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Angaben zu Mehr Demokratie e.V.
Mehr Demokratie e.V. wurde 1988 in Bonn gegriindet. Der Verein setzt sich
fur die Einfihrung und Reformierung der direkten Demokratie in Deutschland
ein. Zu den Arbeitsschwerpunkten zéhien die Beratung von Blrgern und
Verwaltungen bei der Durchfuhrung von Biirger- und Volksbegehren, die
wissenschaftliche Erfassung und Analyse von Biirger- und Volksbegehren
sowie die Erarbeitung von Gesetzentwiirfen direktdemokratischer
Regelungen. Den Gesetzen zur Regelung von Birgerbegehren und
Birgerentscheiden in Bayern (1995) und in Hamburg (1898) lagen Entwurfe
den Vereins zugrunde.
In Bayern wurde die Biirgerentscheidsregelung (Art. 18a GO und Art. 12a
LKrO, vorher Art. 25a LKrO) aufgrund einer Entscheidung des Bayerischen
Verfassungsgerichtshofes vom 29. August 1997 zum 1. April 1999 reformiert.
Dabei wurde das Mehrheitsprinzip bei Biirgerentscheiden durch ein
abgestuftes Zustimmungsquorum ergénzt (Art. 18a Abs. 12 GO und Art. 12a
Abs. 11). Ein Verfasser der vorliegenden Stellungnahme hat bei der Analyse
der Auswirkungen eines Zustimmungsquorums mit dem Bayerischen
Staatsministerium des Innern zusammengearbeitet. Dies geschah ungeachtet
dessen, daB derselbe Verfasser und Mehr Demokratie e.V. die
Entscheidungsregel "Mehrheit der abgegebenen glltigen Stimmen
entscheidet” beflrworten.

1. Die bayerische Regelung von Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden
Die bayerische Biirgerentscheidsregelung (Art. 18a GO, Art. 12a LKrO) wurde
am 1. Oktober 1985 durch Volksentscheid eingeflihrt. Diese Regelung erfuhr
zum 1. April 1999 eine Reform durch den Bayerischen Landtag. Ania dieser
Reform war eine Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichtshof vom
29. August 1997. Auch nach dieser Reform hat die bayerische Regelung die



geringsten Verfahrensanforderungen im bundesweiten Vergleich der
Flachenstaaten. Lediglich Hamburg verfiigt auf Bezirksebene Uber geringere
Verfahrensanforderungen bei Blirgerbegehren und Biirgerentscheiden.

Im folgenden werden die Merkmale der bayerischen Regelung kurz
dargestelit. Im Text wird in der Regel einfachhaithalber von der
Gemeindeebene gesprochen. Die Regelungen und dargesteliten
Zusammenhange gelten entsprechend fiir die Kreisebene.

= Zuiassige Themen: '
in Bayern sind viele Themen zulassng Dazu gehéren Bauleitverfahren,
Projekte, die einer Planfeststellung bedtirfen, Abgaben und Gebuhren.
Allerdings gibt es auch einen Negativkatalog: Angelegenheiten, die kraft
Gesetz dem Blrgermeister obliegen, Fragen der inneren Organisation der
Gemeindeverwaltung, Rechtsverhiltnisse der Gemeinderatsmitglieder, der
Blrgermeister und der Gemeindebediensteten sowie die Haushaltssatzung
(Art. 18a Abs. 3 GO und entsprechend Art. 12a Abs. 3 LKrO).

» Unterschriftenquorum beim Birgerbegehren und Eintragungsfrist:
Beim Biirgerbegehren giit ein gestaffelt Unterschriftenquorum von zehn bis
drei Prozent der Stimmberechtigten je nach Einwohnerzahi der Gemeinde
(Art. 18a Abs. 6) bzw. von sechs und fiinf Prozent je nach Einwchnerzahi des
Landkreises (Art. 12a Abs. 6). Fir die Sammlung gilt keine Eintragungsfrist.
Eine solche Frist gilt auch dann nicht, wenn sich ein Biirgerbegehren gegen
einen BeschluR des Gemeinderats richtet (kassatorisches Burgerbegehren).

- Mehrheitsregeln beim Blirgerentscheid:
Vom 1. November 1995 bis 31. Marz 1999 galt in Bayern die Regel "Mehrheit
der abgegebenen Stimmen entscheidet". Diese Regel wurde durch ein
abgestuftes Zustimmungsquorum von 20 bis 10 Prozent ergénzt (1. April
1999). Auf Gemeindeebene gilt bis 50.000 Einwohner ein
Zustimmungsquorum von 20 Prozent der Stimmberechtigten, von 50.001 bis
100.000 Einwohner ein Zustimmungsquorum von 15 Prozent der
Stimmberchtigten und tber 100.000 Einwohner ein Zustimmungsquorum von .
10 Prozent der Stimmberechtigten (Art. 18a Abs. 12 GO). Auf Landkreisebene
gilt bis 100.000 Einwohner ein Zustimmungsquorum von 15 Prozent der
Stimmberechtigten und iber 100.000 Einwohner ein Zustimmungsqguorum von
10 Prozent der Stimmberechtigten (Art. 12a Abs. 11 LKrQO).

» Schutzwirkung eines Blrgerbegehrens (Sperrvwrkunq)
Mit Zulassigkeitserklarung des Burgerbegehrens darf von den
Gemeindeorganen keine dem Begehren entgegenstehende Entscheidung
mehr getroffen werden oder mit dem Vollzug einer solchen Entscheidung
begonnen werden. Es sei denn zu diesem Zeitpunkt haben bereits rechtliche
Verpflichtungen bestanden (Art. 18a Abs. 9 GO und Art. 12a Abs. 9 LKrO).

