Sonderfall statt Prototyp- Eine prozedurale und empirische Analyse
der Schlichtung zu Stuttgart 21

Einleitung

Die aktuelle Debatte liber Birgerbeteiligung bei GroBprojekten ist ohne die Auseinandersetzung um
das Infrastruktur- und Stadtebauprojekt Stuttgart 21 und die anschlieBende so genannte Sach- und
Fachschlichtung nicht denkbar. Die Schlichtung zu Stuttgart 21 (im Folgenden kurz: S21-Schlichtung)
hat sich in diesen Diskussionen zum Topos entwickelt, zu einem Symbol fiir Strategien zur Losung
groRskalierter 6ffentlicher Konflikte. Angesichts der deutschlandweiten Beachtung, die die
urspriinglich lokale Auseinandersetzung im Jahr 2010 erfuhr, erstaunt dies nicht. Die S21-Schlichtung
fand in einem extrem polarisierten Umfeld statt: Nach der Eskalation der Auseinandersetzung am 30.
September 2010, als es bei einer Demonstration im Stuttgarter Schlossgarten zu ZusammenstoRen
zwischen Polizei und Demonstranten mit Gber 100 Verletzten kam, wurde sowohl von den Griinen als
auch der Landesregierung der Einsatz eines unabhangigen Vermittlers in einem moderierten
Diskussionsprozess gefordert. Dadurch sollte ein Weg aus dem verfahrenen Konflikt gefunden und
die Auseinandersetzung versachlicht werden — man brauche eine ,,Beruhigung der Leute” (Ozdemir,
zitiert in Kamann, 2010). Beflirworter und Kritiker des Projektes einigten sich schlieBlich auf den
ehemaligen CDU-Generalsekretar und ATTAC-Mitglied Heiner GeilRler. Am 22. Oktober 2010
begannen die Gesprache in den Raumlichkeiten des Stuttgarter Rathauses. lhr Ziel war es laut
Geiller, , Gber Zahlen, Daten und Fakten rund um Stuttgart 21 zu informieren, so dass man sich ein
eigenes Urteil bilden konne” (Schlichtung S21, 2011). An den Sitzungen nahmen von Seiten der
Beflirworter und der Kritiker jeweils sieben, teils wechselnde, Reprasentanten teil. Nach acht
ganztagigen Sitzungen endete die Gesprachsrunde am 30. November mit dem Schlichterspruch
Heiner Geildlers. Jede Sitzung war einem umstrittenen Thema gewidmet, so beispielsweise der
,Leistungsfahigkeit des Bahnknotens Stuttgart 21“, ,,Geologie, Sicherheit und Bauablauf” oder der
von den Stuttgart-21-Gegnern vertretenen Alternativlosung ,Kopfbahnhof 21“ (Schlichtung S21,
2011).' Die S21-Schlichtung wurde vollstindig live im nationalen und regionalen Fernsehen und im
Internet (ibertragen und stield auf ein gewaltiges Medienecho. Heiner GeiRler selbst bezeichnete das
Verfahren in seiner Abschlusserklarung als ,Demokratieexperiment”, dem er ,eine weite
Verbreitung in Deutschland” wiinsche (GeiBler, 2010, S. 15). Die S21-Schlichtung wurde in der
Offentlichkeit als Prototyp bezeichnet, mit dem sich zukiinftig Konflikte um GroRprojekte vermeiden
lassen sollen und eine bessere Birgerbeteiligung moéglich werden soll (Brettschneider, 2011).

Doch ist dem wirklich so? Kann die Sach- und Fachschlichtung tatsachlich als Prototyp fiir zuklnftige
Infrastrukturprojekte dienen? Um diese Frage zu beantworten, prasentieren wir in diesem Aufsatz
Ergebnisse aus zwei Untersuchungen: Zum ersten ordnen wir die S21-Schlichtung als Prozedur zur
Konfliktbewaltigung ein. Die ,Methode Geildler’, also die Idee, auf einem informellen Weg an einem
Runden Tisch einen festgefahren Konflikt [6sen zu wollen, ist an sich kein neues Konzept. Verfahren
der Alternativen Streitbeilegung werden schon seit mehreren Jahrzehnten auch im Rahmen von
umstrittenen GroRprojekten durchgefiihrt.> Wir gleichen sie deshalb mit den bereits existierenden

! Die Inhalte der Schlichtung sind ausfihrlich auf http://www.schlichtung-s21.de/ dokumentiert.

® Fiir wissenschaftliche Analysen von prototypischen Verfahren in Deutschland vgl. z.B. die WZB-
Begleitforschung zur Mediation um eine Mullverbrennungsanlage in Neuss (Holzinger & Weidner, 1997;
Pfingsten & Fietkau, 1995) oder die Dokumentation der Mediation zum Ausbau des Frankfurter Flughafens
(Geis, 2005).




Verfahren ab und priifen, ob die S21-Schlichtung den in Wissenschaft und Praxis verbreiteten
Qualitatskriterien gerecht wird. Neben der prozeduralen Analyse greifen wir dazu auch auf eine
Befragung zurlick, die mit den Teilnehmern der Schlichtungsgesprache durchgefihrt wurde. Zweitens
fragen wir nach den Wirkungen, die das Verfahren auf Beflirworter und Kritiker innerhalb der
Stuttgarter Bilrgerschaft hatte. An der Schlichtung selbst nahmen zwar die Reprasentanten der
Beflirworter und Kritiker sowie deren Experten teil — ein wichtiger Adressat war jedoch auch die
bereitere Offentlichkeit, die liber die Fakten informiert werden sollte, um auf diese Weise, in den
Worten Heiner Geildlers, zu einer , Befriedung, zu einer Versachlichung der Auseinandersetzung
beizutragen” (Protokoll 1, 2010, S. 1). Zu Beantwortung der Frage nach den Wirkungen auf die Blirger
ziehen wir eine zweiwellige Panel-Studie heran, in der Einwohner aus Stuttgart und dem Umland
direkt vor und nach der Schlichtung befragt wurden. Hier untersuchen wir, ob die S21-Schlichtung
dazu gefiihrt hat, dass Beflirworter und Kritiker sich aneinander angenahert haben.

Die S21-Schlichtung als Alternatives Streitbeilegungsverfahren?

Die Schlichtung zum Konflikt um Stuttgart ist ein Versuch der Konfliktlosung, der
verwaltungsrechtlich nicht vorgesehen ist und auf absoluter Freiwilligkeit der teilnehmenden Akteure
beruht. Als solches dhnelt es den Verfahren der Alternativen Streitbeilegung, die ihre Wurzeln in den
USA unter dem Begriff , Alternative Dispute Resolution” (ADR) haben (Rogers & McEwen, 1994). Sie
sind eine Reaktion auf die Erfahrung, dass in heutigen pluralen Gesellschaften Interessenskonflikte
auf der Mikro- und Meso-Ebene immer haufiger auftreten. Gleichzeitig sind die gesetzlich
vorgesehenen Entscheidungsverfahren zunehmend tiberfordert und haben an wahrgenommener
Legitimitat eingeblRt (Scharpf, 1991). Mit Methoden der ADR sollen die beteiligten Parteien
gemeinsam nach Lésungen fiir den Konflikt suchen und so die gesetzlichen, politischen und
administrativen Verfahren entlasten. Ziel ist dabei eine Erganzung, nicht aber eine Ersetzung der
formalen Verfahren. Wesentliches Element der ADR ist das kooperative Vorgehen aller
Konfliktparteien, das in einem gemeinsam getragenen Konsens miinden kann, aber nicht muss
(zillessen, 1998, S. 19). Als Vorteil fir ADR wird tblicherweise ins Feld gefiihrt, dass sie effektiver und
effizienter als die rechtlich vorgesehenen Verfahren arbeiten. Durch die Schaffung einer
gemeinsamen informellen Plattform des Austausches sei es unter Hinzuziehung neutraler Dritter
moglich, flexible und kreative Losungen zu finden, die den Interessen der Beteiligten besser gerecht
werden. Durch die Freiwilligkeit der Teilnahme hatten die vereinbarten Ergebnisse eine hohere
Akzeptanz und seien damit auf Dauer belastbarer. Auch wenn die Verfahren erst einmal sehr zeit-
und arbeitsintensiv sind, spare das aktive Aufarbeiten von Konflikten damit auf lange Sicht Zeit und
Geld ein (Fietkau & Weidner, 1998; Hamacher, 1996; Weidner, 1996). Verbreitete Formen von ADR-
Verfahren sind die Mediation, das Joint Fact Finding, Verhandlungen (mit/ohne Fasziliator) und
Schlichtungsprozeduren (Bingham, 1986).

