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Sehr geehrter Herr Dr. TwenhGven,
sehr geehrte Damen und Herren,

namens der IDEE danke ich nochmals fiir die Einladung zu der
o.g. Expertenanhérung.

Die IDEE ist eine iiberparteiliche Organisation in Form eines
gemeinniitzigen Vereins, dessen satzuhgsmﬁsiges_ Ziel die
Férderung der direkten Biirgerbeteiligung an der Politik ist.
Namens der IDEE nehme ich zu den vorliegenden Gesetzesent-
wiirfen der Landesregierung, der FDP-Fraktion und der Fraktion
der GRUNEN wie folgt Stellung:

I. Allgemeine Aspekte

Nach Art. 20 Abs. 2 GG wird die Staatsgewalt "vom volk in
Wahlen und Abstimmungen” ausgeiibt. Auch wenn das Grundgesetz
auf Bundesebene hierzu keine Details regelt, zeigt diese Vor-
schrift doch, das die demokratische Verfassung des Grundge-
setzes auch fiir direkte Volksabstimmung offen ist. Auch die
Verfassung des Landes Nordrhein-Westfalen enthdlt vVorschrif-
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ten iiber den Volksentscheid, die jedoch kaum praktische
Bedeutung haben, da bekanntlich den Bundeslindern kaum noch
gesetzgeberische Kompetenzen zustehen (wichtigste Ausnahmen:
Polizeirecht, Schulrecht). Diese Lucken kanﬁ“ z.T. eine auf

Gemeindeebene vorgesehene direkte ‘Blirgerbeteiligung
schlieBen, da den Kommunen wichtige Kompetenzen zur Regelung
der lokalen Lebensbedingungen  zukommen. Die kommunale

Demokratie ist, wie etwa der bekannte sozialdemokratische
verfassungsrechtler Adolf Arndt mehrfach betonte, der ideale
ort, an dem der Blirger eine direkte Teilnahme an der Politik

erlernen und einiben kann.

Der jetzt von der Landesregierung vorgelegte Entwurf eines
Gesetzes zur Anderung der Gemeindeordnung liegt auch ander-
weitig "im Trend". Ich verweise insoweit darauf, das Bundes-
prisident von Weizsdcker sich mehrfach flir Volksinitiativen
und Volksbefragungen aussprach. So fiihrte Weizsdcker aus:"Aus
der Sorge vor einer zu weit gehenden direkten Entscheidungs-
macht durch das Volk darf aber nicht abgelenkt werden von den
berechtigten Winschen einer stdrkerer Biirgerbeteiligung" (FAZ
w. 04. Mai 1993, S. 5). Nach Einschdtzung des Bundesgprisiden-
ten fehlt es der Bevdlkerung "keineswegs an politischem
Interesse und Urteilsvermégen" ( FAZ ebd.). Wie ven
Weizsicker anderweitig ausfiihrte, sieht er diese direkte
Biirgerbeteiligung als ein Mittel, der zunehmenden "Partei-

und Politikverdrossenheit” zu begegnen. In der Tat filhrt das
in der politischen Praxis vielfach vorhandene und auf realen
Erfahrungen basierende Gefiihl der Birger "die da cben machen
ja doch was sie wollen" zu einer Frustration, die politische
Apathie und Distanz zum demokratischen Staat hervorruft. Zu-
gleich ist das vorhandene Ohnmachtsgefiihl der Biirger geeig-
net, eine Radikalisierung auf beiden Seiten des Parteien-
spektrums und Gewaltbereitschaft zu fordern. Direktdemo-
kratische Verfahren, mit denen eine politische Teilhabe des
Birgers ermdglicht wird, wirken diesen Prozessen entgegen.

Wir weisen in diesem Zusammenhang darauf hin, da8 nicht nur

die Schweiz ein weit entwickeltes Instrumentarium direkter
Biirgerbeteiligung kennt, sondern auch die USA.



