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MEHR DEMOKRATIE E.V.

Mehr Demokratie ist die gropte Nichtregierungsorganisation fir direkte Demokratie.
Wir starten Kampagnen, beraten Initiator/innen von Biirgerbegehren und erarbeiten
wissenschaftliche Studien und Gesetzentwirfe zu Demokratiethemen - seit 25
Jahren.

Zu unseren Erfolgen zdhlen 19 von uns initiierte Volksinitiativen und Volksbegehren,
insgesamt finf Millionen gesammelte Unterschriften und die Aktivierung von 37.000
Unterstitzer/innen fur die gropte Verfassungsbeschwerde in der Geschichte der
BRD (,,Europa braucht mehr Demokratie"” gegen ESM und Fiskalvertrag). In diesem
Jahr startet Mehr Demokratie im Bindnis mit mehr als 240 Organisationen aus
ganz Europa die selbstorganisierte Europdische Biirgerinitiative , Stop TTIP".

Wissenschaftlicher Koordinator von Mehr Demokratie: Frank Rehmet

Am Birgerbegehrensbericht 2014 haben neben Frank Rehmet und Christian Bittner
viele Personen aus den Landesverbdnden und aus dem Arbeitskreis Biirgerbegeh-
ren von Mehr Demokratie mitgearbeitet.

www.mehr-demokratie.de

FORSCHUNGSSTELLE BURGERBETEILIGUNG

DER BERGISCHEN UNIVERSITAT WUPPERTAL

Seit fast 40 Jahren befasst sich die Forschungsstelle Blirgerbeteiligung an der
Bergischen Universitat Wuppertal mit Verfahren zur qualifizierten, ausgangsoffenen
Beteiligung von Biirger/innen an der Politik. Durch die Teilhabe von Biirger/innen in
Sachfragen kann die Effektivitdt und Legitimation von politischen Entscheidungen
erhdht werden.

Die Forschungsstelle ist in zwei Hauptbereiche aufgegliedert. Forschung und
Wissenschaft bilden den ersten Kernbereich, in dem vornehmlich Grundlagen von
partizipativen Verfahren und deren Weiterentwicklung erforscht werden. Auperdem
verwaltet die Forschungsstelle ein Archiv fur Blrgerbeteiligung und fihrt Evaluatio-
nen durch. Der zweite Kernbereich ist der Praxis gewidmet: der Anwendung und
Fortentwicklung von Blrgerbeteiligungsverfahren, der Datenbank zu Blirgerbegeh-
ren, Foren und Schulungen.

Leiter der Forschungsstelle: Prof. Dr. Hans Lietzmann.

Am Birgerbegehrensbericht 2014 haben zudem Dr. Volker Mittendorf und Jana
Kudelovd mapgeblich mitgearbeitet.

www.planungszelle.uni-wuppertal.de

FORSCHUNGSSTELLE BURGERBETEILIGUNG UND DIREKTE DEMOKRATIE
DER PHILIPPS-UNIVERSITAT MARBURG

Die Forschungsstelle Biirgerbeteiligung und direkte Demokratie an der Philipps-
Universitat Marburg erforscht seit 1997 themenzentrierte Beteiligungsverfahren. Sie
ist am Institut fir Politikwissenschaft angesiedelt. Die Arbeiten stehen unter der
Fragestellung, ob und wie politische Entscheidungen durch themenzentrierte
Beteiligungsverfahren anders getroffen werden. Zu diesen Verfahren zdhlen
direktdemokratische Sachentscheidungen (Blirgerbegehren oder Volksbegehren)
ebenso wie zum Beispiel runde Tische, Diskussionsforen oder Mediationen. lhre
Gemeinsamkeit besteht darin, dass die Sachthemen im Vordergrund stehen und
nicht die Diskussion lber geeignetes Personal. Schwerpunkt der Arbeit der
Forschungsstelle sind derzeit direktdemokratische Verfahren.

Leiter der Forschungsstelle: Prof. Dr. Theo Schiller.
www.forschungsstelle-direkte-demokratie.info
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EINLEITUNG

1. Einleitung

Mehr Demokratie e. V., die Forschungsstelle Biirgerbeteiligung an der Bergischen Universitit Wup-
pertal und die Forschungsstelle Biirgerbeteiligung und direkte Demokratie an der Philipps-Universitét
Marburg legen einen aktualisierten bundesweiten Biirgerbegehrensbericht fiir Deutschland vor. Nach
den Biirgerbegehrensberichten 2008 und 2012 ist dies die dritte umfassende Darstellung der kom-
munalen direkten Demokratie und umfasst den Zeitraum von 1956 bis Ende 2013.

Seit Mitte der 1990er Jahre wichst die Zahl der kommunalen Biirgerbegehren und Biirger-
entscheide in den deutschen Gemeinden, Stidten und Landkreisen. Die Notwendigkeit und die
Bereitschaft, Biirger/innen direkt an politischen Entscheidungen zu beteiligen, hat stark zugenom-
men. Partizipation als ein Grundprinzip der Demokratie funktioniert {iber ein breites Spektrum von
Formen und Verfahren, welche die reprisentative Demokratie ergéinzen — von Protest, Biirgerini-
tiativen, Biirgerforen, Mediation oder Gerichtsverfahren bis hin zu formlichen direktdemokratischen
Abstimmungen in Volksentscheiden oder — auf kommunaler Ebene — in Biirgerentscheiden. Dieses
Gesamtklima einer ,,Demokratisierung der Demokratie* prigt auch die Entwicklungen bei den
kommunalen Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden, die im Mittelpunkt dieses Berichtes stehen.

Jahrzehntelang war Baden-Wiirttemberg das einzige Bundesland, das direktdemokratische Ver-
fahren auf kommunaler Ebene kannte, wenngleich die Regelung als prohibitiv galt und zu vielen
unzuldssigen Verfahren fiihrte. Erst im Zeitraum von 1990 bis 1997 fiihrten fast alle Lander Biir-
gerbegehren und Biirgerentscheide in ihren Gemeinden, Stddten und mit wenigen Ausnahmen auch
in den Landkreisen ein. Berlin schloss diesen Prozess im Jahr 2005 ab. Seitdem ist die kommunale
Direktdemokratie flichendeckend verbreitet.

An diesen demokratischen Fortschritten hat der 1988 gegriindete Verein Mehr Demokratie ent-
scheidenden Anteil, sowohl durch viele Gesprache mit Politiker/innen als auch durch Initiativen zur
Einfithrung von direkter Demokratie in den Kommunen durch landesweite Volksentscheide (am be-
kanntesten in Bayern 1995 und Hamburg 1998). Schon ftiih in den 1990er Jahren suchte und fand Mehr
Demokratie e.V. die Kooperation mit den Universitéten Marburg und Wuppertal zur Erfassung und Pflege
von Daten iiber die zahlreichen Biirgerbegehren und Biirgerentscheide. Ein Resultat der fruchtbaren
Kooperation sind gemeinsame Datenauswertungen und -analysen, wie etwa der vorliegende Bericht.

In den letzten Jahren betrug die Anzahl der Biirgerbegehren und Ratsreferenden etwa 260 bis
365 pro Jahr. Insgesamt gab es 6.447 Verfahren bis Ende 2013. Den grofiten Anteil an allen Verfah-
ren hat nach wie vor Bayern mit knapp 40 Prozent. Ebenso hat sich die Gesetzgebung erfreulich
entwickelt: Seit Ende 2011 wurden in mehreren Bundesldandern die Gemeinde- und Kreisordnungen
biirgerfreundlich reformiert. Hier seien insbesondere die Neuerungen in Bremen und Schleswig-
Holstein sowie kleinere Reformen in Sachsen und Sachsen-Anhalt hervorgehoben. Weitere bedeu-
tende Reformschritte zeichnen sich zum Zeitpunkt des Redaktionsschlusses (30. September 2014)
in Baden-Wiirttemberg, Rheinland-Pfalz und Niedersachsen ab. Doch gleichzeitig bleiben in vielen
Bundesldndern noch thematische Restriktionen, hohe Hiirden und Fallstricke.

Der vorliegende Bericht informiert {iber die Haufigkeit, Gegenstidnde und Ergebnisse von Biir-
gerbegehren und Biirgerentscheiden in allen Bundeslédndern. In einem eigenen Kapitel werden
Ratsreferenden beleuchtet. Das sind Biirgerentscheide, die vom Gemeinderat und nicht per Unter-
schriftensammlung von den Biirger/innen ausgeldst werden.

Unser besonderer Dank gilt den Mitarbeiter/innen der Forschungsstelle Biirgerbeteiligung der
Bergischen Universitdt Wuppertal sowie von Mehr Demokratie, die sich um die Pflege der Daten
und die Weiterentwicklung der Datenbank verdient gemacht haben. Auch dem Arbeitskreis Biir-
gerbegehren von Mehr Demokratie sei an dieser Stelle fiir wertvolle Hinweise und die Mitarbeit
am gemeinsamen Projekt gedankt.

Wir hoffen, dass der Biirgerbegehrensbericht 2014 einen lebendigen Eindruck der Praxis poli-
tischer Partizipation vermittelt und den Diskussionen iiber die Weiterentwicklung der kommunalen
Regelungen wertvolle Informationen liefert.

www.mehr-demokratie.de | Blirgerbegehrensbericht 2014



2. Wichtige Zahlen und Fakten in Kirze

2.1 Anzahl und Haufigkeit

= Von 1956 bis 2013 gab es insgesamt 6.447 Verfahren auf kommunaler Ebene, von denen
3.177 in einen Biirgerentscheid miindeten. Mehr als die Hélfte davon fand zwischen 2003
und 2013 statt. Im Jahr 2013 wurden 365 Verfahren neu eingeleitet. Das sind deutlich mehr

als in den Jahren zuvor.

= Diese 6.447 Verfahren unterteilten sich in zwei Verfahrenstypen: 5.354 Biirgerbegehren
wurden per Unterschriftensammlung durch die Biirger/innen eingeleitet, 1.054 Ratsreferen-
den wurden vom Gemeinderat initiiert. Die Einleitungsart der restlichen 39 Verfahren war
bislang nicht ermittelbar.

= Nahezu 40 Prozent (2.495) aller erfassten Verfahren fanden allein in Bayern (seit 1995) statt.
Dies zeigt die herausgehobene Stellung dieses Bundeslandes, was die absoluten Zahlen angeht.

= Fiir die relative Haufigkeit miissen zusdtzlich die Anzahl der Gemeinden pro Bundesland
sowie die Praxisjahre beriicksichtigt werden. Hier landet Bayern auf Platz 5 hinter den Stadt-
staaten Hamburg, Berlin und Bremen sowie knapp hinter Nordrhein-Westfalen. In Hamburg,
dem Spitzenreiter, fand pro Stadtbezirk etwa jedes Jahr ein Verfahren statt. In Rheinland-
Pfalz, dem Schlusslicht, miissten die Biirger/innen durchschnittlich 278 Jahre warten, bis es

in ihrer Gemeinde zu einem Biirgerbegehren oder Ratsreferendum kidme.

2.2 Themen

Die thematischen Schwerpunkte bildeten Wirtschaftsprojekte mit 18,3 Prozent, 6ffentliche Sozial-
und Bildungseinrichtungen mit 17,0 Prozent sowie Verkehrsprojekte mit 16,3 Prozent. Sie variier-
ten zum Teil stark von Bundesland zu Bundesland, unter anderem da in einigen Landern die kom-
munale Bauleitplanung als Thema fiir Biirgerbegehren nicht oder nur eingeschrinkt zuldssig ist.

2.3 Ergebnisse und Erfolgschancen

= Es gab zahlreiche unzuldssige Biirgerbegehren. Insgesamt 1.497 der 5.354 Biirgerbegehren
wurden fiir unzuléssig erklart (28 Prozent). Den niedrigsten Anteil hat hier Bayern mit 16 Pro-
zent. Flinf Bundeslédnder (Niedersachsen, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Mecklenburg-Vorpom-
mern und das Saarland) verzeichnen Werte von mehr als 40 Prozent. Die gesetzlichen Vorgaben
fiir die Verfahren haben hierauf groen Einfluss: Die meisten Begehren wurden wegen Frist-
iiberschreitung/zu weniger Unterschriften oder wegen des Ausschlusses von Themen, etwa von
Fragen der Bauleitplanung, (jeweils 21 Prozent) fiir unzuldssig erklédrt. Weitere 15 Prozent

scheiterten am fehlenden oder mangelhaften Kostendeckungsvorschlag.

= 377 Prozent aller abgeschlossenen Verfahren waren erfolgreich im Sinne der Vorlage. Fiir ei-
nen Erfolg braucht es nicht zwingend einen Biirgerentscheid: 715 der 5.354 Biirgerbegehren
(13 Prozent) gelang es, den Gemeinderat zu einem Beschluss im Sinne der Initiator/innen zu
bewegen. Betrachtet man hingegen nur die Verfahren mit Biirgerentscheid, so waren 52 Pro-
zent von ihnen erfolgreich im Sinne der Abstimmungsvorlage. Ratsreferenden hatten mit
59 Prozent eine hohere Erfolgsquote als biirgerinitiierte Biirgerentscheide mit 49 Prozent.

ZUSAMMENFASSUNG



ZUSAMMENFASSUNG

2.4 Biirgerentscheide
= Die durchschnittliche Abstimmungsbeteiligung bei Biirgerentscheiden betrug 50,9 Prozent. Die
Beteiligung in kleinen Gemeinden liegt deutlich iiber der in groen Stidten und Landkreisen.

= 12,4 Prozent aller Biirgerentscheide, in denen die Vorlage der Initiator/innen die Mehrheit der
Stimmen erhielt, erreichten das in den meisten Bundeslandern geforderte Zustimmungsquo-

rum nicht (sogenanntes ,,unechtes Scheitern*).

2.5 Ratsreferenden
= Ratsreferenden machen 16 Prozent der 6.447 erfassten Verfahren aus.

= Mehr als 1.000 der knapp 3.000 erfassten Biirgerentscheide wurden vom Gemeinderat initiiert.
Auch hier hat Bayern mit rund 40 Prozent die meisten Verfahren aufzuweisen.

= Die Hilfte dieser Ratsreferenden wurde zu Fragen der Gemeindegebietsreform — vor allem in
Sachsen-Anhalt, Baden-Wiirttemberg und Brandenburg — durchgefiihrt.

= Ein Ratsreferendum wird aus unterschiedlichen Griinden eingeleitet: Der Rat legt eine Ge-
genvorlage zu einem biirgerinitiierten Biirgerentscheid vor, was vor allem in Bayern der Fall
war (270 Fille), oder er reagiert auf ein Biirgerbegehren oder auf eine 6ffentliche Debatte,
deren Thema er fiir so wichtig hélt, dass er dariiber die Biirger/innen direkt entscheiden lassen
mochte. Schlielich gibt es auch Félle, bei denen Rat sich eine (erhdhte) politische Signalwir-
kung durch den Biirgerentscheid erhoftt.

www.mehr-demokratie.de | Blirgerbegehrensbericht 2014
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3. Fragestellungen und Datengrundlage

Der vorliegende Bericht erldutert die Verfahren und Regelungen in den einzelnen Bundesldndern,
um dann die bisherige Praxis fiir alle Lander darzustellen und zu analysieren:

= Wie hdufig und zu welchen Themen kam es in den einzelnen Bundesldndern zu Biirgerbe-
gehren und Biirgerentscheiden?