Keine der Typen ist in der Praxis in Reinform anzutreffen, vielmehr existiert eine Reihe von
Mischtypen, die je nach Anforderung der konkreten Situation konzipiert werden. Die S21-Schlichtung
hat mit zwei Typen besondere Ahnlichkeit: Dem Joint Fact Finding und der Schlichtung. Der Idee des
Joint Fact Finding liegt die Beobachtung zu Grunde, dass die Konfliktparteien haufig mit
unterschiedlichen Daten und Fakten argumentieren beziehungsweise zu vollig unterschiedlichen
Interpretationen dieser Informationen gelangen. In der 6ffentlichen Auseinandersetzung versucht
jede Seite ihre Argumente und Deutungen auf der Agenda zu platzieren, wahrend die Argumente und
Deutungen der Gegenseite dethematisiert werden. Selbst wenn diese Asynchronitat der Debatte
durchbrochen wird und die Diskussion sich um dieselben Argumente zentriert, steht doch nur
Aussage gegen Aussage. Jede Konfliktseite besteht auf der Korrektheit ihrer Informationen und



bestreitet diejenigen der Gegenseite. Diesen Problemen kann mit einem Joint Fact Finding
entgegengewirkt werden, indem eine Interaktionsplattform zur gemeinsamen Feststellung der
Fakten geschaffen wird. Mit bestimmten Verfahrensprozeduren - wie gemeinsamen
Expertenhearings oder der Beauftragung von Gutachten - soll eine lageriibergreifend akzeptierte
Faktenbasis geschaffen werden. Faktenklarungen sind haufig Bestandteil von
Konfliktregelungsverfahren im 6ffentlichen Bereich, wie beispielsweise der politischen Mediation
(Eggert & Meister, 2007).

Als Schlichtung wird ein Verfahrenstyp verstanden, bei dem ein neutraler Dritter starken Einfluss auf
die Losungsfindung hat. Wahrend beispielsweise bei einer Mediation der sogenannte Mediator die
Parteien dabei unterstiitzt, selbststandig eine Losung miteinander zu vereinbaren, geht es dem
Schlichter darum, eine eigene Bewertung der Sach- und Rechtslage vorzunehmen und die
Streitparteien von einem Schlichtungs- und Vergleichsergebnis zu (iberzeugen (Breidenbach, 1995).
Offentliche Aufmerksamkeit erregen regelméRig Schlichtungsversuche in der Tarifpolitik, aber auch
im Bauwesen sind sie nicht unbekannt (Zerhusen, 2005). Die S21-Schlichtung als Verfahren der
Aufarbeitung von Daten, an deren Ende ein Schlichterspruch stand, vereinigt damit sowohl Elemente
einer nicht bindenden Schlichtung als auch des Joint Fact Finding — allerdings auf eine sehr
untypische Weise, wie im Folgenden noch gezeigt wird.

In der akademischen Literatur zu ADR (z.B. Fietkau & Weidner, 1998; Zillessen, 1998) wie auch in
Praxis-Leitfaden (z.B. Susskind, McKearnan & Thomas-Larmer, 1999) wurden zahlreiche von
Voraussetzungen fiir den Erfolg alternativer Streitbeilegungsverfahren herausgearbeitet. Dazu
gehoren die Verfahrensklarheit, die Ergebnisoffenheit des Verfahrens, die Begleitung durch einen
neutralen Dritten, die Freiwilligkeit der Teilnahme, die Bereitschaft zur gemeinsamen Problemldsung,
die ausgewogene Reprasentation moglichst aller betroffenen Parteien sowie deren
Gleichbehandlung im Prozess. Anders als bei einem rechtlich vorgesehenen formalen Verfahren,
dessen Ergebnisse de jure bindende Giiltigkeit haben, miissen ADR-Verfahren von den freiwillig
teilnehmenden Konfliktparteien selbst als legitim empfunden werden. Nur wenn das Prozedere von
allen Beteiligten als angemessen anerkannt wird, kénnen sich auch die Ergebnisse des Verfahrens als
langfristig bindend und stabil erweisen. Die Einhaltung der aufgefiihrten prozeduralen Standards ist
damit nicht nur fir die Beurteilung der Prozedur, sondern auch fir Qualitat des
Verfahrensergebnisses zentral. Fiir eine Schlichtung kommt das Kriterium hinzu, dass der
Schlichterspruch auch inhaltlich von den Parteien als ausgewogen und angemessen empfunden
werden muss — sonst wird er mangels rechtlicher Bindungskraft kaum Chancen auf eine Umsetzung
haben.

Prozedurale Beurteilung

Im folgenden Abschnitt analysieren wir die Schlichtung anhand der verschiedenen Qualitatskriterien.
Bei der Einschatzung werden Ergebnisse einer Befragung der Teilnehmer an den
Schlichtungsgespriachen herangezogen.’ Die prozedurale Beurteilung ermdéglicht uns, die S21-
Schlichtung als Verfahrenstyp klassifizieren und bewerten zu kénnen.

Verfahrensklarheit

* Die Befragung wurde von Mitte Juni bis Anfang Juli 2011 postalisch durchgefiihrt. Angeschrieben wurden 64
Teilnehmer der Schlichtungsrunden (standige Teilnehmer sowie eingeladene Experten). Jeweils 17 Teilnehmer
der Beflirworter- und der Kritikerseite sandten den Fragebogen zuriick. Die Riicklaufquote betrdgt damit 53%.



Voraussetzung fiir Akzeptanz und Erfolg eines Streitbeilegungsverfahrens ist, dass Klarheit und
Einigkeit Uber die Form des Verfahrens besteht. Dazu gehort, sich dartiber zu verstandigen, in
welcher Form diskutiert bzw. verhandelt wird, welche Rolle der neutrale Dritte hat und welche Art
des Ergebnisses am Ende steht. Die Klarung der Fakten kann beispielsweise durch die gemeinsame
Beauftragung von Gutachten geschehen, wie es im Rahmen des Streitbeilegungsverfahrens im
Konflikt um den Ausbau des Frankfurter Flughafens durchgefiihrt wurde: Dort einigten sich die
Parteien auf gemeinsame Gutachter und gaben zudem Kontrollgutachten in Auftrag, die die Qualitat
der Hauptgutachten Gberwachen sollten (Worner, 2010). Am Ende des Joint Fact Finding steht im
Erfolgsfall ein abgestimmtes Dokument, aus dem hervorgeht, welche Fragestellungen untersucht
wurden, worlber Einigkeit besteht und woriber noch Dissens. Wahlt man dagegen ein
Schlichtungsverfahren, ist den Teilnehmern bereits zu Beginn klar, dass am Ende ein Schlichterspruch
steht (Raupach, 1964).