Neben zahlreichen Teilstaaten der USA, die den Volksentscheid
verfassungsrechtlich vorgesehen haben und rege nutzen, gibt
es dort direkte Demokratie auf Gemeindeebeqql' etwa Sachab-
stimmungen, direkte Volkswahl und "recall" &ffentlicher Funk-
tionstridger sowie '"town meetings”. Sollte Interesse an diesen
Erfahrungen aus den USA bestehen, konnen liber die IDEE hierzu
nihere Informationen und °~ Auswertungen bezogen werden. 2Zu-
sammenfassend 1iB8t sich insoweit feststellen, daf in den USA
gerade brisante politische Probleme durch veolksentscheid bzw.
Biirgerentscheid zur Abstimmung kamen, die von den Organen der-
repridsentativen Demokratie wegen vielfdltiger Bindungen
{Lobbyismus, Parteiendisziplin, etc.) nicht aufgegriffen
wurden. Wie etwa Herr Kurt Rossa in der Befragung vom
16.06.1993 ausfiihrte, sind oftmals auch die Abgeordneten der
Kommunalparlamente einer  extremen Parteidisziplin und
-disziplinierung unterworfen, die so weit gehen kann, daB ein
Kommunalparlament von einer einzigen, entscheidenden Person
gesteuert wird. Auch wenn dies sicherlich in dieser Form ein
Extremfall darstellt, ist nicht zu verkennen, daB Biirgerbe-
gehren und Biirgerentscheid hierzu ein Gegengewicht schaffen
kénnen und es dem einzelnen Abgeordneten erlauben, sich unter
Berufung auf den Biirgerwillen und seine Gewissensfreiheit
anderweitigen Entscheidungsvorgaben zu entziehen. Die Formen
direkter Demokratie stellen somit keine Infragestellung der
repridsentativen Demokratie dar, sondern bewirken vielmehr

ihre Erginzung und sogar indirekte Bestédrkung.

Ein bedeutsames Zeichen fiir den Trend zur plebiszitédren
Erganzung der reprisentativen Demokratie war auch die Be-
fragung der SPD-Parteibasis vor der Wahl des Parteivorsitzen-
den. Aufgrund der oben aufgezeichneten, korrekturbedirftigen
politischen Zustﬁndé nach vier Jahrzehnten eines zunehmend
verkrusteten Parteienstaates sehen wir hierin nicht eine
aktuelle Modeerscheinung, sondern einen objektiven Trend, der
sich aus politischen Notwendigkeiten ergibt.

Aus grundsdtzlichen Erwédgungen begriissen wir daher jeden Ver-
such, von welcher Partei er auch immer kommen mége, in die
Gemeindeordnung des Landes NW - direktdemokratische Verfahren
auf Gemeindeebene einzubauen.



II. Konkrete Bedenken gegen einzelne Regelungen

Bei aller grundsdtzlichen Wertschidtzung fiir die vorgelegten
Gesetzesentwiirfe kann nicht libersehen werden, da8 alleine die
gesetzliche Normierung eines direktdemokratischen Verfahrens
noch nichts iiber seine praktische Effektivitdt im politischen
Verfahren aussagt. In diesem Sinne ist der im Vorfeld erfolg-
ten AuBerung der CDU-Fraktion zuzustimmen, das direktdemokra-
tische Verfahren in der Gemeindeordnung dirfe kein Feigen- '
blatt werden, dem keine reale Bedeutung zukommt.

Sowochl die BRD als auch andere europdische und auBereuropi-
ische Staaten verfiigen iber umfangreiche Erfahrungen mit
direkter Demokratie, welche die Folgerung erlauben, da8
direktdemokratische Verfahren mehr oder weniger bilirgerfreund-
lich, mehr aktivititsfordernd oder aktivitdtsbremsend gestal-
tet sein kdnnen (vgl. etwa Broschiire der IDEE "Bilirgerbegehren
und Bﬁrgerentscheide in Gemeinden, Erfahrungen mit direkter
Demckratie in Baden-Wiirttemberg" sowie Dissertation des
Unterzeichners, Chancen direkter Demokratie in der BRD, Ralf
Theurer Verlag Kdln, 1986). Seitens der IDEE stellen wir ins-
besondere beim Gesetzesentwurf der Landesentwurf drei Punkte
fest, die voraussichtlich die praktische Anwendung direkt-
demokratischer Verfahren erheblich behindern, wenn nicht so-
gar in zahlenmiBig groSen Kommunen unmoglich machen werden.
im einzelnen werden folgende Punkte kritisiert:

