Werner Glenewinkel

War die Schlichtung

zu Stuttgart 21 ein Erfolg?

Eine kritische Hinterfragung des Schlichterspruches

dhrend der Zeit der Schlichtung vom 22. Ok-

tober bis zum 30. November 2010 war die
Medienresonanz auf dieses Neuland betretende Ver-
fahren ungewohnlich hoch. Dem flatterhaften Su-
chen der Medien nach der aktuellsten Schlagzeile
entsprechend ist das Thema Stuttgart 21 (S 21) nach
der Verkiindung und Kommentierung des Schlich-
terspruches in den Folgemonaten deutlich in den
Hintergrund getreten.

Dieser Beitrag nimmt den Schlichterspruchs
vom 30. November 2010 als das offizielle und verfah-
rensbeendende Dokument® ernst. Er greift die Be-
wertung des Schlichters Heiner Geifiler - »Unabhin-
gig vom Ergebnis in der Sache war die Schlichtung,
bevor sie heute zu Ende geht, ein Erfolg.« (4 - auf
und machtsie zur Leitfrage: War die Schlichtung § 21
ein Erfolg? Wesentliche Aussagen und Einschitzun-
gen des Schlichterspruches werden zum Ausgangs-
punkt einer kritischen Hinterfragung gemacht. Auf
der Suche nach einer Antwort auf die Leitfrage wer-
den zuniichst das Schlichtungs-Verfahren (Teil 1),
dann das Schlichtungs-Ergebnis (Teil 2) und schlief-
lich die Schlichtungs-Legitimation (Teil 3) disku-
tiert. Zum Schluss wird eine Antwort auf die Leitfra-
ge formuliert.

4 1. pas Schlichtungsverfahren:
War diese Schlichtung ein Verfahren
auf Augenhohe?

Die Bezeichnung des Verfahrens als »Schlichtung«
hat sich durchgesetzt. Heiner Geifiler ist deshalb
auch immer »Schlichter« genannt worden. Im
Schlichterspruch nennt er das Verfahren eine »Fach-
schlichtung«(2.)” Angesichts der zunehmenden Um-
schreibung jeglicher Konfliktbearbeitungsverfah-

1)  Google bietet unter »stuttgart 21 schlichterspruch« 6,6 Millionen
Ergebnisse! Download des Dokuments unter www.bahnprojekt-
stuttgart-ulm.de/schlichtung-stuttgart-21/default.aspx

2) Die Aussagen des Schlichterspruches werden entsprechend der
dortigen Unterteilungin 15 Abschnitte mitden Ziffern des jeweili-
gen Abschnitts zitiert. Beispiel: (4.) meint: Schlichterspruch Ab-
schnitt 4.

3) Entgegen der Auffassung von Eidenmiiller/Hacke (FAZ 4.11.2010,
Seite 8) spricht viel fiir Schlichtung: Geiler hat Erfahrung als
Schlichter in Tarifauseinandersetzungen; er hat eine »Friedens-
pflicht« eingebracht; der Schlichterspruch ist eine unverbindli-
che Empfehlung und auch so gewollt (Gkeine rechtliche Bindung«
(2.)) Gleichwohl sollte - auch typisch fiir eine Schlichtung - sozi-
aler Druck auf die Parteien ausgetibt werden (»psychologische
und politische« Bindung (2.)). Und auch ein Schlichter kann
(muss) Moderator sein und als solcher fiir denangemessenen Ver-
lauf (Tagesordnung, Diskussionsleitung, Protokolle, Absprachen-
einhaltung) sorgen. Wenn im Folgenden von»Schlichtung«die Re-
de ist, dann immer in einem sehr weiten Sinn als »Fachschlich-
tung« eigener Art.

ren als Mediation® soll festgestellt werden, dass die-
ses Verfahren keine Mediation war, weil deren
Grundvoraussetzungen nicht vorlagen: ein Media-
tor mit entsprechender Ausbildung und Erfahrung;
autonome Konfliktlosung durch die Parteien als
Verfahrensziel; die umfassende Vertretung aller In-
teressen; und vor allem die Moglichkeit des Verhan-
delns durch gegenseitiges Nachgeben. Um dieses
Schlichtungsverfahren unter dem Aspekt»Augenho-
he«angemessen hinterfragen zu konnen, werden ei-
nerseits die Vorgeschichte und andererseits die
Konstruktion des Verfahrens niher betrachtet.

Die Vorgeschichte ist erniichternd

Das Bekanntwerden® des Projekts § 21 ldsst sich
auf den 18. April 1994 datieren. An diesem Tag er-
folgt die erste 0ffentliche Vorstellung in einer Pres-
sekonferenz durch den Oberbiirgermeister von
Stuttgart, den Chef der Deutschen Bahn AG (DB),
den Ministerprisidenten von Baden-Wiirttemberg
sowie den Bundesverkehrsminister. Alle Beteiligten
scheinen stolz zu sein auf diesen »Uberraschungs-
coup. Eine erste Machbarkeitsstudie wird am 16. Ja-
nuar 1995 veroffentlicht. Am 7. November 1995
wird eine Rahmenvereinbarung von allen Beteilig-
ten unterschrieben, in der die rechtlich bindende
Verpflichtung enthalten ist, das Projekt in der noch
heute giiltigen Gestalt zu verwirklichen. Drei Wo-
chen spiter,am 30. November 1995, hatder Stuttgar-
ter Gemeinderat zugestimmt. Auf dieser Grundlage
wird am 24. Juli 2001 von allen beteiligten Projekt-
machern mit der Stadt Stuttgart eine »Realisierungs-
vereinbarung« geschlossen.®

