3. Kapitel: Das Fallbeispiel ,Stuttgart 21"

Nachdem der Systemkontext und die Systemeinbetsomge die Verfahrensregeln der direkten
Demokratie in der Bundesrepublik Deutschland undddaWurttemberg beschrieben wurde, soll
nachfolgend auf das Fallbeispiel ,Stuttgart 21“geigangen werden, bevor das unter 1.2. in
Anlehnung an Schiller (2002) entwickelte formalstinment zur Bewertung direktdemokratischer

Verfahren bzw. deren Funktionalitat auf das Beispigewendet wird.

3.1. Uberblick tiber den Fall ,Stuttgart 21+’

In der Offentlichkeit wegen seiner Brisanz haufig auf den Hauptbahnhof Stuttgart reduziert ist
.otuttgart 21“ eigentlich nur ein Teilprojekt deso§angelegten Bahnprojektes ,Stuttgart — Ulm*,
mit dem die Deutsche Bahn AG, das Land Baden-Wilkiexg, der Verband Region Stuttgart, die
Stadt Stuttgart, der Bund und die Europaische Unib@ seit 1850 in Betrieb stehende
Bahnverbindung zwischen Stuttgart und Ulm Uber IRlagen, Goppingen und Geislingen
modernisieren will. Das Teilprojekt ,Stuttgart 2ifmfasst dabei insgesamt 57 Kilometer neue
Bahnstrecke, die Erneuerung des Hauptbahnhofetg&tufbzw. die teilweise Verlegung der Gleise
unter die Erde) sowie drei neue Bahnhotfe (Bahnhofyjiafen/Messe, auch ,Filderbahnhof”
genannt, die S-Bahnstation MittnachtstraBe am n&asensteinviertel sowie der Abstellbahnhof

Unterttirkheim) im Bahnknoten Stuttgart.

Der historische Hauptbahnhof Stuttgart soll im Zwleses Projektes von einem Kopf- in einen
Durchgangsbahnhof umgebaut werden, die Region csiidlon Stuttgart soll mit dem neuen

Bahnhof Flughafen/Messe Anschluss an den Fernverketh den Regionalverkehr erhalten. Mit

der geplanten Tieferlegung der Gleise ist auctAtheiss der Seitenflligel des historischen Bahnhofs
verbunden, aufl’erdem das Abholzen von etwa 250 B@udwrunter teilweise 200 Jahre alte
Platanen.

Verbunden damit ist auch der Plan, neue Stadtguar{Europaviertel und Rosensteinviertel) im

187 Es folgt Zusammenfassung des Falles ,Stuttgart 8 auf der Basis verschiedenen Quellen zusameseeity
wurde: spiegel.de; stuttgart.de; bahnprojekt-satitgm.de; stuttgarter-nachrichten.de; stuttgaztetung.de;
schlichtung-s21.de sowie der Webseite der Landésgenfir politische Bildung Baden-Wirttemberg. Deall
~Stuttgart 21" ist hervorragend online dokumentieveswegen sich der Autor ausschlie3lich auf Welejudezieht,
bzw. auch auf die Ausarbeitung von Schlager (2@ii0jJiesem Thema.
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Zentrum durch die frei werdenden Gleisflachen Qaffen: Rund 100 Hektar Flache sollen fur die
stadtebauliche Entwicklung der Stuttgarter Innedtstar Verfiigung stehen, 50 Hektar davon sollen
fur Wohnen und Arbeiten genutzt werden, um 20 He#fia Parkanlagen erweitert werden und 30

Hektar sind fir den Bau von Griinanlagen, offendiciPlatzen und Stral3en vorgesehen.

Die Deutsche Bahn AG, der Bund, das Land Baden-ahitierg, die Landeshauptstadt Stuttgart,
der Flughafen Stuttgart und der Verband Region t@idt finanzieren das Projekt: Der
Finanzierungsrahmen liegt bei 4,526 Milliarden Eubarin enthalten sind 3,216 Milliarden Euro
Baukosten, 550 Millionen Euro Planungskosten sosiute Risikopuffer von 760 Millionen Euro.
Diese 4,526 Milliarden Euro des Projekts fur Statt@21 teilen sich wie folgt auf: Die Deutsche
Bahn AG tragt 1.747 Millionen Euro, der Bund 1.22Millionen Euro, das Land Baden-
Wirttemberg 930,6 Millionen Euro, die LandeshawatstStuttgart 291,8 Millionen Euro, der
Flughafen Stuttgart: 227,2 Millionen Euro und derband Region Stuttgart: 100 Millionen Euro.
Die knapp 60 Kilometer lange Trasse Wendlingen Kdecnach Ulm (mit 30, 4 Kilometer
Tunnelstrecke) soll zu einer Hochgeschwindigkeaigssie (max. 250 km/h) umgebaut und das Land
Baden-Wirttemberg wird tber die Neubaustrecke @iritt— Ulm dauerhaft an das europaische
Hochgeschwindigkeitsnetz - die Magistrale (Haudtearslinie einer Region) zwischen Paris und
Bratislava/Budapest — angeschlossen werden. DieeKdmelaufen sich auf weitere 2,89 Milliarden
Euro (neben den Kosten fur das Projekt ,S-21%). Bend Gbernimmt 1,94 Milliarden Euro
inklusive der zur Verfigung gestellten EU-Mittel5® Millionen Euro tragt das Land Baden-

Wirttemberg.