1. Einleitungsquorum (§17 b Abs. 4 GO-Entwurf)

Der Entwurf der Landesregierung sieht insoweit vor, dag8 eine
politische Entscheidung dem Biirgerentscheid unterworfen wird,
wenn zuvor erfolgreich ein Bilirgerbegehren erfolgte, das von
10 % der Wahlberechtigten Blirgerinnen und Blirger unterzeich-
net wurde. Hiergegen bestehen folgende Bedenken:

a) In der politischen Realitdt ist festzustellen, daB es in
groBen Kommunen entschieden schwerer ist, einen vergleichba-
ren Prozentsatz der Biirger fiir eine wie immer geartete Akti-



vitdt (sei es Bﬁrgefentscheid oder Blrgerbegehren) zu ge-
winnen. Untersuchungen aug Baden-Wirttemberg haben ergeben,
daB in GroBstidten iiber 100.000 Einwohnern sich regelmiSig -
in Prozenten ausgedriickt - ca.30 % der BevdlKkerung weniger an
Abstimmungen beteiligt, als in Kommunen unter 10.000 Ein-
wohnern. Dies hdngt sicherlich zum einen mit der Schwierig-
keit zusammen, in groBen Kommunen Organisationsstrukturen
aufzubauen, welche alle Stadtteile und Schichten, der Biirger
in gleicher Weise ansprechen. Auch scheint es eine Art
ehernes Gesetz zu geben, wonach politische Initiativen, sei.
es in GroB-, Klein- oder Mittelstddten immer ungefdhr die
gleiche personelle GroBe besitzen. Auch die {iberschaubarkeit
der kommunalen Verhiltnisse ist bei kleinen Gemeinden besser
als in Grofstidten; entsprechend ist ein groBeres Interesse
an der Kommunalpolitik in kleinen Gemeinden festzustellen.

Wir prognostiezieren daher, da8 ein starrer Satz von 10 % fir
die Annahme eines Biirgerbegehrens zum Biirgerbescheid zu einer
weitgehenden Nicht-Praktikabilitit in GroBstiddten  uber
100.000 Einwohnern filhren wird.

Es ist daher unseres Erachtens geboten, in groSen Kommunen
den erforderlichen Prozentsatz flir ein erfolgreiches Biirger-
begehren herabzusetzen.

Als Losungsvorschlag verweise ich insoweit auf die von der
IDEE eingereichte Petition "Jetzt mehr Demokratie fiir NW", in
der folgender Gesetzgebungsvorschlag unterbreitet wurde:

"Fiir den Erfolg des Biirgerbegehrens missen folgende Quoren,
bezogen auf die bei der leztten Gemeindewahl amtlich er-
mittelte zahl der Wahlberechtigten Bilirgerinnen und Biirger
erreicht werden:

In Gemeinden oder Bezirken mit nicht mehr als 100.0060 Ein-
wohnern sinkt das Quorum beginnend bei 1.000 Einwohnern von
14 % mit je 1.000 zusdtzlichen Einwohnern um je 0.1 %, jedoch
nicht unter 7 %. In Gemeinden mit mehr als 100.000 Einwohnern
sinkt das Quorum beginnend mit 100.000 Einwohnern von 7 % mit
je 10.000 zusidtzlichen Einwohnern um je 1 %, jedoch nicht

£



unter 5 %. Per Gemeinderat ist ermdchtigt, in der Haupt-
satzung absolute Hochstzahlen fiir die Quoren festzulegen,
jedoch diirfen diese die in diesem Absatz festgelegten Quoren
nicht Ubersteigen". :

Eine andere Alternative findet sich in § 21 Abs. 3 der Ge-
meindeordnung fiir Baden-Wiirttemberg. Hier sind, gestaffelt
nach der Einwohnerzahl, verschiedene absolute Zahlen fir die
Beteiligung am Biirgerbegehren genannt, die zwischen 6 und 12
% variieren. So werden etwa fiir Kommunen mit nicht mehr als
50.000 Einwchnern 3.000 Unterschriften fiir das Biirgerbegehren
verlangt, fiir Kommunen mit mehr als 50.000 Einwohnern aber
nicht mehr als 100.000, 6.000 Unterschriften fiir das Biirger-
begehren, fiir Kommunen mit mehr als 100.000 aber nicht mehr
als 200.000 Einwohnern, 12.000 Biirgerunterschriften, fiir
Kommunen mit mehr als 200.000 Einwohnern 24.000 Unter-
schriften als Hochstgrenze.