Am 17.Juli 2009 entscheidet das Verwaltungsge-
richt Stuttgart, dass kein Biirgerbegehren gegen S 21
zulissig sei. Man diirfe die Stadt durch ein Biirgerbe-
gehren nicht zu »einer rechtswidrigen Aktion zwin-
gen«. Die Rechtswidrigkeit ergebe sich aus einem
Versto3 gegen bestehende vertragliche Verpflich-

4) Mitder Vorlage eines Mediationsgesetzes wird eine unterscheid-
bare Begrifflichkeit notwendig: SZ vom 12.1.2011 S.1: »Umbruch
im deutschen Recht. Viele Konflikte sollen nicht mehr durch Pro-
zess und Urteil, sondern durch einfache Schlichtung beigelegt
werden«. Zum Referentenentwurf eines Mediationsgesetzes. Ger-
hard Wagner, ZKM 6/2010 S. 172 ff.

5) Andreas Zielcke hat die Entstehungsgeschichte sorgfiltig recher-
chiert. Auf seine Ausfiihrungen wird hier Bezug genommen. In SZ
19.10.2010: »Geistige Kessellage. »Der grofle Wurf«und das kleine
Zeitfenster: Warum Stuttgart 21 an einem unheilbaren Mangel lei-
det. Ein iiberfilliger Riickblick.« Zur jiingeren Vorgeschichte vgl.
auch VG Stuttgart, Urteil vom 17.07.2009 Az.: 7 K 3229/08

6)  Darin sind Finanzierungspflichten enthalten, aus denen die Stadt
nicht einseitig aussteigen kann. Die vergleichbaren Projekte Miin-
chen 21 und Frankfurt 21 wurden im Juni 1996 vorgestellt und
(moglicherweise deswegen) spiter verworfen.




tungen, insbesondere die Realisierungsvereinba-
rung vom 24. Juli 2001. Dariiber hinaus gebe es kei-
ne konkreten Anhaltspunkte dafiir, dass sich die Ge-
meinde z.B. durch ein einseitiges Rucktritts- oder
Kiindigungsrecht oder durch einen Anspruch auf
Vertragsanpassung bzw. -aufhebung von den einge-
gangenen vertraglichen Bindungen losen konne.”

Dann beginnen mit den ersten Bauarbeiten am
Stuttgarter Bahnhof auch die ersten Proteste gegen
das Projekt. Sie nehmen kontinuierlich zu und fin-
den ihren Hohepunkt in der unverhiltnismiigen
Polizeiaktion gegen die DemonstrantInnen am 30.
September 2010. Diese stetig anwachsenden Protes-
te fithren letztlich zur Suche nach einer anderen,
neuen Form der Konfliktbearbeitung. Damit be-
ginnt die Phase der Schlichtung. Am 12. Oktober
2010 stimmen alle Fraktionen des Landtages dem
von Ministerprisident Mappus vorgeschlagenen
Schlichter Heiner Geifiler zu. Projektgegner und
Projektbefiirworter einigen sich »tiber den Inhalt
der Friedenspflicht und deren Einhaltung wihrend
der Schlichtungsgespriche« (1.).

Die Gestaltung des Verfahrens hat Konstruktions-
Jehler

In vielfacher Hinsicht wird mit diesem Verfah-
ren Neuland betreten. Einmal wegen seiner Zielset-
zung: Diese Schlichtung wollte nicht nur einen Kon-
flikt bearbeiten nach dem Motto »alle an den Tisch«
und »alle Fakten auf den Tisch« (4.4.); sie sollte als Ver-
fahren auch nach auen wirken, nimlich »mehr Ver-
trauen fiir die Demokratie zuriickgewinnen«(3,)und
eine »moderne Aufklirung im besten Sinne von Im-
manuel Kant«(45.) fir die Menschen leisten. Zum an-
deren wegen der umfassenden Offentlichkeit: Alle
Schlichtungsrunden wurden vom Fernsehkanal
Phonix live tibertragen; im Rathaus von Stuttgart
gab es ein»public viewing« und man konnte sich per
E-Mail an das Biiro des Schlichters wenden sowie das
gesamte Verfahren im Internet verfolgen.

Zwar herrschte im Verfahren wihrend der etwa
60 Schlichtungs-Stunden eine Gleichverteilung der
Redechancen, aber es gab keine Gleichheit zwi-
schen den Parteien. Vier Konstruktionsfehler unter-
schiedlichen Gewichts sind dafiir mitverantwort-
lich:

Die Kosten des Verfahrens® wurden nichtvon den

Parteien getragen, sondern vom Land Baden-Wiirt-
temberg. Das klingt verniinftig und wird in dem

7) VG Stuttgart, Urteil vom 17.07.2009 Az.: 7 K 3229/08 Rz. 111; ge-
klagt hatte Gangolf Stocker, Mitunterzeichner des Biirgerbegeh-
rens, womit der Ausstieg der Landeshauptstadt aus dem Bahnpro-
jekt Stuttgart 21 erreicht werden sollte. Eine Berufung gegen das
Urteil hat das Gericht nicht zugelassen.

8) Das Kommunikationsbiiro Bahnprojekt Stuttgart-Ulm eV. teilt
mit Schreiben vom 24.01.2011 mit: »Die Kosten der Schlichtung
belaufen sich aufrund 500.000 Euro. Die Kosten trigt das Land Ba-
den-Wiirttemberg, auf dessen Initiative die Schlichtung ins Leben
gerufen wurde. Die Gutachter haben Reisekosten und Honorar
erhalten. Herr Geifler hat 6ffentlich erklirt, die Schlichtung un-
entgeltlich zu begleiten.« Die Stadt Stuttgart beziffert ihre Kosten
fiir Gebiudeverwaltung, Offentlichkeitsarbeit, Protokoll und
Empfinge auf 125.800 Euro, die vom Land erstattet werden.
Schreiben an den Verfasser vom 7. Mirz 2011.

