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1. Einleitung

Jahrzehntelang kannte das der Schweiz benachbarte Baden-Wiirttemberg als einziges Bundesland
Burgerbegehren und -entscheid, wenn auch mit sehr engem Anwendungsbereich und hohen
Hirden. Von diesem deshalb eher schlechten Vorbild 16sten sich die Gbrigen Bundeslander nur
mihsam, als sie zwischen 1990 und 2005 diese Instrumente ebenfalls einfiihrten. Angetrieben
hatte sie der Ruf von 1989 ,,Wir sind das Volk!“ — und die Arbeit von Mehr Demokratie.

Der 1988 gegriindete Verein hat an den demokratischen Fortschritten erheblichen Anteil. Er in-
itiierte und organisierte den im Jahr 1995 erfolgreichen Volksentscheid zur Einfihrung des kom-
munalen Biirgerbegehrens und -entscheids in Bayern und schuf damit eine Regelung, die trotz
einzelner vom Staatsgerichtshof fiir nétig befundener Korrekturen bis dahin am anwendungs-
freundlichsten war und mittlerweile mehr als tausend Birgerentscheide ermdglicht hat. Zum
zehnjahrigen Jubildum wiirdigte selbst der damalige bayerische Innenminister Glinther Beckstein
(CSU) die kommunale Direktdemokratie als Gewinn. Mit ihm loben viele ehemalige Kri-
tiker/innen die gute Ausgestaltung der Regelungen in Bayern.

Einen zweiten spektakuldren Erfolg errang 1998 eine von Mehr Demokratie ausgegangene Volk-
sinitiative in Hamburg. Sie filhrte Birgerentscheide fiir die Stadtbezirksebene ein und wurde
seitdem dank ihrer glnstigen Verfahrensbestimmungen dutzendfach angewendet und im Jahr
2012 weiter verfeinert. In Thiringen Ubernahm der Landtag im Jahr 2009 den Entwurf eines von
Mehr Demokratie initiierten Volksbegehrens und 2016 weitere Reformvorschlége des Vereins. In
Schleswig-Holstein gelang 2013 nach Teilerfolgen 1990 und 2003 auf der Basis eines Volksi-
nitiativen-Entwurfs eine grundlegende Reform.

Verbesserungen der gesetzlichen Regeln erreichte Mehr Demokratie auch in Baden-Wiirttemberg
(2005 und 2015) sowie in Brandenburg, Nordrhein-Westfalen, Mecklenburg-Vorpommern,
Niedersachsen und Sachsen-Anhalt, noch weitreichender 2010 und 2015 in Rheinland-Pfalz und
2012 sowie 2015 in Bremerhaven. Seit dem Jahr 2005 ist auch Berlin als letztes Bundesland auf
der Bezirksebene mit einer guten Regelung dabei.

11 Faire Burgerentscheide

Im Verhéltnis zur riesigen Menge dessen, was auf kommunaler Ebene zu entscheiden ist, werden
Burgerentscheide aus Kosten- und Zeitgriinden immer eine seltene Ausnahme bleiben. Auch steht
flir kooperative Kommunalpolitik eine ganze Palette von Beteiligungsformen zur Verfligung, von
der Anhérung bis zur Planungszelle. Die Erfahrung zeigt, dass diese meist nur dann intensiv
betrieben werden, wenn die Menschen mit dem Biirgerentscheid-Verfahren einen letzten Trumpf
in der Hand halten. Daflr mussen diese Verfahren gut geregelt sein. Nur mit diesem Schlussstein
steht das Gewdlbe der zahlreichen demokratischen Instrumente stabil.

Der Vorschlag von Mehr Demokratie dazu orientiert sich im Wesentlichen an den Regeln in Bay-
ern, Hamburg und Tharingen, die der Verein teilweise selbst entworfen hat. AufRerdem greift er in

Mehr Demokratie Positionspapier Nr. 13 Seite 2 von 27



einzelnen Punkten Vorbildliches in anderen Bundeslandern auf und geht zum Teil, vor allem durch
Verzicht auf Themenausschlisse, auch darlber hinaus. Es mag durchaus sein, dass gegen einzelne
Vorschldge oder insgesamt nicht nur rechtspolitische, sondern sogar verfassungsrechtliche
Bedenken erhoben werden, wie es Landesverfassungsgerichte in Bayern und Bremen getan haben.
Mehr Demokratie hélt solche Einwéande fur zeitbedingt und alles andere als schliissig, muss ihnen
aber gleichwohl Rechnung tragen und macht bei der Einzelerlauterung auf solche Probleme
aufmerksam und formuliert gegebenenfalls Alternativen.

Burgernahe Kommunalverwaltung wird sich bei Projekten kiinftig frihzeitiger auf Konflikte
einstellen missen und versuchen, ihnen durch dialogorientierte, unverbindliche und dadurch
flexible Beteiligungsinstrumente zuvorkommen. Fir den Fall, dass ein Konsens oder zumindest
Interessenausgleich nicht gelingt, wird sie bei entsprechendem Gewicht der Angelegenheit das
Verfahren fur Birgerentscheide offen halten, sei es als Ratsreferendum oder initiiert durch ein
Biirgerbegehren. Fiir strittige Grundsatzfragen des Bedarfs, also des ,,Ob*, der Richtung und des
Standorts wiére ein frither Zeitpunkt erforderlich, fiir Fragen der Ausgestaltung im ,,Wie“ ein
spaterer. So richtig das Bemuhen ist, den Aufwand eines solchen Verfahrens zu vermeiden, so
bereitwillig und selbstverstandlich sollten Gemeinderat und Verwaltung (bzw. Kreis- oder
Regionalorgane) sich dem im Bedarfsfalle stellen. Dann werden aus scheinbaren
,,Betriebsunfillen” der Kommunalpolitik Sternstunden ortlicher Demokratie.

Wie weit man auch formelle Beteiligungsverfahren wie Bauleitplanung, Haushaltsplanung und
Planfeststellung mit Burgerentscheiden verknlpfen kdnnte, statt sie fiir diese Bereiche gesetzlich
auszuschlieBen, bedarf noch néherer Untersuchung und kann hier nur angedeutet werden (s. insbes.
unter 111.1.4.3). Bei Planfeststellungen und sonstigen Genehmigungsverfahren, die von
Landesbehérden durchgefiihrt werden, ist ein kommunaler Biirgerentscheid zumindest méglich
tber die (unverbindliche, aber politisch wirksame) Stellungnahme der Kommune.

Fir landesbehordliche Entscheidungen (ber rdumlich begrenzte Projekte wie etwa einen
Naturpark empfiehlt sich bei unliberwindbaren Interessengegensatzen ein Burgerentscheid in der
jeweiligen Planungsregion (s. 111.1.1).

1.2 Kernanliegen

Wenn Birgerbegehren und -entscheide im Durchschnitt der Gemeinden nur alle 100 Jahre vor-
kommen und dann h&ufig scheitern und/oder vor Gericht landen, sind sie untauglich geregelt.
Mehr Demokratie schlégt deshalb vor, den Anwendungsbereich zu erweitern, Hiirden zu beseiti-
gen oder zu senken und das Verfahren anwendungsfreundlich, kooperativ und flexibel zu gestalten,
so dass Initiator/innen, Organe und Biirger/innen einen offenen, sachbezogenen und informativen
Lern-, Meinungsbildungs- und Entscheidungsprozess durchlaufen. Einige Vorschlége benétigen
keine ausdriickliche gesetzliche Regelung, sondern kénnten sofort verwirklicht werden,
insbesondere Auskunft und Beratung durch die Verwaltung, aufschiebende Wirkung des
Burgerbegehrens, gleichberechtigte Information und kooperative Kompromisssuche.
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Kernanliegen sind:

1.3

Einbeziehung aller Einwohner ab dem 14. Lebensjahr beim Blirgerbegehren

Kein Themenausschluss

Burgerbegehren und -entscheid auch in Stadt- und Ortsteilen sowie auf Landkreisebene
und in Planungsregionen

Ratsreferendum durch Mehrheitsbeschluss, Sollvorschrift und Erméchtigung zur
Selbstbindung

Auskunfts- und Beratungspflicht fiir die Verwaltung

im Biirgerbegehren evtl. bloRe Benennung des Gegenstands statt vorzeitiger Fixierung
von Abstimmungsfrage und Ziel

faires Unterschriftenquorum beim Burgerbegehren

keine Frist bei Korrekturbegehren/kassierenden Birgerbegehren

Verzicht auf Begriindung und Kostendeckungsvorschlag als Zuldssigkeitshiirde

fruh einsetzende aufschiebende Wirkung des Biirgerbegehrens

Recht auf gleichberechtigte Information der Biirger/innen vor dem Blirgerentscheid
Flexibilitat durch mégliche Anpassung der Fragestellung, Moderationsverfahren,
Ruckzugsmadglichkeit bei Teilerfolg und einvernehmliche Kompromissldsung

flexible Fristen

kein Zustimmungsquorum, allenfalls ein niedriges Beteiligungsquorum beim
Burgerentscheid

weitgehende Anwendung des Kommunalwahlrechts mit Stimmberechtigtenverzeich-
nis, Benachrichtigung und Briefabstimmung

Experimentierklausel fir Abstimmungszeitraum und Kreis der Unterschrifts- und Ab-
stimmungsberechtigten

nach Maglichkeit Zusammenlegung mit Wahlen

einvernehmliche Formulierung der Abstimmungsfrage(n) gegen Ende des Diskussions-
prozesses

bei mehreren Vorlagen, Alternativen oder Teilanliegen mehrfaches Stimmrecht und
gof. Stichfrage

Kosten

Durch die Erweiterung des Anwendungsbereichs sowie die Vereinfachung der Voraussetzungen
von Birgerbegehren und Biirgerentscheid kdnnen fir die Gemeinden und Landkreise Mehrkosten
entstehen. Diese Kosten sind jedoch zur Starkung der Mitwirkungsrechte der Birger/innen
gerechtfertigt, zumal die Erfahrungen zeigen, dass die Abstimmungsberechtigten im Vergleich zu
ihren Représentant/innen tendenziell zu sparsameren Losungen neigen.

2.

1

Kernpunkte einer anwendungsfreundlichen Regelung

Die Birger/innen einer Gemeinde, eines (Land-)Kreises oder einer Planungsregion
konnen uber Angelegenheiten der Gemeinde/des (Land-) Kreises einen
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Burgerentscheid beantragen (Burgerbegehren).

2. Der Gemeinderat/Kreistag/Regionaltag kann beschlieRen, dass Uiber eine
Angelegenheit der Gemeinde/des (Land-) Kreises ein Birgerentscheid stattfindet
(Ratsreferendum).

3. Das Biirgerbegehren muss schriftlich bei der Gemeinde/dem (Land)Kreis, der
Planungsregion eingereicht werden und den Gegenstand sowie zwei oder drei Personen
benennen, die berechtigt sind, die Unterzeichnenden zu vertreten. Fir den Fall ihrer
Verhinderung oder ihres Ausscheidens kdnnen auf den Unterschriftenlisten zuséatzlich
stellvertretende Personen benannt werden.

4. Die Verwaltung erteilt sachdienliche Auskiinfte und berét die Vertreter/innen eines
Burgerbegehrens auf deren Wunsch bei der Ausarbeitung des Begehrens.

5. Ein Burgerbegehren muss von 7 Prozent der wahlberechtigten Blrger/innen (der kreis-
angehdrigen Gemeinden), héchstens 10.000, unterzeichnet sein. Die Unterschriften-
sammlung ist frei. Alternative: Staffelung nach Einwohnerzahlen dhnlich wie in Bay-
ern, Nordrhein-Westfalen, Schleswig-Holstein und Thiringen.

6. Nach Abgabe der Halfte der in Ziffer 5 geforderten Unterschriften bei der
Gemeinde/dem (Land-)Kreis/der Planungsregion darf fiir einen Zeitraum von einem
Monat eine dem Begehren entgegenstehende Entscheidung der Organe nicht mehr
getroffen oder mit dem Vollzug einer derartigen Entscheidung begonnen werden, es sei
denn, zum Zeitpunkt der Abgabe haben rechtliche Verpflichtungen der Gemeinde/des
(Land)Kreises hierzu bestanden. Diese Rechtswirkung gilt auch vom Zeitpunkt der
Einreichung des Burgerbegehrens bis zur Durchflihrung des Biirgerentscheids bzw. bis
zur rechtskraftigen Feststellung der Unzuldssigkeit des Blrgerbegehrens.

7. Uber die Zulassigkeit des Biirgerbegehrens entscheidet der
Gemeinderat/Kreistag/Regionalrat unverziglich, spatestens innerhalb von zwei
Monaten nach Einreichung des Biirgerbegehrens im Benehmen mit der
Rechtsaufsichtsbehdrde. Den Vertreter/innen des Blrgerbegehrens ist Gelegenheit zu
geben, den Antrag in der Sitzung des Gemeinderates/Kreistages/Regionalrates zu
erlautern. Gegen die Entscheidung konnen die Vertreter des Blirgerbegehrens ohne
Vorverfahren Klage erheben.