Auch wenn wir uns keineswegs auf diese 2ahlen im einzelnen
festlegen lassen wollen, ist gleichwohl die Nennung der-
artiger absoluter Zahlen eine realistische Méglichkeit,
welche die notwendige Flexibilitdt des Blirgerbegehrens auch
in GroBstddten schaffen kann.

b) Unabhingig hiervon geben wir zu Bedenken, da8 das Birger-
begehren letztlich eine Art "Relevanzschutz" darstellt. Seine
Rechtfertigung kann das Quorum nur darin finden, da8 der
relativ komplizierte ProzeB eines Blirgerentscheides nicht wvon
jeder kleinen Minderheit anQestoBen wird, sondern nur nach
{iberwindung einer gewissen Relevanzschwelle eine bestimmte
Position verfahrensrechtliches Gehdr finden, d.h. ihre
Meinung zur Abstimmung stellen soll. Fur Parlamente ist diese
"Relevanzschwelle"” mit 5 % festgelegt, d.h. eine Partei,
welche die 5-%-Hiirde iiberspringt, kann ihre Position im
Parlament darlegen. Beriicksichtigt man dies, gibt es keine
Rechtfertigung, gerade bei direktdemokratischen Verfahren die

"Relevanzschwelle" hoher anzusetzen.

Zusammenfassend ist festzustellen, daB wir flir das Biirgerbe-
gehren eine starre 10-%-Grenze ablehnen, da dies dazu fiihrt,
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daB in groBen Kommunen direktdemokratische verfahren auf Ge-
meindeebene praktisch nicht oder nur extrem selten zustande-
kommen . L

2. Bedenken gegen den AusschluBgrund in § 17 b Abs. 5 Nr. 5
GO-Entwurf '

In Abs. 5 des Entwurfs der Landesregierung findet sich ein
AusschluBkatalog, in dem niedergelegt ist, welche Ange-
legenheiten vom Biirgerbegehren und Burgerentscheid ausge-

nommen sind.

In dem Ausschlufgrund Nr. 5 findet sich hierzu die Regelung,
daB ausgeschlossen sind "Angelegenheiten, die im Rahmen eines
Planfeststellungsverfahrens . zu entscheiden sind".

Hierbei ist nun zu beriicksichtigen, das zwischenzeitlich sehr
viele politische Bereiche durch Planfeststellungsverfah-ren
geregelt werden (Bebauungsplan, Flichennutzungsplan, wasser-
rechtliches Planverfahren, abfallrechtliches Planverfahren,
etc.). Hinzu kommt, daB der Gesetzesentwurf der Landesre-
gierung so zu verstehen ist, daB bereits die potentielle
Eignung einer Entscheidung, Gegenstand eines Planfest-
stellungsverfahrens zu sein, gegen die Zuléssigkeit einer
entsprechenden Volksabstimmung sprechen konnte. Anders ausge-
driickt, auch wenn eine bestimmte politische Entscheidung noch
gar nicht in einem planfeststellungsverfahren geregelt ist,
kénnte bei dem vorliegenden Wortlaut ihre potentielle Eig-
nung, Gegenstand eines Planfeststellungsverfahrens zu werden,
gegen die Zulissigkeit eines hierauf bezogenen Biirgerent-
scheides ins Feld géfﬁhrt werden. Dies wire nun ein sehr weit
gehender Ausschlu8, zumal fiir fast Jjeden Abgtimmungsgegen-
stand konstruiiert werden kann, daB8 er unter irgendeinem
Agpekt Gegenstand eines Planfeststellungsverfahrens werden

kann.