+ Briefabstimmunag:
Die Briefabstimmung ist zu gewé&hrieisten (Art 18a Abs. 10 Safz 4 und

Art. 12a Abs. 10 Satz 4).




* Bezirksbiirgerentscheide: o
Ist in einem Stadtbezirk ein Bezirksausschufd gebildet worden und sind dem
BezirksausschuB eigene Kompetenzen zugestanden worden, dann sind Uber
diese Fragen Birgerbegehren und Blirgerentscheide méglich. Die Abséatze 2
bis 16 der GO finden entsprechend Anwendung (Art. 18a Abs. 11 GQ).

» Stichfrage: e _ o A
Wenn an einem Tag mehrere Blrgerentscheide zum selben Thema mit sich
widersprechenden Inhalten stattfinden, dann wird zwischen diesen die
Stichfrage gestellt. Die Stichfrage entscheidet fir den Fall, dal3 beide
Burgerentscheide eine Mehrheit der Stimmen erhalten und das
Zustimmungsquorum erfiilien. Bei der Stichfrage gilt kein Zustimmungsguorum
(Art. 18a Abs. 12 Satz 3 bis 5 GO und Art. 12a Abs. 11 Satz 3 bis 5 LKrO}.

. * Bindungswirkung: _ _
Ein Burgerentscheid kann innerhalb eines Jahres nur durch einen neuen
Burgerentscheid gedndert werden, es sei denn, die dem Biirgerentscheid
zugrunde liegende Sach- oder Rechtslage habe sich wesentlich geéndert (Art.
18a Abs. 13 GO und Art. 12a Abs 12 LKrO).

» Umsetzung des Biirgerbegehrens:
Wenn der Gemeinderat die Umsetzung der im Biirgerbegehren verlangten
MaRnahme beschlieBt, entfallt der Burgerentscheid (Art. 18a Abs. 14 GO und
Art. 12a Abs. 13 LKrO).

* FairneRklausel: _ _
Bei Veranstaltungen und Vedffentlichungen der Gemeinde darfen die im
Gemeinderat und von den vertretungsberechtigten Personen des
Biirgerbegehrens vertretenen Positionen nur im gleichen Umfang dargestelit
werden. Den Beteiligten werden zwecks information der Blrger die gleichen
. Moglichkeiten wie bei Gemeinderatswahien ertffnet (Arf. 18a Abs. 15 GO und
Art. 12a Abs. 14 LKrO).

2. Die empirischen Auswirkungen der bayerischen Biirgerentscheidsregelung

2.1. Die Haufigkeit direktdemokratischer Verfahren
In Bayern haben nach vier Jahren Praxis 710 Burgerbegehren und 79
Ratsbegehren stattgefunden. insgesamt gab es 789 direktdemokratische
Verfahren, davon waren 426 Blrgerentscheide (Tabelle 1). Damit ist Bayem
sowohl in absoluten als auch in prozentualen Zahlen an der Spitze im
bundesweiten Vergleich (Frank Rehmet; Tim Weber und Dragan Pavolic,
Birgerbegehren und Biirgerentscheide in Bayern, Hessen und Schleswig-
Holstein S. 135, in: Theo Schiller, Direkte Demokratie in Theorie und
kommunaler Praxis, Frankfurt, 1999). Allerdings mu man sich
vergegenwértigen, dal es in Bayern ca. 2.100 Gebietskodrperschaften gibt



(Gemeinden, Kreisfreie Stadte und Landkreise). Das heilt, statisch findet pro
Gemeinde alle 12 Jahre ein Blrgerbegehren und alle 20 Jahre ein
Blrgerentscheid statt.

Zudem weist die Zahl der direktdemokratischen Verfahren eine abnehmende
Tendenz auf (1. Jahr: 258 Verfahren, 2. Jahr: 227 Verfahren, 3. Jahr; 194
Verfahren und 4. Jahr: 110 Verfahren). Es ist also ersichtlich, daf auch bei
geringeren Verfahrensanforderungen sich die Anwendung von
Bargerbegehren und Blrgerentscheiden in Gberschaubaren Grenzen halt und
sie die Ausnahme von den Entscheidungen der kommunalen Organe
darstellen. So ist auch nicht das Ziel direkter Demokratie, daf moglichst viele
Verfahren stattfinden, sondem daf} Birger das Instrument anwenden kdnnen,
um in das politische Geschehen einzugreifen. Die Anzah! der Verfahren zeigt
némlich auch, daB es ein Bedlrfnis nach stérkerer Teilhabe in der Politik gibt.
Der Ruckgang direktdemokratischer Verfahren kénnte durch die Aufiosung
des anfangiichen Themenstaus zu erkléren sein. Bei der Einfihrung von |
Birgerbegehren und Biirgerentscheiden warteten viele Biirger in den .
Startldchern, viele Themen mufiten noch aus der Zeit der rein reprasentativen
Demokratie bearbeitet werden. In hherem Mafle greifen auch die
Vorwirkungen von Bargerbegehren. Allein die Méglichkeit eines
Blrgerbegehrens erhéht die Kompromif3bereitschaft kommunalpolitischer
Akteure.