Verkirzt und zusammenfassend chronologisch solfemdieser Stelle die Ereignisse um ,S-21°
dargestellt werden: Ministerprasident Erwin TeufeBahnchef Heinz Durr, Stuttgarts
Oberburgermeister Manfred Rommel und Bundesverkahister Matthias Wissmann stellen
erstmals im April 1994 das Projekt ,S-21“ der Offahkeit vor. Eine in Auftrag gegebene
Machbarkeitsstudie kommt Anfang 1995 zu dem Schldsss eine Umsetzung des Projektes
maoglich ist, woraufhin im November 1995 Bund, LaBtgdt, der Verband Region Stuttgart und die
Deutsche Bahn eine Rahmenvereinbarung zur Entwigklwund Forderung des Projekts

abschliel3en. Die Kosten wurden damals auf rundlbaktien D-Mark geschéatzt.
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Die Ausschreibung fur den unterirdischen Bahnhafsbaginnt im Februar 1996, Ende 1997
gewinnt das Dusseldorfer Architekturbiro IngenhoviE396 griindet sich auch die Birgerinitiative
.Leben in Stuttgart — kein Stuttgart 21", deren htigster Vertreter Gangolf Stocker (damals auch
PDS-Mitglied) ist, das Thema findet in der Offecttkeit noch wenig Gehor. Ein stadtebauliches
Gutachten wird im Juli 1996 vorgestellt, worin @asis des Rahmenplans prasentiert wird, welcher
im Februar 1997 durch einen Beschluss des Gemaeaitsdaals Grundlage fir die ,offene

Birgerbeteiligung” und weitere Abstimmungen dieseh.

Anfang Marz 1997 wird die ,offene Birgerbeteiligungitiiert, welche das Projekt starker in der
Stadt verankern und den Menschen die Mdglichkeibege sollte, sich in die Planungen
einzubringen, was zu diesem Zeitpunkt faktisch dulie Bindung an die Rahmenvereinbarung von
1995 schon nicht mehr mdoglich ist. 1997 wird Jolnhudewig neuer Bahnchef und mit der
Bundestagswahl 1998 werden die politischen Vordmssgen fur eine rot-grine Koalition
geschaffen, die nicht zu einer Beschleunigung degels beitragt, woraufhin im Verlauf des
Jahres 1999 Ludewig sich gegen das Projekt StutRfarausspricht und einen Planungsstopp
verhangt, da er kritisiert, dass sich das Land Balérttemberg nicht ausreichend an der
Finanzierung des Projektes beteiligen will. Bis @0@ertagt der Aufsichtsrat der DB AG die
Entscheidung tber den Fortgang des Projekts seahsder Landtag ersucht die Landesregierung
im Juni 1999, sich bei der Bundesregierung unddagi Bahn weiterhin mit Nachdruck fur die
Realisierung der beiden Vorhaben ,S-21“ und Neutraoke WendlingenUIm einzusetzen. Das
Land Baden-Wurttemberg bietet dem Bund daraufhin @die neue ICE-Strecke zwischen
Wendlingen und Ulm unter der Bedingung vorzufinanem, dass ,S-21“ und die Neubaustrecke
gemeinsam verwirklicht werden mussen: Ab Mai 200t wlas Projekt fortgesetzt, seit Ende 1999

ist Hartmut Mehdorn neuer Vorstandsvorsitzendedrischen Bahn AG.

Die Finanzierung ist allerdings nicht komplett gbgirt, trotzdem erteilt das Eisenbahnbundesamt
2005 die Baugenehmigung fur den Tiefbahnhof, wdmnaufder Umweltverband BUND sowie zwel
Wohnungseigentimer vor dem Verwaltungsgerichtshafjdn, was das Verwaltungsgericht mit
Verweis auf die Begrindung abweist, dass die ratisthlieRend beantwortete Finanzierungsfrage
der RechtméaRigkeit des Planfeststellungs-bescldussbt entgegenstehe.

Im Juni 2006 gilt das Projekt ,S-21 als in seirerundsatzen rechtlich abgesichert. 2007 einigen

sich Bund, Land, Stadt und Bahn in einem ,Memoramdi Understanding* tGber die Aufteilung
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der Kosten des Projekts, woraufhin Gegner des Gopfdges ein Burgerbegehren gegen ,S-21°
organisieren: Das Bindnis ,Blrgerentscheid gegentdstrt 21“ entsteht, welchem der BUND,
Blindnis 90/Die GRUNEN, die Initiative ,Leben in &gart — kein Stuttgart 21%, der VCD und Pro
Bahn angehoren. Dieses forderte, dass der Gematneigen erneuten Grundsatzbeschluss utber
das Projekt ,S-21" aufgrund der veradnderten Kosteksir fassen solle und sammelte innerhalb
von sechs Wochen mehr als 67.000 Unterschriftenhi(na¢és 10 Prozent der Einwohner von
Stuttgart). Der Antrag auf das Birgerbegehren wonh Verwaltungsgericht am 17. Juni 2009 mit
der Begrindung abgelehnt, weil ,ein Birgerbegehmgegen einen bereits vollzogenen
Gemeinderatsbeschluss [...] unzulassig [ist], da Aligelegenheit nicht mehr in dem vom
Birgerbegehren verfolgten Sinn entschieden wer@demk(Pressemitteilung vom 17.07.2009 des
Verwaltungsgerichts Stuttgart), worauf sich stafk®teste formieren. Der Bundestag bewilligt
2008 Geld fur das Projekt und im April 2009 untécheen der baden-wirttembergische
Ministerprasident Gunther Oettinger, der Bundes®erg&minister Wolfgang Tiefensee und das
Deutsche-Bahn-Vorstandsmitglied Stefan Garber drearfzierungsvereinbarung fur den neuen
Bahnhof: Dabei sind Kosten von 3,1 Milliarden Elmeschlossen plus ein ,Risikofonds” in Hohe
von 1,4 Milliarden Euro. Laut Aussage des neuennBhifs Rudiger Grube sind 4,5 Milliarden

damals die oberste Grenze, 2009 belaufen sich alsteld offiziell bereits auf 4,1 Milliarden Euro.