8. Der Burgerentscheid entfallt, wenn der Gemeinderat/Kreistag/Regionalrat die
Durchfiihrung der mit dem Bdurgerbegehren verlangten Manahme beschlief3t oder
wenn die Vertreter einer vom Gemeinderat/Kreistag beschlossenen Teil- oder
Kompromissldsung zustimmen. In diesem Fall gilt die Bindungswirkung der Ziffer 19
entsprechend.
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9. Der Burgerentscheid ist innerhalb von drei Monaten nach der Feststellung der Zulés-
sigkeit des Burgerbegehrens durchzufiihren; Gemeinderat/Kreistag/Regionalrat und
Vertretungsberechtigte kdnnen die Frist einvernehmlich verldngern. Die Abstimmungs-
frage/n wird/werden vom Gemeinderat/Kreistag/Regionalrat im Einvernehmen mit den
Vertretern des Blrgerbegehrens formuliert.

10. Die Kosten des Birgerentscheids tragt die Gemeinde/der (Land)Kreis/die
Planungsregion.

11. Stimmberechtigt ist jede/r bei Kommunalwahlen wahlberechtigte Birger/in der Ge-
meinde/im (Land)Kreis/in der Planungsregion.
Sofern es die Frist der Ziffer 9 ermdglicht, kann ein Burgerentscheid mit einer Wahl
zusammengelegt werden.

12. Wird ein Birgerentscheid durchgefiihrt, muss die Gemeinde/der (Land)Kreis/die
Planunngsregion die Standpunkte und Begriindungen der Gemeindevertretung/des
Kreistages oder des zustdndigen Ausschusses den Biirger/innen darlegen und den
Vertreter/innen des Blrgerbegehrens fir ihre Sicht den gleichen Raum geben. Mit der
Abstimmungs-benachrichtigung werden den Stimmberechtigten
Briefabstimmungsunterlagen sowie eine Information zugestellt, in der der
Abstimmungsgegenstand sowie die Standpunkte und Begriindungen der
Gemeindevertretung/des Kreistages/des Regionalrats und der \Vertreter/innen des
Burgerbegehrens in gleichem Umfang dargelegt sind.

13. Biirgerbegehren und Birgerentscheid kdnnen in einem Stadtbezirk/Ortsteil durchge-
flhrt werden, wenn es sich um eine Angelegenheit handelt, fiir welche die Bezirksver-
tretung/der Bezirksausschuss/die Bezirksversammlung/der Ortsbeirat zustandig ist. Die
Ziffern 2 - 13 gelten entsprechend mit der Mal3gabe, dass das Blirgerbegehren von im
Stadtbezirk/Ortsteil wohnenden Biirger/innen unterzeichnet sein muss, bei einem
Burgerentscheid nur die im Stadtbezirk/Ortsteil wohnenden Biirger/innen stimmbe-
rechtigt sind, die Bezirksvertretung/der Bezirksausschuss/ Ortsbeirat mit Ausnahme
der Entscheidung der Zul&ssigkeit an die Stelle des Rates tritt.

14. Bei einem Blrgerentscheid ist die gestellte Frage in dem Sinn entschieden, in dem sie
von der Mehrheit der abgegebenen giiltigen Stimmen beantwortet wurde. Bei Stim-
mengleichheit gilt die Frage als mit Nein beantwortet.

Alternative: Bei einem Birgerentscheid ist die gestellte Frage in dem Sinn
entschieden, in dem sie von der Mehrheit der abgegebenen gultigen Stimmen
beantwortet wurde, sofern sich in Kommunen mit bis zu 100.000 Einwohner/innen
mindestens 15 Prozent, mit mehr als 100.000 Einwohner/innen mindestens 10 Prozent
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15.

16.

17.

18.

19.

20.

3.

3.1

der Stimmberechtigten an der Abstimmung beteiligt haben. Bei Stimmengleichheit gilt
die Frage als mit Nein beantwortet.

Finden an einem Tag mehrere Blrgerentscheide statt, hat der
Gemeinderat/Kreistag/Regionalrat eine Stichfrage fiir den Fall zu beschlief3en, dass die
gleichzeitig zur Abstimmung gestellten Fragen in einer miteinander nicht zu
vereinbarenden Weise beantwortet werden (Stichentscheid). Es gilt dann diejenige
Entscheidung, fiir die sich im Stichentscheid die Mehrheit der abgegebenen giltigen
Stimmen ausspricht. Bei Stimmengleichheit im Stichentscheid gilt der
Burgerentscheid, dessen Frage mit der hochsten Stimmenzahl mehrheitlich beantwortet
worden ist.

Ist die erforderliche Abstimmungsbeteiligung nicht erreicht worden, hat der Gemeinde-
rat/Kreistag/Regionalrat die Angelegenheit zu entscheiden.

Der Biirgerentscheid hat die Wirkung eines Beschlusses des
Gemeinderats/Kreistags/Regionalrats/Ortsbeirats/der
Bezirksversammlung/Bezirksvertretung.

Es gilt keine Bindungsfrist. Alternative: Der Birgerentscheid kann innerhalb von drei
Jahren nur durch einen neuen Birgerentscheid, der aufgrund eines Biirgerbegehrens
oder aufgrund eines Beschlusses der Gemeindevertretung zustande gekommen ist, ge-
andert werden.

Das Ergebnis des Biirgerentscheids ist in der Gemeinde in der ortsiiblichen Weise be-
kannt zu machen.

Das Néhere regelt das Kommunalwahlgesetz. Davon abweichend kénnen die Gemein-
den/(Land-) Kreise/Planungsregionen durch Satzung Ort und Zeit der Abstimmung
sowie die Verwendung des Internets regeln sowie von den Ziffern 5 und 11 abweichend
den Kreis der Unterzeichnungsberechtigten beim Biirgerbegehren und der
Abstimmungsberechtigten beim Blrgerentscheid erweitern. Das Recht auf freie
Unterschriftensammlung beim Birgerbegehren darf nicht eingeschrankt werden.

Einzelerlauterungen

Birgerentscheide tber alle Angelegenheiten von Gemeinden, Kreisen und

Planungsregionen

,Die Burger einer Gemeinde/eines (Land-)Kreises/einer Planungsregion kodnnen uber
Angelegenheiten der Gemeinde/des (Land-)Kreises/der Planungsregion einen Biirgerentscheid

beantragen (Biirgerbegehren).’
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3.1.1 Blrgerentscheide auch in Landkreisen und Planungsregionen

Direktdemokratische Verfahrensregeln sollten auf allen politischen Ebenen zur Verfuigung stehen,
auch auf Landkreisebene, wo sie in Baden-Wdrttemberg und Hessen noch fehlen. Zwar sind
solche Verfahren in Landkreisen wegen des Aufwands relativ selten, was aber auch an zu hohen
Hirden liegt. Abfallentsorgung, Krankenh&user, Berufsschulen, Kreisstraen und Umweltschutz
bieten gentigend Stoff fiir kontroverse kommunalpolitische Meinungsbildung. Auch ist nicht
einzusehen, dass solche Fragen in Stadten burgerentscheidsféhig sind, in Landkreisen jedoch nicht.

Fir die durch 8 9 Raumordnungsgesetz verpflichtend vorgesehene Regionalplanung haben die
L&nder in der Regel kommunale Regionalverbénde (regionale Planungsverbande od. -
gemeinschaften) eingerichtet. Da die Regionalplanung zu Entwicklungszielen und
Funktionszuweisungen und damit Uber Bedarf und Standortfragen frihzeitig wichtige Weichen
stellt, z. B. in Sachen Verkehr, Energieversorgung und Landschaftsschutz, drangt es sich auf, auch
diese Ebene fur Birgerentscheide zu 6ffnen und das Instrument durch entsprechende Ergédnzung
der Landesplanungsgesetze zur Verfligung zu stellen, wie es der Mehr Demokratie-Entwurf 2012
flr Baden-Wirttemberg fordert. Mdglich waére dies auch in jenen Bundeslandern, die, wie
Nordrhein-Westfalen und Schleswig-Holstein, fur die Regionalplanung bisher keine eigenen
Korperschaften geschaffen haben und die Beteiligung der Kommunen hieran auf andere Weise
regeln.

3.1.2 ,,Gemeinde- und Landkreisangelegenheiten*

Der Begriff ,,Angelegenheiten der Gemeinde* hat in den Bundesldndern unterschiedliche Be-
deutung. In Léndern, deren Gemeindeordnung dem monistischen Aufgabenverstandnis des
Weinheimer Entwurfs (1948) gefolgt ist (Baden-Wirttemberg, Brandenburg, Bremerhaven bis
2015, Hessen, Nordrhein-Westfalen, Sachsen und Schleswig-Holstein), umfasst dieser Begriff
auch die der staatlichen Fachaufsicht unterliegenden Weisungsangelegenheiten, insbesondere der
Ordnungsverwaltung wie z.B. Polizei- und Bauordnungsrecht, aber auch Aufgaben groRerer
Stadte als unterer Verwaltungsbehérde. Aufer in Nordrhein-Westfalen wurden diese Aufgaben
jedoch bislang ausdriicklich von Biirgerentscheiden ausgenommen. Die tbrigen Flachenlander
unterscheiden den eigenen Wirkungskreis der Gemeinde von (staatlichen) Auftragsangelegen-
heiten, die dort deshalb schon begrifflich aus dem Gegenstandsbereich fir Blrgerentscheide her-
ausfallen.

Mehr Demokratie strebt an, alle 6ffentlichen Angelegenheiten, unabhéngig von ihrer Klassifi-
zierung als kommunale oder staatliche, einem Biirgerentscheid auf der Ebene zugénglich zu ma-
chen, auf der sie entschieden werden. An rechtliche und fachaufsichtliche Vorgaben sind Biir-
gerentscheide genauso gebunden wie die Verwaltungsorgane. Doch nicht alle diese Weisungsa-
ufgaben bzw. Auftragsangelegenheiten sind rechtlich durchnormiert. Polizeiverordnungen,
Regelungen des Stralenverkehrs, Landschaftsschutzverordnungen und Wasserschutzzonen sind
Fragen ortlicher Gestaltung mit erheblichen Spielrdumen im Ob und Wie. Es ist nicht einzusehen,
warum solche die Burgerschaft durchaus interessierenden Fragen von Birgerentscheiden generell
ausgenommen werden, zumal die staatlichen Aufsichtsbehdrden hierbei selten Weisungen erteilen,
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an die dann auch ein Burgerentscheid gebunden wére.

Dies erfordert fir die Bundeslander unterschiedliche und der jeweiligen Kommunalverfassung
angepasste Formulierungen und Klarstellungen, erst recht flir die Kreisebene. Denn dort wird, und
zwar zum Teil auch in Bundeslandern mit monistischem Gemeindeaufgabenbegriff (Baden-
Wirttemberg, Brandenburg, Hessen, Nordrhein-Westfalen, anders Sachsen und Schleswig-Hol-
stein) deutlicher zwischen Aufgaben des Landkreises und denen der unteren staatlichen Verwal-
tungsbehorde unterschieden, was demokratische Kontrolle durch Gewéhlte und Birger/innen im
Vergleich zu Stadtkreisen unberechtigterweise einschrankt.

3.1.3 Keine Einschrinkung durch Positivkatalog oder durch das Wort ,,wichtig*

Der Regelungsvorschlag von Mehr Demokratie verzichtet auf jegliche positiv umschriebene
Einschrankung zuldssiger Birgerentscheidsgegenstande, wie sie mit einem &uferst einengenden
und nur durch Hauptsatzung ergénzbaren Katalog in Baden-Wiirttemberg bis Juli 2005 galt und
bis 2010 in Rheinland-Pfalz (bis 2012 auch Bremerhaven und zunéchst auch in Mecklenburg-
Vorpommern und Schleswig-Holstein), oder zumindest durch das einschrdnkende Wort ,,wich-
tig™ (so Hessen, seit 2004 Mecklenburg-Vorpommern, bis 2008 Thiringen und bis 2015 Bremer-
haven).

Alles spricht dagegen, den Birger/innen auf solche Weise vorzuschreiben, woriber sie abstimmen
kdnnen. Die Relevanzprifung fir die Frage, ob sich der Aufwand eines Biirgerentscheids lohnt,
ist Aufgabe der Verfahrenshiirden, insbesondere des Unterschriftenquorums beim Blirgerbegehren.
Nachdem diese Hirde gemeistert wurde, darf keine Instanz das Recht haben, das Blirgerbegehren
deshalb fur unzuléssig zu erkléaren, weil die Angelegenheit angeblich nicht wichtig genug sei. Die
Wichtigkeit erweist sich unwiderlegbar durch die vorgelegten Unterschriften.