Die Verfahrensklarheit bei der S21-Schlichtung war nur bedingt gegeben. Heiner GeiRler erklarte zu
Beginn, dass ein Ergebnis wie bei einer klassischen Schlichtung nicht moglich sei. Man kénne weder
einen neuen Bahnhof erfinden, noch Stuttgart zu einer ebenen Stadt machen (Protokoll 1, 2010). Es
gehe vielmehr darum, einen , Faktencheck” zu machen, in dem man alle strittigen Fragen erortere
und versuche, zu einer gemeinsamen Bewertung zu gelangen. Aus diesen Ergebnissen miisse ,,am
Ende jede Seite die Konsequenzen daraus ziehen, die sie fir richtig hdlt” (Protokoll 1, 2010, S. 2.). Im
Gegensatz zu dieser Anklindigung, sich auf die Klarung der Fakten zu beschranken, stand am Ende
jedoch ein Schlichterspruch, in dem GeiRler selbst seine Schliisse aus dem Verfahren zog, einen
Kompromissvorschlag erarbeitete und diesen dann der Offentlichkeit prisentierte. Die Zustimmung
zu diesem Kompromissvorschlag (Stuttgart 21 Plus) rang GeiRler den beiden Parteien zwischen
Abschluss der letzten Sitzung und der Pressekonferenz unter enormen Zeitdruck ab. Dies wurde auch
als ,Uberrumpelungsverfahren” kritisiert (Rucht, 2010). Die S21-Schlichtung litt damit unter
Verfahrensunklarheit, verursacht durch eine Vermengung von Faktenfindungs- und
Schlichtungsverfahren, die vor Beginn des Prozesses so nicht mit den beteiligten Akteuren
abgestimmt war.

Ergebnisoffenheit

Eng mit der Verfahrensklarheit verbunden ist die Ergebnisoffenheit. Eine zwingende Notwendigkeit
fir Methoden der Alternativen Streitbeilegung ist, dass potenziell eine Kompromisslosung existiert,
die zwar beiden Seiten Opfer abverlangt, sie jedoch besser stellt als Alternativen, die ohne
Verhandlungslosung wahrscheinlich zustande kommen wirden (Fisher, Ury, & Patton, 2011;
Holzinger, 1996). Wie GeiBler selbst beschrieb, war die Ergebnisoffenheit des Schlichtungsverfahrens
problematisch. Es standen mit Stuttgart 21 und dem Gegenentwurf Kopfbahnhof 21 (K21) zwei sich
gegenseitig ausschlieBende Konzepte zur Diskussion. Die Schlichtung wurde zu einem sehr spaten
Zeitpunkt durchgefiihrt, rund 16 Jahre nach der offiziellen Vorstellung des Projektes. Erste
Bauarbeiten, wie der Abriss des Bahnhof-Nordflligels, waren bereits geschehen, Auftrdage an
Subunternehmer in groRer Zahl vergeben. Daher Uberrascht es nicht, dass die Mehrheit der
befragten Teilnehmer der Kritikerseite, ganz im Gegensatz zu den Beflirwortern, eine mangelnde
Ergebnisoffenheit beklagte (vgl. Abb. 1). GeiBler wurde nach Ende der Schlichtungsrunden von dieser
Seite auch vorgeworfen, er habe vor den geschaffenen Fakten kapituliert (WaBmuth & von Larcher,
2010).



Abbildung 1: "Das Schlichtungsverfahren war ergebnisoffen."
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Einbindung aller Parteien

Moglichst alle Stimmen einzubinden und ihnen im Prozess Gehor zu verschaffen, ist ein wichtiges
Kriterium flr Alternative Streitbeilegungsverfahren. Fehlen wichtige Akteure am Tisch, fehlt auch ihre
Zustimmung zu den Ergebnissen — wodurch eine Beendigung des Konfliktes unwahrscheinlicher wird
(Fietkau & Weidner, 1998). An der Schlichtung waren von Seiten der Beflirworter Vertreter der
Landesregierung, der Stadt, der Bahn und des Aktionsblindnisses Initiative Pro Stuttgart 21 beteiligt.
Von Seiten der Kritiker nahmen diejenigen an den Sitzungen teil, die im Konflikt in der Offentlichkeit
prominent vertreten waren, wie Vertreter von Biindnis90/Die Griinen, der SOS-Stadtratsfraktion und
des BUND. Damit war die Zusammensetzung weniger durch die tatsachliche Betroffenheit von
Stuttgart 21 bestimmt (so fehlten z.B. Vertreter von Hauseigentliimern), sondern vielmehr durch den
politischen Konflikt. Bemerkenswert war das Fehlen der Parkschiitzer, einer Initiative zum Schutz des
Schlossparks. Diese hatten sich vor Beginn der Gesprache gegen eine Teilnahme entschieden. Der
allergroRte Teil der befragten Schlichtungsteilnehmer, sowohl von Beflirworter- wie auch von
Kritikerseite, schatzte die Zusammensetzung des Teilnehmerkreises jedoch als angemessen ein.

Fairness des Verfahrens

Die Gleichbehandlung der Teilnehmer ist essenziell fiir die Legitimitat des Prozesses. Die
Gewahrleistung identischer Moglichkeiten zur Rede und Gegenrede, gleichverteilte Redezeiten und
die gerechte Anwendung der Verfahrensregeln gehort zu den Hauptaufgaben des Gesprachsleiters.
Die Gleichberechtigung der Teilnehmer als auch die Fairness des Verfahrens wurde von den
Beflirwortern positiv beurteilt, von den Kritikern in einem abgeschwachtem MaRe ebenfalls. Dies
deckt sich mit der Bewertung der Verfahrensfiihrung durch Heiner GeiBler, die von beiden Seiten
lberwiegend gut beurteilt wurde. Geiller erwarb sich durch einen kompromisslosen Leitungsstil
Respekt, in dem er alle Beteiligten wiederholt dazu ermahnte, sachlich und verstandlich vorzutragen.
Ein wesentliches strukturelles Defizit war die ungleiche Ausstattung mit Ressourcen: Die Beflirworter
konnten sich, assistiert durch personelles Know-How und finanzielle Unterstiitzung der Projekttrager,
auf Daten, Zahlen und Argumente eines seit vielen Jahren in der Planung bestehenden Projekts
stlitzen. Dagegen mussten die Kritiker ihre Beweisfiihrung in ihrer Freizeit und mit vergleichsweise



limitierten finanziellen Ressourcen entwickeln. Diese ungleichen Bedingungen wurden
erwartungsgemal vor allem von der Kritikerseite bemangelt.

Vorgehensweise der Faktenkldrung

Erfolgsmalstab fiir ein Joint Fact Finding ist, ob am Ende eine gesicherte Grundlage besteht, der
beide Seiten zustimmen kdnnen. Die Fakten zu Stuttgart 21 waren in vielerlei Hinsicht umstritten: Zur
Diskussion standen unter anderem die Leistungsfahigkeit des neuen Bahnknotens, die Gefahrdung
des Grundwassers, die geologischen Risiken der Tunnel, die zu erwartenden Kosten und die Eignung
von K21 als alternatives Konzept. Die Sitzungen dhnelten einem Gerichtsprozess, in dem beide Seiten
ihre Argumente vorbrachten und versuchten, diese mit Beweisen zu untermauern. Dazu konnten sie
Experten in den ,Zeugenstand’ rufen. Das enge Zeitkorsett mit nur acht Sitzungen lieR es nicht zu, zu
einer einheitlicheren Bewertung der Fakten zu kommen, beispielsweise indem beide Seiten
gemeinsame Gutachten in Auftrag gaben. Die Auseinandersetzung beschrankte sich auf Rede und
Gegenrede. Die Diskussion verhakte sich zudem zu oft in Details, was dazu flhrte, dass eine
abschlieRende Betrachtung zentraler Punkte mangels Zeit nicht moglich war. Dementsprechend
uneinheitlich ist die Ansicht der Befragten dartber, wie die Moglichkeit der Klarung von Sachfragen
zu beurteilen ist (Abb. 2).