Bei den Gemeinderatswahlen 2009 werden BUNDNIS ED/GRUNEN starkste Fraktion, die
LINKE erreicht 4,5 Prozent, das parteifreie Bundsiattgart — Okologisch — Sozial (SOS) kommt
auf 4,6 Prozent. Die SPD will ,Stuttgart 21" wehar und verhindert, dass die neue Mehrheit sich
gegen das Projekt wendet. Proteste in Form demaogéen ,Montagsdemonstrationen® finden ab
dem 26. Oktober 2009 statt und die Teilnehmerzahbrg sich bis zum Fruhjahr 2010 auf
wochentlich bis zu mehreren tausend Menschen. Alnuae beginnen die offiziellen Bauarbeiten
am Gleisvorfeld. Der Nordfliigel des Hauptbahnhofsdwam 25. August 2010 abgerissen, die
Protestbewegung zahlt jetzt zwischen 10.000 undo80Menschen: Es folgen Besetzungsaktionen,
StralRenblockaden und unangemeldete ,Spontanderabosen” sowie andere Aktionen zivilen
Ungehorsams, vor allem durch die Ende 2009 gegténd®arkschitzer”, die die Baume, welche
zugunsten des tiefergelegten Bahnhofs gefallt wesddlen, schiitzen wollen. Die ersten 25 Badume
werden am 1. Oktober 2010 geféllt, begleitet voftigren Protesten seit dem 30. September, bei
welchen es zu 400 Verletzten im Zug des massivelizdtginsatzes kommt, woraufhin ein

Schlichtungsverfahren zwischen den Streitgruppeteruder Leitung des ,\Vermittlers* Heiner
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Geil3ler auf Vorschlag von Stefan Mappus beginnticlness nach neun Sitzungen mit einem
positiven Ergebnis fiir das Bahnprojekt Stuttgardim 1. Dezember 2010 entf&tDabei einigen
sich Beflrworter und Gegner des Bahnprojekts Siuttgl auf den Vorschlag von Geil3ler, einen
~Stresstest” fur den geplanten Bahnknoten Stuttgarinhand einer Simulation durchzufiihren, der
den Nachweis fuhren muss, dass ein Fahrplan mitP8@zent Leistungszuwachs in der
Spitzenstunde mit guter Betriebsqualitdt moglich, iwelchen das Projekt ,besteht”. Der
Kompromissvorschlag von Geil3ler (Kombination austélgendem Kopf- und neu zu bauendem
Tiefbahnhof) wurde dagegen durch die Bahn mit degrBndung zu hoher Kosten abgelehnt. Das
Aktionsbindnis gegen ,S-21“ akzeptiert das Gutaclieer den Stresstest nicht.

3.2. Die Volksabstimmung zu ,Stuttgart 214°°

Das erste offizielle Sondierungsgesprach von Befibevn und Gegnern noch vor der Schlichtung
von Geil3ler auf Einladung des katholischen StuttégaBtadtdekans Michael Brock am 24.
September 2010 endete ohne Ergebnis. Nach demt&chdieses ,Runden Tisches" forderte die
SPD die damalige Landesregierung auf, eine landeswelksabstimmung mit voranzutreiben.
Sollte die Volksabstimmung nicht zustande kommenollevdie SPD iiber eine Anderung der
Verfassung den direkten Weg der demokratischenibsing ermoglichen. Der Staatsrechtler
Joachim Wieland von der Hochschule fur Verwaltungsenschaften Speyer sowie Georg Hermes
von der Universitat Frankfurt gaben dafir den reditn Rahmen vor: Die Landesregierung sollte
nach dem SPD-Antrag den Weg flir eine Volksabstingrgamal Artikel 60 der Landesverfassung
Uber einen Gesetzentwdréimachen, welcher dem Land Baden-Wirttembergibda wiirde, sich
mit einer Zahlung von Schadenersatz einseitig ven dertraglichen Verpflichtungen l6sen zu
kénnen, was sich auch auf samtliche Vertrdge bgzdb zur Umgestaltung des Bahnknotens

Stuttgart sowie zur Neubaustrecke Wendlingen-Ulgeabhlossen wurden.

188 Eine Ubersicht der wichtigsten Streitpunkte findath u.a. in einer Sonderbeilage der Stuttgar&ituAg vom
25.September 2010.

(Web: http://content.stuttgarter-zeitung.de/mediat/fi203/Sonderbeilage%20Stuttgart%2021%20StZ.pdketzter
Abruf; 10.05.2012)

189 Nachfolgend stiitzt sich der Autor auf die Ausfiifgen auf der Webseite der Landeszentrale fiir gotié Bildung
Baden-Wirttemberg unter dem Schlagwort ,Der Weg ¥biksabstimmung zu S21* (Web: http://www.lpb-
bw.de/weg_zur_volksabstimmung.html; Letzter Abri.05.2012), ,Juristische Kontroverse* (Web: httgwiw.Ipb-
bw.de/volksabstimmung_juristisch.html; Letzter Abrd0.05.2012) sowie ,Volksabstimmung zu Stuttgadt am
27.November 2011* (Web: http://www.Ipb-bw.de/volksimmung_stuttgart21.html; Letzter Abruf: 10.058.2p und
~Stuttgart 21" (Web: http://www.lpb-bw.de/stuttgatt html; Letzter Abruf: 10.05.2012).
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.Dieser Gesetzentwurf wiirde im Landtag keine Melirbhalten. Das Verhalten der Abgeordneten
wiurde dem Verfahren auf Bundesebene entsprechenesvizur Einleitung eines konstruktiven
Misstrauensvotums gestaltet wurde, etwa bei dem @anhard Schréder (SPD) initiierten
Beschluss zu Neuwahlen im Jahr 200%“ Nachdem der Gesetzentwurf im Landtag abgelehnt
worden sei, kbnnte gemald Artikel 60 Ab. 3 LVBw ebrittel der Abgeordneten eine
Volksabstimmung tber dieses Gesetz beschlie3enjtvadem, fiktive Konflikt“ zwischen Landtag

und Regierung Uber die Volksabstimmung geldst wesddle.