= Welche Themen waren von besonderer Bedeutung?

= Zu welchen Ergebnissen kam es? Wie viele Verfahren waren erfolgreich, wie viele wurden fiir
unzuléssig erklart?

= Wie hoch lag die Abstimmungsbeteiligung bei Biirgerentscheiden?

= Wie wirkten sich die Details der rechtlichen Ausgestaltung auf die Praxis aus?

= Welche Funktionen haben Ratsreferenden, also vom Gemeinderat initiierte Biirgerentscheide

und wie stark wurden diese Verfahren in der kommunalen Praxis genutzt?

Der Untersuchungszeitraum umfasst die Biirgerbegehren und Ratsreferenden, die von 1956 bis
zum 31. Dezember 2013 eingeleitet wurden. Da es ab dem Beginn der Unterschriftensammlung
bis zu einem Ergebnis in der Regel ein halbes Jahr und ldnger dauert, sind fiir das Jahr 2013 noch
einige Félle ohne Ergebnis — mit Verfahrensausgang ,,offen* — vorhanden. Der vorliegende Bericht
stiitzt sich auf die an der Philipps-Universitit Marburg entstandene und in Zusammenarbeit mit der
Bergischen Universitidt Wuppertal und Mehr Demokratie weiterentwickelte ,,Datenbank Biirgerbe-
gehren®, die zur Vereinheitlichung von Datenbestdnden und zur Erleichterung der Recherche und
der Datenauswertung geschaffen wurde. Die Datenbank ist dffentlich zugénglich, wird bestdndig
aktualisiert und steht fiir Recherchen zur Verfiigung.'

Die Daten werden iiber kontinuierliche Recherchen, aus Beratungen von Biirgerbegehren
durch Mehr Demokratie und iiber Befragungen offentlicher Stellen gewonnen. Dariiber hinaus
konnen Nutzer/innen fehlende Fille ergiinzen beziehungsweise bei ungenauen Daten Anderungen
vorschlagen. Durch Medien- und Dokumentenanalyse konnten zahlreiche Fille entdeckt und dann
mit Hilfe von Fragebdgen, die an die Gemeinden verschickt wurden, tiberpriift werden. Die Daten
wurden in mehreren Wellen validiert und ergénzt. Dennoch kann ihre Vollstdndigkeit nicht garantiert
werden, da es keine einheitliche Berichtspflicht der Gemeinden und Stédte in Deutschland gibt.

Die Einteilung der Verfahren nach Jahren orientiert sich in der Regel an der Einreichung des Ver-
fahrens. Dies bedeutet, dass ein Biirgerbegehren, das 2009 angekiindigt und 2010 eingereicht wurde,
aber erst 2011 zum Biirgerentscheid gelangte, dem Jahr 2010 zugeordnet wird. Biirgerbegehren, bei
denen die gesammelten Unterschriften nicht eingereicht wurden, werden im Jahr des Sammelstarts
eingeordnet, Ratsreferenden am Datum der Ratsentscheidung. In einigen Fillen werden mogliche
Biirgerbegehren lediglich offentlich diskutiert, ohne dass eine Unterschriftensammlung erfolgt.

Solche Fille wurden in der Datenbank erfasst, bleiben aber in dieser Auswertung unberticksichtigt.

3.1 Verfahrenstypen und Verfahrensablauf
Kommunale Direktdemokratie in Deutschland kann in zwei Verfahrenstypen unterteilt werden:

® Durch eine Unterschriftensammlung aus der Bevolkerung heraus (= Biirgerbegehren) wird ein
Biirgerentscheid (kommunale Abstimmung iiber eine Sachfrage) beantragt.
1 Die Datenbank ist online
erreichbar unter

® Durch einen Beschluss des Gemeinderats wird ein Biirgerentscheid herbeigefiihrt (= Rats-

referendum).

www.datenbank-
buergerbegehren.info
Rechtlich unterscheiden Gemeindeordnungen nicht zwischen einer Abstimmung aufgrund eines und
Biirgerbegehrens oder aufgrund eines Ratsreferendums. Nahezu alle Gemeindeordnungen spre- www.mehr-demokratie.
chen in beiden Fiéllen von ,,Biirgerentscheiden®. Nur Nordrhein-Westfalen differenziert hier und de/bb-datenbank.html
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bezeichnet ein Ratsreferendum als ,,Ratsbiirgerentscheid oder ,,Kreistagsbiirgerentscheid*. Unter
wissenschaftlichen Gesichtspunkten erscheint es sinnvoll, die beiden Verfahren zu differenzieren.
Im Folgenden sollen daher die Verfahrenstypen ,,Biirgerbegehren” und ,,Ratsreferendum® ausein-
ander gehalten werden. Fiir eine kommunale Volksabstimmung soll der Oberbegriff ,,Biirgerent-

scheid” jedoch beibehalten werden.

Abbildung 1: Ablauf eines erfolgreichen Biirgerbegehrens

1. Vorbereitung

2. Offentliche Anzeige des Biirgerbegehrens
3. Unterschriftensammlung

4. Prifung durch die Verwaltung

5. Zulassung

| Biirgerbegehren I Ratsreferendum

| Information der Bevolkerung

| Biirgerentscheid

3.2 Verwendete Begrifflichkeiten

Abstimmungsquorum

Legt fest, dass ein politisch bestimmter Prozentsatz der Stimmberechtigten sich am Biirgerentscheid
beteiligen muss (Beteiligungsquorum) oder dass ein bestimmter Prozentsatz der Stimmberechtigten
einer Vorlage zustimmen muss (Zustimmungsquorum), damit der Entscheid giiltig ist. In Bundes-
landern mit Abstimmungsquoren geniigt es nicht, wenn die einfache Mehrheit der Abstimmenden
sich fiir eine Vorlage ausspricht.

Biirgerbegehren
Bezeichnet einen Antrag auf Biirgerentscheid aus den Reihen der Biirgerschaft. Eine Mindestzahl

von Biirger/innen muss ihn per Unterschrift unterstiitzen, damit es zum Biirgerentscheid kommt.

Direktdemokratische Verfahren

Sammelbegriff fiir Verfahren, in denen die Biirger/innen direkt und verbindlich iiber eine Sachfrage
entscheiden. Eine solche Volksabstimmung wird entweder ,,von unten per Unterschriftensamm-
lung oder automatisch wegen gesetzlicher Vorgaben ausgeldst. Direktwahlen oder Abwahlen von
Biirgermeister/innen und Landrat/innen werden nicht als direktdemokratisches Verfahren gewertet.
Es werden drei verschiedene Verfahrenstypen unterschieden:

1) Initiierende (dreistufige) Volksgesetzgebung
2) Fakultatives Referendum
3) Obligatorisches Referendum

www.mehr-demokratie.de | Blirgerbegehrensbericht 2014
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Gemeinderat/Rat

,,Gemeinderat™ oder ,,Rat” bezeichnet die direkt gewdhlten kommunalen Entscheidungsgremien
(,Kommunalparlamente®) in Gemeinden, Stddten und Landkreisen. Sie werden je nach Bundes-
land zum Teil unterschiedlich benannt (zum Beispiel ,,Kreistag™ in den Landkreisen oder ,,Ge-

meindevertretung® oder ,,Stadtverordnetenversammlung® in Hessen).

Initiativbegehren
Biirgerbegehren, das ein Thema neu auf die politische Agenda setzt oder vorbeugend initiiert
wird, sich aber nicht gegen einen Beschluss des Gemeinderats richtet. Bei Initiativbegehren gilt

meist keine Frist zur Unterschriftensammlung.

Korrekturbegehren
Biirgerbegehren gegen einen Beschluss des Gemeinderats. Hier gilt meist eine bestimmte Frist,

innerhalb derer die Unterschriften gesammelt werden miissen.

Kostendeckungsvorschlag

Vorschlag, wie Kosten, die durch die Umsetzung einer Beschlussvorlage entstehen, gedeckt wer-
den konnen. Viele Gemeindeordnungen verlangen bei Biirgerbegehren einen umsetzbaren Kos-
tendeckungsvorschlag. In drei Bundeslidndern (Berlin, Nordrhein-Westfalen und Schleswig-Hol-

stein) muss die Gemeinde eine Kostenschétzung erstellen.

Obligatorisches Referendum
Verpflichtend vorgeschriebener Biirgerentscheid zu bestimmten Beschliissen des Gemeinderats.
Auf Kommunalebene existiert dies in Deutschland nur in der Stadt Bremen.

Ratsreferendum

Biirgerentscheid, der vom Gemeinderat anberaumt wird. Je nach Bundesland ist hierfiir eine ein-
fache Mehrheit oder eine Zweidrittelmehrheit im Gemeinderat erforderlich. Das Verfahren heif3t
auch ,,Ratsbegehren” oder ,,Ratsbiirgerentscheid”. In Bayern dienen sie oftmals als Gegenvor-

schlag zu biirgerinitiierten Biirgerentscheiden.

Themenausschluss

Einschrankung der Themen, iiber die ein Biirgerentscheid stattfinden kann. Findet sich in al-
len Gemeindeordnungen. Diese Themenausschliisse konnen als Negativ- oder Positivkatalog
definiert sein.

Themenausschluss (Negativkatalog)

Teil der Gemeindeordnung, der die Materien, iiber die nicht per Biirgerentscheid abgestimmt
werden darf, auflistet.

Themenausschluss (Positivkatalog)

Teil der Gemeindeordnung, der die Materien, iiber die per Biirgerentscheid abgestimmt werden
darf, auflistet. Seit der Reform in Sachsen-Anhalt 2014 in allen Bundesldndern abgeschafft.

Unterschriftenquorum
Anteil der Wahlberechtigten, die ein Biirgerbegehrens unterschrieben haben miissen, damit es zum
Biirgerentscheid kommen kann. Alternativ wird der Begriff ,,Einleitungsquorum® verwendet.

Zustimmungsquorum

Siehe — Abstimmungsquorum.
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4. Regelungen: Ubersicht und neuere Entwicklungen

4.1 Regelungen

Die Verfahrensregelungen auf Kommunalebene sind von Bundesland zu Bundesland sehr

unterschiedlich.

Tabelle 1: Verfahrensregelungen in der Ubersicht

Bundesland Zuldssige Biirgerbegehren Biirgerentscheid Ratsmehrheit zur
Themen' (Unterschriften- (Zustimmungs- Einleitung eines
guorum) guorum) Ratsreferendums
Baden-Wirttemberg 4- 5-10% 25% 2/3-Mehrheit
Bayern 2+ 3-10% 10 - 20% Einfache Mehrheit
Berlin (Bezirke) 1 3% 10% 2/3-Mehrheit
Brandenburg 5 10% 25% Einfache Mehrheit?
Bremen (Stadt) 2+ 5% 20% Einfache Mehrheit
Stadt Bremerhaven 3 7.5% 20% 2/3-Mehrheit
Hamburg (Bezirke) 1- 2-3% kein Quorum Einfache Mehrheit?
Hessen 3 3-10% 25% 2/3-Mehrheit?
Mecklenburg- 5+ 2,5-10% 25% Einfache Mehrheit
Vorpommern
Niedersachsen 5+ 10% 25% Einfache Mehrheit*
Nordrhein-Westfalen 4 3-10% 10 - 20% 2/3-Mehrheit
Rheinland-Pfalz 5+ 6 - 10% 20% Einfache Mehrheit
Saarland 5+ 5-15% 30% nicht vorhanden
Sachsen 2 (5 -) 10%° 25% 2/3-Mehrheit
Sachsen-Anhalt 5+ 4,5 -10% 25% 2/3-Mehrheit
Schleswig-Holstein 3+ 4 -10% 8 -20% Einfache Mehrheit
Thiringen 2 4,5 - 7%° 10 - 20% nicht vorhanden
Quellen:

Stets aktualisierte Verfahrensibersicht unter www.mehr-demokratie.de/5968.html sowie eigene
Recherchen. Fir die Benotung der zuldssigen Themen wurde der Bewertungsmapstab des Volksent-
scheids-Rankings von Mehr Demokratie verwendet (vgl. Mehr Demokratie e.V. 2013, S. 27).

Anmerkungen:

' 1=sehr viele, 6 = sehr wenige
2 In Hessen und Brandenburg nur bei Gemeindefusionen mdglich.
3 In Hamburg beschrankt auf eine Alternativvorlage zu einem birgerinitiierten

Blrgerentscheid.

4 In Niedersachsen beschrankt auf den Sonderfall, dass der Rat einen Biirgerentscheid
innerhalb der Sperrfrist von zwei Jahren aufheben will.
5 In Sachsen kann das Unterschriftenquorum fir ein Blrgerbegehren von den Gemeinden
auf ein Minimum von finf Prozent gesenkt werden.
& In Thiringen betrdgt das Unterschriftenquorum bei Amtseintragung sechs Prozent.

Nur in der Stadt Bremen ist einem Biirgerbegehren noch eine Vorstufe mit einer gesonderten

Unterschriftensammlung vorgeschaltet. Fiir einen solchen ,,Antrag auf Zulassung* eines Biirger-

begehrens sind 4.000 Unterschriften (etwa 0,94 Prozent der Stimmberechtigten) erforderlich.
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4.2 Neuere Regelungsentwicklungen

Seit Einfiihrung der direkten Demokratie auf kommunaler Ebene werden ihre Regelungen
verbessert: Zu beobachten war ein Trend zur Senkung von Unterschriftenquoren beim Biirger-
begehren sowie zur Senkung der Zustimmungsquoren. Uneinheitlich, jedoch in der Tendenz
eher positiv, ist diese Entwicklung bei den inhaltlichen Beschriankungen. Ein besonders biirger-

freundlicher Ausbau zeigt sich dabei in Schleswig-Holstein.

4.2.1 Anstehende Reformen: Baden-Wiirttemberg, Rheinland-Pfalz und Niedersachsen
Baden-Wiirttemberg: Eckpunkte des Reformgesetzentwurfs stehen fest

Die griin-rote Landesregierung in Baden-Wiirttemberg will die Einleitungsbedingungen fiir
Biirgerbegehren verbessern. Der Gesetzentwurf wird bis Ende 2014 in den Landtag eingebracht.
Er soll das Unterschriftenquorum von zehn auf einheitlich sieben Prozent senken, die Frist bei
Biirgerbegehren gegen Gemeinderatsbeschliisse von sechs auf 12 Wochen verlédngern, Biirgerbe-
gehren und Biirgerentscheide iiber die Einleitung eines Bebauungsplanverfahrens ermdglichen
und das Zustimmungsquorum von 25 auf 20 Prozent reduzieren. Aulerdem soll die Stellung der
Initiator/innen eines Biirgerbegehrens gestiarkt werden, zum Beispiel indem sie vor der Zuldssig-
keitsentscheidung angehort werden. Die Gemeindeverwaltung muss den Initiatior/innen kiinftig
Auskiinfte fiir den Kostendeckungsvorschlag geben. Dariiber hinaus sollen die Initiator/innen im
Informationsblatt der Gemeinde ihre Auffassung zum Biirgerentscheid darstellen konnen. Mit

dem Inkrafttreten der Reform ist im Friihjahr 2015 zu rechnen.