Abbildung 2: ,,Wie bewerten Sie die Méglichkeit der Kldarung von Sachfragen?“
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Trotz dieser Defizite gab es mit der Schlichtung zum ersten Mal eine Diskursplattform, in der es
moglich war, die Fllle der Argumente und Daten beider Seiten zusammenzutragen und miteinander
zu vergleichen. So bezeichnen selbst kritische Autoren das Verfahren als ein Projekt ,,gewaltiger
Volksbildung” (WaBmuth & von Larcher, 2010), das viel fiir ,,eine demokratische Diskussionskultur,
fir Transparenz und Verstandlichkeit” getan habe (Vonnahme & Tremml, 2010). Die befragten
Teilnehmer der Beflirworterseite bescheinigten der Schlichtung mehrheitlich, dass die Aufklarung
Uber Zahlen, Daten und Fakten gelungen sei, wahrend bei den Kritikern dariiber Uneinigkeit besteht
(Abb. 3). Ahnlich sieht das Bild bei der Frage aus, ob alle wesentlichen Aspekte von Stuttgart 21
behandelt wurden (Abb. 4). Von Seiten der Kritiker wurde wiederholt die unzureichende Behandlung
von K21 als Alternative bemangelt.



Abbildung 3: ,Ist die Aufklarung liber Zahlen, Daten und Fakten gelungen?“
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Abbildung 4: "Alle wesentlichen Aspekte von Stuttgart 21 wurden behandelt"
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Das zentrale Element des Schlichterspruchs war der Stresstest. Die von Heiner Geilller
vorgeschlagenen Modifikationen band er an die Ergebnisse einer Simulation, mit der die Bahn den
Nachweis erbringen sollte, dass ,,ein Fahrplan mit 30% Leistungszuwachs in der Spitzenstunde mit
guter Betriebsqualitat moglich ist” (Protokoll 9, 2010, S. 44). Damit lagerte GeiBler den Kern der
Faktenklarung aus dem Verfahren aus und gab ihn in die Hande einer der streitenden Parteien. Von
Seiten der Kritiker wurde moniert, dass die Bahn den Stresstest nicht transparent durchfiihre und
,eine kritische Begleitung durch externe Experten” nicht zulasse (Aktionsbindnis gegen Stuttgart 21,
2010). Nach ihrer Ansicht wurden fehlerhafte Annahmen getroffen und wesentliche Unterlagen der
Offentlichkeit nicht zuganglich gemacht (Aktionsbiindnis gegen Stuttgart 21, 2011). Brigitte
Dahlbender, Landesvorsitzende des BUND und fir die Kritikerseite Teilnehmerin der
Schlichtungsgesprache, kritisierte im Rahmen der Ergebnisprasentation die unklaren
Rahmenbedingungen und Interpretationsspielrdume des Stresstests. Es sei ,,[...] unabdingbar wichtig,



dass sich beide Parteien zusammensetzen, die Grundlagen gemeinsam definieren und dann geschaut
wird, was bei einem Stresstest und bei einem entsprechenden Audit oder Gutachten herauskommt.
Das ist erheblich versaumt worden” (Protokoll 10, 2011, S. 20). Solche Fragestellungen héatten in
einem Gremium durch beide Seiten gemeinsam transparent bearbeitet werden kénnen. Die
befragten Kritiker als auch eine knappe Mehrheit der Beflirworter wiinschte sich solch eine
Begleitung des Stresstests und der Volksabstimmung.

Abbildung 5: , Halten Sie die Einfiihrung eines Gremiums fiir besser, dass den Stresstest und die Volksabstimmung
transparent begleitet?"
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Bewertung des Schlichterspruchs durch die Schlichtungsteilnehmer

Der Schlichterspruch von Heiner GeifSler mit dem Titel ,Stuttgart 21 Plus” sah mehrere
Modifikationen des Projekts vor, die die von den Kritikern in der Schlichtung aufgezeigten Probleme
beheben sollten (Protokoll 9, 2010). Welche Verbesserungen tatsachlich durchgefiihrt werden
mussten, sollte sich in einem Stresstest erweisen. Trotz einiger zustimmender Reaktionen
unmittelbar im Anschluss an die Schlichtung stield der Schlichterspruch auf Seiten der Kritiker
Uberwiegend auf Ablehnung, wahrend die Beflirworter ihn weitgehend positiv bewerteten (Abb. 6
und 7). Fur die Kritiker wurde der Schlichterspruch als Niederlage wahrgenommen, da sie angetreten
waren, Stuttgart 21 zu verhindern. Der Schlichterspruch war hingegen eine Bestatigung des Projekts,
dessen ohnehin schon als zu hoch kritisierten Kosten dadurch noch weiter steigen wirden. Fiir ein
informelles Verfahren der Alternativen Konfliktlosung ist eine solche Unzufriedenheit einer Seite ein
groRes Problem, da sie die Legitimation und damit die Selbstbindung an das Ergebnis unterminiert.
Dies zeigte sich im weiteren Verlauf des Konflikts, in dem die Positionen der Parteien unverandert
hart blieben. Ein Vorwurf an die Kritiker, sich mit der Einwilligung zu einem Schlichtungsverfahren
auch an das Ergebnis binden zu mussen, ginge fehl. In einem informellen, auf Freiwilligkeit
basierenden Verfahren muss sich niemand an ein wie auch immer geartetes Ergebnis binden. Ein
methodisch gutes Streitbeilegungsverfahren zeichnet sich vielmehr dadurch aus, dass es Ergebnisse
produziert, die von den Beteiligten als fair und angemessen angesehen werden. Je legitimer die
Prozedur des Zustandekommens eines Ergebnisses wahrgenommen wird, desto legitimer wird auch
das Ergebnis selbst wahrgenommen. Ein autonom herbeigefiihrter Schlichterspruch erweist sich
hierbei als weniger tragfahig als eine von beiden Parteien gemeinsam herbeigefiihrte Losung oder ein



Faktenklarungsprozess unter Einbeziehung gemeinsam bestellter Gutachter. Unter den gegebenen
zeitlichen Rahmenbedingungen ware dies allerdings kaum zu erreichen gewesen.

Abbildung 6: ,,Wie beurteilen Sie personlich den Schlichterspruch?“
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Abbildung 7: "Der Schlichterspruch war ausgewogen"
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Die Live-Ubertragung der Schlichtung 1&ste groRes dffentliches Interesse aus. PHOENIX Ubertrug alle
Sitzungen, der SWR teilweise, und beide Sender erreichten damit tGber 10 Millionen
Fernsehzuschauer, die zumindest Teile der Schlichtung verfolgten (PHOENIX, 2010; SWR, 2010).
Zusatzlich gab es Live-Streams unter anderem auf zdf.de und fluegel.tv. Damit war eine vollstandige
Transparenz der Sitzungsinhalte gegeben. Heiner GeiBler versuchte dem 6ffentlichen Interesse
gerecht zu werden und legte viel Wert auf einen verstandlichen und nachvollziehbaren Ablauf der
Debatte. So ermahnte er Teilnehmer regelmaRig, auf Fremdworte und Abklirzungen zu verzichten.
Fiir ein konfliktschlichtendes Verfahren war die Live-Ubertragung ein Novum, denn die
Sitzungsrunden solcher Verfahren sind in der Regel nicht 6ffentlich. Das hat einen guten Grund: Die
Vertraulichkeit soll den teilnehmenden Reprasentanten gesellschaftlicher Gruppierungen einen
geschiitzten Raum geben, in dem es ihnen moglich ist, sich von 6ffentlich festgezurrten Positionen
loszulésen und Kompromissoptionen auszuloten (Eisele, 2011). Ist dieser geschiitzte Raum nicht
gegeben und findet das Verfahren vollstandig im Licht der Offentlichkeit statt, dann besteht die



Gefahr, dass die Teilnehmer sich weniger von sachlichen Erwagungen leiten lassen, sondern
versuchen, durch einen harten Verhandlungsstil ihren Anhangern Standfestigkeit und Loyalitat zu
signalisieren (Stasavage, 2007). In der Tat sind mehrere Befragte der Auffassung, die Offentlichkeit
habe bei einigen Teilnehmern zum ,Schaulaufen’ gefiihrt (Abb. 8). Dagegen ist der Giberwiegende Teil
der befragten Teilnehmer der Auffassung, eine vertrauliche Arbeitsatmosphare wurde dadurch nicht
behindert (Abb. 9). Das kann freilich dahingehend gelesen werden, dass eine vertrauliche
Arbeitsatmosphare gar nicht notwendig war. SchlielRlich hatten nicht die Teilnehmer einen
Kompromiss zu erarbeiten, sondern der Schlichter.