3.1.4 Keine Themenausschlusse

Unberechtigt sind auch die unterschiedlich umfanglich in allen Bundeslandern geltenden Nega-
tivkataloge dessen, was nicht birgerentscheidsfahig sein soll (hierzu ausfihrlich das Positions-
papier Nr. 12 ,,Themenausschliisse fiir Biirgerbegehren und -entscheid* von Mehr Demokratie).
Das gilt fur alle Gegensténde, die, von Baden-Wiirttemberg ausgehend, in den meisten Kommu-
nalverfassungen der Flachenlander als Ausschlusstatbestande genannt werden (die Bezirksebene
in Hamburg und Berlin ist wegen eingeschréankter Beschlusskompetenz insoweit kaum ver-
gleichbar). Neben den schon oben unter 1.2 erwéhnten Weisungs- bzw. Auftragsangelegenheiten
sind dies im Wesentlichen folgende:

3.1.4.1 Aufgaben der Birgermeisterin/des Burgermeisters

Die gesetzlichen Aufgaben der Burgermeisterin oder des Burgermeisters (bzw. des Gemeinde-
vorstands), insbesondere Geschéfte der laufenden Verwaltung, eignen sich flr aufwéndige
Burgerentscheidsverfahren in der Tat wenig, weswegen man sie aber nicht gesetzlich generell
ausklammern muss. Denn dies ergibt sich in der Praxis weitgehend von selbst. Die Birgermeis-
ter/innen bedurfen keiner ausdrucklichen gesetzlichen Abschirmung gegen Blrgerentscheide.
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Dies bestatigen die Gemeindeordnungen von Nordrhein-Westfalen und Niedersachsen, wo
Burgerentscheide zu Gegenstédnden der laufenden Verwaltung nicht rechtlich ausgeschlossen sind.

3.1.4.2 Finanzen

Uber Haushaltssatzung und — auRer in Bayern und Thiiringen — auch iiber Wirtschaftsplane, Ge-
meindeabgaben, Tarife und Entgelte sowie Uber die Jahresrechnung billigen die Gemeinde- und
Landkreisordnungen den Blrger/innen keine Kompetenz zu. Dass es auch anders geht, zeigt ne-
ben einigen US-amerikanischen Bundesstaaten die Schweiz, wo in vielen Gemeinden und Kan-
tonen Haushaltspléne, Steuern und Investitionen das zentrale Thema fir fakultative und zum Teil
sogar obligatorische Referenden sind. Die Erfahrungen sind positiv und erlauben den Schluss,
dass direktdemokratische Instrumente tendenziell zugunsten niedrigerer Verschuldung,
vorrangiger Gebuhrenfinanzierung, sinkender Abgaben, Drosselung 6ffentlicher Haushalte, ho-
herer Wirtschaftlichkeit, Mehrausgaben fiir Bildung und groRerer Burgerzufriedenheit wirken.

Es ist nicht einzusehen, warum Birger/innen nicht, wenn sie es wollen, tUber die Hohe von
Hundesteuern, tber die Verteilung der Lasten auf Gebuhren und Beitrdge bei ErschlieSungs- und
Entwésserungskosten oder tber den Deckungsgrad von Kindergérten, Schwimmbéadern und
Friedhdfen entscheiden sollen. Entsprechendes sollte dann aber auch fur die Hebesdtze von
Grund- und Gewerbesteuer wie auch fir die Kreditermachtigung gelten, die die Haushaltssatzung
festlegt.

Die dem Monarchen einst abgetrotzte Finanzhoheit der Parlamente wie auch der Gemeinderate
kann gegeniiber dem demokratischen Souveran keine Sperre sein. Nicht tragféhig sind deswegen
verfassungsrechtliche Konstruktionen, mit denen der Bremer Staatsgerichtshof begriindete, dass
in Deutschland das Finanzwesen dem Volk vorenthalten werden misse (Urteil vom 14.2.2000,
DOV 2000, 915). Von den Rechtsaufsichtsbehdrden auferlegte Haushaltssicherungskonzepte sind
auch fiir Birgerentscheide verbindliche Vorgaben. Die Tatsache, dass sie notwendig wurden, zeigt,
dass die Fernhaltung der Birger/innen von den Finanzen nicht der richtige Weg ist.

3.1.4.3 Beteiligungsverfahren, insbesondere Bauleitplanung

Wie die Stadtstaaten (seit 2012 auch Bremerhaven) kennen Bayern, Sachsen und seit 2009 auch
Thiringen diesen Ausschlusstatbestand nicht (mehr), ermdglichen also Birgerentscheide in dem
so wichtigen und oft umstrittenen Bereich der Bauleitplanung. Die Entscheidung in immissions-
schutz- und wasserrechtlichen Verfahren entféllt allerdings auch in diesen Landern als Weisungs-
bzw. Auftragsangelegenheit fur Burgerentscheide, nicht jedoch eine kommunale Stellungnahme
im Rahmen solcher Verfahren. Rheinland-Pfalz, Niedersachsen, das Saarland und Sachsen-Anhalt
schlieRen die Bauleitplanung, Planfeststellungen und sonstige 6ffentliche Beteiligungsverfahren
von Biurgerentscheiden aus, Brandenburg und Mecklenburg-Vorpommern zusétzlich das
gemeindliche Einvernehmen zu Baugenehmigungen.

Vier Lé&nder lassen nur einen Teil der Bauleitplanung zu: Baden-Wirttemberg (seit 2015),
Schleswig-Holstein (seit 2013), Nordrhein-Westfalen und Hessen (jeweils seit 2011) erlauben
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Biirgerbegehren nur zu ,,verfahrenseinleitenden Beschliissen® bzw. dem Aufstellungsbeschluss.
Ein Teil aller angestrebten Biirgerentscheide wird durch diese Regelungen ausgeschlossen. Als
Begrlindung werden angegeben: Komplexitat, Rechtsgebundenheit und insbesondere die sonder-
gesetzlichen Beteiligungsverfahren mit Benachrichtigung bzw. Offenlegung, Anhérung und ggf.
Erorterung. Diese schwécheren Formen machen Birgerentscheide jedoch nicht tberflussig. Um-
gekehrt ist zu folgern, dass diejenigen Entscheidungen, die wegen ihrer Komplexitét, Breiten- und
Langzeitwirkung schon bisher Blrgerbeteiligung erfordern, fir Birgerbegehren und -entscheid
vorrangig in Betracht kommen, zumal dieses Verfahren fiir Einzel- und Gruppeninteressen
weniger zugdnglich ist. Wahrend es in den sondergesetzlichen Beteiligungsverfahren vorrangig
um das ,,Wie* geht, steht in Biirgerentscheidsverfahren in der Regel die Frage des ,,Ob“ im
Mittelpunkt. Die materiell-rechtlichen Bindungen bei diesen Entscheidungen, insbesondere das
Abwégungsgebot bei Bauleitplanung gemall 8 1 Abs. 4-7 Baugesetzbuch, lassen in der Regel
geniigend breiten Spielraum und schlieBen einen Burgerentscheid genauso wenig aus wie einen
Gemeinderatsbeschluss. Beide unterliegen denselben Bindungen und sind in gleicher Weise ge-
richtlich Gberprufbar, ohne dass es darauf ankommt, welche Motive einzelne Abstimmende hatten.

In den meisten Fallen wollen Biirger/innen eine ihnen missliebige Planung stoppen, was ihnen mit
dem Instrument Burgerbegehren und -entscheid ermdéglicht werden sollte, da kaum jemals eine
Planungspflicht besteht, die nur eine Ldsung zulésst. Auch den Ansto zu einer Planung mittels
Aufstellungsbeschlusses kénnen sie durch Biirgerbegehren und -entscheid geben, ohne mit bau-
planungsrechtlichen Verfahrensregeln zu kollidieren.

Unzuléssig waren inhaltliche Vorgaben fiir einen Bebauungsplan durch Birgerentscheid, wenn
dadurch nach dem Baugesetzbuch notwendige Abwagungen und Beteiligungsverfahrensschritte
umgangen wirden. Ein solcher VerstoR? ist dann vermeidbar, wenn man diese Inhalts- und Ver-
fahrensanforderungen richtigerweise erst fur den Birgerentscheid stellt und nicht schon fiir das
Burgerbegehren. Dies ist mit ein Grund dafiir, das Biirgerentscheidsverfahren flexibler zu gestal-
ten, beim Birgerbegehren noch keine inhaltlichen Festlegungen zu verlangen (s. unten Ziffern 3.1,
3.4 und 3.5), fur die Initiator/innen Auskunfts- und Beratungsrechte einzufiihren (Ziffer 4),
Kompromisse zu ermdglichen (Ziffer 8) und die Abstimmungsfrage(n) erst zum Schluss eines
oOffentlichen, gemeinsamen und einvernehmlich verlangerbaren Meinungsbildungsprozesses zu
formulieren (Ziffer 9). Bis dahin kann die Gemeinde das Beteiligungsverfahren gemar 8§ 3 ff.
Baugesetzbuch durchfuhren und deren Ergebnisse zum Gegenstand der schriftlichen Information
machen (Ziffer 13), so dass alle Biirger/innen sémtliche abzuwagenden Belange auf dem Tisch
haben.

Gemeindliche Stellungnahmen zu Planungsverfahren des Landes oder anderer Trager sind zwar
rechtlich unverbindlich, haben jedoch fur zu treffende Abwégungen i. d. R. einiges Gewicht.
Dieses erhoht sich, wenn ein solcher Einwand oder Vorschlag nicht vom Rat, sondern von der
Burgerschaft beschlossen wird. Doch die Rechtsqualitét dieses Votums im Rahmen des Verfahrens
andert sich dadurch nicht. Deswegen besteht zwischen gesetzlichem Beteiligungsverfahren und
Birgerentscheid kein Widerspruch, sondern ein Erganzungsverhaltnis.
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Selbst und gerade in Bundeslandern ohne entsprechenden Ausschlusstatbestand bleibt fur die
Burger oft unklar, wie weit die von Verwaltungsgerichten aus dem Abwagungsgebot des
Baugesetzbuchs abgeleiteten Einschrankungen fiir Blrgerbegehren und -entscheide reichen. Die
Versuche landesgesetzlicher Grenzziehung sind bisher nur im Falle Schleswig-Holsteins als
gelungen zu bezeichnen. Dort wurde 2013 in Anlehnung an Hessen und NRW der
Ausschlusstatbestand Bauleitplanung eingeschriankt durch den Zusatz ,mit Ausnahme des
Aufstellungsbeschlusses sowie dessen Anderung, Erginzung oder Aufhebung’. Gleichzeitig aber
wurde die Frist fur kassierende Biirgerbegehren gestrichen, so dass nunmehr bis zum Schluss des
Verfahrens Biirgerentscheide {iber das ,Ob’ und wesentliche Zielsetzungen moglich bleiben.

Um fur Kommune und Investoren Planungssicherheit zu gewéhren und die Suche nach
Konsensldsungen zu fordern, wére folgende spezielle Fristenregelung fur Blrgerbegehren in
Bauleitplanverfahren zu erwégen:

In Bauleitplanverfahren sind Biirgerbegehren bis zum Ende der Offentlichkeitsbeteiligung
zuléssig, im Falle eingereichter Stellungnahmen bis spatestens sechs Wochen nach Mitteilung des
Priifungsergebnisses, bei der tber diese Frist zu informieren ist. Haben mehr als 50 Personen
Stellungnahmen mit im Wesentlichen gleichem Inhalt abgegeben, darf die abschlieRende
Entscheidung Uber den Bauleitplan erst nach Ablauf der Frist getroffen werden.

3.1.4.4 Innere Organisation

Die Abgrenzung dieses Ausnahmetatbestands ist sehr umstritten. Von Literatur und Rechtspre-
chung werden Fragestellungen einbezogen, die fuir Biirger/innen durchaus interessant sein kénnen:
Zahl und Geschaftskreise der Beigeordneten, Einrichtung und Kompetenzen von Ausschiissen,
Jugendgemeinderaten und Auslanderbeiraten.

3.1.4.5 Rechtsverhaltnisse der Gemeinderéte, der Blirgermeisterin/des Biirgermeisters und der
Gemeindebediensteten

Beriicksichtigt man das enge Netz des offentlichen Dienstrechts, des Datenschutzes, des Kom-

munalrechts und des Stellenplans, bleiben hier im Wesentlichen die Didten. Dass Gemeinderate,

obwohl sie eigentlich befangen sind, Gber die Hohe ihrer Didten entscheiden, ist schon schlimm

genug. Diese Frage jedoch generell vom Biirgerentscheid auszunehmen, zementiert diesen Miss-

stand.

