervorgerufen, allerdings haben sich durchaus zahlreiche Biirger politisch gegen
das Projekt engagiert. Ein Biirgerbegehren gegen 521 wurde 2007 indes abgelehnt. Zu-
nehmende Biirgerproteste formierten sich dann seit November 2009, im Jahr 2010
nahmen die Demonstrationen und Proteste massive Formen in der Stadt an.

Bei einer Demonstration am 30. September 2010 im Stuttgarter Schlossgarten eska-
lierte die Gewalt. Bei der Raumung des Baugelindes setzte die Polizei Wasserwerfer
und Trinengas gegen die Demonstranten ein, Bilder von blutenden und schwer ver-
letzten Demonstranten riefen offentliche Emporung hervor. Der damalige baden-
wirttembergische Ministerprasident Mappus (CDU) wurde fiir die Eskalation, die
seither als ,Schwarzer Donnerstag” bezeichnet wird, verantwortlich gemacht. Der
baden-wiirttembergische Innenminister Rech (CDU) verteidigte den Einsatz dagegen
als ,erforderlich, rechtmiBig und verhiltnismagig” (Korge 2010). In dieser aufgeheiz-
ten Situation kam die Idee eines Vermittlungsversuchs auf. Der Fraktionsvorsitzende
der Stuttgarter Griinen, Werner Wélfle, hatte den ehemaligen CDU-Generalsekretar
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Heiner GeiBler als méglichen Vermittler ins Spiel gebracht. Geifler wird nicht nur ger-
ne als ,,Querdenker” gewiirdigt, sondern hat auch diverse Erfahrungen mit Schlichtun-
gen vorzuweisen. Ministerprasident Mappus griff diesen Vorschlag auf. In einer Regie-
rungserkldrung vom 6. Oktober 2010 - also nur wenige Tage nach dem sog. ,.Schwar-
zen Donnerstag” - stellte Mappus die Idee einer Vermittlung vor und lud die Projekt-
gegner zum Gesprich ein. Er gab sich dialogbereit und zuversichtlich, dass es einen
Weg zur ,Versshnung” gebe (Zeit online 2010a). Die Landesregierung stand auch auf-
grund der kommenden Landtagswahlen im Marz 2011 unter erhohtem Druck, auf die
521-Gegner zuzugehen.

Das Schlichtungsverfahren wurde dann ungew®éhnlich schnell auf den Weg ge-
bracht. Bereits am 22. Oktober 2010 fand die erste 6ffentliche Sitzung im Stuttgarter
Rathaus statt. Angesichts der Komplexitit der verhandelten Materie und des kurzen
zeitlichen Vorlaufs der Vermittlung ist es bemerkenswert, dass das Verfahren nach acht
Sitzungen mit der Abschlusssitzung und dem Schlichterspruch am 30. November 2010
auch durchaus ziigig endete. Wie bei solchen informellen Verfahren tiblich, gab es auch
hier im Vorfeld Konflikte um den Rahmen, die Teilnehmer, die Bedingungen und den
Zweck des Verfahrens.

Die Griinen im Landtag stellten die Bedingung, dass es einen Vergabe- und Bau-
stopp fiir die Dauer der Schlichtung geben miisse. Dieser Punkt sorgte lange Zeit fiir
Ziindstoff, ebenso die {ibergeordnete Frage, was unter der ~Friedenspflicht” zu verste-
hen sei, die mit Beginn der Schlichtung von Geigler und Mappus ausgerufen wurde.
Beinhaltete diese das Ruhen der Bauarbeiten? Und fiir die Gegnerseite eine Zuriickhal-
tung bei den Demonstrationen? Die Auslegung der Friedenspflicht wurde wihrend des
Verfahrens immer wieder kontrovers thematisiert, das Demonstrationsrecht — schlief-
lich ein Grundrecht — aber nicht in Frage gestellt. Wihrend sich die Projektbefiirworter
bei der Schlichtung als relativ geschlossene Gruppe présentierten, zeigte sich der Kreis
der Projektgegner schon im Vorfeld heterogener: Die organisierten Projektgegner
schlossen sich im , Aktionsbiindnis gegen Stuttgart 21” zusammen, von den Parteien
gehorten diesem die Griinen, die Linke und ein Mitgliederkreis aus der SPD an.’ Wih-
rend einige Gruppen dieses Biindnisses im Schlichtungsverfahren reprasentiert waren
(siehe unten), lehnten die ebenfalls dem Aktionsbiindnis angehorenden , Aktiven Park-
schiitzer” nach Vorgesprichen schlielich eine Teilnahme ab. Ihr Sprecher Matthias
von' Herrmann argumentierte, dass Bahn und Politik die Biirger ,mit Angeboten ab-
speisen” wollten, die ,,unannehmbar sind”. Zudem sei es fiir die ,Opfer des brutalen
u.nd unverhéltnismé@igen Polizeieinsatzes”, gemeint ist jener am 30. September 2010,
emne ,Demiitigung, wenn im Schlossgarten weiter massive Bauarbeiten stattfinden”
(Matthias von Herrmann, zit. n, Zeit online 2010b).
beﬁiBf;jev:ifdd—ere,,izllli:ll}ttu‘ng” c;,var auch nicht umTTittelbar klar, aufler dass .Projekt-
erkldrung betont ﬁatgte Se'1 en'lan' e e SOllte{l, e Mappus in seiner Regjerung®

- SeIn vielzitiertes Motto fiir dje Gespriche war ,Alle an den

® Vgl. die Website des Biindnisses http://www.kopfbahnhof-21.de. 01.04.2012.
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Tisch, alles auf den Tisch”. Da der gesamte Planungs- und Entscheidungsprozess zu
521 in formalem Sinne abgeschlossen war, kam diese Art der Vermittlung offenkundig
sehr spit. Einen echten Kompromiss konnte niemand im Ernst erwarten. So wurde der
Verfahrensbegriff , Schlichtung” auch schon umgehend qualifiziert. Geiler selbst stell-
te in der ersten Sitzung fest, dass es hier nicht um eine Schlichtung gehe wie bei Tarif-
gesprachen, sondern um eine , Fach- und Sachschlichtung”:

»Wir machen hier den Versuch einer Fach- und Sachschlichtung. Man kann auch sagen
- wie es der Ministerprasident neulich gesagt hat —, dass wir einen Faktencheck ma-
chen. Dies ist unbedingt notwendig; denn bisher haben alle, die hier am Tisch sitzen,
ihre Auffassungen vertreten, aber im Wesentlichen unilateral in eine Richtung, aber nie
gemeinsam. Wir werden also alle Fakten auf den Tisch legen. Alle an den Tisch. Alles
auf den Tisch. Wir werden dann versuchen, zu einer gemeinsamen Bewertung dieser
Fakten zu kommen. Das wird in méglichst vielen Punkten gelingen, wahrscheinlich
aber nicht in allen Punkten. Am Ende der Schlichtung muss jede Seite die Konsequen-
zen daraus ziehen, die sie fiir richtig hilt” (Heiner GeiBler, zit. n. Schlichtung S21
2010b, S. 2).