Diese Entwicklungen deutet auf eine Normalisierung des Instruments hin.
Birgerbegehren und Birgerentscheide sind mittlerweile eine Alternative
kommunalpolitischer Aktivitat geworden und werden zunehmend von den
etablierten Akteuren als solche wahrgenommen. )

Bei 347 Birgerentscheiden (abzliglich der 79 ratsinitiierten Blirgerentscheide)
setzte sich die Position der Initiatoren 152 Mal durch (44,6 Prozent), die
Position der Gemeinderatsmehrheit 189 Mal (55,4 Prozent). In Uber 40
Prozent der Bligerentscheide entsprach also die Mehrheitsmeinung im
Gemeinderat nicht der Mehrheit des Blrgerwillens. Bei den 79 ratsinitiierten
Burgerentscheiden stimmten die Blrger in 55 Fallen fir die Position der
Gemeinderatsmehrheit (69,6 Prozent) und 24 Mal gegen die .
Gemeinderatsmehrheit (30,4 Prozent). In Bayern wird die Méglichkeit des
Rates, einen Blrgerentscheid herbeizufithren, haufig in der Funktion einer
Konkurrenzvorlage verwendet. Wenn in einer Gemeinde ein Birgerentscheid
aufgrund eines Blrgerbegehrens ansteht, legt der Gemeinderat den Blirgern
eine weitere Abstimmungsfrage vor. Dies ist bisher eine singulére bayerische
Erscheinung und erklart sich mit den Erfahrungen der Landesebene, auf der
Konkurrenzvorlagen durch den Landtag Oblich sind.




Tabelle 1: Verfahrensstand bayerischer Birgerbegehren und Birgerentscheide nach

vier Jahren
Verfahrensstand Anzahl nach Anteil in
vier Jahren Prozent
Blrgerbegehren wurden nicht eingereicht 64 8,1
Das Aniiegen des Biirgerbegehrens wurde beschlossen 121 15,3
Biirgerbegehren wurde fir unzulédssig erklért 146 18,5
Biirgerbegehren wurden zuriickgezogen 32 41
Biirgerentscheid hat stattgefunden 426 54.0
Gesamt R 789 100

Untersuchungszeftraum vom 1.11.1985 bis 31.10.1999. 79 Birgerentscheide fanden aufgrund eines

Ratsbegehrens statt. Archiv fGr direkte Demokratie in Miinchen.

2.2. Themenvielfait bei Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden

Verkehrsprojekte bewegen die bayerischen Biirgerinnen und Blrger am
meisten, gefolgt von 6ffentiichen Infrastruktur- und Versorgungseinrichtungen
sowie Bauleitplanungen. Bei Fldchennutzungs- und Bebauungspléanen geht es
um die Gestaltung von Flachen (Grinflachen, Wohn- und Gewerbegebiete
usw.}. Dieser Themenbereich ist einerseits ein Ziel von Bargerbegehren,
andererseits aber auch ein Mittel, um Einflul auf private und &ffentliche Bau-
und Verkehrsprojekte zu nehmen. Bauleitplane sind also viel haufiger
Gegenstand von Birgerbegehren, als es in Tabelle 2 auftaucht (um die 40
Prozent). Ebenso sind in Bayern Gegensténde wie Abfall- oder
Abwasserentsorgung und Wasserversorgung zuléssig, also Angelegenheiten,
die im Rahmen eines Planfeststellungsverfahrens oder eines f8rmlichen
Verwaltungsverfahrens mit ... Offentlichkeitsbeteiligung oder eines
abfalirechtlichen, immissionsschutzrechtlichen, wasserrechtlichen oder
vergieichbaren Zulassungsverfahren zu entscheiden sind. Befiirchtungen vor
der Einfihrung von Bargerbegehren und Biirgerentscheiden, da bei Bauleit-
und Planfeststellungsverfahren direkte Demokratie nicht praktikabel sei, haben
sich nicht nur nicht bestétigt, sondern wurden auch widerlegt. Auch die
hessischen Erfahrungen mit Blirgerbegehren und Biirgerentscheiden
bestatigen das (Frank Rehmet, a.a.0., 8. 137). Gerade bei diesen Themen ist
das MitsprachebedUrfnis der Birgerinnen und Biirger besonders grof3.
Beinhalten diese Themen doch haufig bedeutsame kommunalpolitische
Fragen.



Tabelle 2: Themenbereiche bayerischer Blrgerbegehren und Biirgerentscheide

Themenbereich Anzahl in%
Flichennutzungs- und Bauleitpline 141 17,9
Verkehrsprojekte 200 253
...6ffentliche Infrastruktur- und Versorgungseinrichtungen 170 21,6
Entsorgungsprojekte {Milll, Abwasser) 79 10,0
einzelne private Bauprojekte 112 14,2
Gebilhren und Abgaben 23 2,9

Sonstige 64 8.1

Gesamt _ 789 100,0

Untersuchungszeitraum von 1.11.1995 bis 31.10.1988, Archiv fir direkte Demokratie in Munchen.

2.3. Beteiligung liegt bei 51,1 Prozent
Die durchschnitfliche Beteiligung bei Burgerentsche!den hat sich bei 51,1
Prozent gehalten (Vorjahr: 51,4 Prozent). Dieser Wert entspricht in etwa den
Erfahrungen anderer Bundeslander. Mit steigender Einwohnerzahl nimmt die
durchschnittiiche Beteiligung ab (Tabelle 3). Dies erklart sich durch die
wachsende Anonymitat, die iangeren Informationswege sowie mit starkeren
konkurrierenden Angeboten um die Aufmerksamkeit der Menschen in
Gemeinden mit gréferen Einwohnerzahlen. Je mehr Einwohner eine
Gemeinde hat, desto schwieriger wird es, die Menschen direkt zu erreichen.
fnsgesamt |1aRt sich feststellen, dall das Instrument Blrgerentscheid gut
angenommen wird, was sich auch in der durchschnittiichen hohen Beteiligung

niederschlagt.