Fazit

Fir alle diese Ausnahmetatbestidnde lassen sich gesetzgeberische Motive ermitteln, die viele
Kommentator/innen auch verstdndnisvoll nachzeichnen. Zum Teil ist das Bestreben offensichtlich,
gerade besonders Wichtiges und Brisantes auszuschliefen: Finanzen und Flachenplanung. Aber
triftige Grinde dafur, diese Angelegenheiten dem Souverdn zugunsten seiner Organe vor-
zuenthalten, sind das noch nicht. Und zwingend sind sie erst recht nicht, was sich schon aus der
Unterschiedlichkeit der Negativkataloge ergibt und bei der Ubereinstimmend ausgeklammerten
Haushaltssatzung durch Blick auf die Schweiz.
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3.2 Ratsreferendum

,, Der Gemeinderat/Kreistag/bzw. die Regionalverbandsversammlung kann beschliefsen, dass iiber
eine Angelegenheit der Gemeinde/des (Land-)Kreises/der Region ein Biirgerentscheid stattfindet
(Ratsreferendum). Bei bedeutsamen kommunal(bzw. regional)politischen Weichenstellungen soll
hiervon Gebrauch gemacht werden. Die (Haupt-)Satzung kann regeln, unter welchen
Voraussetzungen obligatorisch ein Biirgerentscheid stattfindet.

In zwei Bundeslandern (Hamburg und Niedersachsen) kann der Rat bislang keinen Biirgerent-
scheid initiieren, in Brandenburg nur tber den Zusammenschluss mit einer anderen Gemeinde
bzw. Gebietsdnderungen. Die (ibrigen Bundeslander verlangen tberwiegend eine Mehrheit von
zwei Dritteln aller Mitglieder (Baden-Wirttemberg, Berlin, Brandenburg, Bremerhaven, Hessen,
Nordrhein-Westfalen, Sachsen-Anhalt und Thiiringen), Sachsen nur 2/3 der Anwesenden; Bremen,
Mecklenburg-Vorpommern und Schleswig-Holstein nur die Mehrheit der Mitglieder, Bayern und
seit 2010 Rheinland-Pfalz lediglich eine Mehrheit der Anwesenden.

Mit der ,,einfachen Mehrheit“ bleibt der Vorschlag somit in der Mitte zwischen der qualifizierten
Mehrheit, die das Ratsreferendum zu einem Ausnahmeinstrument macht, und dem Ratsreferen-
dum als Minderheitenrecht (wie z.T. in der Schweiz), stuft das Ratsreferendum (und erst recht die
Konkurrenzvorlage) also als etwas ,Normales’ ein.

Einmalig ist, dass die Birger/innen in Thiringen per Birgerbegehren einen Alternativvorschlag
zum Ratsreferendum zur Abstimmung bringen kénnen.

Der Vorschlag von Mehr Demokratie halt Ratsreferenden fir ein sinnvolles Instrument zur Ein-
schaltung der Burgerschaft in bedeutsamen und kontrovers gebliebenen Fragen und sieht es
andrerseits wegen der Unterschiede in GrofRe und Aufgaben und geteilter \erantwortung durch
Mischfinanzierung als schwierig an, etwa fir alle Gemeinden passend klar und einleuchtend
abgegrenzte Tatbestadnde fir obligatorische Burgerentscheide zu definieren. Um gleichwohl zu
hé&ufigerem Gebrauch zu ermutigen und dem Eindruck entgegenzuwirken, das Organ driicke sich
um eine Entscheidung, wird (wie schon im Mehr Demokratie-Entwurf 2012 fiir Baden-
Wirttemberg) eine Sollvorschrift vorgeschlagen, deren Tatbestandsvoraussetzung bewusst offen
gehalten ist und den Kommunen jeglichen Spielraum belédsst. Die erheblichen Kosten von
Birgerentscheiden verhindern den ausufernden Gebrauch des Instruments Ratsreferendum ganz
von selbst. Fur konkrete einzelne Kommunen mag eine Verpflichtung fiir bestimmte Fallgruppen
indes durchaus sinnvoll sein, zumal wenn dies von der Biirgerschaft gewinscht und vielleicht
durch Birgerbegehren und -entscheid konkretisiert und durchgesetzt wiirde. Deshalb erméchtigt
der letzte Satz hierzu, was ohne eine solche Vorschrift als unzuléssig angesehen wiirde.

33 Birgerbegehren

Das Biirgerbegehren muss schriftlich bei der Gemeinde/dem (Land-)Kreis eingereicht werden und
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den Gegenstand sowie zwei oder drei Personen benennen, die berechtigt sind, die Unter-
zeichnenden zu vertreten. Fir den Fall ihrer Verhinderung oder ihres Ausscheidens kénnen auf
den Unterschriftenlisten zusatzlich stellvertretende Personen benannt werden.

Um nicht abzuschrecken, sondern zum sich einmischen zu ermutigen, méchte der Mehr Demo-
kratie-Vorschlag vermeiden, dass Birgerbegehren unnotigerweise an formalen Hindernissen
scheitern.

3.3.1 Verfahren zwei- oder dreistufig

Im Unterschied zur Landesebene ist das Birgerentscheidsverfahren auf kommunaler Ebene zu-
meist nur zweistufig: Blrger- bzw. Ratsbegehren und Biirgerentscheid. In Niedersachsen, Nord-
rhein-Westfalen, Sachsen, Schleswig-Holstein und Hamburg miissen initiierende Blirgerbegehren
jedoch vorher angezeigt werden. In Niedersachsen und Hamburg kann eine Vorwegprifung
verlangt werden.

Thiringen, Berlin und die Stadt Bremen haben ein dreistufiges Verfahren: Thiiringen und Bremen
mit Zulassungsantrag, Berlin mit Mitteilung, Beratung, Anzeige des Beginns der Unter-
schriftensammlung und Zulassung als erster Stufe.

Besonders die Berliner Regelung, die das Bezirksamt verpflichtet, rechtliche Zweifel an der Zu-
lassigkeit des Biirgerbegehrens unverziglich mitzuteilen und auf Wunsch zu beraten, schiitzt die
Initiator/innen vor vergeblichem Sammlungsaufwand. Dies kann aber auch dazu fiihren, dass noch
vor Inkrafttreten einer Sperrwirkung eine Veranderung eintritt.

Burgerbegehren stehen nach wie vor unter hohem Risiko, an der Zuldssigkeitsschranke zu
scheitern. Das ist nach hohem Sammelaufwand und Erwartungen weckender Offentlichkeitsarbeit
argerlich, frustrierend und fir die Demokratieentwicklung schédlich. Solange neben
ausreichender Unterschriftenzahl weitere formale Hirden zu 0berwinden sind, werden
Enttduschungen besser durch ein dreistufiges Verfahren vermieden, wie in Thiringen, Berlin und
ansatzweise Hamburg.

Die vorgezogene rechtliche Zul&ssigkeitsprifung verlagert die politische Wirkung potenziell,
wenn auch erheblich abgeschwaécht, nach vorn, verleiht der Unterschriftensammlung ansatzweise
einen offiziellen Charakter (was durch eine amtliche Bekanntgabe der Zulassung verstarkt werden
konnte) und erhoht bei Korrekturbegehren die Chancen fir frihzeitigen Vollzugsstopp.

Mehr Demokratie befurwortet eine vorgezogene Prifung durch den Hauptausschuss des Rates
wie in Niedersachsen mit Anzeige des Burgerbegehrens und Beratungsanspruch.

3.3.2 Keine Sperrfrist

In Anlehnung an das ,,Vorbild“ Baden-Wirttemberg 16st ein Birgerentscheid in den meisten
Bundesléndern fiir ein Birgerbegehren in derselben Angelegenheit eine zwei- oder dreijahrige
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Sperrfrist aus: In Hamburg, Bremerhaven, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Mecklenburg-
Vorpommern, Saarland und Thiringen zwei Jahre, in Baden-Wirttemberg, Hessen, Rheinland-
Pfalz, Sachsen und Sachsen-Anhalt drei Jahre. Bayern, Berlin, Brandenburg und seit 2013 auch
Schleswig-Holstein verzichten mit Recht hierauf, so auch der Mehr Demokratie-Vorschlag. Denn
willklrliche und l&stige Mehrfachanldufe unterlassen Initiator/innen wegen des enormen
Aufwands auch von selbst.

3.3.3 Keine Frist fir Korrektur-Birgerbegehren
Ein erhebliches Hemmnis sind in der Praxis die Fristen fiir Birgerbegehren, die sich gegen Rats-
beschlisse richten:
= In Tharingen vier Wochen flir den Zulassungsantrag
= in Mecklenburg-Vorpommern sechs Wochen, es sei denn, der Beschluss ist noch nicht
durchgefihrt,
= in Hessen acht Wochen, ebenso in Brandenburg mit Verfall der Unterschriften nach ei-
nem Jahr,
= im Saarland und in Sachsen-Anhalt zwei Monate,
= in Nordrhein-Westfalen bei Blrgerbegehren zu Satzungsfragen, sechs Wochen, sonst
drei Monate,
= in Niedersachsen drei Monate bei Ratsbeschliissen, die formell bekannt gemacht werden,
= in Bremen, Bremerhaven, Baden-Wirttemberg (seit 2015) und Sachsen drei Monate
* in Rheinland-Pfalz seit 2010 vier Monate.

Bayern, Berlin, Hamburg und seit 2013 Schleswig-Holstein verzichten an dieser Stelle auf eine
Frist, die sich in der Tat als iberfliissig erwiesen hat. Denn Gegner/innen eines Vorhabens beeilen
sich auch ohne Frist, um nicht vor vollendeten Tatsachen zu stehen. Da kommunale Projekte i.d.R.
in mehreren Stufen beschlossen werden (z.B. Bedarf, Standort, Raumprogramm, Architek-
tenwettbewerb, Bau), fiihrt eine solche Frist, wie viele Beispiele belegen, zu &rgerlichen und evtl.
kostentrachtigen Demokratieblockaden; denn jede weitere Stufe lasst die Frist erneut beginnen.
Burgerbegehren wéhrend der Zwischenphasen auszuschlielen, ist sinnlos und schédlich, weil
Planungsaufwand getrieben wird, der sich evtl. als unniitz erweist. Solange die Organe in der Lage
sind, ein Projekt abzubrechen, sollte es auch die Biirgerschaft kdnnen.

Zu grotesken und undemokratischen Sperren fiihrt diese Frist dann, wenn sie auf Dauerregelungen
(z.B. Satzungen und Benutzungsordnungen), die jederzeit gedndert werden kénnten, oder auf vor
langerer Zeit gefasste ablehnende Beschlusse angewendet wird. Auf diese Weise werden ganze
Bereiche der Kommunalpolitik der Blirgermitbestimmung entzogen und das vollig grundlos. Der
Mehr Demokratie-Vorschlag verzichtet deshalb auf eine solche Frist.

Abzulehnen ist die seit 2008 in Brandenburg geltende Regelung, dass gegen Ratsbeschliisse ge-
richtete Blrgerbegehren nicht schon vorher unterzeichnet werden diirfen; denn dies ermdglicht es
Ratsgremien, in zulé&ssiger Weise vorbeugend gestartete Burgerbegehren durch einen abwei-
chenden Sachbeschluss nachtriglich ,,unzulédssig zu machen®.
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3.3.4 Gegenstand

Ein Blrgerbegehren ist das verbindliche Verlangen einer Mindestzahl von Birger/innen nach ei-
nem Birgerentscheid Uber eine bestimmte Angelegenheit. Der zu unterzeichnende Text muss
deswegen diesen Wunsch, dass die Birger/innen entscheiden sollen, zum Ausdruck bringen und
den Gegenstand benennen. Den Initiator/innen sollte es freistehen, ob sie bereits die Ab-
stimmungsfrage formulieren, sei es in direkter oder indirekter Fassung, was jedoch erfahrungs-
geméaR schwer fallt und wegen mangelnder Kenntnisse oder sich verandernder Sach- und/oder
Beschlusslage oft auch gar nicht gelingen kann.

Erst recht problematisch werden rechtliche Anforderungen an die Formulierungskinste der In-
itiator/innen, wenn sowohl eine Frage als auch eine Zielangabe und damit die erhoffte Antwort
verlangt werden. § 15 der Durchfuhrungsverordnung zur Kommunalverfassung in Mecklenburg-
Vorpommern (&hnlich § 7 der Verordnung in Schleswig-Holstein) versteigt sich dabei zu folgen-
den Anforderungen:

,,Die durch ein Biirgerbegehren ... eingebrachte Frage ist so zu formulieren, dass sie mit Ja oder
Nein beantwortet werden kann. Sie muss das Ziel des Birgerbegehrens eindeutig zum Ausdruck
bringen. Sie darf die freie und sachliche Willensbildung der Birger insbesondere nicht durch
beleidigende, polemische oder suggestive Formulierungen gefihrden.