Abbildung 8: "Die 6ffentliche Ubertragung hat einige Teilnehmer zum Schaulaufen verleitet"
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Abbildung 9: "Die Offentlichkeit der Sitzungen hat eine vertrauliche Arbeitsatmosphére verhindert"
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Zwischenfazit

Die prozedurale Bewertung der Schlichtung fallt zwiespaltig aus. Sie wurde im gegebenen Rahmen
fair durchgefiihrt, auch die Auswahl der Schlichtungsteilnehmer war aus Sicht der Befragten
angemessen. Heiner Geildler legte zudem groBen Wert auf Verstandlichkeit und eine griindliche
Prasentation der Fakten. Der Rahmen selbst weit jedoch, gemessen an den Standards etablierter
Verfahren, zahlreiche Mangel auf. Zu den Wesentlichsten gehoren die Verfahrensunklarheit, der
enge zeitliche Rahmen, die mangelnde Ergebnisoffenheit sowie das Prozedere der Faktenklarung. In
Hinblick auf die Funktion der S21-Schlichtung als Joint Fact Finding ist vor allem zu bemangeln, dass
eine gemeinsame Feststellung und Erdrterung der Fakten liberhaupt nicht stattfand. Stattdessen
prasentierten Beflirworter wie Kritiker ihre eigenen Ansichten mithilfe ihrer eigenen Experten vor
dem Schlichter und der interessierten Offentlichkeit, ohne dass ein tiefergehender Austausch tber
diese Fakten stattfand. Dementsprechend gespalten fiel auch das Urteil der befragten Teilnehmer zur
Faktenklarung in der Schlichtung aus. Die starksten negativen Konsequenzen hatte das nicht
zwischen den Konfliktparteien abgestimmte Vorgehen bei der Faktensuche fiir den abschlieBenden
Stresstest. Vor dem Hintergrund der zeitlichen Restriktionen der Schlichtungsgesprache war es
wahrend des laufenden Verfahrens kaum moglich, gemeinsame Gutachten zu beauftragen. Hier war
die Prasentation der den Parteien jeweils bereits vorliegenden Informationen ein pragmatisch
sinnvoller Kompromiss. Der Stresstest als ein Gutachten, das direkt aus dem Schlichtungsverfahren
abgeleitet wurde, hatte jedoch nach den Prinzipien eines guten Joint Fact Finding gemeinsam
beauftragt und beaufsichtigt werden kénnen. Diese Chance wurde verpasst, als die Deutsche Bahn
als Vertreterin einer der beiden Konfliktparteien mit der Durchfiihrung der Simulation beauftragt und
auch eine Begleitung durch die anderen Verfahrensteilnehmer (inklusive des Schlichters) nicht
vorgesehen wurde.* Indem GeiRler bei seiner zentralen MaRnahme der Konfliktldsung den Ball
wieder in die Arena warf und die Kontrahenten beim Streit um den Stresstest alleine lief8, raubte er
seinem Schlichtungsversuch bereits zu Beginn die Erfolgschancen.

Hinsichtlich der Funktion der S21-Schlichtung als Schlichtungsverfahren muss vor allem die fehlende
Verfahrensklarheit, die fehlende Ergebnisoffenheit und die — zumindest auf Seiten der befragten
Kritiker — geringe Akzeptanz des Schlichterspruchs kritisiert werden. Allein die Tatsache, dass am
Ende des Prozesses eine Empfehlung fiir das weitere Vorgehen stand, war — abgesehen von der
Titulierung des Verfahrens als Schlichtung — zu Beginn nicht klar mit den Teilnehmern vereinbart. Die
Entscheidung, in der letzten Sitzung einen Schlichterspruch abzugeben, liberrascht. Schliellich
fehlten wesentliche Voraussetzungen, die fir eine dauerhafte Anerkennung des Schlichterspruchs
notwendig gewesen waren. Weder gab es eine gemeinsam akzeptierte Faktengrundlage, noch war
eine Kompromissformel in Sichtweite, die beiden Parteien gleichermalRen Zugestandnisse
abgerungen hatte. Stuttgart 21 Plus war eine Bestatigung des Projektes, die die kritisierten Kosten
noch weiter in die Hohe trieb. Die Kritik an den verschiedenen Aspekten von Stuttgart 21 war
getragen von dem Interesse, K21 als Alternativkonzept zu etablieren und nicht davon, einzelne
Mangel von S21 zu beseitigen. Um dieses Interesse der Kritiker zu berlicksichtigen, hatte man die
verschiedenen zur Debatte stehenden Alternativen (zumindest S21 und K21, Nullvariante)

* Der Lenkungsausschuss, in dem sich Vertreter der griin-roten Landesregierung und der Deutschen Bahn ab
dem 30. Mai 2011 regelmaRig trafen, war lediglich ein allgemeines, informelles Abstimmungsgremium. Eine
Einigkeit Gber Modalitdten des Stresstests war zu diesem Zeitpunkt ohnehin nicht mehr maéglich, da dieser
schon zu weit fortgeschritten war.



gleichberechtigt und transparent prifen miissen. Da dies unterbleiben ist, fehlte es dem
Schlichterspruch an Akzeptanz. Die Legitimation der ,Losung’ war dahin, bevor sie liberhaupt
umgesetzt werden konnte.

In der Gesamtschau der verfahrenstechnischen Mangel ist es wenig liberraschend, dass die
Schlichtung nicht dazu in der Lage war, zentrale Konfliktpunkte auszurdaumen und zur Faktenklarheit
beizutragen. Das muss nicht bedeuten, dass die S21-Schlichtung auch bei ihrem zweiten
selbsterklarten Ziel gescheitert ist: zu einer ,Befriedung” des Konfliktes beizutragen (Protokoll 1,
2010, S. 1). Unter Befriedung wurde verstanden, die starken Emotionen und die hohe Polarisierung
innerhalb der lokalen Bevdlkerung abzuschwachen und beide Seiten dazu zu bringen, sich
aufeinander zuzubewegen. Wir wollen daher im nachsten Schritt untersuchen, welche Wirkungen
von der Schlichtung auf die lokale Bevolkerung ausgegangen sind und ob die selbst gesteckten Ziele
erreicht werden konnten.

Beurteilung der 6ffentlichen Wirksamkeit

Im Gegensatz zu klassischen Streitbeilegungsverfahren, bei denen es um konstruktive
Losungsfindungen zwischen unmittelbar von der Sache betroffenen Interessenstragern geht, richtete
sich die Schlichtung von vornerein auch an die breitere Offentlichkeit. Insofern ginge eine Bewertung
der Schlichtung fehl, wiirde sie nicht auch ihre Wirkung auf die Biirger vor Ort mit einbeziehen. Zu
diesem Zweck haben wir eine zweiwellige Panelbefragung durchgefiihrt, mit der wir die
Einstellungen der Biirger direkt vor und nach den Schlichtungsrunden erhoben haben.’