Rheinland-Pfalz: Enquete-Kommission ,,Aktive Biirgerbeteiligung fiir eine starke Demo-
kratie in Rheinland-Pfalz* kurz vor Abschlussbericht

Der Landtag von Rheinland-Pfalz brachte im November 2011 die Enquete-Kommission ,,Aktive
Biirgerbeteiligung fiir eine starke Demokratie” auf den Weg. Zuvor beschlossen alle Landtagsfrak-
tionen, dass sie die Demokratie unter Beteiligung der Biirger/innen weiterentwickeln wollen. Wegen
des sehr weit gefassten Themenspektrums der Enquete kam es zu zeitlichen Verzogerungen.
Neben Fragen der direkten Demokratie ging es um Transparenz bei der Informationspolitik,
digitale Demokratie sowie um Biirgerbeteiligungsverfahren auf Landes- und Kommunalebe-
ne. Im August 2013 diskutierte die Kommission iiber Biirgerbegehren und Biirgerentscheid. Im
Mittelpunkt standen die zu hohen Hiirden sowie die Themenausschliisse (vor allem die Bauleit-
planung). Viele Sachverstidndige sprachen sich fiir die Verringerung der Themenausschliisse und
fiir eine deutliche Absenkung der Hiirden aus. Im Herbst 2014 soll der Abschlussbericht erstellt
und Anfang 2015 soll er im Landtag verabschiedet werden. Es sind Verbesserungen sowohl auf
Landes- wie auch Kommunalebene zu erwarten. Die vorgeschlagenen Gesetzesanderungen sollen

noch in der aktuellen Legislaturperiode umgesetzt werden.

Niedersachsen: Reform von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid kommt 2014 oder 2015
Der Koalitionsvertrag der seit 2013 regierenden Parteien SPD und Biindnis 90/Die Griinen sieht
eine Reform von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid vor. Nachdem es zunéchst so aussah, als
wiirde diese Reform auf die lange Bank geschoben, arbeitet das Innenministerium nun doch an
einem Gesetzentwurf, der im Herbst 2014 in den Landtag eingebracht werden soll. Fest vereinbart
ist laut Koalitionsvertrag eine Senkung des Unterschriftenquorums. Nur ,,priifen” will man eine
Ausweitung des Themenspektrums. Details der Reformplédne liegen noch nicht vor. Ende 2014
oder Anfang 2015 konnten die Reformen schon in Kraft treten — wie weitgehend sie ausfallen,
bleibt abzuwarten. Die gesetzlichen Grundlagen fiir Biirgerbegehren und Biirgerentscheide in
Niedersachsen sind seit ihrer Einfithrung Ende 1996 nur sehr zaghaft verbessert worden, das
Reformpotenzial ist hoch.
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4.2.2 Reformen seit 2012
Seit der Untersuchungszeitraum des letzten Biirgerbegehrensberichts endete (31. Dezember 2011)
bis zum Redaktionsschluss dieses Berichts (30. September 2014) fanden folgende Reformen statt:

Bremen

Bremen schrieb 2013 Verfassungsgeschichte. Zwei neue direktdemokratische Instrumente wurden
eingefiihrt, die bislang kein Bundesland in dieser Form kennt: Bei Privatisierungen in bestimmten
Bereichen — zum Beispiel Daseinsvorsorge oder Wohnungsbau — kommt es kiinftig zum obliga-
torischen Referendum, wenn die Stadtbiirgerschaft (Stadtrat) einen Privatisierungsbeschluss mit
einfacher Mehrheit trifft. Wird der Beschluss mit Zweidrittelmehrheit verabschiedet, konnen die
Biirger/innen ein fakultatives Referendum starten. In diesem Fall tritt der Beschluss zunéchst
nicht in Kraft. Sofern sich 25 Prozent der Abgeordneten und innerhalb von drei Monaten fiinf
Prozent der Biirger/innen fiir einen Biirgerentscheid iiber diesen Beschluss aussprechen, kommt
es zur Abstimmung. Man darf auf den ersten Praxisfall gespannt sein. Eventuell entfaltet diese
Regelung bereits Wirkung durch ihr bloes Vorhandensein. Denn jedes Parlament wird sich gut
iiberlegen, ob es zukiinftig Privatisierungen beschlie3t, ohne vorher ausgiebig die Bevolkerung zu
informieren und ausfiihrlich die Hintergriinde darzulegen. Die Regelungen gelten sowohl fiir die
Stadtstaatenebene (Bremen und Bremerhaven) als auch fiir die kommunale Ebene der Stadt Bremen.

Bremerhaven

Nach fiinfjahriger Debatte und einer gescheiterten Abstimmung in der Stadtverordneten-
versammlung wurden Anfang Juli 2012 Biirgerbegehren und Biirgerentscheid in der Stadt Bre-
merhaven reformiert. Der einschrinkende Positivkatalog wurde abgeschafft, der Negativkatalog
reduziert. So sind Biirgerbegehren iiber Bebauungspléne zukiinftig moglich, liber Privatisierungen
und die Stadtverfassung aber weiter unzuldssig. Das Unterschriftenquorum wurde von 10 auf
7,5 Prozent, das Zustimmungsquorum von 30 auf 20 Prozent gesenkt. Auch gilt kiinftig eine
aufschiebende Wirkung. Gegenwiértig wird an einer weiteren, kleineren Reform gearbeitet. Zur
Diskussion stehen eine erneute Senkung des Unterschriftenquorums, eine Verlangerung der Frist

fiir Korrekturbegehren und eine Ausweitung der Themen.

Hamburg

Nach zweijdhrigen Verhandlungen mit Mehr Demokratie beschloss die Hamburger Biirgerschaft
2012 eine Verbesserung der Spielregeln fiir bezirkliche Biirgerbegehren und Biirgerentscheide.
Beschlossen wurde unter anderem, die Zulédssigkeit von Biirgerbegehren bereits zu Beginn der
Unterschriftensammlung zu priifen. Zu den weiteren Anderungen gehoren die Moglichkeit eines
bezirklichen Schlichtungsverfahrens sowie ein leichter zu handhabendes Regelwerk fiir die
Durchfiihrung von Biirgerbegehren und -entscheiden.

Sachsen

Im Spétherbst 2013 wurden folgende Reformen in Sachsen verabschiedet:

= Verldngerung der Sammelfrist fiir Korrekturbegehren, die sich gegen einen Beschluss des
Gemeinderats richten, von zwei auf drei Monate.

= Senkung des Unterschriftenquorums auf maximal zehn Prozent (bislang 15 Prozent). Wie bis-
lang kann jede Gemeinde in ihrer Hauptsatzung ein noch niedrigeres Quorum — bis mindestens
fiinf Prozent — festsetzen.

= FEinfithrung der ,,Anzeige* eines Begehrens. Ein Biirgerbegehren muss zukiinftig — wie auch in
Bremen, Hamburg, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Schleswig-Holstein und Thiiringen,
offiziell angezeigt/angemeldet werden, bevor die Unterschriftensammlung beginnen kann.
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Sachsen-Anhalt
Der Landtag von Sachsen-Anhalt hat 2014 die Regeln fiir Biirgerbegehren und Biirgerentscheide

reformiert. Besonders hervorzuheben ist die Streichung des Positivkatalogs fiir zuldssige Themen.

Sachsen-Anhalt war das letzte Bundesland mit dem Passus, dass Biirger/innen nur iiber ,,wichtige

Gemeindeangelegenheiten entscheiden diirfen.

Leider wurde statt dessen ein umfangreicher Negativkatalog fiir Themen eingefiihrt, der auch
die Bauleitplanung umfasst.

Die oberere Grenze des Unterschriftenquorums, das in Sachsen-Anhalt nach Gemeindegrofe
gestaffelt ist, wurde von 15 auf 10 Prozent gesenkt.

Die Frist fiir ein Korrekturbegehren wurde von sechs auf acht Wochen verléngert.

Eine Hilfestellung durch die Verwaltung wurde neu eingefiihrt.

Schleswig-Holstein

Nach einer erfolgreichen Volksinitiative von Mehr Demokratie griff der Landtag den Reformimpuls

aufund verabschiedete 2013 eine umfassende Reform der Regelungen auf Kommunalebene:

Die Achtwochenfrist fiir Korrekturbegehren nach einem Ratsbeschluss wurde gestrichen. Die
eingefiihrte Sechsmonatsfrist ist nun eine reine Sammelfrist, die mit der Anmeldung eines
Biirgerbegehrens beginnt und nicht durch einen Ratsbeschluss ausgelost wird.

Es sind nun mehr Themen zuléssig: Die Bauleitplanung wurde — leider nur teilweise — gedffnet.
Die exakte Formulierung lautet: Unzuléssig sind ,,Entscheidungen im Rahmen der Bauleit-
planung mit Ausnahme des Aufstellungsbeschlusses sowie dessen Anderung, Erginzung oder
Aufhebung.” Die ndchsten Jahre werden zeigen, wie dies die Praxis und moglicherweise auch
die Rechtsprechung verdndern wird.

Das Unterschriftenquorum fiir Biirgerbegehren wurde auf vier bis zehn Prozent, gestaffelt nach
Gemeindegrofle, gesenkt. Bislang betrug es fiir alle Gemeinden und Stédte zehn Prozent.

Fiir Biirgerentscheide wurde das Zustimmungsquorum von bislang 20 Prozent auf 8 bis 20 Pro-
zent, gestaffelt nach Gemeindegrofe, gesenkt.

Der bislang erforderliche Kostendeckungsvorschlag wurde durch eine Kostenschitzung der Ver-

waltung ersetzt. Damit werden zukiinftig weniger Biirgerbegehren an Formfehlern scheitern.
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5. Praxis: Daten und Analysen 1956-2013

In den folgenden Abschnitten werden die Verfahren hinsichtlich Anzahl, Haufigkeit, regionaler
Verteilung, Themenbereichen und Erfolgen untersucht. Beriicksichtigt wurden eingeleitete Ver-
fahren, bei denen Unterschriften gesammelt wurden. Nicht beriicksichtigt wurden Verfahren, die

nur angekiindigt wurden, fiir die aber keine Unterschriftensammlung stattfand.

5.1 Anzahl und Haufigkeit, regionale Verteilung
Die Anzahl von Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden, aufgeschliisselt nach Bundesland,
listet die folgende Tabelle auf:

Tabelle 2: Verfahrensanzahl

Bundesland Verfahren davon BB davon RR davon Einleitung BE gesamt
gesamt unbekannt

Bayern 2.495 2.075 401 19 1.517
Baden-Wirttemberg 761 552 204 5 332
Nordrhein-Westfalen 678 667 1 0 194
Schleswig-Holstein 424 388 29 7 201
Hessen 389 388 1 0 137
Sachsen 299 21 88 0 159
Niedersachsen 284 280 2 2 86
Sachsen-Anhalt 255 92 163 0 190
Brandenburg 247 134 108 5 160
Rheinland-Pfalz 176 166 10 0 80
Thiringen 156 155 0 1 40
Mecklenburg- nr 89 28 0 47
Vorpommern

Hamburg 108 100 8 0 20
Berlin 37 36 1 0 13
Saarland 15 15 0 0 0
Bremen 6 6 0 0 1
Gesamt 6.447 5.354 1.054 39 3.177

Abkiirzungen: BB = Blirgerbegehren, RR=Ratsreferenden, BE = Blirgerentscheide
Anmerkung:

Die Anzahl Blrgerentscheide (Spalte 6) setzt sich aus denjenigen Birgerbegehren, die zum
Birgerentscheid gelangten, zuziiglich der Anzahl an Ratsreferenden zusammen.

Anzahl gesamt

Auf der kommunalen Ebene gab es bis Ende 2013 insgesamt 6.447 Verfahren, davon 3.177 mit
Biirgerentscheid. Nach Verfahrenstyp differenziert wurden 5.354 Biirgerbegehren (83,0 Prozent)
und 1.054 Ratsreferenden (16,3 Prozent) eingeleitet. 39 Fille konnten nicht eindeutig zugeordnet
werden. Ein Ratsreferendum wird stets als eigensténdiges Verfahren gezdhlt, auch wenn es eine
Gegenvorlage zu einem Biirgerbegehren darstellt und die beiden Verfahren dadurch eng mitein-

ander verzahnt sind.
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Zeitlicher Verlauf

Abbildung 2: Anzahl der Verfahren nach Jahren, 1956 bis 1990
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Abbildung 3: Anzahl der Verfahren nach Jahren, 1990 bis 2013
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Der Zeitraum von 1956 bis 2013 lésst sich in zwei Zeitabschnitte aufteilen: Zum einen werden die
Jahre von 1956 bis 1990 dargestellt, als Biirgerbegehren und Ratsreferenden nur in Baden-Wiirttem-
berg moglich waren (Abbildung 2). Zum anderen werden die Jahre seit 1991 fiir alle Bundesldnder
gezeigt (Abbildung 3). Die Zahl der Begehren gemél der urspriinglich nur in Baden-Wiirttemberg
geltenden Regelung war zunéchst gering. Die hohe Zahl im Jahr 1971 ist auf die Gemeindegebiets-
reform zuriickzufiihren, die seinerzeit zu einer erhdhten Anzahl von Ratsreferenden gefiihrt hatte.
Es zeigt sich, dass die Bedeutung von direkter Demokratie in den Gemeinden seit Mitte der 1990er
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Jahre in Deutschland zugenommen hat. Fanden von 1956 bis 1990 insgesamt 313 Verfahren statt,
so wird dieser Wert inzwischen in einem Kalenderjahr erreicht.

Der Anstieg seit 1990 erklért sich zundchst durch die wachsende Anzahl an Bundeslédndern,
in denen direktdemokratische Verfahren moglich wurden. Bis zum Jahr 2000 war dies bei 15 der
16 Léander geschehen; seit 2005 kennen alle Bundesldnder solche Verfahren.

Die Jahre mit den meisten Verfahren — so zeigt die Abbildung 3 — waren 1996 und 1997, als
sich die Zahl der Verfahren auf je fast 500 belief. Dies waren die ersten beiden Jahre nach Ein-
fiihrung des Instruments im Oktober 1995 in Bayern, wo der grofite Teil der Verfahren stattfand.
In Bayern bestand ein Reformstau, der durch zahlreiche Biirgerbegehren und Biirgerentscheide
abgebaut werden konnte. Hinzu kam der hohe Bekanntheitsgrad des Instruments, da die Einfiih-
rung durch einen landesweiten Volksentscheid erfolgte. In anderen Landern lieB sich ein solcher
Einflihrungseffekt nicht in gleichem Umfang beobachten.

Seit 1998 betrégt die Zahl der Verfahren rund 250 bis 320 pro Jahr. Neben dem abgebauten
Reformstau ist fiir den leichten Riickgang seit Mitte der 1990er Jahre sicherlich auch eine Ent-
scheidung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs im Jahre 1999 verantwortlich: Sie schrinkte
Biirgerbegehren und Biirgerentscheide ein, unter anderem, indem sie ein Zustimmungsquorum
fiir Biirgerentscheide einfiihrte.