Schlichterspruch auch so bewertet. Dadurch werde
die »Gleichberechtigung« der Parteien »sicherge-
stellt« (4.3.). Unter dem Gesichtspunkt »Augenhdhex
erscheint die Grof3ziigigkeit des Landes »vergiftet«
Die Landesregierung gehort zur Partei der Projekt-
befiirworter und hat grofles politisches Interesse an
der Durchfithrung des Projekts. Mit der Finanzie-
rung gerit sie — gewollt oder nicht - in eine hervor-
gehobene Position. Das spricht nicht fiir Augenho-
he. AuRerdem entsteht der Eindruck, als trife diese
Grofizugigkeit die DB und die Projektgegner in glei-
cher Weise. Tatsichlich hitte die DB sich - gemes-
sen an ihren Ressourcen - gut an den Kosten beteili-
gen konnen. Die Projektgegner hitten angesichts ih-
rer fehlenden Ressourcen diese Ungleichheit 6ffent-
lich machen und/oder einen symbolischen Beitrag
zuden Kosten aufbringen sollen. Es scheint, als hiitte
der Volksmund mal wieder recht: Wer bezahlt, be-
stimmt die Musikc.

Aus der Vorgeschichte wird deutlich, dass das Pro-
jektS 21 einen Planungsvorsprung von mindesten 15
Jahrenvor dem Projekt Kopfbahnhof21 (=K 21) hat.
Dasist das Gegenteil von Gleichberechtigung. Aufe-
rungen der Bahn und der Landesregierung tiber Lii-
ckenhafte Planungen und unvollstindige Kostenkal-
kulationen zu K 21 sind so besehen mehr als unfair
gewesen.

Die Bahn hat einen riesigen Planungsstab fiir das
Projekt S 21 beschiftigt. Das Aktionsbiindnis gegen
S 21 hatsich erstim Laufe der Zeit zu K 21 formieren
konnen und nur einen Mini-Bruchteil der personel-
len und finanziellen Ressourcen zur Verfiigung.”
Das sieht eher nach David gegen Goliath aus und
nicht nach Gleichberechtigung.

Dem Schlichter »war von vornherein klar, dass bei
der gegebenen Situation heute ein Kompromiss zwi-
schen Tief- und Kopfbahnhof nicht mehr moglich
ist.«(6.) Auch deshalb, weil die Befiirworter tiber die
Rechtstitel zur Durchsetzung von § 21 verfiigen.
Wihrend der gesamten Schlichtung wurde aber so
getan, als hitte noch niemand etwas vorentschie-
den, als wiirde ernsthaft um die beste Losung gerun-
gen und als wiirde sich niemand nur zum Schein auf
denDiskurs einlassen.'” Mit anderen Worten: Es war
gut, dass dariiber geredet wurde, und es ist gut, dass
sich in der Sache nichts essentiell verindern wird.

Erstes Zwischenergebnis

Wasist ein Schlichtungsverfahren wert, das eine ver-
mittelnde Losung von vornherein ausschlief3t? Die

9) Indiz fir die finanziell gute Ausstattung der Projektbefiirworter
ist der Verein »Bahnprojekt Stuttgart-Ulm, der getragen wird von
der Deutschen Bahn AG,dem Land Baden Wiirttemberg, der Stadt
Stuttgartund dem Verband Region Stuttgart. Der Verein unterhilt
cin stindiges Kommunikationsbiiro mit einer Mitarbeiterin fiir
Offentlichkeitsarbeit und hat im Januar 2011 einen Flyer heraus-
gegeben: »Die guten Argumente tiberwiegen«. www.direktzu-
stuttgart21.de

10) Vgl. Nikolaus von Festenberg: »Der Umzug der Kifer. Die Schlich-
tungsrunde zu Stuttgart 21 revitalisiert die Demokratie.« SPIEGEL
48/2010. Dort entwickelt er diesen Gedanken mit Ruckgriff auf
die Figur der »kontrafaktischen Unterstellung« nach Habermas.




Verfahrenskonstruktion war von Beginn an asym-
metrisch. Zwischen den Parteien herrschte ein -
nicht immer sichtbares - Machtungleichgewicht;
sie waren nicht gleichberechtigt. Ein Schlich-
tungsergebnis war im Wesentlichen nur als eine Ent-
weder-oder-Losung vorstellbar. Deshalb war es kein
Verfahren auf Augenhdhe.'

A 2. Das Schlichtungsergebnis:
Ist eine Befriedung des Konflikts
in der Sache gelungen?

Der Schlichterspruch triigt die Uberschrift »Schlich-
tung Stuttgart 21 PLUS«. Das sieht so aus, als konnte
der Schlichterspruch seinen Teil zur Befriedung bei-
getragen haben, indem er weder fiir S 21 noch fir K
21 votiert, sondern etwas Drittes, Neues schafft. Ist
dem so?

Aus der Sicht der Projekigegner

Im Schlichterspruch finden sich einige Einschit-
zungen, in denen sich die Projektgegner wiederfin-
denkonnen. So die Auffassung, dass »in Deutschland
eine Verstirkung der unmittelbaren Demokratie«
(5.) notig sei; oder dass »eine gesetzliche Reform des
Baurechts« notwendig werde (4.6. am Ende); dass die
Finanzierung der Neubaustrecke zwischen Ulm und
Wendlingen nur bis 2016 wirklich gesichert sei; und
dass die rechtliche Absicherung angesichts von vier
offenen Planfeststellungsverfahren noch nicht ab-
geschlossen sei (10.).