Wir kdnnen positive Wirkungen des Verfahrens hinsichtlich verschiedener Dimensionen erwarten.
Nach Innes (2004) kénnen Techniken der Konsensfindung gemeinsame Lernprozesse fordern,
politisches und soziales Kapital aufbauen sowie ein gemeinsames Verstandnis der Fragestellungen
ermoglichen. Verfahren der gemeinsamen Faktenklarung fihren zu einem besseren und
differenzierten Verstandnis der Themen, zu legitimeren Ergebnissen und verbesserten die Beziehung
zwischen den Teilnehmenden (Ehrmann & Stinson, 1999). Selbst ohne Ergebnis beendeten und somit
offiziell gescheiterten Verfahren werden mitunter positive Lerneffekte zugeschrieben (Buckle &
Thomas-Buckle, 1986). Prozeduren der Alternativen Konfliktlosung sind als diskursiver
Aushandlungsprozess zudem durch starke deliberative Elemente gepragt (Menkel-Meadow, 2006),
denen mehrere positive Effekte zugeschrieben werden: Deliberationsverfahren sollen zu einer
grofReren Toleranz abweichender Meinungen fiihren (Gutmann & Thompson, 1996) und damit
Konflikte versachlichen (McCombs & Reynold, 1999); gleichfalls zu Lerneffekten flihren (z.B. Gastil,
2000) sowie die Einstellungen und Meinungen der Teilnehmer verandern kénnen (Fishkin, 1999;

> Die erste Welle wurde an den beiden Tagen vor dem ersten Schlichtungsgesprach (20./21. 10. 2010), die
zweite Welle im Anschluss an die Verkiindung des Schlichterspruchs (1.-5. 12. 2010) erhoben. Bei der
Befragung haben wir auf ein nicht-reprasentatives Online-Access-Panel zuriickgegriffen, das von der Universitat
Hohenheim unterhalten wird. Der gré3te Teil der Teilnehmerinnen und Teilnehmer des Panels wohnt in der
Stadt oder Region Stuttgart. Die Rekrutierung der Panelmitglieder fand unabhangig von der hier dargestellten
Befragung statt. Mobilisierungseffekte durch besonders engagierte Beflirworter oder Kritiker von ,Stuttgart 21°
konnen damit zumindest fir die Rekrutierung ausgeschlossen werden. Von 1039 angeschriebenen
Panelmitgliedern beendeten 447 Teilnehmerinnen und Teilnehmer beide Befragungswellen (43%). Eine
systematische Panelmortalitat in Hinblick auf Einstellung zu Stuttgart 21, Einstellungsstarke, Parteipraferenz
und Themeninteresse liegt nicht vor. Die hier prasentierten Ergebnisse basieren auf einer Teilstichprobe von
355 Befragten, die vor der Schlichtung eine Meinung zu Stuttgart 21 hatten. 54% dieser Teilstichprobe konnten
als Kritiker, 46% als Beflirworter von Stuttgart 21 eingeordnet werden. 49% waren weiblich, 67% haben die
(fachbezogene) Hochschulreife. Siehe fiir eine ausfiihrlichere Analyse der Wirkungen auf die Gegner des
Projekts in der Bevolkerung Bachl et al. (2011).



Fishkin & Luskin, 1999). Zusammengenommen kdnnen solche Verfahren Effekte auf Wissen,
Meinungen und die Beziehungsqualitdt der streitenden Parteien haben. Der empirische Nachweis
dieser positiven Effekte von ADR- beziehungsweise Deliberationsverfahren beschrankt sich allerdings
auf Personen, die an den Verfahren unmittelbar und aktiv teilgenommen haben. Unklar ist, ob sich
diese Effekte auch bei einer breiteren Offentlichkeit zeigen, die — wie bei der S21-Schlichtung der Fall
— das konfliktbearbeitende Verfahren lediglich als Zuschauer liber die direkte und indirekte
Berichterstattung der Massenmedien verfolgen konnte. In den folgenden Abschnitten werden wir
Uberpriifen, wie sich Wissen, Meinungen und Beziehungsqualitat bei den befragten Blirgern
verandert haben. Alle Ergebnisse sind in den Tabellen 1 und 2 zusammengefasst.

[Tabelle 1 bitte etwa hier einfligen]
Wissenseffekte

Die Auseinandersetzung um Stuttgart 21 war selbst fiir Fachleute duBert komplex. Im Einflussbereich
des milliardenschweren Projektes befinden sich 360 Stationen und Bahnhofe, 1800 Gleiskilometer
und 5400 Signaleinrichtungen (DB Netz AG & Land Baden-Wirttemberg, 2011). Mehrere neue
Bahnhofe und 57 Kilometer Neubaustrecke sind geplant, dabei allein 30 Kilometer unterirdisch in
teils schwierigem Gelande. Die Prognosen in Bezug auf Kosten, Leistungsfahigkeit und
Umweltauswirkungen sind mit zahlreichen Unsicherheiten behaftet. Die Aussagen und Argumente
beider Seiten widersprachen sich haufig. So es war schwierig, eindeutige und unabhangige
Informationen zu bekommen. Hat sich durch die detaillierte Erorterung der fachlichen Aspekte in der
Schlichtung und der Medienberichterstattung die Zufriedenheit mit den verfiigbaren Informationen
gedndert? Die Befragungsergebnisse zeigen, dass sowohl Beflirworter als auch Kritiker des Projektes
nach der Schlichtung in deutlich héherem MaR mit den verfligbaren Informationen zufrieden sind.
Die durchschnittliche Zufriedenheit steigerte sich substantiell. Dieser Anstieg wurde allerdings
wahrscheinlich nicht durch das Lernen von Argumenten der jeweiligen Gegenseite verursacht.
Vielmehr zeigt sich, dass die Anhanger beider Lager vor allem mit ihrer Voreinstellung kongruente
Argumente gelernt haben. Dieser Zusammenhang zeigt sich bei den Kritikern des Projekts deutlicher
als bei seinen Beflirwortern. Auch wenn die Schlichtung den Blirgern nach eigener Einschatzung
keine neuen Argumente der Gegenseite vermitteln konnte, so hat sie immerhin dabei geholfen, die
kontrare Sichtweise etwas besser zu verstehen. Die Aussage, dass auch die Gegenseite Argumente
hat, die man ,nachvollziehen kann”, erreichte etwas bessere Zustimmungswerte.

Meinungseffekte

So unvereinbar die beiden Konzepte S21 und K21 nebeneinander standen, so polarisiert waren auch
die Meinungen der Anhanger und Kritiker von Stuttgart 21 in der Blrgerschaft. Vor der Schlichtung
standen die Kritiker dem Projekt extrem ablehnend gegeniiber, wahrend es die Beflirworter dulflert
unkritisch betrachteten und dementsprechend einer ablehnenden Haltung nur wenig Verstandnis
entgegen brachten. Die Schlichtung flihrte dazu, dass die Extremitat der Bewertung etwas nachliel3.
Die durchschnittliche Bewertung des Projekts durch beide Lager ndherte sich um etwa einen halben
Skalenpunkt der neutralen Skalenmitte an. Neben der Bewertung des Gesamtprojekts haben wir
auch untersucht, wie Beflirworter und Kritiker eine Reihe von Sachargumenten der jeweiligen
Gegenseite einschatzen. Auf dieser Sachebene kdnnen allerdings keine substantiellen
Veranderungen festgestellt werden. Der Index, der die Zustimmung zu allen Sachargumenten der
jeweiligen Gegenseite zusammenfasst, andert sich nur in sehr geringem MaRe. Wahrend die



Meinung zu Stuttgart 21 als Ganzes nach der Schlichtung also etwas moderater ausfallt, verandert
sich die sachliche Bewertung einzelner Projektaspekte kaum.