Im Jahr 2013 I&sst sich mit 365 neu eingeleiteten Verfahren eine leichte Zunahme beobachten.
Ob es sich um einen Trend hin zu mehr Verfahren handelt — zum Beispiel infolge von Reformen
und anwendungsfreundlicheren Regelungen — oder es sich um einen Zufall handelt, werden erst

die nédchsten Jahre zeigen.

Regionale Verteilung

Wie aus Tabelle 2 ebenfalls ersichtlich ist, fanden nahezu 40 Prozent aller Verfahren (2.495) in
Bayern (seit 1995) und etwa 12 Prozent (761) in Baden-Wiirttemberg statt. Die Hélfte aller Ver-
fahren konzentriert sich also auf lediglich zwei Bundeslédnder — wenngleich zwei bevolkerungs-
reiche. Zudem zeigt sich deutlich die herausgehobene Stellung Bayerns. 2.495 Verfahren in
19 Jahren stehen Baden-Wiirttembergs 761 Verfahren in 58 Jahren gegeniiber. Nach Bayern und
Baden-Wiirttemberg folgen Nordrhein-Westfalen mit 678, Schleswig-Holstein mit 424 und
Hessen mit 389 Verfahren. Die Stadtstaaten Berlin, Hamburg und Bremen bilden neben dem
Saarland die Schlussgruppe der Bundesldnder, wenn man die absolute Verfahrensanzahl be-
trachtet. Einen besseren Vergleich erhdlt man, wenn man zusétzlich die Anzahl der Gemein-
den/Stadtbezirke und die Praxisjahre beriicksichtigt (siche unten, Anwendungshéufigkeit).

Spitzenreiter in den Bundesldandern mit der umfangreichsten Praxis

Wihrend eine grofle Zahl von Gemeinden noch keine Erfahrungen mit direkter Demokratie ge-
sammelt hat, scheint sich in anderen Gemeinden eine direktdemokratische Kultur zu etablieren.
So wurden in mehreren GroBstiddten bereits mehr als zehn Verfahren eingeleitet, darunter die

folgenden zehn Stiddte mit den meisten Verfahren:
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Tabelle 3: Top 10 der Stadte mit den meisten Biirgerbegehren und Ratsreferenden

Stadt Bundesland Anzahl Verfahren Anzahl BE
(BB und RR)
1 Minchen Bayern 29 10
2 Augsburg Bayern 26 5
3 Regensburg Bayern 20 1
4 Ingolstadt Bayern 19
5 Passau Bayern 18
6 Landsberg am Lech Bayern 16 14
7 Erlangen Bayern 16 1
8 Landshut Bayern 16 6
9 Nlrnberg Bayern 16
10 Dresden Sachsen 15 3

Abkiirzungen: BB = Biirgerbegehren, RR=Ratsreferenden, BE = Blirgerentscheide

Anmerkung:

Es wurden nur Stadte und keine Stadtbezirke ausgewertet. Vier der sieben Bezirke Hamburgs
(Wandsbek, Nord, Eimsbttel und Altona) waren sonst in den TOP 10 vertreten. Ratsreferenden als
Gegenvorlage zu einem Birgerbegehren wurden als eigenes Verfahren gewertet.

Angesichts des hohen Anteils bayerischer Biirgerbegehren an der Gesamtzahl verwundert es nicht,
dass unter den zehn Stidten mit der intensivsten Praxis neun aus Bayern sind. Spitzenreiter ist die

Landeshauptstadt Miinchen mit 29 Verfahren, knapp gefolgt von Augsburg und Regensburg.

Anteil Ratsreferenden
Insgesamt waren 1.054 von 6.447 aller eingeleiteten Verfahren Ratsreferenden, was einem
Anteil von 16,3 Prozent entspricht (siche Tabelle 2, Seite 16). Kapitel 6 beschéftigt sich mit
diesen Verfahren ausfiihrlicher. Einige Bundesldnder haben deutlich hohere Werte, allen
voran Sachsen-Anhalt mit 63,9 Prozent und Brandenburg mit 43,7 Prozent, gefolgt von Baden-
Wiirttemberg mit 26,8 Prozent. In allen diesen Bundeslédndern bezogen sich die meisten durch-
gefiithrten Ratsreferenden auf Fragen der Gemeindegebietsreform, etwa den Zusammenschluss
mit einer Nachbargemeinde. In den ostdeutschen Bundesldndern mit Ausnahme Thiiringens,
wo es keine Ratsreferenden gibt, spielte das Thema Gebietsreform eine wichtige Rolle.
Tabelle 2 belegt dies, wenn man nur die Anzahl der Biirgerentscheide (also nicht alle
Verfahren) betrachtet. So wurden in Sachsen-Anhalt von insgesamt 190 Biirgerentscheiden
163 vom Rat initiiert (86,0 Prozent) und 27 von Biirger/innen eingeleitet. In den kommenden
Jahren wird sich dieser Effekt abschwiéchen, da die kommunalen Gebietsreformen weitgehend
abgeschlossen sind.
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Verteilung der Verfahren nach Gemeindegrofe

Je groBer eine Gemeinde, desto mehr Biirgerbegehren erlebt sie, wie in Tabelle 4 zu sehen ist.

Tabelle 4: Verfahren nach Gemeindegrofenklasse

Gemeindegrofe Anzahl Anteil (%) Anzahl Anteil (%)
(Einw.zahl) Verfahren Gemeinden/Kreise

bis 5.000 2.525 39,2 8.346 72,5
bis 10.000 989 15,3 1.317 1.4
bis 20.000 971 15,1 887 7
bis 50.000 855 13,3 489 4,2
bis 100.000 392 6,1 157 1,4
bis 200.000 275 4.3 185 1,6
bis 500.000 346 54 15 1,0
mehr als 500.000 94 1,5 19 0.2
Gesamt 6.447 100,0 11.515 100,0

Quelle: Statistisches Bundesamt (Anzahl Gemeinden/Kreise zum 31. Dezember 2012)

In groBeren Stadten fanden tiberdurchschnittlich hdufig Biirgerbegehren und Ratsreferenden statt:
In Deutschland haben 72,5 Prozent aller Gemeinden weniger als 5.000 Einwohner/innen. In diesen
wurden aber nur 39,2 Prozent aller direktdemokratischer Verfahren durchgefiihrt. In groeren
Stiadten und Landkreisen mit mehr als 50.000 Einwohner/innen, die 4,2 Prozent aller Gemeinden
ausmachen, kam es zu 17,3 Prozent aller Verfahren.

Dieser Zusammenhang ldsst sich mit mehreren Faktoren erkldren: Erstens sind die Einfluss-
kanéle auf die ,,etablierte” Politik in kleineren Gemeinden besser als in gro3eren Stédten, so dass
sich in kleinen Gemeinden Biirgerbegehren eher eriibrigen. Zweitens legen die Ergebnisse der
politischen Kulturforschung nahe, dass in vielen kleineren Gemeinden Pflicht- und Akzeptanz-
werte dominieren. Dies macht die Einleitung der eher unkonventionellen direktdemokratischen
Verfahren unwahrscheinlicher. Drittens diirften die mit der Einwohnerzahl wachsenden Auf-
gaben und komplexeren Problemstellungen eine grundlegende Rolle spielen, etwa in Bezug auf
die offentliche Infrastruktur, Béder, Schulen oder Jugendeinrichtungen.

Anwendungshaufigkeit

Die absolute Anzahl der Verfahren wurde bereits weiter oben (in Tabelle 2, Seite 16) aufgelistet.
Um die Anwendungshiufigkeit genauer zu erfassen und die Bundesldnder miteinander ver-
gleichen zu kdnnen, muss man zusétzlich die Anzahl der Gemeinden pro Bundesland und die
Anzahl der Praxisjahre beriicksichtigen.
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Tabelle 5: Anwendungshaufigkeit

Bundesland Verfahren Jahre' Verfahren Anzahl Gemein- Mittlerer Zeitab-
gesamt pro Jahr den/Kreise? stand in Jahren?
1 Hamburg 108 16 6,8 7 1
2 Berlin 37 9 41 12 3
3 Bremen 6 20 0,3 2 7
4 Nordrhein-Westfalen 678 20 339 426 13
5 Bayern 2.495 19 131,3 2127 16
6 Sachsen-Anhalt 255 24 10,6 230 22
7 Hessen 389 21 18,5 447 24
8 Sachsen 299 24 12,5 448 36
9 Brandenburg 247 24 10,3 433 42
10 Schleswig-Holstein 424 24 17,7 1132 64
11 Saarland 15 17 09 57 65
12 Niedersachsen 284 18 15,8 1.044 66
13 Baden-Wirttemberg 761 58 131 1.101 84
14 Thiringen 156 24 6,5 878 135
15 Mecklenburg- 17 24 49 786 161
Vorpommern
16 Rheinland-Pfalz 176 21 8,4 2.330 278
Gesamt 6.447 58 11,2 11.460 103

Quelle: Statistische Jahrbticher fiir die Bundesrepublik Deutschland (Stand: 31. Dezember 2013)
Hinweis: In den letzten Jahren reduzierte sich insbesondere in den ostdeutschen Bundeslandern
die Anzahl der Gemeinden, was die Vergleichbarkeit etwas einschrankt.

Anmerkungen:

' Anzahl der Jahre seit Einfihrung der Biirgerbegehrensregelung.

2 In der Gesamtzahl der Gemeinden sind Landkreise enthalten, sofern Blirgerbegehren dort zu-
|assig sind. Dies trifft fir alle Lander mit Ausnahme von Baden-Wirttemberg und Thiringen zu.

3 Pro Gemeinde findet im Durchschnitt alle X Jahre ein direktdemokratisches Verfahren statt.

Die Stadtstaaten Hamburg, Berlin und Bremen bilden die Spitzenreiter: Durchschnittlich kommt es
in Hamburg jedes Jahr und in Berlin alle drei Jahre zu einem Biirgerbegehren oder Ratsreferendum.
Dennoch kann man, was die Haufigkeit von direktdemokratischen Verfahren angeht, auch bei den
bundesdeutschen Spitzenreitern nicht von ,,Schweizer Verhdltnissen® sprechen. Zum Vergleich: Die
Stadt Winterthur im Kanton Ziirich, in der rund 80.000 Einwohner/innen leben, erlebt pro Jahr bis zu
zehn Abstimmungen. Sehr viele Verfahren sind in Winterthur allerdings obligatorische Referenden
iiber Themen, die als besonders wichtig erachtet werden, zumeist Haushaltsfragen.

In Bayern wurden in den Jahren 1995 bis 2013 durchschnittlich 131 Verfahren pro Jahr einge-
leitet. Kein anderes Flidchenland verzeichnet annéhernd so viele Verfahren pro Jahr. Nordrhein-
Westfalen mit 34 und Hessen mit 19 Verfahren jéhrlich folgen mit betridchtlichem Abstand. Die
bayerische Spitzenposition erkldrt sich zum einen durch die anwendungsfreundlichen Regelun-
gen — zum Beispiel geringer Themenausschluss, Zuldssigkeit der Bauleitplanung sowie moderate
Quoren —, zum anderen aber durch die sehr hohe Anzahl an Gemeinden (mehr als 2.000). Wenn
man die Gemeindeanzahl einbezieht, findet in einer einzelnen bayerischen Gemeinde etwa alle
16 Jahre ein Biirgerbegehren oder ein Ratsreferendum statt. Bayern liegt damit nur auf Platz 5.

Vor Bayern steht Nordrhein-Westfalen auf Platz 4 und ist damit das Flachenland mit der hochsten
Anwendungshédufigkeit. Alle 13 Jahre findet dort in einer Gemeinde ein Verfahren statt. Dies liegt
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an den befriedigenden Regelungen und der hohen durchschnittlichen Gemeindegro3e von etwa
40.000 Einwohner/innen pro Gemeinde/Stadt. Auf Platz 6 und 7 folgen Sachsen-Anhalt und Hessen.
In Sachsen-Anhalt sind die zahlreichen Ratsreferenden zur Gemeindegebietsreform ausschlagge-
bend. Hinzu kommt, dass der Tabelle die Anzahl der Gemeinden aus dem Jahr 2013 (Anzahl: 230)
zugrunde liegt. Noch im Jahr 2004 lag die Zahl der Gemeinden in Sachsen-Anhalt mehr als doppelt
so hoch, bei 525. Berechnete man die mittlere Zeit zwischen zwei Verfahren in einer Gemeinde
auf der Basis von 525 Gemeinden, dann betriige die mittlere Zeit zwischen zwei Verfahren in einer
Gemeinde 48 Jahre und nicht 21 Jahre. Dieser Effekt der Gemeindegebietsreform wird sich in den
néchsten Jahren nivellieren. Hessens gute Position erklért sich durch zwei Faktoren: Erstens war von
1993 bis 2011 die gesamte Bauleitplanung zuldssig. Zweitens gibt es auch in Hessen wenige kleine
Gemeinden und mehr mittelgrole oder grofe Stédte als in anderen Fldchenlédndern.

Schlusslichter der relativen Anwendungshéiufigkeit sind mit Rheinland-Pfalz, Mecklenburg-
Vorpommern und Thiiringen Bundesldnder, in denen lange sehr restriktive Verfahrensregelungen
galten — etwa ein umfangreicher Themenausschluss und hohe Quoren. Dort waren Biirgerbe-
gehren und Biirgerentscheide lange Zeit exotische Ausnahmeerscheinungen. In Mecklenburg-
Vorpommern etwa wurde in einer Gemeinde durchschnittlich nur alle 161 Jahre ein Verfahren
eingeleitet, in Rheinland-Pfalz (mit deutlich mehr kleineren Gemeinden und vielen Jahren mit

dullerst restriktiven Regelungen) sogar nur alle 278 Jahre.

5.2 Themen

Kommunalpolitik beschéftigt sich mit den unterschiedlichsten Themen. Dies spiegelt sich bei den Biir-
gerbegehren wider. Die thematischen Schwerpunkte bildeten Wirtschaftsprojekte mit 18,3 Prozent,
6ffentliche Sozial- und Bildungseinrichtungen mit 17,0 Prozent sowie Verkehrsprojekte mit 16,3 Pro-
zent. Jeweils mehr als zehn Prozent erreichten auch die Bereiche Offentliche Infrastruktur- und Ver-
sorgungseinrichtungen sowie Fragen der kommunalen Gebietsreform. Tabelle 6 gibt einen Uberblick:

Tabelle 6: Themen eingeleiteter Verfahren

Thema Beispiele Anzahl Anteil (%)
Verfahren

Wirtschaftsprojekte Hotels, Einkaufszentren, Windparks 1178 18,3

Offentliche Sozial- und Schulen, Kindergarten, 1.097 17,0

Bildungseinrichtungen Sportstdtten, Bader

Verkehrsprojekte Umgehungsstrapen, 1.048 16,3
FuBgangerzonen

Offentliche Infrastruktur- und Rathausneubau, Blirgerhduser, 985 15,3

Versorgungseinrichtungen Privatisierung von Stadtwerken

Gebietsreform Gemeindezusammenschlisse 738 14

Planungssatzungen Veranderungssperren in Bebauungs- 304 4.7

(Bauleitplanung) planen, Festlegung der Gebdudehd&he

Sonstiges Strafennamen 283 4,4

Kulturprojekte Museen, Kunstprojekte, Denkmaler 256 4,0

Entsorgungsprojekte Abwasserprojekte 256 4,0

Wohngebietsprojekte Wohngebiete (Gestaltung, Grofie) 122 19

Hauptsatzung oder andere Haupt- oder ehrenamtliche/r Biirger- 103 1,6

Satzung meister/in, Baumschutzsatzung

Geblhren und Abgaben Abwassergebihren, Miillgebihren 7 1,2

Gesamt 6.447 100,0
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Die Themenschwerpunkte variieren von Bundesland zu Bundesland, denn sie sind stark von der
Themenzuldssigkeit fiir Biirgerbegehren sowie von spezifischen Problemstrukturen beeinflusst.
Lénder mit Bauleitplanung als zuldssigem Themenbereich (etwa Bayern, Sachsen und bis zur
letzten Reform auch Hessen) wiesen eine andere Verteilung der Themen auf als Lander ohne
Bauleitplanung (etwa Niedersachsen oder Sachsen-Anhalt). Abbildung 4 stellt die Themenver-
teilung grafisch dar.