Die schwarz-gelbe Landesregierung zog Prof. Drl Raohhof bei, der eine Volksabstimmung ablehnte:
.Bei der Volksabstimmung wird das Landesstaatswalik Landesgesetzgeber tatig und ist deshalb in
seiner Kompetenz auf die Gegenstande der Landgzgebeng begrenzt. Der Bau, die Unterhaltung und
das Betreiben von Schienenwegen der EisenbahneButetes fallen aber nicht in die Zustandigkeit des
Landes, sondern ausschlieRlich in die des Bundeer den Bau eines Teilstiicks der européaischen
Magistrale von Paris nach Bratislava kann also weée Landtag noch das Volk als Landesgesetzgeber
entscheiden. Zudem ist eine Volksabstimmung, demnwsdarum geht, den politischen Willen der
Landesregierung, der Mehrheit des Landtags und 8PBD-Fraktion durch eine plebiszitare
Zustimmungsgeste bestatigen zu lassen, in der dfanf nicht vorgesehen. Sie wirde die
Entscheidungskompetenz des Volkes als Gesetzgelissachten. Die Regierung wirde das
rechtsstaatliche Gebot der Verlasslichkeit und Wigeichsfreiheit verletzen, wenn sie formal einem
JAusstiegsgesetz zustimme, das sie inhaltlich tickolle. Prof. Dr. Klaus-Peter Dolde als
Zweitgutachter erganzte ,dass ein Ausstiegsgeseftzli@ Anderung des Haushaltsplans ziele. Daher
kdnne es nach der Landesverfassung nicht GegensiaadVolksabstimmung sein. Die zu Stuttgart 21
und zur Neubaustrecke Wendlingen-Ulm abgeschlossafegtrage kénnten daher auch durch eine

Volksabstimmung nicht gekiindigt werdéf

Die Landesregierung lehnte daraufhin den Antrageauf,Ausstiegsgesetz” durch die SPD am 28.
Oktober 2010 ab, welches die SPD zusammen mit cRONEN nach ihrem Wahlsieg in den
Koalitionsverhandlungen dann allerdings doch zust&bmung brachten (auch aufgrund von
Unstimmigkeiten innerhalb der Koalition, da die SR eine Fortfihrung des Projektes und
BUNDNIS 90/DIE GRUNEN dagegen waren: Die Volksalmstiung diente somit auch der
Konfliktlosung zwischen den Regierungsparteien): 28 September 2011 hatte der Landtag
dartiber abschliel3end entschieden und wie erwartedendas S21-Kindigungsgesetz von grof3en
Teilen der SPD sowie von CDU und FDP abgelehnt.

1701 pB-BW (Letzter Abruf: 10.05.2012), Web
1 pB-BW (Letzter Abruf: 10.05.2012), Web
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Nach der Abstimmung beantragten mehr als ein Duliée Abgeordneten (durch Verfassung nach
Artikel 60 Abs. 3 LVBw vorgesehen) das Referendum.einer Sondersitzung der grin-roten
Landesregierung wurde einstimmig beschlossen, daset® dem Volk am 27. November
vorzulegen und das Volk Gber den Landesanteil arPdgektfinanzierung von ,S-21" - also nicht
direkt tiber den Tiefbahnhof — abstimmen zu lass#ver die Neubaustrecke Wendlingen-Ulm

sollte dabei nicht abgestimmt werden.

Zur Volksabstimmung am 27. November 2011 waren ruh@ Millionen Stimmberechtigte

aufgerufen, entweder mit ,Ja“ (fur den Ausstieg desdes aus der Projektfinanzierung) oder
.Nein* (fur die Mitfinanzierung des Landes und HdHhrung des Bauprojektes) abzustimmen:
Diese Fragestellung ergab sich aus der Verfassdagnur tGber den im Landtag abgelehnten
Gesetzentwurf zur Kindigung der Finanzierungsvgetréabgestimmt werden konnte. 3,68
Millionen Stimmen wurden abgegebenen: Damit lag Wahlbeteiligung bei 48,3 Prozent
(Landtagswahl 2011: 66,3 Prozent; In Stuttgart elei 67,8 Prozent, wobei 47,1 mit ,Ja“
stimmten und 52,9 mit ,Nein®, also fur den Tiefbalof), 14.300 Stimmen waren ungultig. 58,9
Prozent (2.160.411) stimmten gegen den Ausstied.dedes aus der Projektfinanzierung von ,S-
21* und damit mit ,Nein“, 41,1 Prozent (1.507.96tin8nen)stimmten fur den Ausstieg, also mit
~Ja“. Das Zustimmungsquorum (2,5 Millionen Stimmenjrde in beiden Fragen verfehlt. Nur in 7
der insgesamt 44 Stimmkreise Baden-Wiurttembergd thas S-21-Kindigungsgesetz mit einer

Mehrheit an Ja-Stimmen an den giltigen Stimmenizusting.
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3.3. Bewertung der Volksabstimmung: Anwendung des ndwickelten Instruments unter
Einbeziehung verschiedener Studien zu ,Stuttgart 21

Mit der vorangegangenen Klarung der Systemeinbgttund Adaption direktdemokratischer
Verfahren in und an das reprasentative System Bwd@ttembergs unter Einbeziehung des
politischen Gesamtrahmens sowie nach der Ermittideg Verfahrenstyps ist es nun mdoglich,
anhand des entwickelten Instruments die Volksalsting zu ,S-21“ zu beurteilen. Daflr werden
die unter 1.2. genannten institutionellen Basismealke mit dem Verfahren der Volksabstimmung

zu ,S-21" abgeglichen.