Daneben gibt es einige Feststellungen, die die
Projektgegner als Stiitzung ihrer Positionen lesen
konnen. Die wichtigste: »Die Idee eines erneuerten
Kopfbahnhofes (...) ist realisierbar und technisch
moglich«(s). Daneben werden»Risiken, Mingel und
Probleme«bei S 21, auf die die Projektgegner hinge-
wiesen haben, als »fundiert« bewertet und der Bahn
zur Beachtung empfohlen ¢s); fiir runabdingbar« er-
klirt der Schlichter die Uberfithrung der freiwer-
denden Grundstiicke in eine Stiftung zur Vermei-
dung von Grundstiicksspekulation (11.1.), den Erhalt
der Biume im Schlossgarten (71.2.), den Erhalt der
Gdubahn (71.3.), die Verbesserung der Verkehrssi-
cherheit im Bahnhof (11.4), die Verbesserung des
Brandschutzes (11.5) sowie — kostenintensive - Ver-
besserungen fiir das Streckennetz (11.6,) - wenn der
Bau von S 21 fortgefithrt werden soll.

SchlieBlich enthilt der Schlichterspruch eine
einzige Verpflichtung fiir die Projektbefiirworter:
»Die Deutsche Bahn AG verpflichtet sich, einen
Stresstest fiir den geplanten Bahnknoten Stuttgart
21 anhand einer Simulation durchzufihren.« (12)
Dabei geht es um den Nachweis des behaupteten
Leistungszuwachses von 30 Prozent in der Spitzen-
stunde mit guter Betriebsqualitit. Insgesamt gese-

11) Im Ergebnis ebenso, wenn auch mit deutlich kritischeren Bewer-
tungen, Andreas Zielcke, SZ 03.12.2010: »Schlichtung und Wahr-
heit. Viel Chuzpe, wenig Mumm: Die Stuttgarter Tafelrunde mit
Heiner GeiSler ist ein denkbar schlechtes Modell demokratischer
Konfliktlosung.«

hen haben die Projektgegner durch den Schlichter-
spruchinderTat mehrauf der Habenseite alsvor der
Schlichtung.

Aus der Sicht der Projektbefiirworter

DB und Landesregierung haben durch den
Schlichterspruch auf der Habenseite alles behalten
diirfen. Der Tenor der Schlichtung lautet: »Dennoch
halte ich die Entscheidung, S 21 fortzufiihren, fiir
richtig.«(9,) Die Formulierung»Stuttgart 21 PLUS«er-
weist sich nicht als etwas Neues, sondern als gut ge-
meinter Verbesserungsvorschlag. Wenn die Projekt-
befiirworter ihre »Hausaufgaben« erledigen, d.h.
»entscheidende Verbesserungen an dem urspriingli-
chen Projekt«vornehmen (10. und 11.), steht dem Wei-
terbau des Projekts nichts im Wege. Die gemachten
Auflagen sind akzeptabel, soweit sie kostengtinstig
biskostenneutral sind; sie sind auslegbar, soweit vor-
handene Planungen strukturell verindert werden
mussten wie bei der »Erweiterung des Tiefbahnho-
fesum ein 9.und 10. Gleis«(71.6,). Im Ubrigen sind sie
unverbindlich. Die Landesregierung hat dariiber hi-
naus Zeit gewonnen, sie kann auf ihren guten Willen
und ihr Bemithen um Verstindigung verweisen.

Der Schlichter hat seine Moglichkeiten nicht ge-
nutzt
Der Schlichterspruch verzichtet darauf, neue
Impulse fiir das zukiinftige Miteinander von Projekt-
gegnern und Befiirwortern zu formulieren bzw. zu
fordern. Konkret hitte er
explizit nochmals die Heimerl-Variante von

1996/97 (4.6. zweiter Abschnitt und 6.) wenigstens als Dis-
kussions-Option aufgreifen konnen;

eine Volksabstimmung oder eine Burgerbefra-
gung (6. zweiter Abschnitt) - besonders im Kontext der
Forderung nach einer »Verstirkung der unmittelba-
ren Demokratie«(s.) - wenigstens erwigen miissen;

einen Baustopp bis zur Wahl zur Verhinderung
von unabinderlichen Fakten vorschlagen miissen'?,
anstatt sich ohne weitere Begriindung auf das ableh-
nende Nein von Bahn und Landesregierung zurtick-
zuziehen (13.);

die von ihm fiir unabdingbar gehaltenen Verbes-
serungen (10. und 11.) mit klaren Regeln iiber »Wer
macht was bis wann« und Festlegungen zur Uber-
prifung des Vollzuges versehen miissen;

eine zeitliche Terminierung des Stresstests - am
besten auf einen Zeitpunkt vor der Wahl - bestim-
men mussen.

Zweites Zwischenergebnis

Es ist keine Befriedung des Konflikts gelungen. Da-
ran hat das Verfahren seinen Anteil, weil die Grund-
konstruktion angesichts der Vorgeschichte nur zu
einem asymmetrischen Setting fiihren konnte (sie-

12) Zielke - a.a.0., FuBnote 5 - meint zurecht, dieser Verzicht sei ein
»unbegreiflicher handwerklicher und ein fataler politischer Feh-
ler«.



heobenTeil 1). Und auch der Schlichter, dem am En-
de der Mut gefehlt hat. Mut, die Handlungsmoglich-
keiten der Parteien bis zur Landtagswahl durch klare
Verhaltensregeln einzugrenzen. Und auch Mut, das
Wenige, was im Schlichterspruch konkret vorge-
schlagen (71.) bzw. verabredet worden ist (72.), mit
deutlichen Vollzugs- und Kontrollregeln zu verse-
hen. Somit bleiben die Projektbefiirworter tiberwie-
gend die Gewinner, die Projektgegner tiberwiegend
die Verlierer.