Die Projektgegner hatten auf die Offentlichkeit des Verfahrens gedrangt. Die Gespri-
che sollten von den Biirgern iiber Fernsehen, Internet und Radio live mitverfolgt wer-
den kénnen. ,,So eine Form der Schlichtung hat es noch nie gegeben. Das ist eine neue
Form der Kommunikation zwischen Regierungen und der Zivilgesellschaft”, lobte
Geifler bereits im Vorhinein das eigene , Experiment” (Heiner Geiller, zit. n. Zeit onli-
ne 2010c). Und auch der an der Schlichtung teilnehmende Fraktionsvorsitzende der
Griinen im Landtag von Baden-Wiirttemberg (und spitere Ministerprasident) Winfried
Kretschmann betonte bereits zu Beginn des Verfahrens, dass der eigentliche Wert der
Gespriche - angesichts der Unméglichkeit eines Kompromisses zwischen , runterge-
hen” und , oben bleiben” beim Bahnhof - in der Erprobung eines Modells fiir eine mo-
derne Biirgergesellschaft liege. Der S21-Streit werde die Republik verindern und ,die
Biirgergesellschaft wird einen ganz neuen Stellenwert haben in unserer Demokratie”
(Winfried Kretschmann, zit. n. Zeit online 2010b).

2.2 Teilnehmer und Inhalte der Schlichtungsgespriche

Nach den Vorgesprichen des eingesetzten ,Schlichters” Geiller mit Projektgegnern
und -befiirwortern sah die Zusammensetzung der Teilnehmer der Schlichtungsrunde
vor, dass beide Seiten je sieben Vertreter stellen sowie zusatzlich je sieben (nach Thema

wechselnde) Experten mit in die Sitzung bringen konnten.®

¢ Zu Informationen iiber die Schlichtung (Teilnehmer, Themen, Protokolle u.a.) vgl. Schlichtung 521
(2010a).
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Die Befiirworter-Seite wurde vertreten durch:

«  Thomas Bopp (Landtagsabgeordneter, CDU, Vorsitzender des Verbands Region
Stuttgart)

= Johannes Brauchle (Pfarrer, ehemaliger Stadtrat, Biindnis ,,Wir sind Stuttgart 21”)

»  Tanja Gonner (Ministerin fir Umwelt, Naturschutz und Verkehr des Landes Ba-
den-Wiirttemberg, CDU)

»  Volker Kefer (Technik-Vorstand Deutsche Bahn AG)

»  Ingulf Leuschel (Konzernbevollmachtigter Deutsche Bahn AG)

»  Stefan Mappus (Ministerprasident des Landes Baden-Wiirttemberg, Landesvorsit-
zender CDU); abwechselnd mit Ernst Pfister (Wirtschaftsminister des Landes Ba-
den-Wiirttemberg, FDP)

= Wolfgang Schuster (Oberbiirgermeister Stuttgart, CDU)

Die Gegner-Seite wurde vertreten durch:

= Klaus Amoldi (Verkehrsclub Deutschland)

= Peter Conradi (Architekt, ehemaliger Leiter des Staatlichen Hochbauamts Stuttgart
und Bundestagsabgeordneter der SPD)

= Brigitte Dahlbender (Vorsitzende des Bundes fiir Umwelt- und Naturschutz

Deutschland in Baden-Wiirttemberg)

Winfried Kretschmann (Fraktionsvorsitzender der Griinen in Baden-Wirttem-

berg) (abwechselnd mit Boris Palmer, Oberbiirgermeister Tiibingen)

=  Hannes Rockenbauch (Stadtrat Stuttgart ,SOS - Stuttgart C)kologisch und Sozial”)

Gangolf Stocker (Stadtrat Stuttgart s(s, Vorsitzender von ,Leben in Stuttgart”,

Aktionsbiindnis)

Werner Wolfle (Landtagsabgeordneter der Griinen in Baden-Wiirttemberg, ver-
kehrspolitischer Sprecher)

Pie von beiden Seiten seit lingerem in der Offentlichkeit vorgebrachten Argumente fir
ihre Positionen sollten im Schlichtungsverfahren nochmals gebiindelt dargestellt, wei-
tfer unterfiittert und wechselseitig auf den ,Priifstand” gestellt werden.” Zu den wich-
tigsten Argumenten der Befiirworter von S21 zihlen: Der Bau des unterirdischen
Bahnhofs ermogliche den ,Liickenschluss” in der europaischen ,Magistrale” Paris-
Bratislava; die Fahrtzeit zwischen Stuttgart und Ulm werde halbier’;; der unterirdische
Bau lasse wihrend der langen Bauzeit iiberirdischen Verkehr zu; die Bauwirtschaft
v.verde befliigelt und neue Arbeitsplatze geschaffen; die neue Bebam'mg auf den ehema-
lngen Gleisgebieten ermdgliche eine einmalige Stadtentwicklungschance. Die Argumen-
tation der Befiirworter lauft so auf die Position hinaus, dass 521 eine; ,Jahrhundert-

B
Fiir eine Zusammenstellung der Pro- und Contra-Argumente vgl. etwa Frankfurter Rundschau (2010).
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chance” fiir die Stadtentwicklung biete und Stuttgart im Falle der Bauverhinderung
,abgehingt” werde.

Zu den wichtigsten Argumenten der Gegner® von S21 zéhlen: Es sei eine weitere
Kostenexplosion” bei dem Bauprojekt zu erwarten und das Geld solle sinnvoller in
Bildung und Soziales investiert werden; es gebe viele Planungsfehler bei S21; der
Kopfbahnhof lasse sich viel giinstiger modernisieren; ein denkmalgeschiitztes Bahn-
hofgebaude miisse abgerissen werden; es gebe zahlreiche Risiken bzw. Schiden fir
Mensch und Natur durch den Neubau (etwa durch die Baumfallungen, eine Klimaver-
inderung im Stuttgarter Kessel, geologische Risiken, Gefahr fiir die Mineralwasser-
quellen). Die Argumentation der Gegner von 521 liuft so auf die Position hinaus, dass
ein modernisierter Kopfbahnhof (,K21%) eine machbare und weit sinnvollere Alterna-

tive darstelle.?