Wie soll man gleichzeitig fragen und doch auch sagen, was herauskommen soll, und das, ohne
suggestiv zu wirken? Mdglich ist dies wohl nur durch doppelte Verschachtelung:

Die Unterzeichner/innen beantragen einen Biirgerentscheid tber die Frage:
,,Sind Sie fiir folgenden Beschluss: , Die Privatisierung der Stadtwerke soll unterbleiben’? “

Die rechtliche Zul&ssigkeit eines Blrgerbegehrens darf nicht davon abhdngen, ob die Initia-
tor/innen auf eine solche Formulierung verfallen. Da das Blrgerbegehren nur eine Relevanz-
prufung und keine inhaltliche Vorentscheidung ist, sollten es auch diejenigen unterstiitzen kénnen,
die in der Sachfrage anderer Ansicht als die Initiator/innen oder noch offen sind, aber wegen der
Bedeutung der Angelegenheit einen Birgerentscheid fr richtig halten. Im Biirgerbegehren bereits
das erstrebte Ergebnis eines Entscheids zu fixieren, mag je nach Situation hilfreich und sinnvoll
sein, ist aber als rechtliche Zulassungsvoraussetzung eine sachwidrige Hiirde.

Aber auch die Vorformulierung der Abstimmungsfrage macht in der Praxis so viele Probleme,
dass es unfair ist, dies als Zul&ssigkeitsvoraussetzung zu verlangen, wie es die Kommunalverfas-
sungen der Bundeslander durchweg tun.

Noch vergleichsweise zuriickhaltend fordern Baden-Wiirttemberg, Brandenburg, Bremerhaven,
Nordrhein-Westfalen und ahnlich Hessen ,,die zur Entscheidung zu bringende Frage“. Manche
Verwaltungsgerichte (insbesondere in Baden-Wirttemberg) haben indes zu Recht betont, dass
Ubersteigerte Anforderungen an die Formulierung nicht gestellt werden durfen, verlangen weder
eine direkte noch eine indirekt formulierte Frage, sondern lediglich die Angabe des Gegenstandes
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und billigen es dem Rat zu, die endglltige Abstimmungsfrage zu formulieren. In dem oben
genannten Beispiel wiirde also die Formulierung ausreichen:

,, Die Unterzeichner/innen beantragen einen Biirgerentscheid Uber die Privatisierung der Stadt-

werke.

Andere Verwaltungsgerichte (insbesondere in Nordrhein-Westfalen) fordern eine prazise ausfor-
mulierte Frage. Bayern, Berlin, Hamburg, Sachsen und Sachsen-Anhalt verlangen “eine mit Ja
oder Nein zu entscheidende Fragestellung”; dhnlich Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, Saarland
und Thiiringen. Richtigerweise muss erst fur den Biirgerentscheid eine Frage formuliert werden,
die auf die aktuelle Sach- und Beschlusslage Bezug nimmt und den letzten Erkenntnisstand be-
ricksichtigt (s. Ziffer 9). Fur das Birgerbegehren muss deshalb geniigen, den Gegenstand zu
benennen, damit das Verfahren offen bleibt fiir weitere Erkenntnisse.

Die Einwohner sollten rechtlich nicht gehindert werden, sich vorbeugend mit einem
Biirgerbegehren gegen eine im politischen Raum diskutierte MalRnahme zu wenden und damit ggf.
weiteren Planungsaufwand zu ersparen, statt einen Gemeinderatsbeschluss abzuwarten, der dann
womdglich alsbald vollzogen wiirde und vollendete Tatsachen schafft. Und Gemeinderéte sollten
ein eben noch zul&ssiges Blrgerbegehren nicht durch Ratsbeschluss unzuldssig machen kénnen.
Andererseits missen die Akteure beider Entscheidungswege aufeinander Riicksicht nehmen.

Verwaltung und Gemeinderat brauchen Zeit, um zu der durch Blrgerbegehren vorzeitig zur
Entscheidung gestellten Frage planerische Uberlegungen nachzuholen und dies eventuell mit
kreativen Formen der Birgerbeteiligung. Das Ergebnis kann dann von der im Birgerbegehren
dargestellten MafRnahme abweichen, so dass die Abstimmungsfrage entsprechend der
Beschlusslage aktualisiert werden muss. Der Fall Mountainbike-Arena Kirchzarten zeigt, dass
diese Anpassung notfalls auch gegen den Willen der Initiative moglich sein muss, weil diese evtl.
nur taktisch die Ablehnung der Ursprungsplanung anstrebt, die mittlerweile niemand mehr
verfolgt.

3.3.5 Begriindung

Im Anschluss an Baden-Wirttemberg verlangen bis auf Berlin und Hamburg alle Bundeslander
eine schriftliche Begriindung des Biirgerbegehrens. Unklar ist, wie weit diese auf jedem Unter-
schriftenblatt stehen muss, was aus Platzgriinden ohnehin nur in Kurzfassung maéglich ist.

Die Verordnungen in Mecklenburg-Vorpommern und Schleswig-Holstein lassen realistischer-
weise Folgendes genligen: ,, Aufserdem sind den (Antragstellerinnen und) Antragstellern vor der
Eintragung die Begriindung sowie der Kostendeckungsvorschlag in geeigneter (und nachweis-
fahiger) Weise zur Kenntnis zu geben. “ (Mecklenburg-Vorpommern ohne die Klammerzusétze,
ahnlich seit 2012 Bremerhaven).

Die Begriindung ist ein Qualitdtsmerkmal eines Burgerbegehrens, aber kann richtigerweise keine
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rechtliche Zuldssigkeitsvoraussetzung sein, zumal die Unterzeichner/innen sich nur darin einig
sein mussen, dass die Angelegenheit so bedeutsam ist, dass sich ein Bilrgerentscheid lohnt, nicht
aber unbedingt auch tber das Ziel und schon gar nicht Uber Einzelheiten der Begriindung. Deshalb
verzichtet der Mehr Demokratie-Vorschlag wie Berlin und Hamburg auf die Begriindung als
rechtliche Zulassungsvoraussetzung.

3.3.6 Kein Kostendeckungsvorschlag

Die meisten Bundeslander sind dem Beispiel Baden-Wirttembergs gefolgt, einen ,, nach den ge-
setzlichen Bestimmungen durchfiihrbaren Vorschlag zur Deckung der Kosten der verlangten
Mafnahme* zu verlangen. Bremerhaven (im Ausfuhrungsgesetz) betont gesondert die ,, Folge-
kosten®, in Thiiringen gilt seit 2009 - aulRer bei Abgaben - nur noch eine ,,Soll*“-Vorschrift.

An dieser Hiirde entziinden sich in der Praxis drgerliche Streitfragen. So notwendig es ist, bei
zusétzlichen Malinahmen auch tber die Kosten zu sprechen, so fraglich ist es, von einfachen
Burger/innen mehr zu verlangen als von Gemeinderaten. Vollends grotesk wird dieses Erfordernis,
wenn es auf die Ablehnung von Privatisierungsvorhaben angewendet wird, weil dann von Bir-
ger/innen geradezu hellseherische Féhigkeiten verlangt werden. Ob ein Birgerbegehren Qualitéts-
anforderungen geniigt, kénnen erwachsene Menschen beim Birgerentscheid selbst beurteilen,
zumal erst dann die notwendigen Fakten auf dem Tisch liegen. Schon beim Birgerbegehren aus
den finanziellen Folgen eine rechtliche Zuléssigkeitsvoraussetzung zu konstruieren, verlagert
demokratisch zu beantwortende Fragen letztlich auf Rechtsaufsichtsbehdrden und Gerichte, die
mittlerweile umfanglich damit beschaftigt (und oft Uberfordert) sind.

Der Mehr Demokratie-Vorschlag schlieft sich deswegen in diesem Punkt den Regelungen in
Bayern, Hamburg und Niedersachsen an, die auf einen Kostendeckungsvorschlag als Zul&ssig-
keitsvoraussetzung verzichten und damit keine schlechten Erfahrungen gemacht haben. In diese
Richtung geht auch Berlin, das diese Aufgabe dem Bezirksamt zuweist:

,,Das Bezirksamt erstellt umgehend eine Einschatzung ber die Kosten, die sich aus der Ver-
wirklichung des mit dem Biirgerbegehren verfolgten Anliegens ergeben wiirden. Die Antragstel-
lerinnen und Antragsteller sind verpflichtet, die geschatzten Kosten auf den Unterschriftenlisten ...

anzugeben ...

Eine dhnliche Regelung haben auch Nordrhein-Westfalen seit Ende 2011, Schleswig-Holstein seit
2013, Rheinland-Pfalz seit 2016 sowie Brandenburg und Sachsen-Anhalt seit 2018. Da die
eigentliche Sachinformation und -diskussion aber erst vor dem Biirgerentscheid ansteht, wirkt die
isolierte Vorwegdarstellung des Kostenaspekts einseitig.

3.3.7 Vertreter/innen

Im Interesse eines kooperativen und offenen Entscheidungsprozesses erhalten die Vertreter/innen
des Biirgerbegehrens gemal? Mehr Demokratie-Vorschlag Verfahrensrechte: Anhorung (Ziffer 7),
Kompromisssuche (Ziffer 8), Einvernehmen bei Fristverlangerung und Formulierung der Ab-
stimmungsfrage (Ziffer 9). Dafr brauchen sie eine Legitimation, weshalb ihre ausdriickliche
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Benennung ein unverzichtbarer Teil des Blirgerbegehrens ist.

Zur Kontakterleichterung beschranken sich die meisten Bundeslander auf eine Obergrenze:

e, Bis drei”, so Bayern (+ Stellv.), Bremerhaven, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern,
Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen-Anhalt und
Schleswig-Holstein.

*  Berlin und Hamburg legen die Zahl der Vertreter mit ,,drei* fest. Brandenburg, Sachsen
und Thiringen schreiben eine Vertrauensperson mit einer Stellvertretung vor. Die
Kommunalwahlordnung Baden-Wiirttembergs enthélt lediglich eine Sollvorschrift; falls
keine Vertreter benannt wurden, gelten die beiden ersten Unterzeichner als \er-
trauensleute.

Der Mehr Demokratie-Vorschlag enthdlt mit der Formulierung ,zwei oder drei
Vertreter/innen“ neben einer Ober- auch eine Untergrenze und sichert damit ein Minimum an
Pluralitat, uberlasst es jedoch der Initiative, ob sie durch zwei Vertreter/innen das Konsensprinzip
wahlt oder mit drei Vertreter/innen Mehrheitsentscheidungen ermdglicht.

3.4 Auskunfts- und Beratungspflicht der Verwaltung

Die Verwaltung erteilt sachdienliche Auskiinfte und berét die Vertreter/innen eines Biirgerbe-
gehrens auf deren Wunsch bei der Ausarbeitung des Begehrens.

Kommunalverwaltungen sind im Umgang mit Blirgerinitiativen oft unsicher und abweisend, weil
sie im Verhéltnis zu den Organen einen Loyalitatskonflikt vermuten, statt ihr Wissen bereitwillig
auch den Biirger/innen zur Verfligung zu stellen. In Nordrhein-Westfalen und Sachsen-Anhalt ist
die Verwaltung verpflichtet, ,,in den Grenzen der Verwaltungskraft ihren Biirgern bei der
Einleitung eines Biirgerbegehrens behilflich* zu sein. Diese Formulierung enthélt sehr dehnbare
Begriffe; deutlicher werden Berlin und Hamburg: ,, Die Bezirksabstimmungsleitung hat die
Initiative unabh&ngig und umfassend zu beraten. Zul&ssigkeitsbedenken sind unverziiglich mit-
zuteilen. “ Klar ist auch die Aussage in Thuringen: ,, Die RechtsaufSichtsbehorde der Landkreise
und kreisfreien Stddte berdt als zentrale Stelle die (...) stimmberechtigten Biirger der Gemeinden,
Landkreise und kreisfreien Stadte kostenfrei Uber die formalen Voraussetzungen eines geplanten

Biirgerbegehrens, wenn dies schriftlich beantragt wird.

In Mecklenburg-Vorpommern und Baden-Wirttemberg beschrankt sich die Beratungspflicht auf
den Kostendeckungsvorschlag. In Brandenburg gilt die allgemeine Beratungspflicht bei der Ein-
leitung von Verwaltungsverfahren. Schleswig-Holstein macht die Beratung (,, insbesondere hin-
sichtlich der formalen und materiellen Zulassigkeitsvoraussetzungen eines Burgerbegehrens )
zur Aufgabe der Kommunalaufsicht. In Niedersachsen ist der/die Hauptverwaltungsbeamt/in zu-
stdndig. Der Mehr Demokratie-Vorschlag lehnt sich an die Gesetzentwiirfe von Mehr Demokratie
in Baden-Wirttemberg aus den Jahren 2000 und 2005 an. Eine Ausbildung der Verwaltungs-
mitarbeitenden zur Durchfiihrung von Blrgerbegehren wére angebracht.
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35 Unterschriftenquorum und freie Sammlung

Ein Blrgerbegehren muss von sieben Prozent der wahlberechtigten Birger/innen (der kreisan-
gehorigen Gemeinden), héchstens 10.000, unterzeichnet sein. Die Unterschriftensammlung ist frei.