Der Wertmal3stab dabei ist, dass jegliches ingiitetles Basismerkmal erfullt bzw. vorhanden sein
muss, damit erstens die formalen Voraussetzungech(rder Definition unter 1.2.) flur ein
direktdemokratisches Verfahren vorhanden sind umeitens sich dariber die Funktionalitat
desselben anhand der Betrachtung der ,Rickkopplomgtiem politischen System bewerten lasst.
Funktional wére laut o.g. Definition das Verfahremgenn die Ruckkopplung sich in Form von
Unterstitzung fur das politische System auRRertfutiygional, wenn sich erneute Forderungen zu
demselben Problem an das politische System (inedieBall an die Landesregierung Baden-
Warttembergs oder das Landesparlament) richtenKdeflikt also nicht ,befriedet* wurdeMit
diesem Funktionskriterium ist es also moéglich zwéxen, ob das Verfahren zielfiihrend war und
es ist moglich, eine Orientierung fur die (zukigd?) Gestaltung des direktdemokratischen
Willensbildungs- und Entscheidungsprozesses zurgebkw. Konsequenzen fir die Nutzung und
Wirkung direkter Demokratie in der Bundesrepubli&ibschland aufzuzeigen. Nicht moéglich ist es,
die Qualitat des Verfahrens zu bewerten: Untetstgltd in diesem Modell (s.0.) nur eine
Qualitatsorientierung (sowie eine Legitimationsotierung), die nachgewiesen werden soll, ohne
allerdings dieser einen Wert zuzuordnen, da dasviekelte Modell sich ausschlief3lich auf

Funktionskriterien beschréankt.
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a) Erganzungsbeziehung

.Fur die Bundesrepublik Deutschland gilt allemal:irdktdemokratische Instrumente wie
Birgerbegehren und Buirgerentscheid oder Volksbegehund Wolksentscheid sind keine
eigenstandigen und frei schwebenden Beteiligungsfar sondern innerhalb der reprasentativen
Demokratie institutionell gefasste Politikinstrurtefi’2. Dies gilt umso mehr, wenn man sich
verdeutlicht, dass die Volksabstimmung auch vor ddéimtergrund der Konfliktldsung zwischen
den Regierungsparteien BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und$IeD stattgefunden hat, die sich tiber
die Weiterfihrung des Projekts uneinig waren unchadeswegen die Entscheidung, die sie selbst
innerhalb der Koalition nicht treffen konnten (oaesliten), an das Volk delegierten.

,Politische Partizipation ist zweck- und zieloriemtes politisches Handeln und zugleich abhéngig vo

den jeweiligen institutionellen Kontexten. Nichtletzt sind direktdemokratische Politikentscheidunge

von der Mehrheitsregel abhangig, obwohl die JainNé.ogik der Entscheidungen durch eine fehlende
Reflexivitat bestimmt ist. Unter demokratiethemselien Gesichtspunkten kénnen direktdemokratische
Instrumente wie Volksbegehren und VolksentscheigroBirgerbegehren und Birgerentscheid als
Korrektiv das politische System aber entlasten, dienvor Glberzogenen Erwartungen nicht selten als
Uberhdhter Maf3stab geltende repréasentative Denielddferenzierter zu beurteilen und konsensfahige

Entscheidungsprozesse leichter herbeizufiihren.t lnpls auch Output - Seite des politischen Systems

wiirden damit ein Mehr an politischer Legitimatiafa@ren<’

Im vorliegenden Fall kann also von einer ,Erganaloegziehung“ gesprochen werden, da uber die
oben geschilderten Vorgénge eilelksabstimmung durch das reprasentative Systeltiieni
wurde, es sich dabei allerdings um einen begrenlristitutionenbereich gehandelt hat, der im
politischen Gesamtrahmen eingebettet war und d&ystemstruktur ,nur* erganZf hat bzw.
dieser sich ausschlie3lich auf die Entscheidungr Utie Sachfrage ,S-21" begrenzt hat.
Verdeutlicht wird dies auch anhand der Tatsachss d#& Landesregierung die Abstimmung quasi
~erzwungen” hat, da sie der Auffassung war, dasseimudirektdemokratisches Verfahren bzw. der
im Modell genannte ,Zwischenschritt* zwischen demozZess im politischen System und dem
politischen ,Output® das Problem I6sen konnte, dazu aber enorme rechtliche Hirden des

reprasentativen Systems tberwinden mussten.

172 Kost (2011), S. 223
3 Kost (2011), S. 223
74 v/gl. Schiller (2002), S. 36
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b) Verlagerung der Entscheidungs- und Initiativgean die ,Stimmbdirgerarena“

Formal verlagerte sich mit dem Entschluss der gafien Landesregierung, das Volk Uber den
Landesanteil an der Projektfinanzierung von ,S-astimmen zu lassen, die Entscheidung in die
~Stimmbirgerarena®, da das Wahlvolk selbst Uberee®achfrage abstimmen konnte. Die
Entscheidungsbefugnis mit der Entscheidungs- untiatingewalt verblieb allerdings auf der
parlamentarischen Ebene bzw. wurde durch die Laedessung determiniert: Somit war es nicht
maoglich, Uber den Fall ,S-21" direkt abzustimmeandern nur Uber die vom Landtag abgelehnte
Gesetzesvorlage (der Prozess ist also ,top-dowtiieirt). Die Initiative zu diesem Gesetz ging von
der grun-roten Koalition aus, die Entscheidungsdiewaeses Gesetzes abzulehnen, lag beim
Landtag und wurde damit erst Uber einen Umweg deltk Yorgelegt. Im weitesten Sinne handelt
es sich zwar um ein Abstimmungsverfahren mit Emittimgscharakté?, welches allerdings
schon alleine durch das nicht erreichte Quorum fiegimal zu keiner Entscheidung gefihrt hat und
in dem keine Deckungsgleichheit von RegierendenAdrdssaten vorhanden war.