Das iiber Fernsehen, Internet und Radio live iibertragene Schlichtungsverfahren
bestand aus acht inhaltlichen Sitzungen sowie einer Abschlusssitzung, in der noch
einmal beide Seiten ihre Abschlusspladoyers halten durften. Nach dieser Sitzung pra-
sentierte GeiBler seinen Schlichterspruch. In den inhaltlichen Sitzungen wurde das Fir
und Wider fiir den Tiefbahnhof 521 bzw. das Alternativprojekt der Gegner, K21, pra-
sentiert, das eine Modernisierung des bestehenden Kopfbahnhofs vorschlagt. Es ging
um die Leistungsfahigkeit und die Betriebskonzepte der Bahnhofs-Modelle, um die
Neubaustrecke Wendlingen-Ulm, um die stadtebauliche Entwicklung, um okologische
und geologische Risiken, um Sicherheitsrisiken und um die Kosten.

In der Regel prasentierte eine Seite ausfiihrlich ihre Daten, Argumente und Positi-
onen, gefolgt von der Prasentation der anderen Seite und einer anschliefenden Diskus-
sion. Der Schlichter ermahnte die Beteiligten immer wieder zu Verstandlichkeit und
wies auf die Zuschauer ,drauien” hin, die alle keine Experten seien und in die Lage
versetzt werden sollten, den Ausfiihrungen trotzdem folgen zu konnen. Ein Experten-
Hearing sollte das Verfahren nicht darstellen. Wihrend die Sitzungen, wie in den Mit-
schnitten zu verfolgen ist, meist sehr niichtern und sachlich abliefen, kam es gelegent-
lich auch zu kontroverseren Diskussionen um die Fragen, was ,Friedenspflicht” heifdt
und was , Transparenz” im Umgang mit wichtigen Daten impliziert. Der Bahnvertreter

8 Ich benutze hier im Einklang mit dem tblichen politischen Sprachgebrauch den Begriff ,,Gegner” oder
auch ,Projektgegner” — allerdings weisen die ,Gegner” ausdriicklich darauf hin, auch ganz Klar ,fiar”
etwas zu sein, und zwar fiir das Alternativprojekt des modernisierten Kopfbahnhofs, ,K21“ abgekiirzt.
Dies wurde auch in ihrem Abschlusspladoyer in der letzten Schlichtungsrunde betont (Schlichtung 521
2010c). Man kénnte so aber auch kritisch {iber den gesamten Diskurs anmerken, dass es auch den 521-
Gegnern, die gleichzeitig K21-Befiirworter sind, nicht um eine grundsatzliche Infragestellung von
(kapitalistisch gepragten) Effizienzkriterien geht — der Dissens swischen 521-,Befiirwortern” und 521-
.Gegnern” daher mithin weniger fundamental ausfallt, als haufig der Anschein erweckt wird (Sahr u.
Staab 2011, S. 26-28).

9 Siehe auch die Website des _ Aktionsbiindnisses” (wie oben, Anm. 5), die ausfiithrlich wirbt fiir ,, K21
Ja zum Kopfbahnhof. Bahnhof mit Vernunft” und bereits auf der Startseite demonstrativ einen Link

.Zu den besseren Argumenten” setzt.
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weigerte sich mit Verweis auf Schutzinteressen, bestimmte Daten 6ffentlich freizuge-
ben, wihrend die Projektgegner vollige Transparenz forderten.

Im Vorfeld des Verfahrens war kein wirklicher Kompromiss erwartet worden -
die Deutsche Bahn hatte ohnehin das Recht, gema8 ihrer Plane zu bauen, und hitte nur
freiwillig davon Abstand nehmen kénnen -, die Projekte ,Stuttgart 21” und ~Kopf-
bahnhof 21 standen einander gegeniiber. Dennoch war Geiflers Schlichterspruch mit
einer gewissen Spannung erwartet worden, da er trotz seiner dominanten Rolle wh-
rend des Verfahrens nicht klar einzuordnen war. In seinem Schlichterspruch plidierte
er schlielich fiir ,Stuttgart 21 plus”, d.h. fiir ein in verschiedenen Punkten verbessertes
Konzept fiir den Tiefbahnhof. Bei einer Reihe von problematischen Aspekten des Vor-
habens, iiber die wihrend des Schlichtungsverfahrens diskutiert wurde, sollte die Bahn
in Zukunft noch nachlegen. Zudem sollte mit Hilfe eines ,Stresstests” (Computer-
Simulationen iiber die Leistungsfahigkeit des neuen Bahnhofs) erst noch gepruft wer-
den, ob der unterirdische Bahnhof tatsdchlich spiirbare Kapazitatsgewinne in Spitzen-
zeiten realisieren konnte. Die von den Projektgegnern stark kritisierten Ergebnisse des
Stresstests, der trotz Kritik im Detail im Juli 2011 der Bahn das Bestehen des Leistungs-
tests attestierte, markierten den endgiiltigen — wenn auch fiir die Projektgegner schwer
hinnehmbaren - Abschluss der Schlichtungsrunde.

Da ich im vorliegenden Beitrag nicht auf den weiteren politischen Prozess zur
Einhegung des Konflikts eingehen kann, kann hier die Phase nach dem Regierungs-
wechsel in Baden-Wiirttemberg nicht mehr niher betrachtet werden. AbschlieSend soll
nur noch das Ergebnis der Volksabstimmung festgehalten werden. Die neue griin-rote
Ifandesregierung unter Fiihrung des Ministerprasidenten Kretschmann setzte schlie-
lich - nach einigen juristisch-politischen Kontroversen — eine Volksabstimmung iiber
521 an. Die Regierungsparteien waren in der Frage selbst gespalten, da die Griinen
gegen die Fortfithrung des Projekts waren, die SPD mehrheitlich dafiir. Die landeswei-
te Vollfsabstimmung am 27. November 2011 ergab mit 58,9 % (2.160.411 Stimmen)
dann eine iiberraschend klare Mehrheit, die den Ausstieg des Landes aus dem Projekt
ablehnte und damit faktisch fiir die Weiterfithrung von $21 stimmte.!® Mit der Volks-
absilmmung war 'nunmehr ein letztes formales demokratisches Instrument ausge:
schGpft, auf das viele Projektgegner lange Zeit ihre Hoffnungen gesetzt hatten. Auch

elr) enttduschte griine Ministerprasident Kretschmann kommunizierte nach Bekannt-
gabe des Ergebnisses, dass es eine Art Zasur bedeutete:

i’ilcr;lha.ltli(:h ist das Ergebnis fiir mich eine harte Entscheidung und ich hitte mir nati
v t;smen ar.1deren Ausgang der Abstimmung gewiinscht. Aber selbstverstandlich ak
ptieren wir das Votum gegen das S 21-Kiindigungsgesetz ohne Wenn und Aber.