Alternative zum Unterschriftenquorum:
Staffelung nach Einwohnerzahlen &hnlich wie in Bayern, Nordrhein-Westfalen, Schleswig-Hol-
stein und Thiiringen.

Die Eintragungen erfolgen auch durch andere \Verfahren, die den Vorgaben einer
rechtsverbindlichen Authentifizierung und einer qualifizierten Unterschrift auf der Grundlage
bestehender bundes- und landesrechtlicher Regelungen entsprechen.

Das Unterschriftenquorum beim Burgerbegehren stellt sicher, dass das Interesse an der Ab-
stimmungsfrage gentigend breit ist und der Aufwand eines Birgerentscheids sich lohnt. Mit zu-
nehmender GemeindegroRe verringert sich der Anteil der Betroffenen und Interessierten in der
Regel erheblich, so dass sinkende Prozentzahlen oder Obergrenzen nahe liegen. Die geltenden
Regelungen fordern viel, indem sie oft von 10 Prozent der Birger/innen ausgehen, im Saarland
sogar von 15 Prozent (Saarland).

Die unter anderem in Bayern, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen und in Schleswig-Holstein seit
2013 geltende prozentuale Abstufung zwischen zehn und drei, vier oder fiinf Prozent in Ge-
meinden (und zwischen sechs und fiinf Prozent, finf und drei bzw. fiinf und vier Prozent in
Landkreisen) hat neben der Kompliziertheit den Nachteil, im GroRstadtbereich immerhin noch
viele tausend Unterschriften zu verlangen, deren Uberpriifung der Verwaltung erhebliche Arbeit
macht. Da die Initiator/innen aus eigenem Interesse das Biirgerbegehren zur Offentlichkeitsarbeit
nutzen, kann eine Obergrenze diesen Aufwand ersparen. Deswegen sieht der Mehr Demokratie-
Vorschlag mit sieben Prozent einen einheitlichen Prozentsatz vor und verlangt max. 10.000
Unterschriften. Thiringen hat die sieben Prozent (bei amtlicher Sammlung sechs Prozent) im Jahr
2009 Ubernommen und als Obergrenze 7.000 festgelegt. Bremerhaven senkte 2012 sein Quorum
von 10 auf 7,5 Prozent und 2015 weiter auf funf Prozent.

Die freie Unterschriftensammlung bei Biirgerbegehren ist ,,die Seele der direkten Demokra-
tie” (Andreas Gross, Schweizer Nationalrat) und gilt (nach kurzer Unterbrechung in Thiringen)
in allen Bundeslandern. Sie gibt den Initiator/innen die Moglichkeit, auf andere Menschen zuzu-
gehen und im Gespréach Interesse zu wecken. Wer ein Blrgerbegehren unterzeichnet, legt sich
damit noch nicht inhaltlich fest, sondern bekundet lediglich den Wunsch nach einem Blrgerent-
scheid in der benannten Angelegenheit. Deswegen tragt der Einwand gegen freie Unterschriften-
sammlung nicht, dass durch personliche Ansprache eventuell Druck ausgetibt werde. Wie kénnen
sich Informationen, Ideen und Einsichten besser verbreiten als im Gesprach, aus dem dann jede/r
spater in geheimer Abstimmung seine/ihre eigenen Schlussfolgerungen ziehen kann?
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3.6 Aufschiebende Wirkung

Nach Abgabe eines Drittels der in Ziffer 5 geforderten Unterschriften bei der Gemeinde/dem
(Land-)Kreis darf fiir einen Zeitraum von einem Monat eine dem Begehren entgegenstehende
Entscheidung der Organe nicht mehr getroffen oder mit dem Vollzug einer derartigen Entschei-
dung begonnen werden, es sei denn, zum Zeitpunkt der Abgabe haben rechtliche Verpflichtungen
der Gemeinde/des (Land-)Kreises hierzu bestanden oder das Begehren wird in einer Vorpriifung
als unzuldssig festgestellt. Diese Rechtswirkung gilt auch vom Zeitpunkt der Einreichung des
Birgerbegehrens bis zur Durchfiihrung des Birgerentscheids bzw. bis zur rechtskréaftigen
Feststellung der Unzul&ssigkeit des Blirgerbegehrens.

Was politischer Anstand eigentlich verbietet, geschieht leider doch, ndmlich trotz eines laufenden
oder sogar schon als zuléssig festgestellten Burgerbegehrens seitens der Organe noch schnell
vollendete Tatsachen zu schaffen. Wéhrend immer weniger Bundeslander keine dem ent-
gegenstehenden Regelungen haben (Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz, Saar-
land), untersagen Baden-W(rttemberg, Berlin, Bremerhaven, Bayern, Niedersachsen, Nordrhein-
Westfalen, Brandenburg, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein und Thiringen ab
Feststellung der Zuldssigkeit des Bulrgerbegehrens widersprechende Entscheidungen und den
Beginn von WollzugsmalRnahmen, sofern nicht rechtliche Verpflichtungen bestehen. Dies verhin-
dert kein absichtliches Unterlaufen des Biirgerbegehrens, weil die Organe den Zeitpunkt der
Feststellung beeinflussen kénnen.

Vorbildlich war die von Mehr Demokratie entworfene Regelung in Hamburg, wo bereits ab Ab-
gabe eines Drittels der Unterschriften fir drei Monate die aufschiebende Wirkung einsetzte; seit
2012 gilt allerdings auch dort, dass das Begehren zuldssig sein muss. In Bayern galt bis 1997 ein
Schutzwirkung fiir zwei Monate ab Abgabe eines Drittels der Unterschriften. Der Bayerische
Verfassungsgerichtshof hat am 29.08.1997 (BayVBI. 1997, 622 ff.) dies als verfassungswidrig
beanstandet und aufgehoben. Um nicht derartige Beanstandungen zu provozieren, bleibt der Mehr
Demokratie-Vorschlag (Hélfte der Unterschriften und ein Monat) hinter der friiheren Hamburger
Regelung zurtick. Unverzichtbar ist jedenfalls, den Beginn der aufschiebenden Wirkung nicht in
die Hand der Organe zu legen.

3.7 Zigige Entscheidung Gber die Zulassigkeit und Rechtsschutz

Uber die Zulassigkeit des Biirgerbegehrens entscheidet der Gemeinderat/Kreistag unverziiglich,
spatestens innerhalb von zwei Monaten nach Einreichung des Biirgerbegehrens im Benehmen mit
der Rechtsaufsichtsbehdrde. Den Vertreter/innen des Blirgerbegehrens ist Gelegenheit zu geben,
den Antrag in der Sitzung des Gemeinderates/Kreistages zu erlautern. Gegen die Entscheidung
konnen die Vertreter/innen des Buirgerbegehrens ohne Vorverfahren Klage erheben.

Unterschriften sind so lange als giltig zu bewerten, wie die Identitat der Unterzeichner durch die
eingetragenen Angaben eindeutig feststellbar ist, auch wenn die Angaben nicht vollstéandig sind.
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Je einfacher die Voraussetzungen ausgestaltet sind, desto unkomplizierter ist auch deren Priifung.
Um Verschleppungsstrategien zu vermeiden, muss das jeweilige Hauptorgan gemaR Mehr
Demokratie-Vorschlag ,,unverziiglich, spdtestens innerhalb von zwei Monaten® Uber die
Zuldssigkeit entscheiden, und zwar nach Anhorung der Burgerbegehrensvertreter/innen.
Regelungen hierzu sind in den Bundesléndern bislang nur vereinzelt vorhanden.

In Hamburg und Thiringen wird tber die Zuléssigkeit schon zu Beginn der Unterschriften-
sammlung entschieden. Dies geschieht in Hamburg unverziglich innerhalb von zehn Tagen, in
Tharingen binnen vier Wochen nach Eingang des Zulassungsantrags.

Die Pflicht zu ,, unverziiglicher “ Entscheidung gilt auch in Baden-Wirttemberg, Bayern, Bran-
denburg, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Saarland, Sachsen-
Anhalt und Schleswig-Holstein.

Fristen zwischen einem und drei Monaten gelten in Baden-Wirttemberg, Bayern, Berlin, Bre-
merhaven, Schleswig-Holstein und Thiringen. Ausdrickliche Anhdrungspflicht statuieren nur
Bremerhaven, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein.

Zustandig fir die Zulassung ist in Hamburg und Berlin das Bezirksamt, in Brandenburg und
Schleswig-Holstein die Rechtsaufsichtsbehdrde, in Thiringen die Gemeindeverwaltung oder die
zustandige Verwaltungsgemeinschaft, in den tGbrigen Landern der Rat. Weil jedoch ehrenamtliche
Ratsmitglieder die Rechtsfrage der Zuldssigkeit oft nicht von ihrer Haltung in der Sachfrage
trennen konnen, tUbernimmt der Mehr Demokratie-Vorschlag die Regelung in Mecklenburg-
Vorpommern, diese Entscheidung im ,, Benehmen “ mit der Rechtsaufsichtsbehdrde zu treffen.

Dann ist es auch folgerichtig, gegen eine Zurlickweisung des Biirgerbegehrens ohne aufsichtsbe-
hordliches Vorverfahren Klage beim Verwaltungsgericht zuzulassen, wie es in manchen Bundes-
landern schon jetzt gilt, so ausdricklich in Bayern, Berlin, Brandenburg, Hamburg, Nordrhein-
Westfalen und Thiiringen, gem. Rechtsprechung auch in Rheinland-Pfalz und Saarland im Un-
terschied zu Baden-Wiirttemberg, Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein.

3.8 Birgerentscheid entfallt auch bei Kompromiss

Der Birgerentscheid entféallt, wenn der Gemeinderat/Kreistag die Durchfiihrung der mit dem
Blrgerbegehren verlangten Mafinahme beschlieRt oder wenn die Vertreter/innen einer vom Ge-
meinderat/Kreistag beschlossenen Teil- oder Kompromisslésung zustimmen. In diesem Fall gilt
die Bindungswirkung der Ziffer 19 entsprechend.

Um Verhandlungsldsungen zu fordern, greift der Mehr Demokratie-Vorschlag die in Hamburg
erstmals eingefuihrte und mittlerweile auch in Schleswig-Holstein, Berlin und Rheinland-Pfalz
geltende Regelung auf, dass der Biirgerentscheid nicht nur bei unveranderter Ubernahme des
Burgerbegehrens entfallt, sondern auch dann, ,,wenn die Vertreter/innen einer vom Gemeinde-
rat/Kreistag beschlossenen Teil- oder Kompromisslosung zustimmen “. Mit 6ffentlich-rechtlichen
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Vertrégen ist dies auch in anderen Bundesléandern (z.B. Nordrhein-Westfalen, Baden-Wurttemberg)
schon so praktiziert worden. Abweichungen ohne Zustimmung der Vertreter/innen, wie sie
Niedersachsen zuldsst (,,im Wesentlichen im Sinne des Biirgerbegehrens ), sind dagegen nicht
akzeptabel. Die Bindungswirkung (Ziffer 19) muss dann auch fir diesen Kompromiss gelten.

3.9 Moderation, flexible Frist fr den Burgerentscheid und Formulierung der Frage

Der Birgerentscheid ist innerhalb von sechs Monaten nach der Feststellung des
Zustandekommens  des  zul&ssigen  Birgerbegehrens  durchzufiihren,  sofern  die
Vertretungsberechtigten  es  nicht  zurtcknehmen. Der  Gemeinderat/Kreistag/die
Regionalverbandsversammlung kann im Einvernehmen mit den Vertretungsberechtigten die Frist
verlangern.