Abbildung 4: Themenbereiche

Geblhren und Abgaben 1,2 % Wirtschaftsprojekte 18,3%

Offentliche Sozial- und Bildungs-
einrichtungen 17,0 %

Hauptsatzung oder
andere Satzung 1,6 %
Wohngebietsprojekte 1,9 %

] 0,
Entsorgungsprojekte 4,0 % 16,:3%
] Offentliche Infrastruktur-
Kulturprojekte 4,0 %
und Versorgungs-

einrichtungen 15,3 %

Verkehrsprojekte

Sonstiges 4,4%

Planungssatzungen
(Bauleitplanung) 4,7 % Gebietsreform 11,4 %
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5.3 Ergebnisse und Erfolgsquote

Tabelle 7: Ergebnisse

Ergebniskategorie Ergebnis Anzahl Anteil (%) Anteil an BB, die
Verfahren nicht zum BE
gelangten (%)
Offen 153 2,4 47
Offen/unbekannt Unbekannt 135 2] 4,
Nicht ermittelbar 53 0,8 1.6
BB nicht eingereicht 471 7,3 14,4
BB zurilckgezogen 142 2,2 4,3
Kompromiss 4l 11 2,2
BB gelangt nicht zum
BE Positiv erledigt durch neuen 715 11 219
Gemeinderatsbeschluss
Unzuldssig 1.497 23,2 45,8
Versandet 33 0,5 1,0
BE im Sinne des Begehrens 1.479 229
BE im Stichentscheid 179 2,8
angenommen
BE nicht im Sinne des 916 14,2
AN LU
BE im Stichentscheid 191 3.0
gescheitert
BE unecht gescheitert 395 6,1
BE unklar gescheitert 17 0,3
Gesamt 6.447 100,0
Gesamte Zahl der BB, die nicht zum BE gelangten 3.270

Abkiirzungen: BB = Bilrgerbegehren, RR=Ratsreferenden, BE = Biirgerentscheide

Biirgerbegehren haben direkte und indirekte Erfolge und Wirkungen. Wiahrend indirekte Wirkun-
gen — etwa auf die Offentlichkeit oder die politische Agenda von Gemeinderiten — nur schwer zu
messen und zu quantifizieren sind, ist die ,,direkte Erfolgsquote™ als messbare Grof3e darstellbar.
Erfolg wurde hierbei als Entscheidung im Sinne der Vorlage betrachtet, also Falle, in denen das
Biirgerbegehren positiv erledigt wurde durch einen neuen Gemeinderatsbeschluss, ein Biirger-
entscheid im Sinne des Begehrens ausging oder im Stichentscheid die Vorlage des Begehrens
angenommen wurde. Die direkte Erfolgsquote in den deutschen Bundesldandern betrug 37,7 Pro-
zent (2.373 von 6.294 abgeschlossenen Verfahren). Darin sind Teilerfolge wie Kompromisse nicht
mit berlicksichtigt. Etwa vier von zehn eingeleiteten Verfahren waren somit erfolgreich im Sinne
der Initiator/innen. Diese formale Erfolgsquote bedeutet nicht zwangsldufig, dass alle in ihr
erfassten Verfahren auch de facto erfolgreich im Sinne der Vorlage enden. Zum Beispiel kommt
es in Einzelféllen dazu, dass Ergebnisse von Biirgerentscheiden im Nachhinein nicht beachtet
werden. Umgekehrt konnen aber auch formal erfolglose Verfahren de facto erfolgreich sein.

Im Folgenden werden die wichtigsten Ergebniskategorien genauer betrachtet und bewertet.
Zunichst werden die unzuldssigen Begehren betrachtet, gefolgt von jenen Fallen, bei denen der
Gemeinderat die Forderungen des Biirgerbegehrens iibernahm. Ein vertiefender Blick auf die
Biirgerentscheide schlie3t den Abschnitt ab.
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5.3.1 Biirgerbegehren ohne Entscheid - Unzuldssig

Biirgerbegehren sind Antrdge auf einen Biirgerentscheid. Ein Biirgerentscheid ist dhnlich auf-
windig wie eine Wahl und fallt — im Idealfall — eine verbindliche Sachentscheidung. Deswegen
miissen Biirgerbegehren fiir ihre Zulassung bestimmte gesetzliche Voraussetzungen erfiillen: Die
Gemeinde muss fiir die Angelegenheit zustdndig sein, es muss eine entscheidbare Frage gestellt
werden, das Geforderte muss rechtlich und tatséchlich umsetzbar sein und der Antrag braucht
geniigend Unterstiitzung in Form von Unterschriften.

Obwohl die Entscheidung, ob ein Biirgerbegehren zuléssig ist, im Unterschied zum jeweiligen
Anliegen eine Rechtsfrage ohne Ermessensspielraum ist, wird sie in der Regel durch das ge-
wihlte Hauptorgan gefillt. Das ist der Gemeinderat bezichungsweise bei Kreisangelegenheiten
der Kreistag. Zuvor wird hiufig, in Mecklenburg-Vorpommern zwingend, die Kommunalaufsicht
eingeschaltet. In Hamburg und Berlin entscheidet das Bezirksamt, in Schleswig-Holstein die
Rechtsaufsichtsbehorde. Bei Zuriickweisung besteht verwaltungsgerichtlicher Rechtsschutz.

Wiren die Zuldssigkeitsvoraussetzungen ohne unndtige Erschwernisse gesetzlich klar ge-
regelt und bekdmen die Initiator/innen dariiber Informationen oder Beratung durch die Ver-
waltung, bréuchte es in der Praxis keine unzuldssigen Biirgerbegehren aufgrund von formalen
Fehlern zu geben. Die Realitit ist leider eine andere. Insgesamt 1.497 der 5.354 biirgerinitiierten
Verfahren, also 28 Prozent, waren unzuldssig. Die Griinde hierfiir sind vielféltig: Mangel und
unfaire Formulierungen des Gesetzes, restriktive Rechtsprechung, fehlende Information und
Beratung durch die Kommunalverwaltung sowie fehlende Erfahrung und Sorgfalt der Initiator/
innen, oft in Kombination mit grolem Zeitdruck bei Korrekturbegehren koénnen die Ursache
sein. In den meisten Fillen ist die Zuriickweisung als ,,unzuléssig® eine schwere Enttduschung
sowohl fiir die Initiator/innen als auch fiir alle Unterzeichner/innen. Die trotz des hohen Ein-
satzes gescheiterten demokratischen Anldufe sind deshalb ein Indikator fiir Méngel sowohl der
Verfahrensregeln als auch ihrer Handhabung.

Die Verhinderungswirkung gesetzlicher Voraussetzungen geht indes weit liber die Zahlen
unzuléssiger Biirgerbegehren hinaus. Denn je besser die Menschen iiber diese Anforderungen
Bescheid wissen, desto eher erkennen sie die Zwecklosigkeit eines Biirgerbegehrens und nehmen
Abstand davon. Solche Fille des bereits im Keim erstickten Wunsches nach einem Biirgerentscheid
sind naturgeméf nicht erfassbar und finden deshalb in den hier vorgestellten Zahlen keinen Nie-
derschlag. Im Folgenden sollen die einzelne Unzuldssigkeitsgriinde aufgelistet und kurz skizziert
werden. Zunéchst interessiert jedoch die Differenzierung nach Bundeslandern.
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Tabelle 8: Anteil der unzuldssigen Biirgerbegehren an der Gesamtzahl der Antrage

Bundesland Anzahl Anzahl Anteil (%)
BB gesamt unzuldssige BB
Bayern 2.075 329 15,9
Hamburg 100 20 20,0
Berlin 36 8 22,2
Schleswig-Holstein 388 95 24,5
Hessen 388 124 32,0
Bremen 6 2 33,3
Rheinland-Pfalz 166 56 337
Brandenburg 134 46 34,3
Thiringen 155 55 35,5
Nordrhein-Westfalen 667 245 36,7
Baden-Wirttemberg 552 220 399
Niedersachsen 280 18 421
Sachsen 21 89 42,2
Sachsen-Anhalt 92 39 42,4
Mecklenburg-Vorpommern 89 42 47,2
Saarland 15 9 60,0
Gesamt 5.354 1.497 28,0

Abkiirzungen: BB = Bilirgerbegehren

Bayern hat mit 15,9 Prozent die niedrigste Unzuldssigkeitsquote, gefolgt von Hamburg (20,0 Pro-

zent) und Berlin (22,2 Prozent). In allen drei Bundesldndern sind die Regelungen recht biirger-

freundlich. Auf den hinteren Pldtzen finden sich Lander, in denen {iber viele Jahre ein restriktiver

Themenkatalog (zum Beispiel Ausschluss der Bauleitplanung in Niedersachsen, Sachsen-Anhalt,

Mecklenburg-Vorpommern, im Saarland) und/oder hohe Unterschriftenquoren (etwa in Sachsen

oder im Saarland) galten. Was sind die Griinde fiir eine Unzuléssigkeit?

Tabelle 9: Unzuldssigkeitsgriinde fiir Biirgerbegehren

Griinde Anzahl Anteil (%)
Frist Gberschritten/zu wenig Unterschriften 307 21,3
Themenausschluss 300 20,8
Kostendeckungsvorschlag (unzureichend oder fehlend) 218 15,1
allgemeine Formfehler (keine Details bekannt) 216 15,0
Mehrere Grinde 174 12,1
Rechtswidriges Ziel 73 51
Méangel der Fragestellung (suggestiv/nicht entscheidbar/zu unbestimmt) 64 4,4
Irrefiihrende Begriindung 50 3,5
Falscher Adressat 19 1.3
Zu viele/zu wenige Vertrauenspersonen 1 0,8
keine Einheit der Materie 9 0,6
Nicht als Blirgerbegehren erkennbar 2 0,1
Gesamt 1.443 100,0
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Die drei wichtigsten Unzulédssigkeitsgriinde waren Fristiiberschreitung beziehungsweise zu wenig
Unterschriften (307 Félle), Themenausschluss (300 Falle) sowie Mangel beim Kostendeckungs-
vorschlag (218 Fille), wobei sich letztere in 167 unzureichende und 51 fehlende Kostendeckungs-

vorschlage unterteilen. Im Folgenden werden die beiden hdufigsten Griinde kurz skizziert.?

Zu wenige Unterzeichner/innen oder Frist nicht eingehalten

Diese beiden Griinde sind in einer gemeinsamen Kategorie zusammengefasst. Denn eine kurze
Frist von wenigen Wochen bei Korrekturbegehren fiihrt oftmals dazu, dass nicht geniigend
Unterschriften gesammelt werden kdnnen. Die Auswertung ergab, dass insgesamt 307 der 1.443
bekannten Verfahren hieran scheiterten, davon waren 107 mit Fristiiberschreitung und 200
Verfahren mit ,,mangelnder Unterschriftenzahl® erfasst.

Themenausschluss
Zahlreiche Biirgerbegehren wurden aufgrund des Themenausschlusses fiir unzuléssig erklart.
Dabei ist zwischen dem Positivkatalog und dem Negativkatalog zu unterscheiden. Lange Jahre
galt in einigen Léndern — insbesondere in Baden-Wiirttemberg — ein Positivkatalog, der biirger-
entscheidsfdhige Fragen auflistete, zudem durch unpréizise Formulierungen noch Spielraum
fiir Interpretationen lie3 und somit zu vielen Unzuléssigkeitserklarungen und Rechtsstreitig-
keiten fiihrte. Fast alle Verfahren, die aufgrund des Positivkatalogs fiir unzulédssig erachtet
wurden, stammen aus Baden-Wiirttemberg vor dem Jahr 2005. Mit den Reformen in Baden-
Wiirttemberg (2005), Rheinland-Pfalz (2010), Bremerhaven (2012) und Sachsen-Anhalt (2014)
ist der Positivkatalog seit Kurzem Geschichte. Alle Bundesldnder regeln nun ausschlielich in
Negativkatalogen die unzuldssigen Themen.

Diese Negativkataloge sind sehr unterschiedlich. In sechs Landern ist der Katalog sehr kurz:
In Bayern, Berlin, Bremen, Hamburg, Sachsen und Thiiringen sind viele Themen, insbesondere
die kommunale Bauleitplanung, biirgerentscheidsféhig. Die anderen Lander schlieBen Flachen-
nutzungs- und Bebauungspldane — neben den Finanzen das wichtigste kommunale Steuerungsin-
strument in Deutschland — ganz oder teilweise von Biirgerbegehren aus. Am restriktivsten sind
hier Brandenburg, Rheinland-Pfalz, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, das Saarland
und Sachsen-Anhalt, die die Bauleitplanung komplett ausschlieBen. Nur zu geringen Teilen
(zum Beispiel nur der Grundsatz- oder der Aufstellungsbeschluss) ist die Bauleitplanung in
Baden-Wiirttemberg, Hessen, Nordrhein-Westfalen und Schleswig-Holstein zugelassen.’

5.3.2 Ergebnis: Gemeinderat libernimmt das Anliegen der Initiatoren

Interessant sind ferner solche Fille, in denen das Anliegen eines Begehrens durch einen Be-
schluss des Gemeinderats iibernommen bzw. bei Korrekturbegehren zuriickgenommen wird.
Dies macht einen Biirgerentscheid iiberfliissig. Solche Reaktionen des Gemeinderats kamen
immerhin mehr als 700 Mal vor, was einem Prozentwert von 13,4 Prozent aller eingeleiteten

Biirgerbegehren entspricht. Tabelle 10 stellt dies differenziert nach Bundesldndern dar.

DATEN UND ANALYSEN

Ausfihrliche Erlduterun-
gen zu allen Griinden fir
eine Unzuldssigkeit: Mehr

Demokratie e.V. (Hg.)
(2012), S. 27 ff.