Zu Zahlen und Weiteren I i
A nfOrmat vV U iti .
wlo ( ). v .. ionen gl- Landeszel 1tr a]e fiir F Oht

; gung an der Volksabstim 1 it mit 48,3 % relativ hoch
in Stuttgart lag sie mit 678 9 A . mung war landesweit mit 48,3 7 g
Tiefbahnhof. i 8 % am hochsten. Auch in Stuttgart stimmte eine Mehrheit von 52,9 % fiir den
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Denn in der Demokratie ist die Entscheidung der Biirgerinnen und Biirger das Ma8 al-
ler Dinge. Die Bahn hat Baurecht. Und nach diesem Votum ist klar: Die Landesregie-
rung wird die Umsetzung des Projekts nun kritisch-konstruktiv begleiten.” (Winfried
Kretschmann, zit. n. Landeszentrale fiir politische Bildung 2012).

3 Vorbildliches Demokratie-Experiment?

Wie eingangs dargelegt, mdchte ich das Schlichtungsverfahren nicht hinsichtlich seiner
verhandelten Materie beurteilen, sondern vor allem das demokratiepolitische Selbstlob
zum Anlass nehmen, die {ibergeordnete (vielfach positiv bewertete) Bedeutung dieses
informellen Verfahrens fiir eine demokratische Erneuerung zu iiberpriifen. Zu Beginn,
wihrend wie auch nach der Schlichtung wurde nicht nur von zahlreichen Teilnehmern
- am beharrlichsten allerdings von Schlichter GeiBler selbst -, sondern auch von vielen
journalistischen Beobachtern, von Politikern und teils auch Wissenschaftlern gewtir-
digt, dass dieses Verfahren ein Novum darstelle, ein gelungenes Demokratie-
Experiment, das zur Versachlichung und Transparenz der Debatte sowie zur Mei-
nungsbildung der Biirger beigetragen habe (vgl. Brettschneider 2011; kritisch Rucht
2012).

Gleichzeitig wurde unisono festgestellt, dass die , Schlichtung” viel zu spat im
Prozess gekommen sei und in Zukunft in solchen Planungsprozessen weit frither und
in anderer Form als in bereits bestehenden Biirgerbeteiligungsformen bei infrastruktu-
rellen GroBprojekten eingesetzt werden miisse. Offenkundig war ja, dass im S21-
Konflikt im Prinzip alles bereits entschieden war und allenfalls an einigen Punkten
noch ,nachgebessert” werden konnte, wie es der Schlichterspruch denn auch schlief-
lich empfahl. Die Bahn konnte angesichts der plotzlich eingetretenen Polarisierung in
der Bevilkerung nur freiwillig von dem Projekt lassen. Oder sie konnte es, wie es in
der Schlichtung geschehen ist, im Verbund mit der Landesregierung der Offentlichkeit
.besser” und im groBeren Zusammenhang erkldren. Die bereits vorhandene Legitima-
tion durch die formal-rechtlichen Entscheidungsverfahren, die in der Stuttgarter Be-
volkerung nicht auf hinreichende Akzeptanz stieR, sollte also durch eine Legitimation
durch Kommunikation erganzt werden (Brettschneider 2011). Eine Lehre”, zu der sich
zahlreiche Projektbefiirworter in den Abschlusspladoyers des Schlichtungsverfahrens
bekannten, war die Notwendigkeit groferer Transparenz und friiherer Biirgerbeteili-
gung. GeiBler behauptete gar schon vor der Schlichtung, dass die , Welt” nach 521 ,auf
jeden Fall“ anders aussehe als vorher: ,Es wird keine Regierung mehr geben, die ein
solches Projekt in dieser Weise durchzieht” (GeiBler, zit. n. Zeit online 2010d).

Die durch die Schlichtung angestrebte Legitimation durch Kommunikation ist. al-
lerdings so neu nicht, wie ich ebenfalls eingangs betont habe: Das Stuttgarter ,Schlich-
tungsverfahren” kann man politikwissenschaftlich durchaus in eine lange Reihe ande-
ter informeller Verfahren stellen, die in vertrackten politischen Konfliktsituationen

durch stirkere Einbindung der Betroffenen in moderierte Dialog- und Verhandlungs-
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prozesse eine grofSere Legitimitdt und Effektivitit der Entscheidung herbeifiihren so|-
len — in der Regel aber auch weit frither in einem Konflikt eingesetzt werden (Renn et
al. 1995; Feindt 2001; Saretzki 2003; Geis 2005).

In den staatstheoretischen bzw. verwaltungswissenschaftlichen Debatten der spé-
ten 1980er und 1990er Jahren wurde schon zwei Jahrzehnte zuvor erortert, dass der
sog. ,kooperative Staat” weit starker als frither auf Kommunikation und Inklusion von
Betroffenen setzen miisse, ,Moderation” und ,,Kommunikation” wurden gar zu neuen
Staatsaufgaben erkldrt (Hill 1993; Schuppert 2000, S. 115-134), oder, wie es in einer
wegweisenden"Publikation des Wissenschaftszentrums Berlins hiefs: ,,,Regierung durch
Diskussion’ — Uber Versuche, mit Argumenten Politik zu machen” (van den Daele u.
Neidhardt 1996). In den demokratietheoretischen Debatten iiber informelle Dialog- und
Verhandlungsverfahren wurden schliefflich viele anspruchsvolle Kriterien entwickelt,
anhand derer man die Input-, Throughput- und Output-Legitimitat der Verfahren mes-
sen kann (vgl. stellvertretend Renn et. al. 1995 und Feindt 2001)."" Im Folgenden soll
das Schlichtungsverfahren knapp anhand jeweils (nur) eines Kriteriums aus diesen drei
Legitimitatsbereichen beurteilt werden: Inklusionsreichweite (Input), Transparenz
(Throughput) und Befriedungswirkung (Output).