Diese Erkenntnis deckt sich auch mit den Eindriotten Burger, die durch eine Befragung von
Protestierenden auf einer GroRdemonstration amOKBober 2010 deutlich werden: Demnach
fuhlen sich 66,3 Prozent der Befragten nicht angser® am Aushandlungsprozess zu ,S-21°
beteiligt und 39,3 Prozent sehen nur in der Be@ilg an den Protesten ein ,taugliches Mittel”, um
auf den demokratischen Ablauf Einfluss zu nehtffemNatiirlich sind die Antworten groRtenteils
von Gegnern des Projektes gegeben worden und dieagBe@g fand vor der eigentlichen
Volksabstimmung statt (bzw. war diese zu diesemtpdekt noch nicht geplant). Allerdings
untermauern diese Zahlen das Ergebnis des gesafatiirens und zwar dass eine Verlagerung
der Entscheidungs- und Initiativgewalt in die ,Stioirgerarena” nicht stattgefunden hat. Deutlich
wird dies an der Auswertung einer Befragung vor nadh dem Volksentscheid am 27. November:
Demnach glaubten schon 80 Prozent der BefragtendgorWahl nicht an eine Beilegung des
Streites und immer noch 72 Prozent nach dem Votkeheid’’ nicht an eine Beilegung des

5y/gl. Schiller (2002), S. 35

176 vgl. Géttinger Institut fir Demokratieforschung O@@), S. 11 (Grafiken: ,lch filhle mich an dem
Aushandlungsprozess zu Stuttgart 21 angemesseiligtétand ,Die Beteiligung an den Protesten hattsials
taugliches Mittel erwiesen, um auf den demokragschblauf Einfluss zu nehmen*®)

7vgl. Gabriel/Faden-Kuhne (2011), S. 15 (Grafikazfizierung durch den Volksentscheid“); Datenbaggsamt
Vorwahl: N=2803; Gesamt Nachwahl: N=1000; S21 Gegfmwahl: N=901; S21 Gegner Nachwahl: N=332; S21
Befurworter Vorwahl: N=1253; S21 Beflrworter NachiaN=503; Befragungszeitraum Vorwahl: 08.11. -1162011
+21.11.-24.11.2011; Befragungszeitraum Nachwahit 2-05.12.2011
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Streites durch den Volksentscheid, wodurch deru&shfjiezogen werden kann, dass die Absicht des
Volksentscheides verfehlt wurde und damit — aufMaslell bezogen — die Ruckkopplung mit dem
politischen System nicht zu einer Unterstitzungdahwird. Das Verfahren ist also vom Kriterium
der Verlagerung der Entscheidungs- und Initiativgevin die Stimmbirgerarena her als nicht

funktional zu bewerten.

c) Themenzentrierung

Der sachliche Entscheidungsgegenstand stand b&btderabstimmung im Vordergrund: Das Volk
sollte hierbei tUber die Eignung des Gesetzes zunflikdbsung entscheiden, bzw. die politischen
MaRnahmen der griin-roten Landesregierung beurt&ldiber die Eingrenzung der Abstimmung
auf den Landesanteil bei der Projektfinanzierungiisodie Ausklammerung der Neubaustrecke
Wendlingen-Ulm wurde das Thema stark zentriert. Nacg. Modell ist hier vor allem die
Themenwahl, der Diskussionsverlauf, die Qualitad dre Effektivitdt des politischen Ergebnisses
von erheblicher Bedeutung, wobei auch gesagt werdeunss, das der Einsatz von
direktdemokratischen Verfahren nicht unbedingt zehmThemenzentrierung fihren muss, eine
Offentliche Debatte Uber Themen aber starker &8s im Rahmen von Wahlkampfen stattfindet.
,Diese Debatten sind themenzentriert, was die WYangy des Themas in komplexe Zusammenhénge
und die Diskussion von damit verbundenen Machtimagmschliel3t (nattrlich kénnen sie auch
ausfransen)“®. Das meint, dass der Verlauf der offentlichen Debauch wesentlich von der
Teilnehmerstruktur abhangt: Sind esur die Standardakteure des politischen Systems
(Regierungsvertreter, Parlamentarier, Parteiereréssenverbédnde, Experten, Medien, usw.), oder
Initiativakteure, die sich besonders aktiv fur il¥&che einsetzen und ggf. die Regierung durch den

Abstimmungsprozess oder den Kampagnenverlauf dinfag* behindern wolletf®?

Da seit 1996 die erste Burgerbewegung gegen ,S-@&iistiert und aufgrund der starken
Protestbewegungen im Jahr 2010 sowie der inten$tvesseberichterstattung rund um das Thema
liegt der Verdacht nahe, dass der gesamte Infoomggrozess und die Themenzentrierung zum

Entscheidungsprozess und damit zum Ergebnis baggirhaben.