Ausfihrliche Erlauterun-

gen zum Themenaus-
schluss: Arbeitskreis

Blrgerbegehren von

Mehr Demokratie e.V.
(2014).
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Tabelle 10: Vom Gemeinderat iibernommene Anliegen

Bundesland Biirgerbegehren Anzahl positiv erledig- Anteil (%)
gesamt ter Biirgerbegehren
Hamburg 100 38 38,0
Saarland 15 3 20,0
Sachsen 21 35 16,6
Nordrhein-Westfalen 667 106 15,9
Bayern 2.075 305 14,7
Hessen 388 56 14,4
Berlin 36 5 13,9
Brandenburg 134 18 13,4
Rheinland-Pfalz 166 21 12,7
o 5 9
Niedersachsen 280 28 10,0
Sachsen-Anhalt 92 9 9.8
Thiringen 155 15 9,7
Schleswig-Holstein 388 34 8,8
Baden-Wirttemberg 552 33 6,0
Bremen 6 0 0,0
Gesamt 5.354 715 13,4

Die Tabelle zeigt, dass es nur in wenigen Bundesldndern grolere Abweichungen vom Durch-
schnittswert gab. Diesbeziiglich wirken sich die unterschiedlichen Regelungen offenbar weniger
stark aus als in anderen Analysekategorien. In Hamburg und im Saarland werden iiberdurch-
schnittlich viele Begehren vom Rat ibernommen, in Baden-Wiirttemberg und Bremen hingegen
relativ wenige. Woran liegt das?

Fiir zwei der vier Lénder, das Saarland und Bremen, sind die Fallzahlen mit 15 beziehungs-
weise 6 zu gering, um aussagekréftig zu sein. Den hohen Wert Hamburgs mit 38 Prozent erklart
unter anderem eine hanseatische Besonderheit: In mehreren Féllen ist eine ,,Scheiniibernahme® des
Biirgerbegehrens dokumentiert: Um einen Biirgerentscheid zu verhindern, iibernahm die gewahlte
Bezirksversammlung ein zustande gekommenes Biirgerbegehren, obwohl sie inhaltlich dagegen
war. AnschlieBend hat die Regierung (der Senat) der Stadt Hamburg diesen Bezirks-Beschluss
»evoziert”, das heiflt, die Entscheidung an sich gezogen und dann gegen das Begehren votiert. Dies
darf er rein rechtlich: In Hamburg kann der Senat jeden Beschluss einer Bezirksversammlung
ohne Begriindung aufheben und an sich ziehen.

In Baden-Wiirttemberg, dem Land mit dem zweitniedrigsten Wert (6,0 Prozent), wurden
iiberwiegend Korrekturbegehren durchgefiihrt. Mit der Ubernahme des Begehrens wiirden die
Gemeinderite ihren eigenen Beschluss riickgéingig machen, was naturgeméf kaum passiert ist.
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5.3.3 Biirgerentscheide

Tabelle 11: Ergebnisse von Biirgerentscheiden

BE nach BB RR unbekannt BE gesamt
BE im Sinne des Begehrens 1.004 464 n 1.479
BE in Stichentscheid 91 88 0 179
angenommen
BE nicht im Sinne des 675 237 4 916
Begehrens
BE in Stichentscheid 104 87 0 191
gescheitert
BE unecht gescheitert 336 59 0 395
BE unklar gescheitert 17 0 0 17
Gesamt 2.227 935 15 3177

Abklirzungen: BB = Biirgerbegehren, BE = Biirgerentscheid, RR = Ratsreferendum

Insgesamt war mehr als die Hélfte (52,2 Prozent) aller kommunalen Abstimmungen erfolgreich
im Sinne der Initiator/innen (1.658 von 3.177). Ratsreferenden hatten mit 59,0 Prozent (552 von
935 Fillen) eine hohere Erfolgsquote als biirgerinitiierte Biirgerentscheide, von denen jeder Zweite
erfolgreich im Sinne der Initiator/innen war (1.095 von 2.227 Verfahren = 49,2 Prozent).

Biirgerentscheide, die nicht im Sinne des Begehrens waren, werden als echt gescheiterte Ver-
fahren bezeichnet. Sie erreichten keine Mehrheit in der Abstimmung. Als unecht gescheitert gelten
hingegen Biirgerentscheide, die eine Abstimmungsmehrheit erreichten, jedoch aufgrund des gel-
tenden Abstimmungsquorums (Zustimmungs- oder Beteiligungsquorum) nicht durchkamen. Von
den 3.177 Biirgerentscheiden erreichten 395 (12,4 Prozent) das Abstimmungsquorum nicht. Dieser
Wert sank seit 2011 leicht (Durchschnittswert 1956 bis 2011: 13,3 Prozent), was wahrscheinlich an
den in Folge von Reformen gesunkenen Zustimmungsquoren liegt.

Auch hier lohnt eine differenzierte Betrachtungsweise nach Verfahrenstyp: Ratsreferenden
scheiterten weitaus seltener am Zustimmungsquorum. Die geschah lediglich 6,3 Prozent von
ihnen — gegeniiber 15,1 Prozent aller Biirgerentscheide aufgrund von Biirgerbegehren. Die fol-

genden beiden Abbildungen illustrieren dies:

Abbildung 5: Biirgerentscheide aufgrund von Biirgerbegehren - Ergebnisse

BE unecht gescheitert 15,1% BE unklar gescheitert 0,8%

BE in Stichentscheid

escheitert 4,7% . .
g : 2 BE im Sinne des

Begehrens 45,1%

BE nicht im Sinne des BE in Stichentscheid
Begehrens 30.3% angenommen 4,1%
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Abbildung 6: Biirgerentscheide aufgrund von Ratsreferenden - Ergebnisse

BE unecht gescheitert 6,3% BE unklar gescheitert 0%

BE in Stichentscheid gescheitert l
9,3%

BE im Sinne des
Begehrens 49,6%

BE in Stichentscheid
angenommen 9,4%

BE nicht im Sinne des
Begehrens 25,3% T

Die Unterschiede kdnnten dadurch zustande kommen, dass vor allem bei biirgerinitiierten Ver-
fahren — unter anderem aufgrund des zum Teil hohen Zustimmungsquorums — Behinderungen
seitens der Verwaltung oder Ratsmehrheit mdglich sind. Davon ist auszugehen, wenn der Termin
fiir einen Biirgerentscheid in die Ferien gelegt wird oder andere administrative Maflnahmen
getroffen werden, die den Biirger/innen die Abstimmungsbeteiligung erschweren. Ebenso
kommt es vor, dass Mehrheitsfraktionen im Rat dazu aufrufen, der Abstimmung fernzubleiben
oder eine aktive Diskussion in der Meinungsbildungsphase vor der Abstimmung verweigern.

Andererseits bestdtigen die Abstimmungsergebnisse ein Bild, das aus Staaten mit intensiver
direktdemokratischer Praxis wie der Schweiz und den USA bekannt ist. Dort sind Vorlagen, die
von der Parlaments-/Ratsmehrheit empfohlen werden, im Durchschnitt hiufiger erfolgreich als
biirgerinitiierte Vorlagen.

Abstimmungsbeteiligung bei Biirgerentscheiden
Wie viele Biirger/innen beteiligen sich bei den Abstimmungen? Gibt es Unterschiede zwischen
kleinen Gemeinden und groferen Stédten? Hieriiber gibt die folgende Auswertung Aufschluss.

Tabelle 12: Abstimmungsbeteiligung nach Gemeindegrofe

Gemeindegroe Anzahl BE Durchschn. Durchschn. Durchschn.
(Einw.zahl) gesamt Beteiligung alle BE Beteiligung biirger- Beteiligung RR

(%) initiierte BE (%) (%)
bis 5.000 1.474 62,7 61,6 66,9
bis 10.000 509 509 49,8 55,8
bis 20.000 477 44,4 42,4 49,5
bis 30.000 216 42,3 4,3 479
bis 50.000 166 370 34,4 47,0
bis 100.000 139 30,8 30,0 337
bis 200.000 101 314 29,6 39,5
bis 500.000 76 291 29,5 27,6
mehr als 500.000 19 22,3 20,4 29,8
Gesamt 3177 50,9 47,3 57,3

Abkiirzungen: BB = Blirgerbegehren, BE = Blirgerentscheid, RR = Ratsreferendum
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Die Abstimmungsbeteiligung bei Biirgerentscheiden betrdgt durchschnittlich 50,9 Prozent. Die
Beteiligung sinkt, wie auch bei Kommunalwahlen, mit zunehmender Einwohnerzahl: In kleinen
Gemeinden liegt die Abstimmungsbeteiligung deutlich héher als in groen Stddten oder Land-
kreisen. So betrdgt die Beteiligung in Gemeinden mit weniger als 5.000 Einwohner/innen durch-
schnittlich 62,7 Prozent, in Stadten von 50.000 bis 100.000 durchschnittlich 30,8 Prozent und in
Grof3stadten tiber 500.000 Einwohner/innen 22,3 Prozent. Diese Zahlen verdeutlichen, wie
schwierig es ist, in grofleren Stddten oder Landkreisen ein 20- oder 25-prozentiges Zustim-
mungsquorum zu erreichen.

Ein moglicher Grund liegt darin, dass die Problemstruktur die Beteiligung beeinflusst. Wenn
in Grof3stddten etwa nur bestimmte Stadtteile von einer Mal3nahme betroffen sind, dann wird die
Beteiligung dort hoher sein, in der gesamten Stadt eher niedrig. Die Auswertung ergab ferner,
dass die Abstimmungsbeteiligung auch vom Verfahrenstyp beeinflusst wird: Biirgerentscheide
aufgrund von Biirgerbegehren erreichten eine durchschnittliche Beteiligung von 47,3 Prozent. An
Ratsreferenden hingegen nahmen durchschnittlich 57,3 Prozent der Wahlberechtigten teil. Dies
diirfte einerseits daran liegen, dass Ratsreferenden haufiger mit Wahlen zusammengelegt wurden.
Andererseits wurden viele Ratsreferenden in kleinen Gemeinden zum Thema Gemeindegebiets-
reform durchgefiihrt. Sowohl die kleine Gemeindegrofe als auch das Thema Gebietsreform, das
viele Biirger/innen direkt stark betrifft, bewirkten eine hohere Abstimmungsbeteiligung.

Nur die durchschnittliche Beteiligung je Biirgerentscheid zu betrachten reicht allerdings fiir
ein umfassendes Bild der Abstimmungsbeteiligung nicht aus. Der Schweizer Forscher Dr. Uwe
Serdiilt hat vor kurzem fiir die Stadt St. Gallen nachgewiesen, dass sich nicht immer dieselben
Menschen an den unterschiedlichen Abstimmungen beteiligen. Er untersuchte, wie viele Biirger/
innen an mindestens einer von sieben Abstimmungen in St. Gallen innerhalb von zwei Jahren
teilnahmen. Das Ergebnis: Wihrend die durchschnittliche Beteiligung an einer einzelnen Ab-
stimmung in dieser Stadt bei etwa 45 bis 50 Prozent (,,durchschnittliche Beteiligung®) lag, hat-
ten sich an mindestens einer von zwei Abstimmungen 66 Prozent beteiligt (,, kumulierte Beteili-

gung®) und an mindestens einer von sieben Abstimmungen sogar rund 75 Prozent.*

Biirgerentscheide: Erfolgschancen und Quorum
In fast allen Bundesldndern (auBler Hamburg) gilt beim Biirgerentscheid ein Zustimmungsquo-
rum: Neben der Mehrheit der tatsdchlich Abstimmenden muss die Vorlage auch eine bestimmte
Mindestanzahl der Stimmberechtigten erreichen. Dies fiihrt mitunter zu Boykottstrategien, die sich
mit hoher Wahrscheinlichkeit nachteilig auf die Hohe der Abstimmungsbeteiligung auswirken.
Zwei Betrachtungsweisen zum Zustimmungsquorum sind moglich: Die am Ergebnis orien-
tierte Analyse betrachtet die Zahl der Biirgerentscheide, die am Zustimmungsquorum schei-
tern, wobei gleichzeitig die Mehrheit der Abstimmenden fiir das Begehren gestimmt hat. Diese
Fille werden ,,unecht gescheitert genannt, bisweilen auch als ,,Quorumsopfer” bezeichnet.
Oder man untersucht die Zahl aller Biirgerentscheide, die das Zustimmungsquorum nicht errei-
chen — unabhdngig vom Ergebnis. In diesem Bericht wird die erste, am Ergebnis orientierte
Perspektive gewdhlt. Tabelle 13 zeigt, dass insgesamt bisher rund jeder achte Biirgerentscheid
am Zustimmungsquorum gescheitert ist (12,4 Prozent). Betrachtet man alle Bundesldnder ohne
Bayern (das ungefidhr die Hilfte der Fallzahl ausmacht), so betrug der Wert sogar 18,9 Prozent.

4
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Tabelle 13: Unecht gescheiterte Biirgerentscheide nach Bundesland

Bundesland Zustimmungsquorum Anzahl BE Davon unecht Anteil unecht

gescheitert gescheiterter BE (%)
Hamburg keines 20 0 0,0
Bremen (Stadt) bis 1997: 50%-Bet.quorum 0 0 0,0

1997 bis 2009: 25%
seit 2009: 20%

Saarland 30% 0 0 0,0
Sachsen 25% 159 8 50
Bayern bis 1999: keines, 1.517 81 53
seit 1999:10-20%
Thiringen bis 2002: 25% 40 3 75
2002 bis 2009: 20-25%,
seit 2009:10-20%
Brandenburg 25% 160 14 8,8
Sachsen-Anhalt bis 1997: 30% 190 17 89
seit 1997: 25%
Mecklenburg- 25% 47 6 12,8
Vorpommern
Schleswig-Holstein bis 2002: 25% 201 26 129
2002 bis 2013: 20%,
seit 2013: 8-20%
Rheinland-Pfalz bis 2010: 30%, 80 15 18,8
seit 2010: 20%
Baden- bis 1975: 50%-Bet.quorum, 332 65 19,6
Wirttemberg 1975 bis 2005: 30%,
seit 2005: 25%
Hessen 25% 137 34 24,8
Niedersachsen 25% 86 30 34,9
Nordrhein-Westfalen bis 2000: 25%, 194 89 459
2000 bis 2011: 20%,
seit 2011: 10-20%
Berlin bis 2011: 15%-Bet.quorum, 13 6 46,2
seit 2011: 10%
Bremerhaven bis 2012: 30%, 1 1 100,0
(Stadt) seit 2012: 20%
Gesamt 3.177 395 12,4
Gesamt ohne Bayern 1.660 314 18,9

Abkiirzung: BE = Biirgerentscheide

Je geringer die Beteiligung an einem Biirgerentscheid, desto hoher die relative Zustimmung
zur Vorlage.” Dieser Zusammenhang, der besonders bei mittelgroen Gemeinden deutlich
wird, gibt einen Hinweis darauf, dass Boykottaufrufe oder Diskussionsverweigerung die
Wihlerpréiferenzen verzerrt haben.

Die Auswertung der unecht gescheiterten Biirgerentscheide nach Bundesldndern in Tabelle 13
bestitigt diesen Zusammenhang indirekt: Lasst man Bremerhaven wegen der geringen Fallzahl
aufler Acht, dann belegen mit Berlin ein Stadtstaat und mit Nordrhein-Westfalen das Land mit
der groBten durchschnittlichen GemeindegroBe die beiden letzten Rédnge. Auch Hessen mit eher
wenigen, dafiir tendenziell groeren Gemeinden und Stddten verzeichnet einen erhdhten Wert.
Bei anderen Bundesldndern (Baden-Wiirttemberg, Rheinland-Pfalz) kann man den erhdhten
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Anteil an unecht gescheiterten Biirgerentscheiden auf die jahrelang geltenden hohen
Abstimmungsquoren (30 Prozent) zuriickfithren. Ubrigens scheiterte auch der bislang einzige
Biirgerentscheid in Bremerhaven am 30-Prozent-Zustimmungsquorum.