3.1 Inklusion: unmittelbare Demokratie?

Fast noch interessanter als der materielle Konflikt um den Bahnhof erscheint an der
Stuttgarter ,Schlichtung” aus politikwissenschaftlicher Sicht die prozedurale ,stark-
demokratische” (vgl. Barber 1994) Botschaft, die mit dieser Schlichtung offensiv in die
Welt getragen wurde. Die Au@emngen des in aufklirerischer Selbstinszenierungspose
durchaus gelibten Schlichters (und CDU-Politikers) GeiRler mogen in dieser Hinsicht
das demokratiepolitische Selbstlob auf die Spitze getrieben haben, liegen jedoch nicht
vollig abseits anderer Au@erungen, vor allem in den intensiv berichtenden regionalen
und iiberregionalen Medien, die das Verfahren als ~Demokratie-Experiment” auffass-
ten und zumeist relativ positiv beurteilten. Im Folgenden sollen einige zentrale Be-
hauptungen GeiBlers kritisch eingeordnet werden, die seine Vorstellung von Demokra-
tie kennzeichnen:

Schox'1 zu Beginn der Schlichtung bezeichnete er diese als eine ,neue Form der
Kox?lmunlkation zwischen Regierungen und der Zivilgesellschaft” (Geigler, zit. . Zeit
online 2910?. Qie Treffen im Stuttgarter Rathaus, bei denen ein Ministerprasident Jauf
?ugenhohe mlt Vertﬁretern v-on Biirgerinitiativen spreche, kénnten ,vielleicht eine Art

rotot.yp auch fir spater” sein (Zeit online 2010e). In seinem Schlichterspruch und in
zahlreichen Beitragen fiir Zeitungen sollte GeiRler dann noch wesentlich euphorischer

1 Ich habe mi it di Sy
abe mich mit diesen Fragen ausfiihrlich am Beispiel des sogenannten Mediationsverfahrens Zuf

Erweit
: h.e:i 1e.rung des' Frérfkfurter Flughafens auseinandergesetzt (Geis 2005). Zur Diskussion der unter
chiedlichen Legitimititskriterien vgl. auch Wolf (2002).
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vom gelungenen , Demokratie-Experiment” sprechen und fiir kiinftige Grolprojekte in
Deutschland die Einfithrung direkter Biirgerbeteiligung nach Schweizer Modell for-
dern. Solange dies noch nicht moglich sei, biete sich das ,hier praktizierte Stuttgarter
Modell als Prototyp einer institutionalisierten Biirgerbeteiligung auf Augenhdhe an”.
_Die Schlichtung ist ein neues Projekt unmittelbarer Demokratie mit grofier Transpa-
renz.” ,Die Schlichtung hat mit dem sachlichen Austausch von Argumenten unter
gleichberechtigter Teilnahme von Biirgern aus der Zivilgesellschaft etwas nachgeholt,
was schon vor vier oder fiinf Jahren hitte stattfinden sollen.” ,Ich wiinsche dem Stutt-

garter Demokratie-Modell eine weite Verbreitung in Deutschland.”12

Betrachtet man sich die Zusammensetzung der Teilnehmer der Schlichtung (siche
oben, 2.2), so ist die Interpretation, es handele sich hier um unmittelbare Demokratie,
um Teilnahme von Burgern aus der Zivilgesellschaft, um institutionalisierte Biirgerbe-
teiligung erstaunlich: Die meisten der vierzehn Teilnehmer auf beiden Seiten — unter
denen, dieser Gender-Aspekt sei bei der Frage nach der Inklusivitat und Repriésentati-
vitit kritisch angemerkt, nur zwei weibliche Teilnehmerinnen waren — hatten hochran-
gige Amter inne (in der Landesregierung, dem Landtag, der Stadtpolitik sowie bei der
Bahn). Die drei anderen Teilnehmer waren Vertreter von Interessengruppen: des Ver-
kehrsclubs Deutschland, d_es Pro-S21-Vereins ,Wir sind Stuttgart 21” und des Bundes
fir Umwelt und Naturschutz Deutschland.

Nicht-organisierte ,Biirger”, wie sie in manchen Dialog- und Verhandlungsver-
fahren einbezogen werden (etwa bei der ,Planungszelle” oder ,kooperativen Dialo-
gen”), sucht man hier vergebens. Diese saflen als passive Zuschauer vor den Bildschir-
men oder den Radios — oder demonstrierten weiter. Wie eine Befragung von Demonst-
ranten wihrend einer GroRdemonstration in Stuttgart kurz nach dem ersten, noch nicht
dffentlichen Vorgesprach der Schlichtungsrunde ergeben hat (Umfrage am 18. Oktober
2010; vgl. Rucht et al. 2010), befand sich unter den Demonstranten ein iiberproportional
hoher Anteil an sehr gut ausgebildeten Personen mittleren Alters und ein sehr starker
Anteil an Griinen-Wihlern. Die Demonstranten artikulierten eine sehr deutliche Unzu-
friedenheit mit der Demokratie in Deutschland (84 %), gekoppelt mit einem sehr gerin-
gen Vertrauen in ihre Landesregierung. Ein wahrgenommenes Demokratiedefizit bei
der Planung des Projekts und im Umgang mit den Kritikern gehorte fiir sie zu den
wichtigsten Argumenten gegen S21. Dennoch bekennen sich sehr viele Demonstranten
~emphatisch” zur reprasentativen Demokratie, erganzt durch direktdemokratische
Verfahren (Rucht et al. 2010, S. 5, 11 f.).

Da von den Projektgegnern im Schlichtungsverfahren betont wurde, dass erst die
massenhaften Proteste auf den StraSen den Druck auf die Landesregierung erhoht
hitten und traurigerweise erst die gewaltsame Eskalation wahrend des sogenannten
»Schwarzen Donnerstags” die Landesregierung zu diesem Gesprachsangebot bewegen
konnte, wire durchaus vorstellbar gewesen, auch nicht-organisierte Demonstranten

2 Diese Zitate von Gei@ler sind simtlich dem Schlichterspruch entnommen: Hein.er Geiller, ,Empfeh-
lungen des Schlichters”, im Wortlaut vgl. Schlichtung 521 (2010c), S. 36-45; Zitate hier S. 39, 40, 37, 45.
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bzw. Biirger, die urspriinglich mit ,Biirgerbeteiligung” gemeint sind, in einer Rolle
jenseits des Fernsehzuschauers einzubinden. Allerdings sprach in pragmatischer Hin-
sicht der auflerordentlich kurze Vorbereitungsvorlauf der Schlichtung dafiir, relativ
erfahrene Politikprofis einzubinden, die eine schnelle Abwicklung des Verfahrens eher
gewahrleisten konnen, als dies durch die aufwandigere Vorbereitung von ,Laien”
moglich ware. Es ist in diesem Kontext auffillig, dass auch Kommunalverwaltungen
und Landesregierungen, die aufgrund unterschiedlicher Konflikte bei GrofBprojekten
auf vermehrte Biirgerbeteiligung setzen wollen, letztlich vor allem die Beschleunigung
und Effektivitdt der Entscheidung zu sichern wiinschen und eine Verlangsamung der
Prozesse durch mehr Biirgerbeteiligung fiirchten.!® Mit Michael Th. Greven gespro-
chen, ist hiergegen jedoch normativ einzuwenden: ~Output-Legitimation: ‘Der Zweck
heiligt die Mittel’ - in der Demokratie nicht” (Greven 2000b). Demokratie bedeutet im
Zweifelsfalle Entschleunigung.