Vier Bundeslander (Brandenburg, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern und Rheinland-Pfalz)
kennen fiir den Burgerentscheid keine Frist. In Thiringen bestimmt die Rechtsaufsichtsbehérde
den Termin fur den Birgerentscheid im Benehmen mit der Gemeinde. Vier Bundeslander (Nie-
dersachsen, Nordrhein-Westfalen, Saarland und Sachsen) haben fiir den Burgerentscheid eine
Frist von drei Monaten ab Feststellung der Zul&ssigkeit des Biirgerbegehrens gesetzt, Berlin vier
Monate. Bayern, Bremerhaven, Hamburg, Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein verkoppeln
eine Frist von drei bzw. vier Monaten mit der Mdoglichkeit, diese im Einvernehmen mit den Ver-
treter/innen des Biirgerbegehrens zu verldngern. Um Verstandigungsldsungen zu erleichtern, sieht
der Mehr Demokratie-Vorschlag eine Sechs-Monats-Frist vor und streicht aus der bayerischen
Regelung die zeitliche Begrenzung méglicher Fristverlangerung, was auch die Zusammenlegung
mit einer Wahl erleichtert (siehe Ziffer 12). Zu begriiRen sind die 2012 in Hamburg eingefiihrten
Maoglichkeiten, dass Bezirksversammlung und Initiative die Einleitung eines Mode-
rationsverfahrens vereinbaren und dass die Initiative ihr Begehren zuriicknimmt oder (unter
Wahrung des Grundcharakters und der Zielsetzung) tiberarbeitet. Der Vorschlag tbernimmt einen
Teil der in Hamburg eingeflihrten Mdglichkeiten, die Vorlage zurlickzunehmen. In Thiiringen
kénnen die Réte bei Blrgerentscheiden Alternativvorschlage zu den abzustimmenden
Birgerbegehren zur Entscheidung bringen.

Um einen offenen, flexiblen und kooperativen Entscheidungsprozess zu ermdglichen, sollte die
Abstimmungsfrage erst fir die Bekanntmachung des Birgerentscheids festgelegt werden, und
zwar durch Verstandigung zwischen Hauptorgan und Vertreter/innen des Biirgerbegehrens. Nur
so l&sst sich die aktuelle Sach-, Erkenntnis- und Beschlusslage berticksichtigen. Der Rat ist hierbei
an den Inhalt des Burgerbegehrens gebunden und kann seine Einwilligung nur aus rechtlich rele-
vanten Grinden versagen, die andernfalls zur Unzuléssigkeit des Burgerbegehrens fiihren wiirden
(z. B. fehlende Berticksichtigung der Beschlusslage, unzutreffende oder missverstandliche
Bezeichnung, Wertungen u. d.). Die Initiative kann die Zustimmung des Rates notfalls einklagen.
Andererseits gibt ihr dieses Gesprach mit dem Rat Gelegenheit, ihrerseits Umformulierungen
vorzuschlagen, welche die Chancen fir einen erfolgreichen und sachangemessenen Biirgerent-
scheid erhéhen.
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Je nach Situation kann die Frage auch aus mehreren Unterfragen bestehen. Denkbar wére z.B. der
., Auftrag, ein Konzept zu erarbeiten, das folgende Anforderungen erfiillt: 1. ..., 2. ..., 3. ... . Wenn
diese Anforderungen unabhéngig voneinander sind, kénnte fir jede eine zusatzliche Stimme
gegeben werden. Fir den Fall sich ausschlieRender Alternativen gibt es das Instrument der
Stichfrage (s. Ziffer 16). In &hnlicher Weise sollte es ermdglicht werden, mehrere Losungsalter-
nativen fur ein Problem zur Abstimmung zu stellen. Die Mdglichkeiten differenzierter Burgerents-
cheide sollten ausgeschopft und durch Verfahrensregelungen nicht verbaut werden.

3.10 Kosten

Die Kosten des Birgerentscheids tragt die Gemeinde/der (Land-)Kcreis.

Dass die Gemeinde bzw. der Landkreis die Kosten des Biirgerentscheids tragt, entspricht der
geltenden Rechtslage in allen Bundesléndern.

3.11 Stimmberechtigung

Stimmberechtigt ist jede/r bei Kommunalwahlen wahlberechtigte Biirger/in der Gemeinde/im
(Land)Kreis.

Die Kopplung des Stimmrechts an das aktive Wahlrecht auf der jeweiligen Ebene muss in der
Formulierung an die jeweilige Rechtslage angepasst werden.

Mehr Demokratie setzt sich fiir die Einfuhrung eines kommunalen Auslénderstimmrechts flr
Nicht-EU-Bdrger ein. Jeder Mensch, der sich langer als funf Jahre legal in Deutschland aufhélt,
das erforderliche Wahlalter erreicht und die sonstigen Bedingungen erfullt hat, soll aktiv wie
passiv an Burgerentscheiden teilnehmen diirfen. Die demokratischen Rechte von erheblichen
Teilen der Bevolkerung, ndmlich die der Nicht-EU-Blrger, werden verletzt, da diese von Wahlen
und Abstimmungen ausgeschlossen sind. Die Interessenvertretung der vor allem in GroRstadten
wachsenden Gruppe der Migrantinnen und Migranten ist letztendlich vom guten Willen der
Mehrheitsgesellschaft abhéngig. Weiterhin ergeben sich Probleme der Legitimation und der
Nichtberuicksichtigung wichtiger kommunaler Interessen.

3.12 Zusammenlegung mit Wahlen

Sofern es die Frist der Ziffer 9 ermdglicht, kann ein Biirgerentscheid mit einer Wahl zusammen-
gelegt werden.

Burgerentscheide mit Wahlen zeitlich zu verbinden ist in einigen Bundeslandern méglich, so z.B.
in Mecklenburg-Vorpommern und auch in Baden-Wiirttemberg, in anderen ausdriicklich untersagt
(so z.B. in Niedersachsen fur Kommunalwahlen).

Wiéhrend langjéhrig regierende Parteien unglnstige Auswirkungen einer solchen Verkopplung
befurchten, spricht fur selbige nicht nur, dass sie den Kommunen Kosten und den Burger/innen
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Muihe spart. Solange es ein Zustimmungsquorum gibt, ist dieses oft nur durch eine solche zeitliche
Kopplung zu bewaltigen. Sobald kein Zustimmungsquorum mehr gilt, missten gerade diejenigen,
die dann Entscheidungen durch Kleine Minderheiten beflrchten, flr eine solche Zusammenlegung
sein. Der Mehr Demokratie-Vorschlag enthélt deswegen eine entsprechende Kann-Vorschrift,
deren Wahrnehmung durch die flexible Frist flir den Birgerentscheid in Ziffer 9 erleichtert wird.

3.13 Gleichberechtigte Information und Briefabstimmungsunterlagen

Wird ein Blrgerentscheid durchgefiihrt, muss die Gemeinde/der (Land-)Kreis die Standpunkte und
Begrundungen der Gemeindevertretung/des Kreistages oder des zustdndigen Ausschusses den
Birger/innen darlegen und den Vertreter/innen des Birgerbegehrens daflr gleichen Raum geben.
Mit  der  Abstimmungsbenachrichtigung werden den  Stimmberechtigten  Briefab-
stimmungsunterlagen sowie eine Information zugestellt, in der der Abstimmungsgegenstand sowie
die Standpunkte und Begrindungen der Gemeindevertretung/des Kreistages und der Vertre-
ter/innen des Burgerbegehrens in gleichem Umfang dargelegt sind. Vor jedem Birgerentscheid
sollte eine Einwohnerversammlung durchgefihrt werden.

Fair ist ein Burgerentscheid-Verfahren nur dann, wenn {ber Pro und Kontra gleichberechtigt in-
formiert wird. lhre oft einseitige Information stlitzen Kommunalorgane in manchen Landern auf
die Regelung, wonach den Burger/innen die innerhalb der Organe vertretene Auffassung dargelegt
werden muss (so Hessen, Mecklenburg-Vorpommern und Rheinland-Pfalz).

Das Prinzip der gleichberechtigten Information haben bisher Baden-Wiirttemberg, Bayern, Bre-
men, Bremerhaven, Berlin, Hamburg, Nordrhein-Westfalen, Schleswig-Holstein und Thiiringen
verankert. Berlin, Bremen, Bremerhaven, Hamburg und Schleswig-Holstein schreiben sogar
ausdrcklich die Verteilung einer ,, Information “ bzw. eines ,, Informationsheftes “ oder von ,, In-
formationsmaterial “ an alle Haushalte bzw. alle Abstimmungsberechtigten vor. Der Mehr De-
mokratie-Vorschlag Gbernimmt diese Regelung und ergénzt dies durch die Pflicht, durch Beifii-
gung der entsprechenden Unterlagen Briefabstimmung zu ermdglichen, was noch nicht in allen
Bundesléndern sichergestellt ist. Brandenburg erméchtigt die Gemeinden, durch Hauptsatzung
Briefabstimmung auszuschlie3en.

Der Plural ,,Standpunkte und Begriindungen der Gemeindevertretung/des Kreistages* stellt sicher,
dass die Stimmberechtigten auch tiber Minderheiten-Meinungen im Rat informiert werden.

Verwaltung und Gemeinderat sind bei Blrgerentscheiden im Unterschied zu Wahlen nicht zur
Neutralitat verpflichtet, wohl aber zur Sachlichkeit. Das Gebot der gleichberechtigten Information
bezieht sich auf Einschdtzungen und Argumente in \eranstaltungen und schriftlichen
Informationen, aber nicht auf Verfahrensfragen, Vorgeschichte und sonstige Fakten und auch nicht
auf Slogans in Plakaten und Anzeigen.
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3.14 Burgerentscheide in Stadtbezirken und Ortsteilen

Burgerbegehren und Biirgerentscheid kénnen in einem Stadtbezirk/Ortsteil durchgefiihrt werden,
wenn es sich um eine Angelegenheit handelt, fir welche die Bezirksvertretung/der Bezirks-
ausschuss/die Bezirksversammlung/der Ortsbeiréte zustandig ist. Die Ziffern 2 — 13 gelten ent-
sprechend mit der MaRgabe, dass
= das Birgerbegehren von im Stadtbezirk/Ortsteil wohnenden Biirger/innen unterzeich-
net sein muss,
= bei einem Birgerentscheid nur die im Stadtbezirk/Ortsteil wohnenden Biirger/innen
stimmberechtigt sind,
= die Bezirksvertretung/der Bezirksausschuss/der Ortsbeirat mit Ausnahme der Entschei-
dung der Zulé&ssigkeit an die Stelle des Rates tritt.

Soweit Gemeinden untergliedert sind und fiir Gebietsteile ein eigenes Gremium haben (Bezirks-
versammlung, Ortsbeirat u.4.), ist es winschenswert, tber Angelegenheiten, fir die dieses Gre-
mium zustandig ist (und sei es nur Stellung nehmend), im Stadtbezirk bzw. Ortsteil Birgerent-
scheide zu ermdglichen. Dieses sehen bisher nur die Bundeslander Bayern, Hessen, Nordrhein-
Westfalen und Thiiringen vor und ermdglicht Sachsen durch entsprechende Hauptsatzungsrege-
lung. Schleswig-Holstein konzediert stattdessen eine ,.konsultative Befragung®, deren Ergebnis
»angemessen zu beriicksichtigen sei. Der Mehr Demokratie-Vorschlag beflirwortet demgegen-
uber ein verbindlich wirkendes Instrument.

3.15 Abstimmungsquorum

Bei einem Biirgerentscheid ist die gestellte Frage in dem Sinn entschieden, in dem sie von der
Mehrheit der abgegebenen giltigen Stimmen beantwortet wurde. Bei Stimmengleichheit gilt die
Frage als mit Nein beantwortet.
Alternative:
Bei einem Biirgerentscheid ist die gestellte Frage in dem Sinn entschieden, in dem sie von der
Mehrheit der abgegebenen giiltigen Stimmen beantwortet wurde und diese einem nach
GemeindegroRe gestaffeltem Zustimmungsquorum entspricht: In Kommunen
e mit bis zu 15.000 Einwohner/innen soll das Zustimmungsquorum hdchstens 15 Prozent
e mit mehr als 15.000 Einwohner/innen hdchstens 10 Prozent.
betragen. Bei Stimmengleichheit gilt die Frage als mit Nein beantwortet.

Im Gegensatz zur Schweiz ist in Deutschland bei Blrger- wie zumeist auch bei Volksentscheiden
ein Zustimmungsquorum dblich. Fir einen gliltigen Birgerentscheid missen im Saarland 30
Prozent aller Abstimmungsberechtigten fir das Birgerbegehren votieren, in Brandenburg,
Mecklenburg-Vorpommern und Sachsen 25 Prozent, in Baden-Wirttemberg, Bremen,
Bremerhaven, Niedersachsen und Sachsen-Anhalt 20 Prozent. Rheinland-Pfalz senkte 2015 das
Zustimmungsquorum von 20 auf 15 Prozent, damit ist die Hiirde nun so hoch wie in den Berliner
Bezirken. Bayern, Thiringen, Nordrhein-Westfalen und Schleswig-Holstein haben nach Ein-
wohnerzahlen abgestufte Quoren zwischen 20 und 10 (bzw. 8) Prozent, Hessen zwischen 25 und

Mehr Demokratie Positionspapier Nr. 13 Seite 26 von 27



15 Prozent. Nur in den Stadtbezirken Hamburgs entscheidet die Mehrheit der giiltigen Stimmen.

Das schon erwéhnte Urteil des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs von 1997 hat auch in diesem
Punkt die Entwicklung gebremst, indem es in der Kombination von dreijahriger Bindungsfrist und
fehlendem Zustimmungsquorum einen VerstoR gegen die Garantie kommunaler Selbstverwaltung
sah und den Landtag veranlasste, in die durch Volksentscheid eingefiihrte Regelung nachtréglich
ein (abgestuftes) Zustimmungsquorum einzufiigen.