A 3. Die Schlichtungslegitimation: Ist ein
solches Schlichtungsverfahren iiberhaupt
legitimiert?

Diirfen rechtmiig begonnene Grofiprojekte von
betroffenen BiirgerInnen iiberhaupt noch einmal in
Frage gestellt, gestoppt oder verindert werden? Im
Schlichterspruch greift der Schlichter diesen Ein-
wand aufund fragt, »ob die Blirger in Zukunft der Re-
gierung und den Parlamenten nachtriglich in die
Parade fahren diirfen (...).« (4.6) Welche Uberlegun-
gen konnten dieses Schlichtungsverfahren legiti-
mieren?

Fehlt dem betreffenden Grofsprojekt die Legitimati-
on?

Von den Projektbefiirwortern wird immer wie-
der betont, dass es sich bei S 21 um ein rechtmaifig
begonnenes und von allen notwendigen Instanzen
beschlossenes Projekt handele, es also rechtsstaat-
lich legal sei. Fraglich ist, ob diese Voraussetzung -
Beteiligung der BiirgerInnen im Verlauf der Plans-
feststellung - fiir Grofiprojekte dieser Art ausreicht.
Ob nicht wenigstens an einer Stelle des Projekts eine
demokratische Legitimation durch die BiirgerInnen
erforderlich sei. Zielke' stellt die These auf, dass die
Unterstellung, dem heutigen Konflikt sei ein hinrei-
chender Zeitraum demokratisch offener Entschei-
dungsfindung vorausgegangen, historisch schlicht-
weg falsch sei. Denn es habe nie eine Volksbeteili-
gung - weder Volksentscheidung noch Volksbefra-
gung - stattgefunden. Die Gemeinderatswahl in
Stuttgart am 12. Juni 1994 sei die erste und einzige
Gelegenheit der Biirger zur indirekten Einflussnah-
me auf§ 21 gewesen. Damals war S 21 kein Thema im
Wahlkampf, weil dieses Projekt als ferne Zukunftsvi-
sion noch viel zu weit weg von einer moglichen Rea-
lisierung war. Es gab auch keine Moglichkeit der Ein-
flussnahme auf Landesebene. Gemessen an den
dem entscheidenden Datum 1995 - wie die Vorge-
schichte des Projekts zeigt - kam die Landtagswahl
1992 zu frih und die Wahl 1996 zu spit. So betrach-
tet fehlt dem Projekt bis heute eine konkrete demo-
kratische Legitimation.

Besteht ein Mangel der reprdsentativen Demokra-
tie?

13) Zielke -a.a.0., Funote 5 - zur fehlenden demokratischen Legiti-
mation des Projekts aufgrund der Vorgeschichte!

Natiirlich gibt die reprisentative Demokratie
durch regelmiflige Wahlen den Reprisentanten ei-
ne generelle demokratische Legitimation zum Han-
deln. Insofern wiirden Schlichtungsverfahren die-
ser Art dem Modell der reprisentativen Demokratie
unzulissigerweise in die Parade fahren. Diesem Ein-
wand begegnet der Schlichterspruch kurz und
knapp: »(...) in der Zeit der Mediendemokratie (...)
kann die Demokratie nicht mehr so funktionieren
wie im letzten Jahrhundert« 4.6.). Diese Behauptung
unterfiittert Hirsch'® mit folgenden Uberlegungen:
Dass eine unstreitig gegebene Legalitit nicht von
den Geboten der Klugheit befreien konne, denn we-
der Planfeststellung noch Gerichtsurteile konnten
die Uberzeugung vermitteln, »dass eine Sache poli-
tisch »richtig« sei. Und weiter: »Selbst parlamentari-
sche Mehrheiten sind nicht von der politischen
Pflicht befreit, sich ernsthaft und nachhaltig um die
Zustimmung des eigentlichen Souverins zu bemi-
hen, nimlich um die Zustimmung der tiberwiegen-
den Mehrheit der Burger, die sie reprisentieren.
Ohne diese Riickkoppelung verliert eine parlamen-
tarische Demokratie Basis und Glaubwiirdigkeit.«

Genau dann wiren solche Schlichtungsverfah-
ren eine notwendige Kompensation eines Mangels.
Und - so fiigt der Schlichter hinzu - »Die Zeit der Bas-
ta-Politik ist vorbei, auch Parlamentsbeschliisse wer-
den hinterfragt, vor allem wenn es Jahre dauert, bis
sie realisiert werden. Sie mussen jedenfalls in dieser
Zeit immer wieder begriindet und erliutert wer-
den«(4.6).”

Sind Planfeststellungsverfahren mittlerweile unzu-
reichend?