Demokratietheoretisch ist bei informellen Verfahren, insbesondere bei solchen mit
zu erwartender grofier Wirkung auf den politischen Gesamtprozess, stets kritisch zu
fragen, wer die so Inkludierten legitimiert (Geis 2005, S. 265-270). In Stuttgart ist fest-
zuhalten, dass der Prozess der Schlichtung in der Einsetzungsphase stark von ,,oben”,
d.h. von Landesregierung und (griinen) Landespolitikern, geprigt und unter hohem
Zeitdruck vorbereitet wurde. Der Name Geiler wurde vom Stuttgarter Gemeinderats-
Fraktionsvorsitzenden (und verkehrspolitischen Sprecher im Landtag) der Griinen,
Werner Wélfle, ins Spiel gebracht und vom damaligen CDU-Ministerprasidenten sowie
von allen Landtagsfraktionen rasch akzeptiert. Dass je sieben Personen die Befiirwor-
ter- und Gegnerseite reprasentieren sollten, legte offenbar GeiRler so fest. Dies wirft fiir
beide ,Seiten” unabhingig von ihrer jeweiligen demokratischen Legitimierung ihrer-
seits nach ,,innen” die Frage auf, wer entsendet wen warum, und fihrt aufgrund der
beschréinkten Anzahl der Teilnehmer in der Regel unweigerlich zu Exklusionen. Auf-
fallig ist, dass im Aktionsbiindnis der S21-Gegner auch noch andere Gruppierungen
beteiligt sind als die, die in der Schlichtung vertreten waren, so etwa auch die Partei
Die Linke. Die , Aktiven Parkschiitzer” lehnten, wie oben bereits gesagt, eine Teilnah-
me selbst ab.

Bei der Stuttgarter Schlichtung ist insgesamt das zu beobachten, was Michael Th.
Greven in vielen Beitrigen sehr kritisch beurteilt hat: Dass hier Beteiligungsprozesse
jedweder Art vorschnell als »demokratisch” ausgezeichnet werden und dass Personen-
gruppen, die ohnehin einen guten oder gar privilegierten Zugang zum politischen
Entscheidungsprozess besitzen, ein weiteres Forum der Einflussnahme bekommen.
Allerdings waren in der Schlichtung mehr Personen mit politischen Amtern vertreten
als andere Personen, gesellschaftliche Interessengruppen waren hier vergleichsweise
(etwa zu Verfahrenstypen wie Mediation) ,moderat’ einbezogen. Die Stuttgarter
,,Schlichtung” ist insofern gewiss kein Modell flir ,,unmittelbare Demokratie”, sondern

: Dies ist mir aus eigenen entsprechenden Befragungen als ~Expertin” (fiir Mediationsverfahren) be-
annt.
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eine weitere Arena reprdsentativ verfasster Beratungsgremien, die selbst nicht direkt
den Wahlern verantwortlich ist. Erst die nachfolgende Volksabstimmung hat den An-
spruch auf Blirgerbeteiligung eingelost, was zum Zeitpunkt der Schlichtung jedoch
nicht klar war und sich erst mit dem Regierungswechsel 2011 abzeichnete.

3.2 Transparenz: ,Was wir hier machen, ist Aufklarung im Sinne von Kant"14

Ein eindeutiges Verdienst kommt der Schlichtung hinsichtlich des ,Throughput“-
Kriteriums der Transparenz zu: Die dffentlich spiirbare Politisierung des Bahnhofspro-
jekts in Form von Massenprotesten setzte erst sehr spit im gesamten Planungs- und
Entscheidungsprozess ein, auch wenn bereits vorher politisches Engagement gegen 521
existierte (Rucht et al. 2010, S. 5 f.). Aus Sicht der Deutschen Bahn kam die Politisierung
sehr liberraschend, wie der Bahn-Vorstand Kefer in seinem Abschlusspladoyer in der
Schlichtung nochmals darstellte:

~Was war die Ausgangssituation? Ausgangssituation fiir uns als Bahn war, dass wir
bis zum Friithjahr 2010 eigentlich ein normales Projekt hatten. Unter ,normal’ verstan-
den wir: Die Finanzierung war festgezurrt, wir hatten Planfeststellverfahren — nicht alle
zu 100 %, aber zum grofien Teil — durchlaufen. Insofern hat sich fiir uns die Welt sehr
schlagartig und abrupt verdndert, als die Proteste im Friihjahr gestartet wurden und
ihr Maximum, ihre Eskalation beim Fillen der Biume fiir das Grundwassermanage-
ment erreicht haben. Die Einsicht aller Beteiligten war: Es ist eine Befriedung notig.”
(Kefer, zit. n. Schlichtung 521 2010c, S. 4).

Das live tibertragene Schlichtungsverfahren erméglichte es beiden Seiten, ihre jeweili-
gen Projekte (521 und K21) im narrativen Gesamtzusammenhang und mit viel Daten-
material vorzustellen, Argumente auszufiihren, in der wechselseitigen Befragung zu
verteidigen und so um offentliche Akzeptanz zu werben. Das Entscheidende war hier-
bei die Offentlichkeit des Verfahrens. Zuschauer, ob zuvor schon stirker an dem The-
ma interessiert oder nicht, konnten hier viele Informationen, Daten und Argumente
erhalten, die so vorher nicht alle transparent waren. Entgegen Geiflers Anspruch, dass
»die totale Offentlichkeit und Transparenz des Schlichtungsverfahrens (...) die Gegen-
position zu praktizierter Geheimhaltung und Konservierung von Herrschaftswissen
bilden” solle (vgl. GeiBlers Schlichterspruch in: Schlichtung S21 2010c, S. 38), wurdeln
bestimmte Informationen, etwa zur Projektfinanzierung, auch zuriickgehalten. Die
Bahn verwies hier auf den Schutz ihrer Interessen.