Der Spitzenplatz Hamburgs erklart sich hingegen — gerade im Unterschied zu Berlin — mit den
biirgerfreundlichen Regelungen, denn Hamburg kennt auf Bezirksebene kein Abstimmungs-
quorum. Brandenburg, Sachsen und Sachsen-Anhalt haben ihre derzeit vorderen Platzierungen

dem hohen Anteil an Ratsreferenden in kleinen und kleinsten Gemeinden zu verdanken.

DATEN UND ANALYSEN
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6. Spezial: Ratsreferenden

6.1 Einleitung
Der Gemeinderat féllt eine Entscheidung in einer Sache und aus der Biirgerschaft startet eine
Gegeninitiative. So beginnen die meisten Biirgerentscheide in Deutschland, wie schon in den
fritheren Biirgerbegehrensberichten von Mehr Demokratie e.V. deutlich wurde. Solche Korrektur-
begehren (auch ,,kassierende Begehren genannt) wirken faktisch wie ein fakultatives Referendum.
So genannte Initiativbegehren, die einen neuen und bislang vom Gemeinderat nicht behandelten
Gegenstand thematisieren, machen demgegeniiber lediglich 16 Prozent der Biirgerbegehren aus.
Nach den Korrekturbegehren ist der mit 29,4 Prozent der Verfahren zweithdufigste Ausloser
eines Biirgerentscheids das sogenannte Ratsreferendum oder Ratsbegehren. Hier beschliefit der
Gemeinderat, einen Biirgerentscheid anzusetzen. Diesem Typus verwandt ist der Gegenvorschlag
mit Stichentscheid. Ratsreferenden werden mit einfacher oder Zweidrittelmehrheit vom Gemein-
derat beschlossen. Fiir sie gelten dieselben Bestimmungen wie fiir Biirgerbegehren. Das heif3t, auch
fiir Ratsreferenden gilt der Ausschlusskatalog und sie miissen eine kommunale Angelegenheit zum
Gegenstand haben. Sie sind, wenn sie das Zustimmungs- oder Abstimmungsquorum erreichen,
ebenfalls verbindlich und fiir einen bestimmten Zeitraum giiltig.

Regelungen in den Bundesldandern

In drei Bundesldandern (Niedersachsen, Saarland und Thiiringen) kann der Rat bislang weder
einen Biirgerentscheid noch einen Gegenvorschlag initiieren. In Brandenburg und Hessen sind
Ratsreferenden nur iiber den Zusammenschluss mit einer anderen Gemeinde beziehungsweise
iiber Gebietsdnderungen zuldssig. In Niedersachsen existiert die Sonderregelung, dass der Ge-
meinderat nur dann einen Biirgerentscheid ansetzen darf, wenn er die Aufhebung eines vorherigen
Biirgerentscheids innerhalb der zweijédhrigen Bindungsfrist zum Ziel hat (§ 33 Abs. 4 NKomVG).

Baden-Wiirttemberg, Berlin, Brandenburg, Bremen fiir Bremerhaven, Nordrhein-Westfalen
und Sachsen-Anhalt verlangen eine Mehrheit von zwei Dritteln aller Gemeinderatsmitglieder,
damit ein Ratsreferendum zustande kommt. In Sachsen miissen zwei Drittel der Anwesenden
dafiir stimmen. Mecklenburg-Vorpommern, die Stadt Bremen und seit 2013 Schleswig-Holstein
schreiben eine einfache Mehrheit der Mitglieder vor, Bayern und seit 2010 Rheinland-Pfalz
lediglich eine Mehrheit der Anwesenden.

In Bayern, Berlin, Hamburg, Rheinland-Pfalz (seit 2010), Nordrhein-Westfalen (seit 2011)
und Schleswig-Holstein (seit 2013) hat der Gemeinderat die Moglichkeit, einen Gegenvorschlag
zu einem Biirgerentscheid einzureichen. Es kommt dann zu einem Stichentscheid. Die Bezirks-
versammlung in Hamburg kann nur einen Gegenvorschlag unterbreiten, aber selbst keinen
Biirgerentscheid ansetzen. Fiir die Stichfrage sei exemplarisch auf die Regelung in § 18a Abs. 2

der Gemeindeordnung von Bayern verwiesen:

,,Sollen an einem Tag mehrere Biirgerentscheide stattfinden, hat der Gemeinderat eine
Stichfrage fiir den Fall zu beschliefsen, dass die gleichzeitig zur Abstimmung gestellten
Fragen in einer miteinander nicht zu vereinbarenden Weise beantwortet werden (Stichent-
scheid). Es gilt dann diejenige Entscheidung, fiir 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 beant-

wortet worden ist.

Diese Regelung gewiéhrleistet eine Stichfrage auch fiir den Fall, dass zwei Biirgerbegehren den
gleichen Gegenstand mit unterschiedlicher Zielrichtung verfolgen. Es ist also denkbar, dass ein
Gegenvorschlag nicht vom Gemeinderat, sondern ebenfalls direkt aus der Biirgerschaft kommt. Zu
einem Zeitpunkt, wo auf Landes- und Bundesebene {iber mehr Biirgerbeteiligung im Planungsrecht
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diskutiert wird, ist eine Untersuchung der Haufigkeit und Praxis dieser ,,von oben® initiierten
Biirgerentscheide besonders spannend. Bereits im Nachgang zur Stuttgart 21-Schlichtung
hatte Dr. Heiner GeiB3ler gefordert, das Planungsrecht um direktdemokratische Mdoglichkeiten zu
erweitern. Zudem existieren Bestrebungen, unverbindliche Volksbefragungen als Mittel der
Biirgerbeteiligung gesetzlich zu verankern. Die bayerische Staatsregierung hat einen Gesetzentwurf
eingebracht, wonach es ihr und dem Landtag méglich sein soll, zu einer Sachfrage eine unverbind-
liche Volksbefragung durchzufiihren. Auch in Berlin werden nach dem Tempelhof-Volksentscheid
solche Regelungen diskutiert. Unverbindliche Voten von oben anzusetzen ist jedoch ein fragwiir-
diges Vorgehen. Direkte Demokratie soll verbindliche Entscheidungswege erdéftnen und nicht zur
akklamatorischen Zusatzveranstaltung im Politikgeschéft verkommen. Vor dem Hintergrund dieser

Diskussionen erscheint es sinnvoll, mehr {iber die Praxis in den Kommunen zu wissen.

6.2 Haufigkeit der Ratsreferenden und Gegenvorschldge

Nachfolgend werden nur Verfahren gezéhlt, die auch tatsdchlich kommunale Abstimmungen zur
Folge hatten. Ratsreferenden und Gegenvorschlage machen mit 1.015° von 3.177 gut 32 Prozent
der kommunalen Abstimmungen aus. Auffillig ist die geringe Ablehnungsquote bei den reinen
Ratsreferenden: Lediglich 189 von 656 Ratsreferenden (28,8 Prozent) werden abgelehnt. Von 267
Gegenvorschldgen, die sich (in der Stichfrage) gegen ein Biirgerbegehren durchsetzen mussten,
wurde in 144 Fillen die Ratsposition bestétigt (51,6 Prozent). Bei biirgerinitiierten Biirgerbegehren
ist keine Tendenz der Biirger/innen erkennbar, eher die Position des Gemeinderates oder die der
Biirgerinitiative zu unterstiitzen. Setzt der Gemeinderat selbst einen Biirgerentscheid an, folgen die
Stimmberechtigten in {iber 70 Prozent der Félle seiner Position. Die folgende Tabelle zeigt die
Haufigkeit der Ratsreferenden und der Gegenvorschldge pro Bundesland:

Tabelle 14: Haufigkeit von Ratsreferenden nach Bundesland

Bundesland RR gesamt davon RRzu Anzahl Anteil RR an Wie vorige
(davon Gegen- Gebietsreform BE allen BE in % Spalte, ohne
vorschlag) Gebietsreform
1 Bayern 388 (270) 4 1.517 25,6 75
2 Baden-Wirttemberg 190 (0) 132 332 57,2 17,5
3 Sachsen-Anhalt 160 (0) 157 190 84,2 1,6
4 Brandenburg 107 (0) 106 160 669 0.6
5 Sachsen 87 (0) 78 159 54,7 5,7
6 Mecklenburg- 27 (0) 20 47 574 14,9
Vorpommern
7 Schleswig-Holstein 24 (0) 1 201 19 1,4
Nordrhein-Westfalen 1(0) 0 194 57 0
Rheinland-Pfalz 10 (0) 9 80 12,5 1,3
10 Hamburg 8 (8) 0 20 40,0 0
11 Niedersachsen 2 (0) 0 86 2,3 0
12 Berlin 1(1) 0 13 7 0
13 Hessen 0 0 137 0,0 0
14 Thiringen 0 0 40 0.0 0
15 Saarland 0 0 0 0.0 0
16 Bremen 0 0 1 0.0 0
Gesamt 1.015 (279) 507 3.177 319 72

Abklirzungen: RR=Ratsreferenden, BE= Blirgerentscheide

SPEZIAL

Von den 1.054 Ratsrefe-

renden (vgl. Tabelle 2)
gelangten 1.015 zum
Bulrgerentscheid.
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Bayern verzeichnet im Bundesldndervergleich die meisten Ratsreferenden (388 einschlief8lich
Gegenvorschldagen). Wenn man die Gegenvorschldge nicht mitzéhlt, liegt Baden-Wiirttemberg
an der Spitze. Dies liegt einerseits daran, dass hier schon seit fast 60 Jahren Biirgerentscheide in
der Gemeindeordnung geregelt sind. Aulerdem wurden aufgrund der Gebietsreform Anfang der
1970er Jahre 80 Ratsreferenden durchgefiihrt, plus weitere 52 im gesamten Zeitraum. Mecklenburg-
Vorpommern (20), Brandenburg (106), Sachsen-Anhalt (157) und Sachsen (78) erlebten ebenfalls
viele Ratsreferenden iiber Fragen der Gebietsreform. Zahlt man die weiteren Verfahren in Bayern
(4), Rheinland-Pfalz (9) und Schleswig-Holstein (1) hinzu, drehte sich rund die Halfte (507) der
insgesamt 1.015 Verfahren um Abstimmungen iiber Gebietsreformen — ein beachtlicher Anteil.
Die Zahl der Ratsreferenden, die keine Gebietsreformen zum Gegenstand hatten (Tabelle 14,
letzte Spalte), liegt in Landern mit geringen Mehrheitserfordernissen wie Bayern, Mecklenburg-
Vorpommern und Schleswig-Holstein naturgeméfB hoher. Baden-Wiirttemberg bildet hier eine
Ausnahme: Obwohl eine Zweidrittelmehrheit erforderlich ist, finden dort viele Ratsreferenden
statt. Bayern dagegen, wo Biirgerentscheide bereits seit 1995 gut geregelt sind und seit 1999 eine
einfache Mehrheit fiir ein Ratsreferendum ausreicht, hebt sich hier kaum von den anderen Bun-
deslédndern ab. Die bayerischen Gemeinderite machen dafiir besonders hdufig Gegenvorschlage
zu biirgerinitiierten Begehren. Ahnlich sieht es in Hamburg aus: In sieben Bezirken stand bei fast
zwei Dritteln der zur Abstimmung gebrachten Biirgerbegehren ein Gegenvorschlag auf dem Zettel

— also wesentlich haufiger als in Bayern, wenngleich bei deutlich geringerer Fallzahl.

6.3 Motivation fiir ein Ratsreferendum

Mitglieder kommunaler Gremien haben in der Regel ein starkes Verantwortungsgefiihl. Ein kom-
munales Wahlamt nimmt viel Zeit in Anspruch und die Réte sehen es als ihre originére und allei-
nige Aufgabe an, liber kommunale Angelegenheiten zu entscheiden. Deshalb sehen sie direktde-
mokratische Verfahren oftmals skeptisch. Warum geben dann aber manche Gemeinderite zu
manchen Gelegenheiten ihre Entscheidungsbefugnis ab? Folgende Motive des Gemeinderats, ein

Ratsreferendum anzusetzen, sind denkbar:

(Vorauseilende) Reaktion auf ein Initiativ- oder Korrekturbegehren

Wird ein Biirgerbegehren eingereicht oder eine Unterschriftensammlung gestartet, kann der Gemein-
derat darauf mit einem Ratsreferendum reagieren. Zum einen kann er — wenn rechtlich moglich —
einen eigenen Gegenvorschlag ausarbeiten. Die Gegenvorschlidge betrachten wir im Abschnitt 4
separat. Zum anderen kann er dem Biirgerbegehren zuvor- oder entgegenkommen, indem er die
Frage des Biirgerbegehrens aufgreift und per Ratsreferendum zur Abstimmung stellt. Ein Beispiel
aus Baden-Wiirttemberg: In der Frage, wo ein Logistikzentrum errichtet werden konnte, standen die
Kommunen Metzingen und Niirtingen in Konkurrenz. In beiden Kommunen wurden Biirgerbegehren
gegen die Ansiedelung in ihrer jeweiligen Kommune initiiert. Als sich in Niirtingen abzeichnete,
dass die Kommune das Biirgerbegehren fiir unzuldssig erkldren wiirde und damit dem Investor
schneller eine Zusage machen konnte, beschleunigte der Gemeinderat in Metzingen das eigene
direktdemokratische Verfahren, indem er selbst einen Biirgerentscheid tiber die Ansiedlung ansetzte.

Reaktion auf eine 6ffentliche Debatte/Bewertung des Themas als besonders wichtig
In manchen Féllen wird die zu entscheidende Sachfrage als so grundlegend fiir die Gemeinschaft
erachtet, dass die Gemeinderéte von sich aus die Entscheidung den Biirger/innen iiberlassen wollen.
Beispiele sind die zahlreichen Gemeindefusionen und Eingemeindungen in den 1970er Jahren.
Ein aktuelles Beispiel bietet die Gemeinde Tuningen im Schwarzwald. Dort hat der Gemeinderat
sehr frithzeitig beschlossen, einen Biirgerentscheid anzusetzen fiir den Fall, dass das Land Baden-
Wiirttemberg dort eine Justizvollzugsanstalt bauen will.
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Politische Signalwirkung

Das Ratsreferendum soll eine bereits gefasste oder offensichtliche Mehrheitsmeinung per
Biirgerentscheid bestdtigen und/oder zusitzlich Aulenwirkung entfalten — zum Beispiel, wenn
die Gemeinde eine Stellungnahme zu einer landespolitischen Fragestellung abgeben soll und

dieser durch einen Biirgerentscheid ein hoheres Gewicht verleiht.

Kontroverse im Gemeinderat/Streitschlichtung
Ist ein Streit liber eine Sachfrage im Gemeinderat oder innerhalb einer Fraktion so festgefahren,
dass keine Entscheidung mehr moglich ist, kann ein Ratsreferendum einen Ausweg bieten. Die
Entscheidung wiirde dann nicht deshalb der Biirgerschaft tibertragen, weil sie so wichtig ist,
sondern weil der Rat selbst faktisch nicht mehr entscheidungsféhig ist.