178y/gl. Schiller (2002), S. 36
179 gchiller (2002), S. 40
180v/gl. Schiller (2002), S. 40-41
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Dies st allerdings reine Spekulation und bedarfnageerer vor allem auf den
Kommunikationsprozess fokussierter Untersuchuntgrdings lasst sich im Bezug auf das Projekt
.5-21" sagen, dass direkte Demokratie bei zukuefisgteten GroRRprojekten nur dann
funktioniert, ,wenn mittels intensiver offentlich®iskussion eine Veranderung der Gewichtung der
Zukunft in der Bewertung der Burger erfolgt. Dassfenktionieren kann, zeigt die erfolgreiche
Volksabstimmung Uber die Finanzierung des Jahrhtprgekts Gotthard-Basistunnel in der
Schweiz*®®. Zwar haben Ereignisse wie z.B. das Schlichtundakieen unter Leitung von Heiner
Geil3ler gezeigt, dass sich die Birger aufgrund @esprache Uber das Thema ,S-21" besser
informiert fuhlen (vor der Schlichtung im Oktobef01® gaben 25 Prozent an, dass sie uber
ausreichend Informationen verfligen, nach der Saiigg im Dezember 2010 erhohte sich die Zahl
auf 48 Prozent? und sehen sich nun mehr in der Lage, ,S-21“ bemerzu kénnen (58
Prozent®. Mehr neue Argumente gegen ,S-21° erfuhren 53z&mg fir ,S-21“ 35 Prozent der
Befragteri®”. Dennoch &anderte sich die Bewertung von ,S-21‘cHutie Biirger wenig (vor der
Schlichtung waren 37 Prozent der Befragten dafiar 4ih Prozent dagegen, nach der Schlichtung
43 Prozent dafiir und 43 Prozent dagéien

Direkt auf den Wolksentscheid bezogen macht die gé&ranach dem Zeitpunkt der

Entscheidungsfindung deutlich, dass die Qualitét Bffiektivitat des Diskussionsverlaufes als eher
schlecht einzustufen ist: In einer Befragung naam dolksentscheid gaben 47 Prozent der ,S-21"-
Beflirworter an, dass ihre Entscheidung schon laogeler Abstimmung feststand, bei 54 Prozent
der Gegner von ,S-21“ war dies ebenfalls der BallDies lasst den Schluss zu, dass eine
Themenzentrierung durch die 0.g. Standardakteusr stattgefunden hat, der Diskussionsverlauf
und die einseitige Themenwahl die Qualitat und lEitgtat des politischen Ergebnisses aber nicht
verbessert haben, was auch die Auswertung nachnli@ffie und Nachvollziehbarkeit des

Entscheidungsverfahrens zeigt:

181 Fischer (2010), S. 24

182 ygl. Studie von Brettschneider (2010), Erhebung Erage: ,Gibt es lhrer Meinung nach ausreicherfdrmation
Uber S-21, oder sollte mehr informiert werden?“dpditasis 558 Personen, Querschnitt der BevdlkeruBguttgart und
in der Region.

183 v/gl. ebd., Teil 2 der Befragung nach dem Schéickpruch: 426 Personen (76 Prozent aus Teil 1)etinhg der
Frage: ,Hier finden Sie einige Aussagen Uber diale der Schlichtungsgesprache.Uns interessiag,Sie personlich
von diesen Aussagen halten.“(,Bitte stufen Sie Manung wieder auf der 7-Punkte-Skala ab?").

184\/gl. ebd.; Erhebung der Frage: ,Wie beurteilen 8iesonlich ,Stuttgart 21“ alles in allem?*

185y/gl. ebd.; Erhebung der Frage: ,Und was haltenvBie diesen Aussagen zu den beiden Verbesserumgshi@gen?
Bitte stufen Sie lhre Meinung anhand der 7-Punikalsab.”

186 v/gl. Gabriel/Faden-Kuhne (2011), S. 8 (Grafik: jfpeinkt der Entscheidungsfindung, getrennt nach
Abstimmungsverhalten®)
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So beurteilten vor der Abstimmung lediglich 16 Rrazder Befragten das Verfahren als offen und
nachvollziehbar (oder zumindest eher offen und walthiehbar), nach dem Volksentscheid waren
es immerhin 29 Prozent der Befragten. Generell erdias Verfahren vor und nach der Abstimmung
aber eher als nicht offen und nachvollziehbar eshgt allerdings sank diese negative Beurteilung

nach der Abstimmung etwas ab (von 43 Prozent a&frd3ent)®”.

Wie schon bei der Verlagerung in die ,Stimmbirgenar gezeigt wurde, fehlen auch bei der
»Themenzentrierung” die Initiativakteure, die diektiitatsgewichte im politischen Prozess
verschieben und somit eine wirkliche Themenzentngrund offentliche Abstimmungs-debatte
zulassen, die dem Stimmbirger das Gefiuhl geben liehrk am gesamten
Entscheidungsfindungsprozess beteiligt zu seins dass fehlt, erklart auch den fehlenden Glauben
der Burger an eine Beilegung des Streites nachvolésabstimmung (s.0.), was auf das Modell
bezogen bedeutet, dass Uber die Ruckkopplung erf@utierungen an das politische System zu

erwarten sind, der Prozess also vom Kriterium demienzentrierung her nicht funktional war.
d) Legitimations- und Qualitatsorientierung des @ktdemokratischen Verfahrens

»IN Deutschland neigen wir dazu, jedes Gesetz @aé Entscheidung vor Inkrafttreten lange zu
evaluieren, zu bewerten und anzupassen. Die Mdglitheine Entscheidung zunéchst zu treffen
und spater zu andern, was sich in der Praxis al#t praktikabel erwiesen hat, gehért nur selten
zum Repertoire parlamentarischer Entscheidungsfigdt?. Mit Blick auf das GroRprojekt um ,S-
21" diente die gesamte reprasentative Entscheidimagsg nicht zuletzt der Sicherung der
Qualitat des Outputs, also dem Ergebnis, dass dalsp®jekt (effektiv) umgesetzt wird und mehr
gesellschaftliche Unterstitzung erhalt. Einer dewptkritikpunkte der Gegner des Projekts ist
dabei immer, dass die Kosten dabei nicht richtigWeert wurden, was auch als treibender Faktor
der Volksabstimmung zu identifizieren ist (Vgl. 23-Ausstiegsgesetz”): Der Volksentscheid diente
also — wenn auch nachtraglich — dazu, die Qualgatpolitischen Outputs zu verbessern, war also

qualitatsorientieft®.