Insoweit verweisen wir darauf, daB es bereits in der Weimarer
Republik einen erheblichen Streit um den damals in der
Reichsverfassung vorgeseheneﬁ ausschlu8 des Volksbegehrens
betreffend des Haushaltsplans gab. Der Begriff des Haushalts-
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plans wurde ven der Rechtsprechung und Literatur schlieBlich
derart weit ausgelegt, das jeder volksentscheid, der
irgendwie finanzielle Riickwirkungen auf den - Haushalt hatte,
als unzuliassiger Eingriff in den Haushaltsplan angesehen und
die Volksabstimmung daher nicht zugelassen wurde. Einer
derartigen extensiven Rechtsauslegung im Sinne einer nicht
gegebenen Abstimmungskompetenz sollte von vornherein ein

Riegel vorgeschoben werden.

Insoweit verweisen wir darauf, daB der vorliegende FDP-Ent- .
wurf einen entsprechenden ausschluBgrund, wie ihn der Entwurf
der Landesregierung enthalt, nicht vorsieht. In § 13 Abs. 4
des FDP-Entwurfes wird lediglich der ausschlu8 des Biirger-
entscheides fiir Weisungsaufgaben, Fragen der inneren Crgani-
sation, Rechtsverhaltnisse der Ratsmitglieder, die Haushalts-
satzung, die Feststellung der Jahresrechnungen der Gemeinde
und der Eigenbetriebe, Entscheidung in Rechtsmittelverfahren
und Antrage, die ein gesetzwidriges ziel verfolgen, genannt.
Hiermit wird die missliche Gefahr extensiver Auslegung der
AusschluBgriinde, welche durch den Gesetzesentwurf der Landes-
regierung geschaffen wird, beseitigt. Wollte man gleichwohl
die Planfeststellungsverfahren als gesonderten Ausschlufgrund
erwihnen, bote es sich jnsoweit an, wie in § 16 g der Gemein-
deordnung fir SchweswigHolstein, nur die "apufstellung, Ande-
rung und Aufhebung” von bestehenden Plinen zu erwdhnen. Hier-
mit wird wenigstens klargestellt, dag dann, wenn noch gar
kein Planverfahren eingeleitet wurde, noch Platz fiir eine
politische Grundsatzentscheidung der betroffenen  Birger
bleibt.

Fiir besser hielten wir es jedoch, im Sinne des FDP-Entwurfes,
diesen Ausnahmepunkt ganz entfallen zu lassen.

Zusammenfassend ist festzustellen, daB die IDEE die Formu-
lierung "Angelegenheiten, die im Rahmen eines Planfest-
stellungsverfahrens .. zu entscheiden sind" ablehnt, da diese
Formulierung im Sinne einer sehr weit gehenden Unzulidssigkeit
von Biirgerbegehren verstanden werden kann und jedenfalls eine
rechtliche Unsicherheit geschaffen wird, die zahlreiche

Prozesse zur Folge haben wird.



3. Abstimmungsquorum (§ 17 b Abs. 7 GO-Entwurf der Landes-

regierung)

Nach dieser Vorschrift ist ein Biirgerentscheid erfolgreich,
wenn die Mehrheit der Abstimmenden die gestellte Frage mit ja
beantwortet und diese Mehrheit 25 % der stimmberechtigten

Biirger repriasentiert.

Dies ist ein verkapptes Beteiligungsquorum. Sowohl die Erfah-
rungen der Weimarer Republik als auch die Erfahrungen in
Baden-Wiirttemberg zeigen, daB die jeweiligen - Gegner des
Volksentscheides nicht zur Abstimmung mit nein, sondern zum
Abstimmungsboykott aufrufen. Durch die getroffene Regelung
wird die reine Passivitdt in Form der Stimmenthaltung be-
ginstigt. Indem es dem Gegner des jeweiligen Blirgerentschei-
des méglich wird, zum Boykott aufzurufen, wird im iibrigen
tendentiell das Wahlgeheimnis durchbrochen. Rufen die Anhin-
ger der '"nein"-Position zum pbstimmungsboykott auf, wird
jeder, der sich an der Abstimmung beteiligt, nach auBen hin
alc Befiirworter der Vorlage erkennbar.