Tabelle 3: Durchschnittliche Beteiligung beim Biirgerentscheid in Gemeinden
unterschiedlicher Einwohnerzahlen

Einwohnerzahl derides . ‘Anzahider  Durchschnittl.
Gemeinde/Stadt/Landkreises Biirgerentscheide Betellig- in %
bis 5.000 Einwohner 167 60,9
von 5.001 bis 50.000 Einwochner 205 47,5
von 50.001 bis 100.000 Einwohner 16 28,9
Uber 100.000 Einwohner ' 25 29,6
Gesamt 413 51,1

Untersuchungszeitraum vom 1.11.1995 bis 31.10.1999. Es iagen die Zahlen von 413 Burgerentscﬁeaden vor.
Archiv fur direkte Demokratie in Miinchen.



2.3.1. Auswirkungen von Zustimmungsquoren
Tabelle vier und flnf zeigen auf, wie sich Zustimmungsquoren in Bayern
ausgewirkt hatten. An einem 25-Prozent-Zustimmungsquorum wéren 29,3
Prozent aller Burgerentscheide gescheitert (Tabelle 4). Da mit steigender
Einwohnerzahl die durchschnittliche Beteiligung zuriickgeht, steigt der
prozentuale Anteil bei Stadten mit mehr als 50.000 Einwchnern auf iiber 80
Prozent. Bei einem 20-Prozent-Zustimmungsqguorum betrégt die Quote der
gescheiterten Bilrgerentscheide 17,2 Prozent (Tabelle 5). Ab 50.001
Einwohnemn steigt dieser Wert auf 0lber 60 Prozent.
Neben den quantitativen sind natlrlich auch qualitative Aspekte zu
berticksichtigten. So heben Zustimmungsquoren das Prinzip der
Stimmengleichheit auf, da im Falle des Nichterreichens eines Quorums eine
Nein-Stimme mehr z&hlt als eine Ja-Stimme. Auch verleiten sie zu
Abstimmungsboykotten. In Neuss wurden bei einem Biirgerentscheid tber die
Frage eines Hotelneubau 30 statt wie bei Wahlen tblich 118
Abstimmungslokale zur Verfigung gestellt und es wurden keine
Briefwahlunterlagen verschickt (Andreas Paust, Trotz Wahlkampf mit Plakaten
und Handzetteln blieben die Biirger zu Hause, in: Demokratische Gemeinde,
Heft 11, 1995, S. 23). in Kronberg (Mehr Demokratie-Archiv) und Ulm (Markus
Kienle, Dokumentation - Blirgerentscheid gegen Tunnel und Tiefgarage unter
der Neuen Strae in Uim am 16.12.1990, 1991, S. 71) wurden
Burgerentscheids- und Wahitermine um jeweils zwei Wochen
auseinandergezogen. Durch solche Vorgehensweisen wird die
Teilhabebereitschaft der Burgerinnen und Birger nachhaltig beschadigt.

Tabelle 4: absoluter und prozentualer Anteil der Bilrgerentscheide, die an einem
Zustimmungsquorum von 25 Prozent gescheitert wéren

Einwohnerzah! der Gemeinde/Stadt/des Anzahl der Prozentualer Anteil
Landkreises Biirgerentscheide an allen
Biirgerentscheiden
in dieser
Gemeindegroéle
bis 5.000 Einwohner 18 10,8
von 5.001 his 50.000 Einwohner 69 33,7
von 50.001 bis 100.000 Einwohner 13 81,3
Uber 100.000 Einwohner 21 84,0
Gesamt 121, ‘ 29,3

Untersuchungszéitir;h vom 1.11.1995 bis 31.1 b.1999. Eigené Bérechnungen

Tabelle 5: absoluter und prozentualer Anteil der Burgerentscheide, die an einem
Zustimmungsqguorum von 20 Prozent gescheitert wéren

Einwohnerzahl der Gemeinde/Stadt/des Anzahl der Prozentualer Anteil
Landkreises Bilrgerentscheide an allen
Biirgerentscheiden
in dieser
GemeindegroRe
bis 5.000 Einwohner 10 8,0
von 5.001 bis 50.000 Einwohner 35 17,1
von 50.001 bis 100.000 Einwohner 10 62,5
Uber 100.000 Einwohner 16 64,0
Gesamt 71 17,2

Untersuchungszeitram vom 1.11.1995 bis 31.10.1998. Eigene Berechnungen
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2.3.2. Das bayerische abgestufte Zustimmungsquorum von 20 bis 10 Prozent
Bei seiner Gesetzesreform vom 1. April 1999 hat der Bayerische Landtag auf
Initiative des Innenministeriums die Auswirkungen von zu hohen
Zustimmungsquoren in mittleren und Grolistadten beriicksichtigt. Anstatt eines
einheitlichen wurde je nach Einwohnerzahl der Gemeinde/ des Landkreises
ein gestaffeltes Zustimmungsquorum eingefihrt (siehe oben). Eine solche
Regelung beriicksichtigt die unterschiedlichen sozialen Bedingungen in
Gemeinden mit unterschiediichen Einwohnerzahien.