Der Prisident des Bundesverfassungsgerichts'®
ist der Auffassung, dass bei der Verwirklichung von
Infrastrukturprojekten irgendwann »ein Schluss-
punkt« gesetzt werden miisse, weil sonst die Zu-
kunftsfihigkeit verloren ginge. Genau diesem Ziel
dienen die Planfeststellungsverfahren, bei denen
die BiirgerInnen in aufwendigen Anhérungen ihre
Einwinde gegen das jeweilige Vorhaben einbringen
konnen.”” Die Funktionalitit dieser Verfahren bei
Grof3projekten wird zunehmend bestritten. Der
Vorstandsvorsitzende der Bertelsmann-Stiftung ant-
wortete auf eine entsprechende Frage: »Wir verfil-
gen in Deutschland iiber eine breite Palette an Betei-
ligungsmaoglichkeiten fiir die Biirger. Das Problem
ist aber die Umsetzung. Wann fingt man damit an?
Wen bezieht man ein? Und welche Entscheidungen

14) Burkhard Hirsch SZ, 30.10.2010, S. 2, »Das Ende der Zuschauerde-
mokratie. Behorden planen und stellen fest, Biirger regen an oder
wenden ein - diese Rollenverteilung hat keine Zukunft mehr.«

15) Esist hier nicht der Platz, diese generell richtigen Uberlegungen
auf ihre konkrete Umsetzbarkeit zu tiberpriifen. Gerade bei S 21
stellt sich die Frage, welche BiirgerInnen letztlich die entschei-
dende Mehrheit bilden konnen und diirfen: die Stuttgarter Biirge-
rInnen, die WihlerInnen in Baden- Wiirttemberg, alle Deutschen,
die EU-BiirgerInnen?

16) Andreas VoRkuhle in SZ, 18.10.2010: »Wer Duelle liebt, soll ins Ki-
no gehen.«

17) Die in vielen Einzelgesetzen vorgesehene Planfeststellung ist ge-
nerell im Verwaltungsverfahrensgesetz (§§ 72 ff) geregelt.




stellt man zur Debatte? Ich glaube, dass die bisheri-
gen Verfahren noch nicht ausreichend sind, um die
Biirger und ihr Wissen einzubeziehen.«*® Im Schlich-
terspruch wird deswegen fiir die Zukunft ein Betei-
ligungsverfahren in drei Phasen vorgeschlagen: 1.
Phase: Formulierung des Ziels - dann Abstimmung
dariiber; 2. Phase: Entwicklung der Pline und mogli-
cher Alternativen - dann Abstimmung dariiber; 3.
Phase: Realisierung des Gro3projekts mit begleiten-
der Begriindung und Information fiir die BiirgerIn-
nen. (5.

Wie weit die Regierung derzeitig noch von der
Uberzeugung entfernt ist, dass ernst gemeinte Biir-
gerbeteiligung gut fiir die Willensbildung in der De-
mokratie sei, zeigt der Gesetzentwurf des Bundesin-
nenministeriums zur Vereinfachung und Beschleu-
nigung der Planfeststellungsverfahren. Dort wer-
den die Erorterungstermine ins Belieben der Behor-
de gestellt, wenn der Termin erkennbar eine Befrie-
dungsfunktion nicht erfiillen konne. Es steht eine
drastische Verschlechterung der Buirgerbeteiligung
zu befiirchten. Das zeugt von gehorigem Misstrauen
gegen die BurgerInnen. »Wenn man die Biirger aus-
bootet, wird das Planfeststellungsverfahren notlei-
dend«.”

Drittes Zwischenergebnis

Zunichst bleibt festzuhalten, dass dieses Schlich-
tungsverfahren sich der Frage nach seiner Legitima-
tion nicht ernsthaft stellen musste. Es war von An-
fang an asymmetrisch (sieche oben Teil 1) angelegt
und wollte und konnte deshalb weder der Regie-
rung noch dem Parlament ernsthaft in die Parade
fahren.

Bei der grundsitzlichen Frage nach der Legiti-
mation solcher Verfahren ist eine wichtige Unter-
scheidung zu treffen: Nach heutiger Rechtslage (de
lege lata) kann ein Schlichtungsverfahren der Regie-
rungund den Parlamenten nachtriglich »in die Para-
de fahren« - Politik und Parlament haben allerdings
das Recht, dies zu ignorieren. Umgekehrt konnen
sich Politik und Parlamente jederzeit - wie in Stutt-
gart geschehen - mit einer Schlichtung einverstan-
den erkliren und ihr dartiber hinaus - wie in Stutt-
gart nicht geschehen - Legitimation fiir verbindli-
che Entscheidungen einriumen.”

18) Gunter Thielen: »Die Biirger wollen mehr Mitsprache«. Interview
in Neue Westfilische, 14.2.2011,S. 3

0801 784 -

projekten: Wenn Biirger als Storer betrachtet werden, sind St6-
rungen programmiert.« Dort weist er auch auf den europdischen
Vergleich hin:»In keinem anderen EU-Staat sind die Ausschlussre-
geln fiir Einwendungen so streng.« Das Planungsrecht sei kein
Basta-Recht. und man konne gut einen Biirgerentscheid in die
Planfeststellung einbauen oder die Erdrterungstermine einem
externen Mediator iibertragen.

20) In Erginzung der oben genannten Uberlegungen (vgl. Funoten
14 und 19) konnte man angesichts vielfiltiger Ausfihrungen zu
»good governance«Verfahren diskutieren, wieweit die Politik
kraftihrer Verantwortung die Biirger iiber das rechtlich festgeleg-
te Verfahren hinaus beteiligen kann. Dadurch wiirde den Biirge-
rInnen - und auf sie kommt es hier maigeblich an - nichts von ih-
ren Rechten genommen, im Gegenteil. Der Einwand fehlender
Rechtsstaatlichkeit bei erweiterten Beteiligungsverfahren ginge