Die Liveiibertragung der Schlichtung stief bei den Zuschauern auf iiberraschend
hohes Interesse und hatte im Siidwestrundfunk ,,mehr Zuschauer als eine Telenovela”
(Soldt 2010). Phoenix verzeichnete bei der ersten iibertragenen Schlichtungsrunde mit

1 So Heiner Geiler zu Beginn der Schlichtung; vgl. siehe Spiegel Online (2010).
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tiber einer Millionen Zuschauern die zweithchsten Einschaltquoten seit Griindung des
politischen , Ereigniskanals” tiberhaupt, und auch die regionale wie liberregionale
Presse berichtete sehr ausfiihrlich iiber das gesamte Verfahren. Geifller sah so sein Ziel
erreicht, mit der Schlichtung Aufklirung im Sinne Kants betrieben zu haben: Die Men-
schen sollten zum selbstandigen Denken und zur Urteilsbildung in diesem Konflikt
befahigt werden.

Eine zweiteilige Bevolkerungsumfrage in Stuttgart und der Region zum eigenen
Interesse an dem Konflikt, zur Einstellung gegeniiber der Schlichtung und schlieglich
zu ihren Wirkungen (Brettschneider 2010) weist zumindest in die von Geifler gedeute-
te Richtung: Zwar geben viele Befragte ohnehin ein relatives starkes Interesse an dem
Konflikt an, jedoch haben sich demnach viele iiber unterschiedliche Medien oder priva-
te Kommunikationswege iiber die Schlichtung informiert und 68 % bewerten diese
alles in allem positiv, 14 % negativ (Brettschneider 2010, S. 13). Eine Mehrheit der Be-
fragten fand die Gesprache verstindlich sowie »Spannend” und konnte sich ein gutes
Bild von den Argumenten machen. Sehr viele Befra gte verneinten die Frage nach einem
reinen Show-Charakter der Schlichtung. Insgesamt finden die Schlichtungsgesprache
zumindest in der Umfrage eine deutliche Wiirdigung hinsichtlich der eigenen Aufkli-
rung in der Sache sowie der Versachlichung der Debatte um S21 insgesamt, auch neue
Argumente haben nach eigenen Aussagen viele gehort. Dennoch bestitigen die Ergeb-
nisse auch, was sich offenbar gleichzeitig in anderen Konflikten um Grofsprojekte zeigt:
Nachdem die 6ffentliche Diskussion erst einmal eskaliert ist, lassen sich die verfestig-
ten Meinungen kaum noch durch neue Argumente verindern. Die Positionen der Be-
fragten in und um Stuttgart haben sich zu den einzelnen Aspekten des GroBprojekts
durch die Schlichtung nicht gravierend verindert (Brettschneider 2011, S. 44). Dies
schlie8t dennoch nicht aus, dass sich das Gesamturteil indern kann, wie unter dem
Punkt ,Befriedung” weiter unten aufzugreifen ist.

Positionsveranderung ist ein gutes Stichwort auch fiir die Beteiligten der Schlich-
tung: Ein neben Transparenz in der Demokratietheorie geldufiges |, throughput”-
Kriterium, das ich an diesem Punkt nur abschliefend streifen kann, ist die , deliberative
Qualitit” eines Beratungsprozesses (vgl. Bichtiger u. Jiirg 2005). Zwar haben in den
Schlichtungsrunden Befiirworter wie Gegner in sehr ,didaktisch’ strukturierten Kom-
munikationsprozessen (auf die eine Seite folgt die andere, anschlieBend Befragung;
Pro- und Contra-Sprecher werden auch in Internetmaterialien der Schlichtung immer
wieder als ,Seiten” sichtbar markiert) ihre Argumente in aller Ausfiihrlichkeit entfaltet
und ihre Positionen klar dargelegt — aber nicht aufeinander zu bewegt, wie dies ein
del.iberativer Prozess, der auch noch hinreichend ergebnisoffen sein miisste, idealer-
welse zustande bringen sollte. Wie die Abschlussplédoyers verdeutlichen, hat der Aus-
tausch guter Argumente nicht dazu geflihrt, dass jemand seine Position verindert hiit-
te. Die jeweilige ,Seite” hat gut unterfiitterte Werbung fiir ihr Projekt Tiefbahnhof oder
Kopfbahnhof machen wollen und auch kénnen. Der Schlichterspruch hat schlielich
versucht, durch Nachbesserungsauﬂagen an die Bahn den Diskussionsprozess noch
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ansatzweise zu integrieren. Fiir eine ernsthafte, ergebnisoffene Deliberation kam das
Verfahren jedoch schon zeitlich viel zu spit.

3.3 Befriedung: Verfahrenszweck erreicht?

Der Zweck der Stuttgarter ,Schlichtung”, die einen irrefithrenden Namen trigt, war
kein Kompromiss in der Sache. Der Hauptzweck des Schlichtungsprozesses lag nach
der gewaltsamen Eskalation bei der Demonstration am 30. September 2010 in der Auf-
nahme eines ,Dialogs” zwischen Befiirwortern und Gegnern von S21, also in einem
~Versdhnungsangebot” und der Hoffnung auf eine Befriedung des Konflikts — was
nicht mit dessen Beilegung zu verwechseln ist. Auch wenn die Kriterien fiir die vielzi-
tierte ,Befriedung” nicht gerade klar ausgewiesen werden, verstehen die meisten Kon-
trahenten wie Beobachter darunter offenbar eine Verringerung des gewaltsamen Eska-
lationspotenzials, eine Riicklaufigkeit der Demonstrationen, eine Versachlichung der
Debatte und damit zusammenhingend eine Ent-Emotionalisierung der plstzlich so
gefiirchteten ,, Wutbiirger”. Wichtig war aus Sicht der Projektgegner das, was sie immer
wieder mit , Diskussion auf Augenhohe” hervorgehoben hatten, die ihrer Meinung
nach in der Schlichtung auch erreicht wurde: die dadurch erfolgte , offizielle”, durch
die Landesregierung mitgetragene, politische Aufwertung und Anerkennung der Kri-
tik und Gegnerschaft als ernsthaftem, eben auch legitimem Anliegen, im Unterschied
zu der, wie es teilweise vorher anklang, Stigmatisierung des Protests als gewaltaffin
und kriminell (vgl. Kraushaar 2011, S. 13). Die Projektgegner konnten in der Schlich-
tung offentlich zeigen, dass sie auch fiir etwas sind und dass ihr Konzept des moderni-
sierten Kopfbahnhofs gut begriindbar ist. Der fiir die S21-Kritiker mdglicherweise hohe
Preis dieser Anerkennung liegt jedoch auch in einer Zahmung der S21-Gegner durch
Einbindung in den Schlichterspruch (Rucht 2012).