Freilich weist das gestaffelte Zustimmungsquorum auch spezifische Probleme
auf. Aus Tabelle 3 wird ersichtlich, da® Gemeinden mit verschiedenen
Einwohnerzahlen unterschiedlich vom Zustimmungsquorum betroffen sind. So
weisen Stadte zwischen 50.001 und 100.000 Einwchnern eine
durchschnittliche Beteiligung von 28,9 Prozent auf. Dadurch ist das 15-
Prozent-Zustimmungsquorum schwieriger zu erreichen. Bertcksichtigt man
bei Stadten zwischen 10.000 und 50.000 Einwohnern nur die
Burgerentscheide, die nicht zusammen mit Wahlen oder tandesweiten
Volksentscheiden stattgefunden haben, betriigt die durchschnittliche
Beteiligung bei 81 Fallen 40,7 Prozent. Auch hier fihrt das 20-Prozent-
Zustimmungssquorum zu erheblichen Einschrankungen. Gemeinden mit
10.000 bis 100.000 Einwohnem sind also stérker vom Zustimmungsquorum
betroffen. o

Vom 1. April bis 14. November 1999 haben 38 Burgerentscheide
stattgefunden. Die Abstimmungsklausel bewirkte die Ungtiltigkeit von acht
Biirgerentscheiden. Bisher sind also 21,2 Prozent aller Burgerentscheide
aufgehoben worden. Berticksichtigt man ferner, dafy 21 der 38
Biirgerentscheide am 13. Juni 1999 zusammen mit der Europawahl
statifanden; bei der die Beteiligung bei 48 Prozent lag, ergibt sich ein anderes
Bild. Dann namlich scheiterten acht von 17 Blrgerentscheiden (47,1 Prozent).

2.4. Zusammenfassung :
Die bayerische Regelung von Birgerbegehren und Blirgerentscheiden hat
sich bewahrt. Auch nach der Reform durch den Bayerischen Landtag verfligt
Bayemn im bundesweiten Vergieich der Flachenstaaten {iber die Regelung mit
den niedrigsten Verfahrensanforderungen. Die politische Gelegenheit, die sich
bot, wurde also nicht genutzt, um die Regelungen drastisch einzuschrénken.
Daran ist zu erkennen, daB die positive Bewertung von Biirgerbegehren und
Birgerentscheiden von einem breiten gesellschaftlichen Spektrum vollzogen
wurde. Die anfangs zum Teil hitzige Diskussion hat sich abgekthlt und ist
einer ruhigeren Betrachtung gewichen. Auch ehemalige Skeptiker bewerten
Burgerbegehren und Birgerentscheide zustimmend:

_Das mancherorts durch Birgerbegehren und Biirgerentscheid beflrchtete
Chaos ist nicht eingetreten. {...) Wenn die Biirger in wichtigen
Angelegenheiten selbst unmittelbar entscheiden konnen, kann dies die
politische Akzeptanz fordern” (Glnter Beckstein, Kommunaler
Birgerentscheid, Zwischenbilanz nach zwei Jahren, S. 63, in: Akademie flir
politische Bildung und Bayerische Landeszentrale fur politische




Bildungsarbeit,Blirgerbegehren und Blrgerentscheid, Miinchen, Tutzing,
1998).

Comelius Thum, ehemallger Referent im bayerischen Innenministerium,
charakterisiert die neue Qualitat der Diskussion treffend:

Die zun&chst gehegten Befi]rchtungen, es komme zu chaotischen und
unhaltbaren Zustanden, sind einer gewissen Gelassenheit und grundséatzlich
positiven Einschatzung gewichen* (Cornelius Thum, Erfahrungen und
AnderungsUberlegungen zu Biirgerbegehren und Burgerentscheid, S: 209, in:
a.a.0.).

Drei Pleiler der bayerischen Regelung sind hervorzuheben: ein breites
Spektrum zulassiger Themen, vor allem Bauleit- und
Planfeststellungsverfahren, ein gestaffeltes Unterschriftenquorum beim
Bargerbegehren ohne zeitliche Eintragungsfrist sowie ein gemaRigtes
Zustimmungsquorum beim Blrgerentscheid von 15 Prozent bei Stadten und
Landkreis von 50.001 bis 100.000 Einwohnern und eins von 10 Prozent bei
tber 100.000 Einwohnern.

3. Die Bewertung der Regelungen in den Gesetzentwiirfen
Aus der Perspektive der bayerischen Erfahrungen ergeben sich folgende
Schlufolgerungen und Empfehliungen fur Bargerbegehren und Nordrhein-
Westfalen bzw. kdnnte Bayern Regelungen (bernehmen.

3.1. Gesetzentwurf der Fraktion der SPD und der Fraktion BUNDNIS 90/DIE

GRUNEN (Drucksache 12/4597)

+ § 26 Abs. 2 letzter Satz GO und § 23 Abs. 2 letzter Satz KrO
Die Hilfsklausel fur die Verwaltung zugunsten der Blrgerinnen und Birger ist
vorbildiich. Sie hilft die Berithrungsangste, die zuweilen auf beiden Seiten
bestehen, zu beseitigen. Auerdem fihrt eine derartige Hilfestellung zu einer
Verbesserung der Qualitat und senkt damit die Quote unzulassiger
Burgerbegehren. Die Formulierung "in den Grenzen ihrer Verwaltungskraft"
kann gestrichen werden, da sie unspezifisch ist und sich von selbst versteht.
Wie die Zusammenarbeit vor Ort ablauft, kann gesetzlich nicht geregelt
werden, sondern héngt von den Akteuren ab. Eine Spezifizierung "Dies gilt
insbesondere bei der Formulierung der Fragestellung, der Erstellung der
Unterschriftenlisten und der Erstellung eines Kostendeckungsvorschlags "
widre hilfreich.

*§ 26 Abs. 4 GO und § 23 Abs. 4 KrO
Die Staffelung der Unterschriftenquoren beim Blirgerbegehren ist
ausnahmslos zu begriifen.