Zustimmungsquoren bei Birger- und Volksentscheiden sind eine sachwidrige Hirde, an der
zahlreiche Initiativen scheitern. Im Unterschied zu Wahlen betreffen und interessieren Sachfragen
immer nur einen Teil der Bevdlkerung, sei es aus Altersgriinden oder raumlicher Entfernung.
Richtigerweise werden diejenigen, die weder betroffen noch interessiert sind oder sich aus Zeit-
gruinden nicht sachkundig machen konnten, sich der Stimme enthalten. Erfahrungsgemag liegt die
Abstimmungsbeteiligung bei Birgerentscheiden zwischen 30 und 60 Prozent. Bei einer Be-
teiligung von 40 Prozent erfordert ein Zustimmungsquorum von 25 Prozent eine Ab-
stimmungsmehrheit von 62,5 Prozent. Solange das Zustimmungsquorum nicht erreicht wird,
werden die Enthaltungen praktisch den Nein-Stimmen zugerechnet, was das Abstimmungser-
gebnis verfélscht, den Enthaltungen nicht gerecht wird, den Neinsagern einen Vorrang einrdumt
und den Grundsatz verletzt, dass jede Stimme gleiches Gewicht hat.

Wie viele Vorgange belegen, spekulieren Gegner/innen eines Burgerbegehrens, also die Vertre-
ter/innen und Anhéanger/innen der Mehrheit im Rat, h&ufig auf das Scheitern an dieser Hiirde und
neigen deshalb dazu, sowohl die Diskussion als auch die Abstimmung zu boykottieren. Wenn am
Ende im Wesentlichen nur Befiirworter/innen des Biirgerbegehrens zur Abstimmung gehen, ist
das Abstimmungsgeheimnis kaum mehr gewahrleistet. Der Sinn des Verfahrens, das 6ffentliche
Ringen um die beste Losung, erflllt sich nicht. Ein Zustimmungsquorum verleitet die
Biirgerschaft quasi zum ,,Weiterschlafen, wihrend der Verzicht auf ein solches Quorum die
Gegner/innen einer Initiative aktiviert, also Wachheit und héhere Beteiligung fordert.

Aus diesen Griinden sieht der Mehr Demokratie-Vorschlag vor, dass die Mehrheit der Abstim-
menden entscheidet. Mit Riicksicht auf die - wenn auch unberechtigten - verfassungsrechtlichen
Bedenken wird als Alternative ein nach Gemeindegrélie abgestuftes Beteiligungsquorum von 15
bzw. 10 Prozent vorgeschlagen.

3.16 Stichfrage

Finden an einem Tag mehrere Burgerentscheide statt, hat der Gemeinderat/Kreistag eine Stich-
frage fur den Fall zu beschlieRen, dass die gleichzeitig zur Abstimmung gestellten Fragen in einer
miteinander nicht zu vereinbarenden Weise beantwortet werden (Stichentscheid). Es gilt dann
diejenige Entscheidung, fir die sich im Stichentscheid die Mehrheit der abgegebenen giiltigen
Stimmen ausspricht. Bei Stimmengleichheit im Stichentscheid gilt der Biirgerentscheid, dessen
Frage mit der hochsten Stimmenzahl mehrheitlich beantwortet worden ist.
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Es dient differenzierter und sachgeméaRer Willensbildung, wenn zu einem Gegenstand mehrere
Beschlussvorschldge vorliegen. Da nach Ziffer 2 des Mehr Demokratie-Vorschlags das Hauptor-
gan mit der Mehrheit seiner Mitglieder einen Birgerentscheid anberaumen kann, ist es in gleicher
Weise in der Lage, fir einen durch Blrgerbegehren initiierten Burgerentscheid eine Alter-
nativvorlage zu machen, wie es in der Schweiz weithin tblich ist.

Jede Vorlage muss dann mit Ja oder Nein beantwortet werden kénnen. Die aus der Schweiz
Ubernommene Stichfragenregelung gewéhrt dem jeweils weitergehenden \orschlag gleiche
Chancen und findet in den Bundeslandern zunehmend Anklang: Bayern, Berlin, Hamburg, seit
2010 Rheinland-Pfalz, seit 2011 Nordrhein-Westfalen, seit 2013 Schleswig-Holstein und seit 2016
Thiringen. Diese Regelung tibernimmt auch der Mehr Demokratie-Vorschlag.

3.17 Erneute Entscheidung des Hauptorgans

Ist die erforderliche Abstimmungsbeteiligung nicht erreicht worden, hat der Gemeinderat/ Kreis-
tag die Angelegenheit zu entscheiden.

Solange es fir einen verbindlichen Biirgerentscheid ein Zustimmungs- oder Beteiligungsquorum
gibt, ist die in neun Bundeslandern (und leider nicht in Bayern, Berlin, Niedersachsen, Nordrhein-
Westfalen und im Saarland) geltende Regelung sinnvoll, dass das Hauptorgan (Gemeinderat bzw.
Kreistag) in der Sache erneut entscheiden muss und dies unter Wirdigung des Ab-
stimmungsergebnisses und aller zwischenzeitlich gewonnenen Erkenntnisse.

3.18 Wirkung des Burgerentscheids

Der Birgerentscheid hat die Wirkung eines Beschlusses des Gemeinderats/Kreistags/Ortsbei-
rats/der Bezirksversammlung/Bezirksvertretung.

Der Mehr Demokratie-Vorschlag entspricht der Rechtslage der meisten Bundeslander, in denen
sowohl positiv als auch negativ ausgehende Biirgerentscheide die Wirkung eines Organbeschlus-
ses haben, anders insoweit Berlin, Brandenburg, Sachsen-Anhalt und Thiiringen, wo dies nur fur
erfolgreiche Burgerentscheide gilt; unklar in diesem Punkt ist Niedersachsen.

Einige Bundeslander (Brandenburg, Bremerhaven und Hessen) haben von Baden-Wiirttemberg
den — dort 2015 entfernten — Zusatz (ibernommen, dass der Birgerentscheid die Wirkung eines
»endgiltigen* Gemeinderatsbeschlusses habe. Aus dieser Wendung haben Verwaltungsgerichte
gefolgert, dass nur ,,abschlieende” Regelungen Gegenstand eines Biirgerentscheids sein diirften,
nicht aber bloRe Weichenstellungen. Auf diese unnétige Einschrankung verzichtet der Mehr
Demokratie-Vorschlag.

3.19 Bindung

Es gilt keine Bindungsfrist.
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Alternative: Der Birgerentscheid kann innerhalb von drei Jahren nur durch einen neuen Blr-
gerentscheid, der aufgrund eines Burgerbegehrens oder aufgrund eines Beschlusses der Ge-
meindevertretung zustande gekommen ist, gedndert werden.

Ein Birgerentscheid kann wie ein Organbeschluss in manchen Féllen eine Weiche fur alle Zukunft
stellen, weil eine bestimmte Gelegenheit sich nicht wiederholt, oder einen Sachverhalt nur fiir eine
Weile regeln, zumal Verhdltnisse und Einsichten sich verandern. Der Respekt vor dem Souverén
gebietet hier besondere Behutsamkeit. Gesetzliche Bestandsfristen kénnen nur grébere Verstdle
vermeiden helfen. Wahrend Hamburg und Berlin dies dem politischen Fingerspitzengefuhl
tUberlassen, kennen die Ubrigen Bundeslander hierzu Bindungsfristen zwischen einem und drei
Jahren, innerhalb derer eine Verdnderung nur durch erneuten Birgerentscheid oder gar nicht (so
Hessen und Rheinland-Pfalz) méglich ist. Bayern schrankt die Bindung durch den Vorbehalt ein,
dass sich die zugrunde liegende Sach- bzw. Rechtslage nicht wesentlich gedndert hat. Hebt in
Thiringen ein Rat einen Burgerentscheid nach Ablauf der Bindungsfrist auf oder andert ihn ab,
kann ein Blrgerbegehren gegen diese Ratsentscheidung initiiert werden. Hierbei gilt eine
niedrigere Unterschriftenhiirde von 3,5 Prozent, jedoch hochstens 3.500 Unterschriften.

Der Mehr Demokratie-Vorschlag verzichtet auf eine Bindungsfrist, weil diese allzu oft als Ver-
fallsdatum des Burgerentscheids missverstanden wird. Alternativ wird eine dreijéhrige Bin-
dungsfrist ohne missbrauchsgefahrdete Ausnahmen vorgeschlagen.

3.20  Rechenschaft und Kostenerstattung

In Hamburg wurde im Jahr 2012 fiir Biirgerbegehrensinitiativen die Pflicht eingefiihrt, innerhalb
von zwei Monaten nach Zustandekommen des Biirgerbegehrens (ber die Herkunft und zwei
Monate nach dem Birgerentscheid tber die Herkunft und Verwendung der ihr zugeflossenen
Finanzmittel Rechenschaft zu legen. Im Gegenzug besteht Anspruch auf anteilige Erstattung der
nachgewiesenen Kosten bis zur Hoéhe von 0,10 € pro giiltige Ja-Stimme. Eine solche Regelung
wird flr alle Bundeslander angestrebt.

321 Bekanntgabe des Blirgerentscheids

Das Ergebnis des Burgerentscheids ist in der Gemeinde in der ortsiiblichen Weise bekannt zu
machen.

Entspricht dem geltenden Recht.

3.22 Sonstige Verfahrensfragen

Das Nahere regelt das Kommunalwahlgesetz. Davon abweichend konnen die
Gemeinden/(Land)Kreise durch Satzung Ort und Zeit der Abstimmung sowie die Verwendung des
Internets regeln. Das Recht auf freies Unterschriftensammeln beim Bilirgerbegehren darf nicht
eingeschrankt werden.
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Fir die Durchfihrung des Birgerentscheids verweisen einige Bundeslander pauschal auf das
kommunale Wahlrecht: Baden-Wirttemberg, Brandenburg, Hessen, Rheinland-Pfalz, Saarland,
Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein; Berlin mit Hinweis auf das Landeswahlgesetz.

Soweit dabei oder durch Sondervorschriften in Kommunalwahlgesetzen und -ordnungen nicht
Einschrankungen vorgenommen bzw. ermdglicht werden (so in Brandenburg beziglich der
Briefwahl, in Baden-Wirttemberg in Bezug auf Wahlprifung und -anfechtung) gelten damit alle
der Rechtswahrnehmung dienliche Vorschriften insbesondere tber persénliche Benachrichtigung
und Mdglichkeiten der Briefabstimmung. Von den ubrigen Bundeslandern haben Mecklenburg-
Vorpommern, Nordrhein-Westfalen, Sachsen und Schleswig-Holstein weitere Einzelfragen durch
Verordnung geregelt.

Vier Léander ohne Bindung an das Kommunalwahlrecht (Bayern, Niedersachsen, Nordrhein-
Westfalen und Thiringen) Uberlassen es dagegen den Gemeinden, weitere Verfahrensfragen durch
Satzung zu regeln. Nordrhein-Westfalen macht Letzteres seit dem Jahr 2004 zur Pflicht.

Die Erméchtigung an die Gemeinden beschwor das Risiko restriktiver Regelungen herauf, was in
vielen Kommunen in Nordrhein-Westfalen zu erleben war, insbesondere durch ausbleibende
Benachrichtigung und verweigerte Briefabstimmung. Auch nachdem beides nach berechtigten
Protesten dort mittlerweile durch die Verordnung des Innenministeriums von 2004 gewéhrleistet
ist, bleiben Einschrankungsmdglichkeiten, z.B. durch gegeniber Wahlen reduzierte Zahl der
Stimmbezirke und eingeschrinkte Offnungszeiten, was auch bayerische Beispiele belegen.

Um solche Erscheinungen zu vermeiden, erklart der Mehr Demokratie-Vorschlag das Kommu-
nalwahlrecht fiir anwendbar. Fir bestimmte Verfahrensfragen soll indes eine Experimentierklau-
sel den Kommunen Spielraum geben, und zwar fiir Ort und Zeit der Abstimmung (z.B. zwei Wo-
chen statt vieler Stimmbezirke oder ausschlieRliche Briefabstimmung), Verwendung elektroni-
scher Medien und fir die Erweiterung sowohl der Unterschrifts- als auch der Abstimmungsbe-
rechtigten (z.B. auf alle Einwohner/innen).

Aus den unter Ziffer 5 genannten Griinden mdchte der Mehr Demokratie-Vorschlag die in allen
Bundesléndern geltende freie Unterschriftensammlung auch fiir die Zukunft sicherstellen.
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