Beziehungseffekte
[Tabelle 2 bitte etwa hier einfligen]

Der Konflikt um Stuttgart 21 war besonders direkt vor Beginn der Schlichtung durch eine extrem
scharfe Rhetorik gezeichnet. Die Projekttrager wurden von Demonstranten als , Liigenpack”
beschimpft, der damalige Ministerprasident Mappus sprach von ,Berufsdemonstranten” und davon,
den ,Fehdehandschuh” aufzunehmen (Mduller, 2010). Ein erklartes Ziel der Schlichtung war es, aus
einer emotionalen Auseinandersetzung zwischen zwei sich gegeniiberstehenden Lagern wieder eine
Diskussion um die Sache zu machen. Gelange dies, so sollte sich das auch in weniger extremen
Ablehnungen der Gegenseite widerspiegeln. Wir betrachten die Beziehungseffekte auf drei Ebenen:
die Bewertung der jeweiligen Gegenseite im Allgemeinen, die Bewertung ausgewahlter prominenter
Reprasentanten der Gegenseite sowie die Bewertung des kommunikativen Verhaltens der
Gegenseite. Wahrend die Beflirworter das Lager der Kritiker im Allgemeinen nach der Schlichtung
etwas positiver bewerteten, blieb die Bewertung der Beflirworter durch die Kritiker auf unverandert
gleich negativem Niveau. Allerdings verbessert sich die Bewertung von drei der vier erfassten
prominenten Projekt-Reprdsentanten (Ministerprasident Mappus, Stuttgarts Oberbirgermeister
Schuster, Vorstandsvorsitzender der Deutschen Bahn Grube) sowie der hinter dem Projekt
stehenden Regierungsparteien CDU und FDP (vgl. Tabelle 2) durch die befragten Stuttgart-21-Kritiker.
Die Rolle dieser Akteure im Streit um Stuttgart 21 wurde vor der Schlichtung extrem schlecht
bewertet. Zwei Monate und acht Schlichtungsgesprache spater wird ihr Verhalten zwar noch immer
sehr negativ gesehen, die Einschatzungen sind jedoch weniger extrem. Bei der Bewertung der
Reprasentanten der Projektkritiker durch die befragten Beflirworter konnten dagegen nur wenige
bedeutsame Veranderungen gefunden werden. Schliellich finden wir eine geringe, statistisch
signifikante Verbesserung der Wahrnehmung des kommunikativen Verhaltens des jeweils anderen
Lagers — der Gegenseite werden eine etwas grolRere Dialogbereitschaft und eine etwas
ausgewogenere Argumentation zugesprochen. Wieder bleiben die absoluten Werte klar im negativen
Bereich, eine leichte Verbesserung ist jedoch festzustellen.®

Zwischenfazit

Die Befragung der lokalen Bevolkerung zeigt, dass sich die extreme Polarisierung der beiden Seiten
etwas abgeschwacht hat. Das kann man dahingehend deuten, dass der Konflikt durch die Schlichtung
tatsachlich ein Stiick weit versachlicht wurde. Trotzdem bleiben die Werte auf einem relativ hohen
Niveau: Die Kritiker von Stuttgart 21 lehnen das Projekt stark ab und bewerten auch das Verhalten
der Befiirworter negativ — wenn nun auch etwas milder. Ahnliches gilt fiir die Befiirworter. Eine
deutliche Verbesserung zeigt sich bei der Zufriedenheit mit den verfliigbaren Informationen. Damit
geht jedoch gleichsam die Feststellung einher, dass vor allem Argumente gelernt wurden, die die
bereits bestehende Meinung stiitzen. Dieser Effekt deckt sich mit Erkenntnissen aus der
Medienwirkungsforschung zur selektiven Wahrnehmung und Dissonanzvermeidung (lyengar,
Krosnick, Hahn & Walker, 2008). Ein starke Voreinstellung erhéht demnach die Wahrscheinlichkeit,

® Zusitzlich zu diesen Auswertungen haben wir auch nach moderierenden Wirkungen der Einstellungsstarke
sowie der Zuwendung zu und dem Interesse an den Schlichtungsgesprachen gesucht. Hierbei konnten wir
jedoch keine signifikanten Interaktionseffekte feststellen.



dass bei der Medienrezeption vor allem solche Argumente wahrgenommen werden, die bestehende
Einstellungen stiitzen. Die Auseinandersetzung mit inkongruenten Argumenten wird jedoch
vermieden, um kognitive Dissonanzen zu reduzieren. Diese Ergebnisse sprechen gegen die
Hypothese, dass die S21-Schlichtung als ein deliberativer Moment zu einer Annaherung beider Seiten
geflihrt hat. Sie zeigen gleichfalls die Grenzen medienvermittelter Konfliktldsungsverfahren in
polarisierten Offentlichkeiten auf. Eine aktive Einbindung der Biirger, in der diese in die Lage versetzt
werden, selbst zu deliberieren und sich mit den Argumenten der Gegenseite auseinander zu setzen,
ware, nach wissenschaftlichem Erkenntnisstand, eine erfolgversprechendere MaRnahme, da die
selektive Zuwendung zu Argumenten verringert wiirde (Bachl et al., 2011; Delli Carpini, Cook, &
Jacobs, 2004).

Fazit

Sowohl unsere prozedurale Analyse der Schlichtungsgesprache zwischen Reprasentanten der
Beflirworter- und Kritikerseite als auch unsere Untersuchung der Wirkungen auf die Beflirworter und
die Kritiker in der Stuttgarter Bevolkerung zeigen einige Defizite der S21-Schlichtung auf. Die
Schlichtungsgesprache konnten ihre Funktionen als ein Prozess des Joint Fact Finding und einer
Schlichtung nur in begrenztem Malie erfillen. Wichtige Erfolgsbedingungen, die in der Literatur zu
ADR-Verfahren dargestellt werden — allen voran die gemeinsame Feststellung von Fakten und die
ergebnisoffene Feststellung eines Schlichterspruchs —, wurden durch die S21-Schlichtung nicht
erfillt. Dies ist zu einem grolRen Teil externen Restriktionen wie dem spaten Zeitpunkt der
Durchfiihrung und dem eng bemessenen Zeitrahmen geschuldet, teilweise aber auch auf
Fehlentscheidungen in der Konzeption des Verfahrens zuriickzufiihren. So ware eine gemeinsame
Beauftragung und Begleitung des abschliefenden Stresstest im Sinne eines vorbildlichen Joint Fact
Finding wiinschenswert gewesen. Auch die Entscheidung, einen formalisierten Schlichtungsspruch
mit einer Bewertung zukilinftiger Handlungsoptionen zu veroffentlichen, der angesichts der sich
wechselseitig ausschliefenden Positionen der Streitparteien von mindestens einer Seite abgelehnt
werden musste, erscheint zumindest diskussionswiirdig. Die Befragung der Schlichtungsteilnehmer
stlitzt diese Einschatzung. Zwar wurde die Verfahrensfiihrung gelobt, jedoch standen am Ende weder
ein gemeinsam erarbeitetes Ergebnis noch irgendeine inhaltliche Anndaherung. Ein besserer Weg
ware gewesen, dem Verfahren mehr Zeit einzurdumen, themenspezifische Arbeitsgruppen zu bilden,
zumindest teilweise die Offentlichkeit auszuschlieBen und gemeinsam Gutachten in Auftrag zu geben
— speziell fir den Stresstest als abschlieBende Bestandsaufnahme ware dies zwingend notwendig
gewesen. Ein Ergebnis, das auf eine solche Weise zustande gekommen ware, hatte eine wesentlich
groBere Bindungskraft entfalten kénnen. Offen bleibt, ob es selbst nach einer solchen Prozedur der
Faktenklarung eine Kompromissformel oder gar einen beidseitig anerkannten Schlichterspruch hatte
geben kdnnen. Denn es ist ein Irrglaube, dass jedes Alternative Streitbeilegungsverfahren seinem
Namen vollkommen gerecht wird und einen Konflikt endgililtig beilegen kann. Hierbei handelt es sich
um den Optimalfall: Bei allen Beteiligten treten Lerneffekte ein und es werden Lésungen ermoglicht,
die vorher niemand bedacht hat (Fietkau & Weidner, 1996; Hamacher, 1996; Weidner, 1998; Innes,
2004). Die Chancen auf ein groRReres gegenseitiges (Fakten-) Verstandnis und eine Verringerung des
Konflikts waren mit einem besser gestalteten Verfahren sicher hoher gewesen. Dazu hatte es
allerdings die Zustimmung beider Seiten und den politischen Willen bedurft.