* § 26 Abs. 7 GO und § 23 Abs. 7 KrO
Die Senkung des Zustimmungsquorums von 25 auf 20 Prozent ist zwar als
Schritt in die richtige Richtung zu begriiRen, geht aber nicht weit genug.
Aufgrund der Gemeindegebietsreform hat sich in Nordrhein-VWestfalen eine
GemeindegréBenstruktur herausgebildet, in der immer noch viele



Blirgerentscheide an einem Zustimmungsquorum von 20 Prozent scheitern
werden. Eine Senkung auf 15 Prozent der Stimmberechtigten in Gemeinden
und Landkreisen bis 100.000 und eine Senkung auf zehn Prozent in
Gemeinden und Landkreisen mit Gber 100.000 Einwohner ist angemessen.
Selbstverstandlich kommt auch eine vbilige Streichung des
Zustimmungsquorums in Frage. In den dreieinhalb Jahren, in denen in Bayern
keine Beteiligungs- oder Zustimmungsquoren galten, ist kein einziger Fall
bekannt, bei dem sich das Fehlen eines solchen Quorums negativ flir eine
Gemeinde oder einen Landkreis ausgewirkt hatte.

* § 26 Abs. 9 GO ' .
Es ist bei Bezirksbiirgerbegehren die gleiche Staffelung beim
Unterschriftenquorum wie bei Blrgerbegehren zu wahien.

3.2. Gesetzentwurf der Fraktion der CDU (Drucksache 12/4310})
Der Gesetzentwurf der Fraktion der CDU unterscheidet sich in zwei
wesentlichen Punkten zum Geseizentwurf der Fraktion der SPD und der
Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN: Erstens verzichtet er auf die Senkung
des Zustimmungsquorum auf 20 Prozent der Stimmberechtigten und zweitens
verkleinert er den Negativkatalog. Zum Zustimmungsquorum und der
Staffelung des Unterschriftenquorums bei Birgerbegehren und
Bezirksbirgerbegehren wurde bereits oben Stellung genommen.

- § 28 Abs. 5 Streichung der Ziffer 5 GO _
Diese Erweiterung zuldssiger Fragen far Burgerbegehren und
Burgerentscheide ist ausnahmslos zu begriiBen. Sie mifte eigentlich auch
von den Fraktionen der Regierungskoalition, namentiich von BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN, begruBt werden, da von dieser Ziffer vor allem dkologische und
zukunftsweisende Fragen fir die Entwicklung von Kommunen betroffen sind.
Ziffer B sollte auch gestrichen werden. Erfahrungen aus Bayern und Hessen
zeigen, daB dies in der Praxis funktioniert und wichtige Fragen fur die
Birgerinnen und Blrger zugéinglich werden. Zumal der Gesetzentwurf den
Absatz 8a neu einfligen méchte. Wer den Birgern zutraut, iber Alternativen in
der Bauleitplanung zu entscheiden, kann ihnen auch zutrauen, ber die
Annahme von Bauleitplanen zu entscheiden und entsprechende
Burgerbegehren zu initieren. Wenn Ziffer 6 gestrichen wiirde, ertibrigte sich
der Absatz 8a. ‘
Ziffer 10 kann gestrichen werden. Die Befiirchtung, dal nach
Birgerentscheiden zur selben Frage emeut Blirgerbegehren eingeleitet
werden, hat sich in Bayern nicht best4tigt. Ergebnisse von Birgerentscheiden
werden allgemein akzeptiert. Burgerentscheide tragen in der Regel zur

Befriedung bei.
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3.3. Weitere Empfehlungen

» Eine Schutzwirkung von Biirgerbegehren sollte eingefihrt werden, um die
Schaffung vollendeter Tatsachen durch den Gemeinderat oder Kreistag zu
verhindern.

* Eine Fairneflklausel bei Burgerentscheiden solite eingefithrt werden, um die
Chancengleichheit zu gewdahrleisten. Vor allem muf die briefliche Abstimmung
gesichert werden, um die Beteiligung zu erhéhen.

* Eine Streichung der Eintragungsfrist beim Biirgerbegehren oder zumindest
eine generelle Erweiterung auf drei Monate ist aus Sicht der bayerischen
Erfahrungen zu empfehien.

4. Zu den Fragen zum Gesetzentwurf der CDU-Fraktion Drs. 12/4310

1)

2)

Es ist zu begriiRen, wenn den Burgerinnen und Birgern durch die Senkung
der Hirden bei Birgerbegehren eine erweiterte Mitwirkung zwischen den
Wahltagen erméglicht wird.

- Die Regelungen lassen eine starkere Mitwirkung durch Birgerbegehren
erwarten.

- Dies ftihrt zu einer Ubernahme von mehr Verantwortung durch die
Blirgerinnen und Biirger.

- Die Eigeninitiative wird weiter gestarkt.

- Die Mdglichkeit, Krisenerscheinungen in der Demokratie nicht im Wege
der Abwendung vom Gemeinwesen, sondern konstruktiv durch Einsatz
fur das Gemeinwesen im Rahmen der gesetzlichen Bestimmungen von
Blrgerbegehren und Biirgerentscheid zu begegnen, starkt die

" reprasentative Demokratie.

- Der Sachverstand der Burgerinnen und Biirger wird noch mehr als

bisher in der Kommune nutzbar gemacht.

Die Regelung Gber die Quoren beim Birgerbegehren im Freistaat Bayern hat
sich (vgl. oben unter Ziffer 2) bewahrt. Die im CDU-Gesetzentwurf enthaltenen
Vorschriften orientieren sich an den bayerischen Bestimmungen. Sie sind
daher zu begrifen.

Dabei ist vor allem die grundsatzliche Beriicksichtigung der unterschiedlichen
GemeindegréRen hervorzuheben. Die Beachtung der mit der GemeindegroRe
verbundenen unterschiedlichen Bereitschaft zur Burgerinitiative oder zur
Teilnahme an Birgerbegehren ist geradezu geboten.

Allerdings verwundert, daBl der Gesetzentwurf einerseits Regelungen zu den
Quoren beim Blrgerbegehren enthalt, andererseits das Quorum beim
Birgerentscheid nicht neu kodifiziert.