Auch wenn eine direkte Kausalitdt schwierig nachzuweisen sein diirfte, so hat das
Schlichtungsverfahren Umfragen zufolge vermutlich auch einen Einfluss auf die Hal-
tung der Biirger gehabt. Wie oben gesagt wurde, haben sich deren Einstellungen zu
einzelnen Aspekten des S21-Projekts kaum verdndert - etwa zur Finanzierungsfrage —,
dennoch kénnen sie den Gesamtkomplex anders bewerten, oder sie sind irgendwann
auch schlicht ,erschopft” von der Debatte. Jedenfalls sprachen sich im Oktober 2010
vor der Schlichtung 37 % fiir S21 aus, 47 % dagegen, 16 % waren unentschieden. Nach
der Schlichtung im Dezember 2010 sprachen sich die gleichen Befragten jeweils zu 43 %
dafiir und dagegen aus und 14 % waren unentschieden. Nach der Landtagswahl im
Mirz 2011 vergroBerte sich der Stimmungsumschwung laut einer anderen représenta-
tiven Umfrage noch weiter in Richtung einer klaren Mehrheit fiir S21 (Brettschneider
2011, S.45£.).

Viele Beobachter sprechen dem Schlichtungsverfahren einen Befriedungs- und Be-
ruhigungseffekt im oben skizzierten Sinne zu, nachfolgend verstirkt durch den Aus-
8ang des Volksentscheids. Allerdings ist hier anzumerken, dass es zu einer Bewertung
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des Prozesses derzeit noch zu friih ist. Eine neue Re-Politisierung oder gar Eskalation
kann nicht prinzipiell ausgeschlossen werden, die Bauarbeiten des 521-Projekts haben
gerade erst begonnen. So gibt es heute etwa im Konflikt um die aktuelle Erweiterung
des Frankfurter Flughafens weit mehr als zehn Jahre nach dem viel beachteten , Media-
tionsverfahren”, das eine regionale Konflikteskalation nach den bitteren Erfahrungen
mit der Startbahn West in den frithen 1980er Jahren diesmal friihzeitig verhindern soll-
te (Geis 2005), eher unerwartete Massendemonstrationen im Flughafen und anderswo,
die auf die Durchsetzung eines Nachtflugverbots dringen und die Landesregierung in
Hessen durchaus spiirbar unter Druck setzen. Konflikte wie der um den Stuttgarter
Bahnhof oder den Frankfurter Flughafen, der in der Rhein-Main-Region als kollektives
Trauma in Erzdhlungen von ,biirgerkriegsahnlichen Auseinandersetzungen” um die
Startbahn West wachgehalten wird, verweisen abschlieSend auf die Dynamik einer
~politischen Gesellschaft”.

4  Abschlussbemerkungen: Befriedung oder Entpolitisierung?

In einer , politischen Gesellschaft” ist, wie es Michael Th. Greven beschrieben hat, prin-
zipiell alles politisierbar (Greven 1999; Greven 2000a). Politisierung ,,von oben” be-
zeichnet die Ausbreitung staatlicher Regelungsmdoglichkeiten, den staatlichen Zugriff
auf immer weitere soziale Sphiren und Prozesse, der ungebremst weitergetrieben in-
dividuelle und kollektive Freiheiten gefdhrden wiirde. Politisierung ,,von unten” ver-
weist auf eine Art Gegenbewegung, die auf aktive Beteiligung der Biirger und Demo-
kratisierung ausgerichtet ist (Greven 2000, S. 45). Der 2010 eskalierende Konflikt um
den Stuttgarter Bahnhof zeigt sehr anschaulich, wie ein infrastrukturelles Projekt, das
langst die formal-rechtlichen Hiirden genommen hat und anfangs nicht gerade die
Emotionen weckte, plotzlich ,von unten” politisiert und zum heftig umkampften
~Bahnhof der Leidenschaften” wird (Sahr u. Staab 2011) - der fiir einen Moment lang
sogar zu einer ernsthaften Gefahr fiir die Regierungsfihigkeit der gesamten Republik
zu werden drohte. So dramatisch lesen sich zumindest die Eindriicke aus dem Jahr
2010 tber die ,Wutbiirger” und die ,Dagegen-Republik”. In keiner der seither sich
ausbreitenden 6ffentlichen Debatten in Deutschland tiber die Krise der Demokratie”
oder ,Wohin mit dem Protest?” darf der Verweis auf .Stuttgart 21” fehlen. Gerade eine
in der hiesigen Féderalismus-Folklore als besonders ,brav” belichelte Stadt ist somit
zur bundesweiten Chiffre des biirgerschaftlichen , Aufruhrs” geworden.

Das Schlichtungsverfahren symbolisiert dagegen die kiihl-sachliche , Rationalisie-
rung” von Politik, die positiv gegen die Emotionalisierung wiitender Massen auf den
Strafen in Stellung gebracht wird.

So gesehen, kann man die ~Befriedung”, die das Schlichtungsverfahren sicherlich
(vorlaufig) beférdert hat, auch als Entpolitisierung lesen. Die hitzige Debatte sollte
entschirft, die permanenten Demonstrationen sollten entmutigt und die rechtlich ge-
nehmigten Bauarbeiten ohne weitere Behinderungen beginnen kénnen. Vor allem, und
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das ist normativ unstrittig, sollte dieser Konflikt gewaltfrei ausgetragen werden. Ob
eine gewaltfreie Austragung des Konflikts aber zugleich auch eine ,De-Aktivierung”
demonstrationsfreudiger Biirger impliziert, ist weniger unstrittig. Der von vielen De-
monstranten friedlich zum Ausdruck gebrachte Wunsch nach stirkerer Burgerbeteili-
gung, ihre kollektive Macht zur ,,Politisierung von unten”, ihre artikulierte Sorge tiber
die Undurchschaubarkeit von Politik sollten in einer lebendigen Demokratie kein un-
mittelbarer Anlass zur Sorge sein. ,Meines Erachtens ist das Komplexitdtsproblem das
groBte wirklich normativ-praktische Problem fiir die ,Zukunft der Demokratie’. Ob es
gelingt, dafir angemessene Losungen zu finden, scheint mir entscheidend zu sein”
(Greven 2009b, S. 422; Hervorh. im Orig.). Die Losungen werden jedenfalls nicht ohne
die Biirger zu finden sein.
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