Hier wurden Idealtypen skizziert, die sicherlich nicht immer trennscharf zu unterscheiden
sind, sondern auch in Mischformen vorkommen. Eine genauere Analyse der Motive kann jedoch
an dieser Stelle nicht vorgenommen werden, sondern miisste in einer eigenen Studie niher be-

leuchtet werden.

6.4 Gegenvorschldge

Im Gegensatz zu den oben erlduterten Motiven fiir das Ansetzen eines Ratsreferendums ist die
Zielrichtung fiir die Einreichung eines Gegenvorschlags ziemlich eindeutig: Kommt es zu einem
Biirgerentscheid aufgrund eines Biirgerbegehrens, richtet sich dieser immer gegen die Mehr-
heitsmeinung im Gemeinderat. Insofern gehort die Formulierung eines Gegenvorschlags zum
politischen Willensbildungsprozesses und entspricht einem demokratischen Grundverstand-
nis. Teilweise werden in der Schweiz aufgrund solcher Gegenvorschlige auch Volksinitiativen
zuriickgezogen und dann wird iiber einen Kompromiss abgestimmt. So lehnte das Schweizer
Parlament jlingst eine Volksinitiative ,,Fiir den 6ffentlichen Verkehr ab und erarbeitete einen
Gegenentwurf. Daraufhin zog das Initiativkomitee seine eigene Vorlage zuriick. Die Biirger/
innen entschieden also nur iiber den Gegenvorschlag, der am 9. Februar 2014 eine Zustimmung
von 62 Prozent erhielt. Wenn ein Kompromiss oder zwei unterschiedliche Vorlagen zur Abstim-
mung stehen, zielen beide Vorlagen meist auf eine Anderung des Status Quo ab. Lehnen die
Abstimmenden beide Vorlagen ab, so haben sie damit den Status Quo bestatigt.

Bei den meisten Planungsvorhaben gibt es mehr als eine denkbare Variante, wie das Vorha-
ben ausgefiihrt werden kann. Hier kann es sinnvoll sein, dass der Gemeinderat seine bestehende
Beschlusslage als Gegenvorlage mit zur Abstimmung stellt. Dann kdnnen die Biirger/innen
zwischen den unterschiedlichen Maflnahmen wihlen oder auch beide komplett ablehnen. So
standen im frankischen Eschau zwei alternative Standorte fiir einen Lebensmittelmarkt zur
Wahl. Durch die beiden Abstimmungsfragen konnten auch beide Standorte abgelehnt werden.

Betrachtet man allerdings die vorliegenden Daten zu Gegenvorschlidgen bei Biirgerentschei-
den in Bayern, so fillt auf, dass viele Gegenvorschldge einfach die Fragestellung der Initiative
umkehrten. So wird beispielsweise einer Abstimmungsfrage ,,Sind sie dafiir, dass der Bebau-
ungsplan XY nicht beschlossen wird?* vom Gemeinderat der Gegenvorschlag ,,Sind Sie dafiir,
dass das aktuell eingeleitete Bebauungsplanverfahren XY weitergefiithrt wird?* entgegen ge-
setzt. Das ist formal zuléssig, aber praktisch sinnlos, denn mit Zustimmung zu der einen Frage
hat man die andere automatisch schon abschlédgig beantwortet. Zumindest sollte der Rat einen
modifizierten Beschluss zur Abstimmung stellen, der eine Alternative zu den bisher verfolgten
Plénen und zur Vorlage des Biirgerbegehrens darstellt.

Fiir die Analyse der Gegenvorschldge wurden aus den bestehenden Daten alle Biirgerbe-
gehren mit Gegenvorschlag zwischen 2010 und 2013 identifiziert, von denen eine vollstdndi-

ge Dokumentation der Abstimmungsfragen vorlag. Von 71 Féllen wurden 38 — allesamt aus
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Bayern — ndher untersucht. Entsprechend den oben ausgefiihrten empirischen Ergebnissen
setzten sich die Gegenvorschldge in der Hélfte der Fille gegen das Biirgerbegehren durch.
In 22 der 38 Abstimmungen (58 Prozent) kehrte der Gegenvorschlag die Fragestellung des
Biirgerbegehrens lediglich um. In sechs Féllen wurde der Gegenvorschlag um eine Mafinah-
menbeschreibung und in fiinf Fédllen um konkrete Bedingungen (zum Beispiel hinsichtlich der
Kosten oder spétere Vorlage eines sinnvollen Konzeptes) erweitert. In fiinf Fallen wurden die
existierenden Beschlusslagen zur Abstimmung gestellt, mit dem sinnvollen Effekt, dass sowohl
Biirgerbegehren als auch Ratsposition hitten abgelehnt werden kénnen. Beide Vorgehensweisen
des Rates scheinen die Entscheidung aber nicht im Sinne des Rates zu beeinflussen: War es
sachgerecht, Ratsposition und Biirgerbegehren gegeneinander abzustimmen, setzten sich in fiinf
Féllen dreimal die Gemeinderdte durch. Stellten die Gemeinderite lediglich eine umgekehrte
Fragestellung zur Abstimmung (22 Fille) oder ergdnzten diese noch durch Bedingungen oder
MafBnahmenbeschreibungen (11 Félle), setzten sich in den 33 Fillen 18 Mal die Position des
Biirgerbegehrens (54,5 Prozent) und 15 Mal (45,5 Prozent) die Ratsposition durch. Der Vergleich
mit den Biirgerentscheiden ohne Gegenvorschlag zeigt, dass in mehr als der Hélfte der Félle die
Initiator/innen bestétigt wurden (55,0 Prozent). Das Ansetzen eines Gegenvorschlags und die
bloe Umformulierung der Abstimmungsfrage des Biirgerbegehrens hat also nicht zur Folge,
dass mehr Menschen fiir die Ratsposition stimmen. Insofern scheint dieses Vorgehen keine

Vorteile fiir die Gemeinderite zu bieten.

6.5 Fazit
32 Prozent der mehr als 3.000 kommunalen Abstimmungen waren Ratsreferenden oder Gegenvor-
schldge. Das ist ein beachtlicher Anteil, gerade auch weil das Instrument nicht in allen Landern
rechtlich vorgesehen ist. Uber die genaue Motivlage kann im Rahmen dieses Berichts keine empi-
risch belegbare Aussage getroffen werden. Wir konnen allerdings feststellen, dass bei Fragen der
Gebietsreform besonders hdufig auf das Votum der Biirger/innen zuriickgegriffen wird.
Beziiglich der Gegenvorschlédge ist das Bild ambivalent. Der direktdemokratische Entschei-
dungsweg gewinnt mit der Stichentscheidregelung an Optionen. Wirksam begegnet diese Praxis
dem Vorurteil, direkte Demokratie reduziere Politik auf eine reine Ja-Nein-Entscheidung. Aber
die empirisch untersuchten Gegenvorschliage boten in fast 60 Prozent der Fille keinerlei Mehr-
wert: Sie stellten der Abstimmungsfrage einfach die Gegenfrage zur Seite, was die Entschei-
dungsoptionen der Biirger/innen nicht vermehrte und auch keine Stdrkung der Ratsposition zur
Folge hatte. Von solch einer Praxis ist daher eher Abstand zu nehmen — auch weil das Verfahren

mit Stichfrage komplizierter ist und daher nur dann verwendet werden sollte, wenn es sinnvoll ist.

www.mehr-demokratie.de | Blirgerbegehrensbericht 2014



7. Fazit und Ausblick

71 Fazit: Uneinheitliche Tendenzen in den Bundesldndern

Relevanz von Biirgerbegehren hat zugenommen

Insgesamt werden Biirgerbegehren und Biirgerentscheide fiir die Kommunalpolitik wichtiger.
Mehr als 5.300 Biirgerbegehren und mehr als 3.000 Biirgerentscheide sprechen eine deutliche
Sprache. Vor der Einfiihrung dieser Instrumente in den 1990er Jahren wurde oft die Befiirch-
tung geduflert, sie konnten missbrauchlich oder inflationér eingesetzt werden. Die Praxis hat
dies widerlegt. Direkte Demokratie gilt mittlerweile den meisten Politiker/innen als sinnvolles
Mittel, um die Kommunalpolitik zu beleben. Die Vorteile von Biirgerentscheiden — Akzeptanz
von Entscheidungen, Beteiligung der Biirger/innen, bessere Informations- und Diskussionspro-
zesse, sachliches Abwégen von Alternativen — sind gegeniiber den alten Vorbehalten in den
Vordergrund geriickt. Dass die Biirger/innen selbst einen grof3en Bedarf an direkter Mitbestim-
mung zwischen den Wahlen haben, belegt die starke Zunahme von Biirgerbegehren und Biirger-
entscheiden seit Anfang der 1990er Jahre. Auch Kommunalpolitiker/innen nehmen die direkte
Demokratie immer ernster. Dies zeigt sich zum Beispiel darin, dass Kommunen den Prozess
vor einem Biirgerentscheid mit Hilfe einer externen Moderation gestalten und sich daran die/
der Biirgermeister/in, Vertreter/innen der Ratsfraktionen und die Initiator/innen eines Biirger-
begehrens beteiligen.

In vielen kleinen Gemeinden noch wenig Erfahrung mit Biirgerbegehren, gréfiere
Gemeinden und Stadte nutzen direkte Demokratie haufiger

Biirgerbegehren kommen in kleineren Gemeinden und in einigen Bundesldndern eher selten vor,
wodurch sie als Instrument auch weniger bekannt sind. In den Stadtstaaten Hamburg und Berlin
sowie in den groferen Stddten einiger Flichenldnder wie Bayern und Nordrhein-Westfalen
sind die Chancen dagegen hoch, dass eine Gemeinde oder ein Bezirk schon mindestens ein
Biirgerbegehren erlebt hat und Biirger/innen, Politiker/innen und Verwaltung schon Praxis-
erfahrungen sammeln konnten.

In groBeren Gemeinden und Stddten besteht ein erhohter Bedarf, Biirgerbegehren und
Biirgerentscheide anzuwenden. In vielen Stiddten fanden schon mehrere Begehren statt, wenn-
gleich die Praxis nicht als ausufernd beschrieben werden kann. Gleichzeitig werden mittelgrof3e
und groBere Stddte oft durch hohe Zustimmungsquoren benachteiligt. Negative Erfahrungen mit
unecht gescheiterten Biirgerentscheiden schwiéchen die kommunale Partizipation.

Sehr grofie Unterschiede zwischen den Bundeslandern
Der Bericht zeigt sehr groe Unterschiede zwischen den Bundesldndern. In Bayern, Nordrhein-
Westfalen und den drei Stadtstaaten sind direktdemokratische Verfahren schneller bekannt
geworden und werden haufiger genutzt als in anderen Bundesldndern. Rheinland-Pfalz und
Mecklenburg-Vorpommern bilden diesbeziiglich die Schlusslichter. Dort sind Biirgerbegehren
Ausnahmeerscheinungen. Wenn man die zahlreichen Biirgerentscheide zur Gebietsreform in
Sachsen, Sachsen-Anhalt und Brandenburg herausrechnet, die dort den Grofteil der Verfahren
stellen, dann sind auch diese Lander zur Schlusslicht-Gruppe hinzuzuzdhlen.

Kleinere Reformen in Sachsen-Anhalt und Sachsen sowie die skizzierten umfangreicheren
Reformen in Baden-Wiirttemberg, in Rheinland-Pfalz und in Niedersachsen geben Anlass zur
Hoffnung, dass sich auch dort eine intensivere direktdemokratische Praxis entwickeln kann.

Dann werden sich die Unterschiede zwischen den Bundesldndern sicherlich verringern.
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Hiirden oft noch zu hoch

Die spirliche Praxis in einigen Bundesldndern ist den sehr hohen Verfahrensanforderungen
geschuldet — auch wenn man beriicksichtigt, dass sie viele kleinere Gemeinden haben, in denen
Biirgerbegehren deutlich seltener angewendet werden. Vor allem der teilweise oder vollstandige
Ausschluss der Bauleitplanung in einigen Bundesldndern, aber auch hohe Unterschriften- und

Abstimmungsquoren hindern viele Biirger/innen am wirksamen Gebrauch der Instrumente.

7.2 Ausblick: Reformen bleiben notwendig!

Die Tendenz hin zu biirgerfreundlicheren und faireren Verfahren ist offensichtlich: Mehrere

Léander reformierten in den letzten Jahren — zum Teil sehr vorsichtig, zum Teil weitergehend —

ihre Regelungen fiir die direkte Demokratie. Es bleibt zu hoffen, dass dieser Trend anhélt und

auch andere Bundesldnder diesen Beispielen folgen. Alle zukiinftigen Reformen sollten vor

allem folgende zentrale Aspekte beriicksichtigen:

= Die Zahl ausgeschlossener Themen sollte verringert werden, besonders sollten mindestens
zentrale Gegenstande der Bauleitplanung zugelassen sein.

= Das Unterschriftenquorum sollte weiter gesenkt und fiir groere Stidte eine Obergrenze — in der
GroBenordnung von etwa 10.000 Unterschriften — eingefiihrt werden.

= Die Zustimmungsquoren beim Biirgerentscheid sollten gesenkt und nach Gemeindegrofle
—nach den Vorbildern in Thiiringen oder Schleswig-Holstein — gestaffelt werden. Langfristig

sollte diese Hiirde ganz wegfallen.

Weiterer Reformbedarf besteht bei folgenden Aspekten:

= Baden-Wiirttemberg und Hessen sollten Biirgerbegehren auf Landkreisebene einfiihren.

= Die Regeln iiber Kostendeckungsvorschldge bei kostenwirksamen Biirgerbegehren, wie sie
zum Beispiel in Baden-Wiirttemberg, Niedersachsen oder Rheinland-Pfalz noch bestehen,
sollten gestrichen werden. In Bayern, Hamburg und Berlin gibt es diese Zuldssigkeitshiirde
auch nicht. Ansonsten werden Biirgerbegehren zu hiufig fiir unzuldssig erklart.

= FEine ausgewogene und faire Information der Stimmbiirger/innen steigert die Qualitdt von di-
rektdemokratischen Verfahren. Deshalb sollte ein ,,Abstimmungsbiichlein® nach Schweizer
Vorbild, das den Inhalt eines Biirgerbegehrens oder Ratsreferendums und die Gegenposition
oder Gegenvorschldge darstellt, Standard werden.

= FEine Auskunfts- und Beratungspflicht fiir die Verwaltung, wie sie immer mehr Bundesldnder
vorsehen, wiirde die Zahl unzuldssiger Begehren reduzieren.

= Die Fristen fiir Korrekturbegehren sollten ganz wegfallen. Bayern, Hamburg, Berlin und
Schleswig-Holstein kommen bereits ohne aus.

= Die korrekte Formulierung der Abstimmungsfrage und der Begriindung sollten nicht rechtliche
Zulassungsvoraussetzung eines Biirgerbegehrens sein.

= Biirgerentscheide iiber hohe Ausgaben, Kreditaufnahmen sowie iiber Abgaben und Steuern
sollten ermoglicht werden.
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