Mit dem Quorum beim Birgerbegehren wird die Relevanz einer Sachfrage
getestet. Beim Biirgerentscheid wird diese Relevanz dann vorausgesetzt. Ein
Quorum bei einer Wahl cder einer Abstimmung ist unsachgemag.

im Zweifel besteht also eher beim Quorum fir den Biirgerentscheid
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3)

Reformbedarf, weniger bei dem Quorum flr das Biirgerbegehren.

a) Unter dem Gesichtspunkt der zusatzlichen Starkung burgerschaftlicher
Mitwirkung gibt die Quorumsdiskussion beim Blrgerbegehen nichts her. Die
vorgelegten Vorschigge sind ausgereift. Eine weitere Reduktion der Hirden
beim Blrgerbegehren wiirde deren Charakter als Relevanztest flir den
Biirgerentscheid beseitigen.

Die Starkung blirgerschaftlichen Engagements durch Gestaltung der
Bestimmungen tber Blirgerbegehren und Biirgerentscheid erscheint lediglich
durch die schon erwidhnte FairnelRkiausel (\Vgl. oben: Ziff. 3) cder Ausdehnung
des Anwendungsbereiches von Bilirgerbegehren und Birgerentscheid
erreichbar.

Eine weitere — Uiber die hier vorgelegten Regelungen hinausgehende -
Reduzierung der Hiirden beim Birgerbegehren ist z. Zt. nicht zu begriiBen.

b) Etwas anderes gilt fiir die Quoren beim Blrgerentscheid:
Das Zustimmungsquorum von 25 % der Stimmberechtigien hat in mehrfacher
Hinsicht negative Auswirkungen auf das biirgerschaftliche Engagement:

aa) Zum einen besteht die Gefahr, dal die Gegenseite im Vertrauen darauf,
das Quorum beim Birgerentscheid werde verfehit, bewult auf eine
Sachdiskussion verzichtet. Das mangeis dffentlicher Diskussion
geringere Interesse reduziert die Chancen der Initianten.
Auf diese Weise wird der Sinn und Zweck von Birgerentscheiden véliig
verfehlt.
Sollen in einer reprasentativen Demokratie die Wahlen als
Personalplebiszite durch Sachplebiszite in Form von Blirgerbegehren
und Blrgerentscheiden erganzt werden, so schliel3t dies die mit den
Sachplebisziten verbundene Sachdiskussion ein.
Die damit bezweckte Auswirkung auf die politische Kultur in Nordrhein-
Westfalen, wonach Menschen weniger iber Perscnen sondern mehr
{iber Inhalte diskutieren sollen, kann nicht mehr erreicht werden. Die
Diskussion findet gar nicht mehr — oder zumindest seltener - statt.
Die Mangelhaftigkeit dieser Regelung wird in dem Fall besonders
deutlich, wo die ffentliche Diskussion vermieden wird, die Initianten
dennoch das Quorum erreichen und die Gegner des Bilrgerenischeids
bei Mobilisierung ihrer Anhdnger den Blirgerentscheid gewonnen
héatten.

bb) Biirgerentscheide, die an dem Zustimmungsquorum scheitern, obwohl
eine klare Mehrheit der Abstimmenden fir den Vorschlag der Initianten
votiert hat, fihren nicht nur zu Unverstéindnis und Demotivation bei den
Beteiligten [dies ist die Mehrzahi der Falle: Rittgers, Martin, ,Von
Blrgerentscheiden in der Ferienzeit...”, in: ZfDD 1999, S. 27 ff.(S. 29)],
sondern lassen die Regelungen (iber Blirgerbegehren und
Birgerentscheid als scheindemokratisch erscheinen. Das Ergebnis wird
hingenommen, nicht aber akzeptiert.
Der Eindruck wird noch dadurch verstéarkt, daR bei der direkten
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4)

3)

Demokratie in Personalfragen gerade keine Mindestzustimmung
erforderiich ist und sich viele Blirgermeister in Nordrhein-Westfalen
nach den Kommunalwahlen kaum auf mehr als 20 % der
wahlberechtigten Bevdlkerung stiitzen kénnen.

Demgegeniiber gibt es keine Akzeptanzprobleme bei
Birgerentscheiden, die mehrheitlich abgelehnt wurden.

Es erscheint daher sachgerecht, auf ein Quorum beim Blirgerentscheid
Zu verzichten.

vessfreen Stadde 1n ARL/

Angesichts der Grofe der ist die in § 26
Abs. 9 GO NW vorgesehene Maoglichkeit von Biirgerbegehren und
Birgerentscheid in den Stadtbezirken grundsatziich zu begriiRen.

Vor dem Hintergrund der lediglich begrenzten Kompetenzen der Stadtbezirke
ist Uber die Frage der Quoren beim Birgerbegehren hinaus der
Kompetenzrahmen der Stadtbezirke zu diskutieren.

Der Nutzen der direkten Demokratie in Sachfragen ist hier davon abhang:g
wieviel Kompetenzen dem Stadtbezirk eingerdumt werden.

Nicht beantwortet

Die Moglichkeit des Rates einen Birgerentscheid herbeizufithren wird nicht
generell als problematisch angesehen. im Gegenteil; nach den praktischen
Erfahrungen in Bayern wird diese Mdglichkeit oftmals dazu genutzt, um einen
Konkurrenzvorschiag vorzulegen (vgi. oben Ziff. 2 [S. 4]). Dies ist
grundsétzlich zu begrifien, da hier Alternativ- und KompromiBvorschidge zur
Abstimmung kommen k&nnen.

Demgegeniber besteht bei anderen vom Rat initiilerten Blrgerentscheiden die
Méoglichkeit der ,Nutzung” als Akklamationsinstrument.