Synchron zu diesen Beobachtungen fallen auch die Veranderungen, die wir in der 6ffentlichen
Wahrnehmung des Konflikts finden konnten, gemessen an den potenziellen Wirkungen von ADR- und
Deliberationsverfahren nur gemaRigt aus. Die Polarisierung zwischen Beflirwortern und Kritikern



wurde etwas geringer, vor allem konnte das weithin wahrgenommene Informationsdefizit behoben
werden. Allerdings finden wir auch deutliche Hinweise darauf, dass die Informationen aus den
Schlichtungsgesprachen vor allem selektiv in Kongruenz zu den Voreinstellungen verfolgt und
verarbeitet wurden — die Birgerinnen und Biirger lernten vor allen von ,ihrer’ Seite, eine groRRere
Akzeptanz der Argumente der Gegenseite war nicht festzustellen. Ebenso wie die Teilnehmer der
Schlichtung blieben auch die Fronten zwischen Beflirwortern und Gegnern auf Zuschauerseite
verhartet.

Wir moéchten jedoch nicht mit einem Verriss der S21-Schlichtung enden — dies wiirde den Akteuren,
die sich flir diese MaBnahme eingesetzt und an ihr mitgewirkt haben, nicht gerecht. Daher pladieren
wir dafiir, die S21-Schlichtung vor allem im spezifischen Kontext ihrer Entstehung zu bewerten.
Gemessen an den eigenen Anspriichen war die Schlichtung nicht unbedingt erfolglos: Es wurde die
bis zu diesem Zeitpunkt schmerzlich vermisste detaillierte Erérterung der fachlichen Aspekte von
Stuttgart 21 in der Offentlichkeit vorgenommen. Nach der Eskalation des Konfliktes auf der StralRe
wurde ein Forum geschaffen, in dem sich die Debatte auf die strittigen Inhalte des Projektes
zentrierte. Die Polarisierung in der Blirgerschaft konnte nicht beseitigt, wohl aber vermindert
werden. In den Fokus riickte statt der Konfrontation von , Liigenpack” und , Berufsdemonstranten”
wieder der —immer noch erbittert ausgefochtene — Streit um das Infrastrukturprojekt. In Anbetracht
ihrer faktischen Ergebnislosigkeit war die S21-Schlichtung jedoch nicht die Losung selbst, sondern nur
das Symbol einer Losung. Ein Symbol mit friedensstiftender Wirkung, das mutmallich dazu
beigetragen hat, die Offentlichkeit zu beruhigen, da nun ein als legitim wahrgenommenes Verfahren
gefunden wurde. Ob das als ein Erfolg gewertet werden kann, hangt vom Standpunkt des Betrachters
ab. Gemessen an den Standards Alternativer Streitbeilegungsverfahren —und an diesen muss man
die S21-Schlichtung messen, wenn sie als Prototyp fiir die Zukunft gehandelt wird —ist sie
gescheitert. Sie hat keinen Weg aus dem Konflikt finden kénnen und vermochte es nicht, beide
Seiten aneinander anzunahern. Dieses Scheitern war systemisch veranlagt. Es war einerseits
situationsbedingten Hindernissen wie dem spaten Zeitpunkt der Durchfiihrung und der Politisierung
des Konflikts geschuldet. Andererseits offenbarten sich aber auch zahlreiche Konstruktionsfehler, wie
die fehlende Verfahrensklarheit, die mangelnde Ergebnisoffenheit und die unzureichende
Vorgehensweise bei der Faktenklarung. Diese Analyse lasst sich am besten nachvollziehen, wenn wir
uns in Erinnerung rufen, wer die dominierende Personlichkeit der S21-Schlichtung war: Heiner
GeilBler ist kein ausgebildeter Mediator, er ist ein Vollblutpolitiker. Aus dieser Perspektive missen wir
auch die S21-Schlichtung einordnen: Sie war ein Sonderfall: eine politische Prozedur, die dazu dienen
sollte, in einen festgefahrenen politischen Konflikt wieder Bewegung zu bringen. Als solche ist sie
gegliickt, da sie zu einer Versachlichung der Debatte und so zu einer ,,Beruhigung der Leute”
tatsachlich beigetragen hat. Inhaltlich erreichen konnte sie nichts — die spater durchgefiihrte
Volksabstimmung war so gesehen unvermeidbar. Eine weitere Verbreitung ist dem Modell der S21-
Schlichtung nicht zu wiinschen, dem vermehrten Einsatz von friihzeitigen und professionell
durchgefiihrten Birgerbeteiligungs- und Streitbeilegungsverfahren dagegen schon.
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Tabellen

Tab. 1.: Wirkungen der Schlichtung auf die Stuttgarter Bevolkerung

Veranderung
Abhangige Variable Gruppe (am) F-Test
Wissen
Zufriedenheit mit Gegner +1,3 Schlichtung: p <.001
verfligbaren Informationen Beflrworter +1,4 Lager: n.s.
Gesamt +1,3 Interaktion: n.s.
Lernen von Argumenten Gegner -2,2 RichtungA: p <.001
beider Seiten® Beflirworter -0,8 Lager: n.s.
Gesamt -1,6 Interaktion: p <.001
Nachvollziehen der Gegner +0,3 Schlichtung: p =.008
Argumente der Gegenseite Beflrworter +0,3 Lager: n.s.
Gesamt +0,3 Interaktion: n.s.
Meinung
Extremitat der Gegner -0,5 Schlichtung: p <.001
Gesamtbewertung von Beflirworter -0,4 Lager: n.s.
Stuttgart 21 Gesamt -0,5 Interaktion: n.s.
Bewertung der Argumente  Gegner +0,1 Schlichtung: p =.004
der Gegenseite Beflirworter 40,2 Lager: p <.001
Gesamt +0,1 Interaktion: n.s.
Beziehung
Bewertung der Rolle der Gegner -0,1 Schlichtung: n.s.
Gegenseite im Allgemeinen Beflirworter +0,3 Lager: p =.002
Gesamt +0,1 Interaktion: p=.03
Bewertung des Gegner +0,3 Schlichtung: p =.003
Kommunikationsverhaltens Beflirworter +0,1 Lager: n.s.
der Gegenseite Gesamt 40,2 Interaktion: n.s.

Anmerkungen

A Vergleich zwischen Lernen von Argumenten fiir und gegen Stuttgart 21
Alle Veranderungen beziehen sich auf eine 7er-Skala
Alle Tests sind Varianzanalysen mit Messwiederholung; Innersubjektfaktor (Messung
vor und nach der Schlichtung), Zwischensubjektfaktor (Lagerzugehdrigkeit vor der
Schlichtung, Gegner und Beflrworter von Stuttgart 21) und Interaktionsterm der

beiden Faktoren




Tab. 2: Wirkung der Schlichtung auf die Bewertung der Rolle von Reprasentanten der Projekt-
Befiirworter in den Diskussionen um Stuttgart 21 durch die befragten Projekt-Kritiker

Vor Schlichtung  Nach Schlichtung

M (SD) M (SD) am P N

Reprdsentanten von Stuttgart 21

Stefan Mappus -2,52(0,96) -2,12(1,37) +0,35 .000 188
Wolfgang Schuster -2,42 (0,98) -2,21(1,20) +0,21 .013 178
Tanja Génner -1,94 (1,37) -1,81 (1,54) +0,13 178 155
Ridiger Grube -2,44 (1,09) -2,03 (1,40) +0,41 .000 166
Regierungsparteien

CbuU -2,46 (0,99) -2,05 (1,43) +0,41 .000 185
FDP -2,44 (1,07) -2,08(1,42) +0,36 .001 155

Frage: Wie bewerten Sie die Rolle der folgenden Akteure (Parteien) in den Diskussionen um
,Stuttgart 21“? Skala von -3 sehr negativ bis +3 sehr positiv
Alle Tests sind T-Tests zum Vergleich der Mittelwerte vor und nach der Schlichtung