Im librigen schafft auch das Abstimmungsquorum beim Biirgerent-
scheid massive Praktikabilitdtsprobleme fiir groBSe Kommunen.
Wir verweisen wiederum auf die Erfahrungen in Baden-Riirttem-
berg (s. bereits erwdhnte Broschiire "piirgerbegehren und
Biirgerentscheide in Gemeinden" der IDEE). Danach kamen im
Zeitraum 1977 bis 1988 in Baden-Wiirttemberg in Kommunen unter
10.000 Einwohner 88 % aller Biirgerentscheide zustande, die
durchschnittliche Abstimmungsbeteiligung betrug 62 %. In
Kommunen iiber 100.000 Einwohnern betrug die durchschnittliche
Abstimmungsbeteiligung hingegen nur 40 % und Null- & {1th)
der Entscheide kamen zustande. Wihrend also in Kommunen unter
10.000 Einwohnern nur 22 % der Biirgerbegehren am Abstimmungs-
qguorum scheiterten, scheiterten in stddten iiber 100.000 Ein-
wohnern alle Verfahren am Abstimmungsquorum.

Die IDEE pliddiert daher dafiir, auf das Abstimmungsquorum ganz
zu verzichten, zumal ein solches auch beid reprisentativen
verfahren regelmdfig nicht vorhanden ist. Wollte man dennoch
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ein Abstimmungsquorum einfiihren, miiBte auch hierbei nach der
GemeindegrdBe differenziert werden, da sonst wiederum in gro-
Ben Kommunen eine Unpraktikabilitdt des Verfahrens eintritt.

4. Der Gesetzentwurf der Landesregierung der FDP-Fraktion
enthilt nach ungerer Auffassung eine wichtige Regelungslicke,
der allerdings im Gesetzentwurf der Fraktion der GRUNEN zur
Einfilhrung des kommunalen Volksentscheides {Drucksache
11/1562) geschlossen wird. Hier heift es:

"nie Gemeinde trigt die Kosten des Abstimmungsverfahrens. Sie
riumt den Initiativen zumindenst die Rechte ein, die Parteien
und Wihlerinnen und Wihlergruppen widhrend der Vorbereitung
der Wahlen fiir die kommunalen Gebietskdrperschaften haben”.

Diese Frage ist nach unserer Auffassung wichtig genug, in den
Gesetzestext, also nicht nur in die Ausfithrungsbestimmung
aufgenommen zu werden. Auch anderweitig, etwa im Bereich der
Wahlkampffinanzierung und der Fraktionsfinanzierung auf Ge-
meindeebene finden sich Regelungen im Gesetz. Die Debatte um
die Finanzierung von Fraktionsarbeit wihrend des Arhérungs-
verfahrens am 16.06.1993 zeigt, daB die Finanzierungsfrage
gleichrangig mit strukturellen Fragen ins Gesetz aufgenommen
werden mu8. Ohne eine Kldrung dieser Kostenfrage ist jeden-
falls der Sprung vom Biirgerbegehren zum Biirgerentscheid fur
die handelnde Initiative nicht praktikabel, da ein hoher
Mobilisierungsaufwand und damit ein hohes Mag an Infor-
mationsarbeit verlangt wird. Wollte man diese Frage nicht
regeln, wiirde dies bedeuten, daB die Bilirgerinitiativen regel-
miB8ig bei den voraussichtlich einzigen hierfiir in Betracht
kommenden Organisationen, ndmlich den groBen Parteien,
"betteln" gehen miissten. In diesem Falle wiirde dann das
Bﬁrgerbegehren und der Biirgerentscheid wieder zu einem reinen
Parteiinstrument, was nicht im Sinne des Gesetzgebers sein

kann.
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Wir regen daher an, die vorgelegten Gesetzesinitiativen im
Sinne einer grodBeren praktikabilitit und = Anwenderfreund-

lichkeit in den angesprochenen Details zu verdndern.

Mit freundlichen GriiSen
fiir die Initiative Demokratie entwickeln {(IDEE}

Dr L] t]
Fa ¥ J~ Verwaltungsrecht

PS: wWir bitten hoflichst, die vorliegend nachgereichte
Stellungsnahme den tandtagsfraktionen, den AusschuBmitglie-
dern und den am 16.06.1993 geladenen Experten sowie den

Jer tretern des IM zuzusenden.



	Nordrhein-Westfalen Zuschrift 11/2743 (Seite 1)