Fir die Zukunft (de lege ferenda) wire es sehr
wiinschenswert, die oben skizzierten Uberlegun-
gen rechtlich abzusichern. Aber auch dann wird die
Legitimation solcher Schlichtungsverfahren nur zu
produktiven, mehrheitlich akzeptierten Ergebnis-
sen fithren, wenn sie von einem verinderten Demo-
kratieverstindnis getragen werden. Bedingungen
dafiir sind einerseits, neues Vertrauen der BiirgerIn-
nen in Politik und Politiker zu generieren®”. Und an-
dererseits, das Spannungsverhiltnis zwischen De-
mokratie und Rechtsstaat ertriglich und verstehbar
zu machen.”®

Eine Antwort

Abschlieiend gilt es, die eingangs gestellte Leitfrage
zu beantworten. Die Antwort teilt sich in drei Teile:

1) Diese Schlichtung war wegen ihrer Transparenz
und mediengestiitzten Offentlichkeit nicht erfolg-
los, weil die Situation nach der Schlichtung anders
ist als vorher.?» Die BiirgerInnen konnten bei ge-
nauerem Hinschauen erkennen,

dass ein gemeinsames Ziel zwischen den streiten-
den Parteien moglich ist, nimlich einen besseren,
d.h. zuverlissigen, leistungsfihigen und preiswer-
ten Bahnbetrieb in Deutschland zu verwirklichen;
gleichzeitig wird die Komplexitit von Grof3-Projek-
ten deutlich mit der Folge, dass sich einfache
Schwarz-Weif3-Losungen verbieten und differenzie-
rende Antworten erforderlich werden;

dass Protest sich lohnt und das Demonstrations-
recht Wirkung zeigt und den BiirgerInnen ein Stiick
ihres Ohnmachtgefiihls zu nehmen vermag; gleich-
zeitig werden von den Projektbetreibern die Um-
bauarbeiten fortgesetzt und Biume verpflanzt; und
die Justiz beginnt die ersten Strafprozesse gegen Ak-
tivisten von RobinWood und andere Demonstran-
tInnen;

dass auch die Stimmabgabe bei der Landtagswahl
am 27. Mirz keine wirklich verldssliche Option fiir
oder gegen das Projekt S 21 eroffnet; denn die Partei-

hier fehl, weil die Rechtsbindung der Verwaltung ein Schutzrecht
fur (und nicht gegen) die Burger sein soll.

Soauch der Schlichterspruch: Die Proteste gegen S 21 seien nur zu
verstehen »auf dem Hintergrund einer massiven Vertrauenskrise
der Politik im Allgemeinen« (3. Zweiter Absatz).

22) Dieses Spannungsverhiltnis zwischen Demokratie und Rechts-
staat lisst sich an der Geschichte des Projekts S 21 und des Pro-
tests dagegen verdeutlichen: Die zahlreichen Demonstrationen,
die vielfiltigen Meinungsiuerungen und das Bemithen um Biir-
ger-bzw. Volksentscheide in Sachen S 21 sind legitimer Ausdruck
der Demokratie. Die VG-Entscheidung von 2009 (siehe Fuinote
7) greift - verbindlich und endgiiltig - in die demokratischen
Handlungsmoglichkeiten der Projektgegner ein. Die Gerichte
sind notwendiger Bestandteil des Rechtsstaates. Das VG Stuttgart
hat in seiner Entscheidung (a.a.0., Rz. 111) das Prinzip der Ver-
tragstreue als einen der elementarsten Rechtsgrundsa?tze u?ber-
haupt eingefiihrt. Mit gravierenden Folgen: Die Bindungswir-
kung von Vertra?gen schu?tze das Vertrauen der Parteien auf die
durch das Rechtsgescha?ft geschaffene Rechtslage. Die Zula?ssig-
keit von Bu?rgerentscheiden trotz anderslautender vertraglicher
Verpflichtungen wu?rde das Vertrauen in die Bindungswirkung
von Vertra?gen mit kommunalen Vertragspartnern nachhaltig
erschu?ttern und damit die Handlungsfa?higkeit der Kommunal-
organe erheblich beeintra?chtigen.

Ein erstes Indiz ist der Meinungswandel in der Bevolkerung. Am
02.12.2010 ergab die ARD-Infratestbefragung (www.tages-
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en legen sich parteipolitisch fest, statt gemeinsam
den rechtlichen Rahmen fiir eine Volksabstimmung
zu schaffen.*

2) Die Schlichtung war - gemessen an den selbst ge-
setzten Zielen - nicht erfolgreich.

Weder hat ein Verfahren auf Augenhohe stattge-
funden (Teil 1), noch ist eine Befriedung des Kon-
fliktsin der Sache gelungen (Teil 2) und es gibt keine
allgemein akzeptierte Legitimation fiir dieses Ver-
fahren (Teil 3).

3) Schlieflich hat diese Schlichtung den Anspruch
des Schlichters, »ein neues Projekt unmittelbarer
Demokratie mit unmittelbarer Transparenz« (7.)
bzw. ein »Stuttgarter Demokratie-Modell« mit einer
weiten Verbreitung in Deutschland« (15.) zu schaf-

schau.de), dass die Zustimmung zu S 21 von 35 auf 54 Prozent ge-
stiegen sei.