187\/gl. Gabriel/Faden-Kuhne (2011), S. 21 (Grafikadhvollziehbarkeit und Offenheit des Entscheiduegahrens
zu S21%)

188 Sijssmuth (2011), S.5

189 Obwohl natiirlich Qualitatsorientierung mehr is$ aur ,kostendeckend“ zu arbeiten. Qualifizierungekien fiir
Demokratie generell sind nach Schiller (2002),%.1) Grund- und Menschenrechte als garantiertedidagsbasis der
Birger, 2) Politische Gleichheit als gleiches Reglalitischer Teilnahme, 3) Offenheit der Machtsturk 4)
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Dass die Volksabstimmung auch legitimationsorientiar, ist dabei allerdings schon allein durch
den Zeitpunkt anzuzweifeln, zu dem die Abstimmunattgefunden hat und kann eher dem
plebiszitaren Typ von Abstimmungen zugeordnet werda das Parlament im Prinzip von sich aus
beschlossen hat, den Entwurf dem Volk vorzulegen, aine besondere Legitimation dafir zu
bekommen. Andererseits kann der Entscheid auclkadsierendes Referendum* betrachtet werden
(und zwar entweder als obligatorisches oder faku#ia, je nhachdem, wie man den Einfluss der
Protestbewegungen auf die Regierung gewichtet), deen das Volk die Chance hatte, die

Projektfinanzierung nachtréglich zu kontrollieren.

Beides folgt der inputorientierten Theorie, dash snit dem Grad der Inklusion und Partizipation
auch die Outputqualitdt erhoht: Diese erhohte @italund Legitimation der politischen
Entscheidungen aus der Quantitat der Beteiligungchlussfolgern, ist problematisch, ,denn die
Losungsoptionen fur kollektiv zu entscheidende Peaieme lassen sich nicht eindeutig in richtig
und falsch kategorisierett’. Die Abstimmung (iber Sachfragen erlaubt es zwiarPeoblem zu
isolieren und separat von z.B. sozialen Konflikian entscheiden und kann so auch Konflikte
zwischen oder innerhalb von Parteien beilegen, alber wenn die Kontrahenten bereit sind,
.weitestgehend akzeptierte Losungen durch Verhamg#lo und Praferenzfeststellungen durch
Input-Partizipation herzustelleh” sowie den letztendlichen Volksentscheid als veflih zu
akzeptiereft?

Da Verhandlungen und Praferenzfeststellungen wgegbend nur auf der reprasentativen Ebene
stattgefunden haben (Ausnahme bildeten die Schhgsigesprache, welche aber unverbindlich
waren), ist dieses institutionelle Basismerkmaledisr nicht erfillt zu betrachten. Die Diskussion
Uber eine nachtragliche Legitimationsmoglichkeitraél allerdings den Rahmen dieser Arbeit
sprengen und soll hier nicht fortgefuhrt werderstEghalten ist, dass der Output sich schon durch
die Nichterfillung des Quorums nicht verbessertduatie das Ergebnis fir einen grof3en Teil der
Bevolkerung nicht zufriedenstellend war und danet Rtickkopplung mit dem politischen System

nicht zu einer Unterstitzung fihren wird. Abschéie@ ist zu bertcksichtigen, dass

Transparenz und Rationalitéat der Entscheidungspsazsowie 5) Politische Effektivitat (Vgl. dazu hu®chiller 1999).
In der vorliegenden Arbeit werden diese Kriteridlerdings nicht beriicksichtigt, sondern nur auf \déebesserung der
Qualitat des Outputs Bezug genommen.

¥0Kuhn (2011), S. 75

1 Kuhn (2011), S. 76

192y/gl. Mockli (1993), S. 16
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.Partizipationsinstrumente zumeist aus parlamesthgn Systemen hervorgegangen sind und sich in
ihrer institutionellen Logik daran ausrichten. Nickergessen werden darf auch, dass Blirgerbetegigun
immer dann an ihre natirlichen Grenzen stof3t, vadmwerantwortlichen Politikakteure sich vorbehaljte
woflr sie Blrgerentscheidungen 6ffnen, um aus elfieizahl von politischen Themenmdglichkeiten
bestimmte Sachbereiche herauszufiltern. Die Komaegh fur Blrgerentscheidungen fallen in der Regel
so einschrankend und "hirdenreich" aus, dass die 8ben" eingesetzte Birgerbeteiligung eher sprérlic
den Weg ins Ziel findet®®

4. Kapitel: Kritischer Rickblick und Konklusion

Direkte Demokratie steht ,fir bedeutsame Postuleté Formen demokratischer Gesellschaften,
die einen legitimations- und akzeptanzstiftendere@werfillen. Damit ist direkte Demokratie
zweck- und zielorientiertes Handeln und zugleichhdadgig von den jeweiligen politisch-
institutionellen ~ Kontexter!®®  Diese ,Erganzungsbeziehung®, bzw. die Eigenarten

direktdemokratischer Instrumente im bundesdeutsémriext am Beispiel der Volksabstimmung

193 Kost (2011), S. 223
194 Kost (2005), S. 9
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