Beispiel: Die sich in der Bedrangnis befindliche Mehrheitsfraktion im Rat
beschlielt einen Blirgerentscheid zu einer Frage, wo sie sich der Mehrheit der
Stimmberechtigten sicher zu sein glaubt.

Die Praxis in anderen Bundeslandern zeigt indessen (z.B.: in Baden-
Wirttemberg), daR sich solche Befuirchtungen nicht bewahrheiten.

Wiahrend in Bayern das Verhdltnis der Ratsbegehren zu den Bilrgerbegehren
etwa 10:90 betragt (so auch in Schleswig-Holstein), sind in Baden-
Wirttemberg etwa die Halfte der Biirgerentscheide vom Rat initiiert
[Innenministerium Baden-Wuirttemberg [Hrsg.], Blirgerbegehren und
Blrgerentscheid, Zusammenstellung der Blirgerhegehren und
Burgerentscheide nach § 21 GemO,; 1899, S. 3]. Auf diese Weise kemmen
dort auch Themen zur Abstimmung, die nicht Gegenstand eines
Biirgerbegehrens sein kénnen.
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7)

a) Der Negativkatalog in § 26 Abs. § Ziff. 5 GO NW enthélt — neben dem
Negativkatalog in § 26 Abs. 5 Ziff. 6 GO NW — ausgerechnet die
Gegenstande, die die Birgerinnen und Blrger besonders interessieren.

Hier sind die Erfahrungen in den anderen Bundesiandern bemerkenswert:

in Bayern machen die Themen Flachennutzungs- und Bauleitplane etwa 18 %
aus, Fragen zum Wasserrecht und zur Abfallbeseitigung noch einmal 10 %
der Blrgerbegehren aus.

Von den in Nordrhein-Westfalen unzuléssigen Blirgerbegehren waren rund 1/3
aufgrund des Negativkataloges nicht zuzulassen [Hofmann, Harald,
Wirksames Mittel gegen Politikverdrossenheit”, in: StuGR 1997, S. 338 ff.

(S. 339)]. Nicht berlicksichtigt ist hier die Dunkelziffer, da viele
Biirgerbegehren aufgrund des § 26 Abs. 5 Ziff. 5 und Ziff. 6 GO NW nicht
betrieben wurden.

Hinzu kommt, daf} die Biirgerinnen und Biirger wenig Versténdnis daftr
aufbringen, wenn die sie sehr interessierenden Themen vom Biirgerbegehren
ausgeschlossen sind. Zu der mit den Negativkatalogen in § 26 Abs. 5 Ziff. 5
und Ziff. 6 GO NW verbundenen rechtlichen Unsicherheiten kommt die
mangelnde Akzeptanz soilcher Regelungen hinzu.

Das grundsatzliche Ziel der Regelung von Blrgerbegehren und
Birgerentscheid, das blirgerschaftliche Engagement zu starken, wird mit
solchen Bestimmungen zumindest gefahrdet.

b) Eine grundsétzliche Blockade des Verwaltungshandeins durch Streichung
der Negativkataloge in § 26 Abs. 5 Ziff. 5 und 6 GO NW ist nicht zu
erwarten. Derartige Ausschiufikataloge kennt z.B. die Gemeindeordnung in
Baden-Wirttemberg nicht, ,ohne dafl bekannt geworden wére, dall eine
Biirgerbeteiligung in den fraglichen Bereichen die Verwaltungstéatigkeit der
Gemeinden ernsthaft in Frage stelfen wiirde®. [Fischer, Hans Georg,
Blrgerbegehren und Biirgerentscheid — ein neues Element unmittelbarer
Demokratie in der Kommunalverfassung von Nordrhein-Westfalen®, in:
NWVBI. 1995, 8. 266 ff. (S. 368)]. In anderen Bundesldndermn sind die
Inhalte beider AusschluRbestimmungen schon lange Gegenstand von
Birgerbegehren.

Das Unverstandnis in der Literatur fiir die Zurlickhaltung des
Landesgesetzgebers, ,der dem neuvartigen Instrument eher mit spdrbarer
Reserve gegsniibersteht” (Fischer, a.a.0., S. 368; vgl. auch: Wansleben,
in: Held/Becker u.a. Kommunalverfassungsrecht Nordrhein-Westfalen,
Losebl. 1994, § 26 GO, Anm. 1.2.; ebenso: Paust, Direkte Demokratie in
der Kommune, 1989, 5. 285) ist daher durchaus zu verstehen.

Es ist daher zu begrtiRen, wenn der Entwurf eine Streichung des § 26 Abs.
§ Ziff. 5 GO NW vorsieht. Nicht verstandlich ist, warum der Entwurf nicht
einen Schritt weiter geht und auch die Ziffer 6 aus dem Absatz 5 streicht
und die Bauleitplanung ebenso dem Blrgerbegehren zuganglich macht.
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5. SchluBbemerkung
Die vorgelegten Gesetzentwiirfe gehen entscheidende Mangel der
Regelungen von Birgerbegehren und Birgerentscheid an.
Sowoh! die Negativkataloge als auch das Quorum beim Burgerentschexd
werden reformiert.
Alle Gesetzentwirfe bleiben aber auf halbem Wege stehen. Wéhrend die
Regierungsfraktionen den ganz wesentlichen Bereich der Negativkataloge
ignorieren, Ubersieht der CDU — Entwurf das Quorum beim Birgerentscheid.
Demgegeniber ist die — zu begrliRende — Senkung und Staffelung der Quoren
beim Blrgerbegehren ein eher kleiner Schritt zu mehr blirgerschaftlichem
Engagement.
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