Winfried Kretschmann, Interview in SZ, 30.10.2010, baut vor. Ei-
nerseits sagt er: »Deshalb halte ich den Spruch des Volkes eben
auch fiir die einzige Losung zur Befriedung des Konfliktes.« Und
andererseits: »Man sollte keine Versprechen abgeben, von denen
man nicht weif}, ob man sie halten kann. (...) Fir einen direkten
Ausstieg hitten wir nach der Wahl keine Mehrheit. Alle anderen
Parteien sind fiir Stuttgart 21, auch die SPD.« Hirsch - a.a.0., Fuf3-
note 14 - meint, dass die Demokratie ein sich stindig verindern-
der Prozess sei, bei dem Biirger nicht als Storer, sondern als Res-
source gesehen werden sollten. Mit Blick auf die politischen Par-
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fen, noch nicht erfiillen konnen®. Ein zukunftsfihi-
ges demokratisches Experiment briuchte mehr als
diese Schlichtung geben konnte. Dazu sind Verfah-
ren notig, die in komplexen Streitfragen keine »ob-
jektive Wahrheit<hervorbringen wollen, sondern ei-
ne mehrheitlich akzeptierbare Losung. Nicht»richti-
ge« Entscheidungen, sondern an nachhaltiger Ent-
wicklung orientierte demokratische Verfahren be-
frieden und beleben die Demokratie.”

Dr. Werner Glenewinkel ist Mediator und Vorsitzen-
der der Zentralstelle KDV.

teien fiigter hinzu:»Die Politik muss den Biirger ernst nehmen, so
wie er ist.« Die »Parteien fithren das Stiick »Parlamentarische De-
mokratie«aufund merken nicht, dass sie dabei immer mehr unter
sich bleiben«.

25) Zielke - a.a.0. Funote 11 - meint, S 21 sei ein »postdemokrati-
sches Lehrstiicke, das nicht als Modell kiinftiger demokratischer
Praxis bei Groprojekten herhalten konne. »So darf es sich nicht
abspielen, wenn Demokratie nicht noch mehr Substanz verlieren
soll.«

26) Gemeint sind Verfahren, die biirgerschaftliche Partizipation for-
dern und fordern - von Planungszellen bis zu Zukunftswerkstit-
ten, die sich als »Geburtshelfer einer Demokratie« verstehen, »die
zwar oft versprochen und viel besprochen wurde, aber bisher
noch nie und nirgendwo zu wirklichem Leben erwacht ist.« Ro-
bertJungk/Norbert R. Miller: Zukunftswerkstitten - Mit Phanta-
sie gegen Routine und Resignation.« Miinchen 1995, S. 189 w

Lug und Trug und Ehrenworte

Anmerkungen zum Fall Guttenberg

s war ein kligliches Schauspiel, wie der in-
zwischen zuriickgetretene Verteidigungs-
minister Freiherr zu Guttenberg sich verteidigte, als
auf Plagiate in seiner Dissertation hingewiesen wur-
de. Erst hat er die Moglichkeit von Plagiaten strikt
verneint und die Vorwiirfe »abstrus« genannt. Als
weitere Vorwiirfe kamen, hat er mogliche kleine
Fehler eingerdumt, aber als FuSnotenprobleme ver-
harmlost, die in der nichsten Auflage seines Buches
korrigiert werden konnten. Erst als die Plagiate in
die Hunderte gingen und gar nicht mehr zu leugnen
waren, hat er zugestanden, seine Arbeit sei teilweise
Blodsinn und enthalte ernste Fehler. Dass er ein fal-
sches Ehrenwort iiber selbstindiges Arbeiten abge-
geben hat, hat der Ehrenmann bis heute nicht offen
eingerdumt.

Freiherr zu Guttenberg passt bestens in die Tra-
dition seiner Partei und seines Ministeriums. Vielen
wird noch gutin Erinnerung sein, wie Ministerprasi-
dent Barschel sein Ehrenwort gab und Bundeskanz-
ler Kohl sein Ehrenwort fiir wichtiger hielt als sei-
nen Eid aufs Grundgesetz. In diese Linie passen auch
die Ligen von jiidischen Vermichtnissen, mit denen
die hessische CDU ihre schwarzen Kassen geheim
halten wollte, von der Tradition eines Franz Josef
Straufd ganz zu schweigen.

Nicht besser steht es mit dem Verteidigungsmi-
nisterium. Die groen KDV-Prozesse hat es mit Lii-

genstatistiken gewonnen, die das Verfassungsge-
richt in die Irre gefithrt haben. 1977/78 wurde die
statistische Basis heimlich radikal verindert und ei-
ne Verweigererflut vorgetiuscht, die es nicht gab.
1984/85 wurde die Verlingerung der Zivildienstzeit
mit Ligen tiber angeblich viel lingere, aber in Wahr-
heit nur anders berechnete Wochen- und Reserve-
dienstzeiten der Soldaten begriindet. 1988 wollte
das Ministerium die Dienstzeit verlingern und log,
es gebe nicht genug Wehrpflichtige. Der Krieg ge-
gen Jugoslawien wurde mit einem angeblichen ser-
bischen »Hufeisenplan« zur Vernichtung der Alba-
nerim Kosovo begriindet, auch daswar gelogen. Seit
der deutschen Einigung, die eine Verkleinerung der
Bundeswehr und gleichzeitig viel mehr Wehrpflich-
tige brachte, wurde zu Unrecht behauptet, es gebe
noch ein Mindestmaf3 an Wehrgerechtigkeit.

Wo es zum Stil des Hauses und der Partei gehort,
die Offentlichkeit und sogar das Verfassungsgericht
anzuliigen, wundert man sich nicht iiber einen Mi-
nister, der sich mit Plagiaten und einer falschen eh-
renwortlichen Erklirung wohl doppelt strafbar ge-
macht hat.

Immerhin hat Verteidigungsminister zu Gutten-
berg die Bundeswehr zunichst an zwei Punkten ehr-
lich gemacht. Er hat endlich zugegeben, dass in Af-
ghanistan Krieg gefithrt wird, allerdings nicht hin-
zugefiigt, dass unsere Verbiindeten die Drogenbos-




