ANDREAS PAUST

Das aktivierende
Biirgerbegehren
Vom unverbindlichen Biir-
gerbeteiligungsverfahren zum
bindenden Biirgerentscheid

ZUSAMMENFASSUNG

In der deutschen Kommunalpolitik existieren ausgefeilte Biirgerbeteiligungsverfah-
ren, denen es aber an eigenstindiger Durchsetzungskraft fehlt. Gleichzeitig gibt es
mit Biirgerbegehren und Biirgerentscheid machtvolle direktdemokratische Instru-
mente, die allerdings nur die Auswahl zwischen Zustimmung und Ablehnung erlau-
ben. Wie lassen sich beide Instrumente miteinander verkniipfen?

DIREKTDEMOKRATISCHE ENTSCHEIDUNGS- UND KONSENSUALE
BURGERBETEILIGUNGSVERFAHREN

Direktdemokratische Entscheidungsverfahren wie der Volksentscheid auf Landes-
und der Biirgerentscheid auf kommunaler Ebene zeichnen sich dadurch aus, dass sie
nur Zustimmung oder Ablehnung einer Mafinahme erlauben. Zwar finden im Vorfeld
der Abstimmung regelmiBig 6ffentliche Diskurse {iber den Entscheidungsgegenstand
statt, letztlich laufen sie aber alle auf die Frage hinaus: ,,Stimmst Du mit Ja oder mit
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Nein und aus welchen Griinden tust Du das?* Fir die Entwicklung von Alternativen
oder Kompromissen ist im direktdemokratischen Entscheidungsprozess kein Platz.

Demgegeniiber gibt es eine Vielzahl von Biirgerbeteiligungsverfahren, die solche
Verhandlungsprozesse ermdglichen. Insbesondere in der Kommunalpolitik finden
Verfahren Anwendung, die das Ziel haben, eine giitliche Einigung oder einen Kom-
promiss herbeizufithren bzw. iiberhaupt erst politische Problemlésungen zu erarbei-
ten. Mediationsverfahren, Runde Tische, Zukunfiswerkstitten, Planungszel-
len/Biirgergutachten, um nur einige zu nennen, sind Biirgerbeteiligungsverfahren, die
es erlauben, in einem diskursiven Austauschprozess zu akzeptierten Ergebnissen zu
kommen. Sie haben allerdings einen entscheidenden Nachteil: sie sind unverbindlich.
Rat und Verwaltung sind nicht gezwungen, ihre Ergebnisse in praktische Politik um-
zusetzen. Und so endet manches Biirgerbeteiligungsverfahren nach dem Motto: ,,Gut,
dass wir dariiber gesprochen haben.

Ganz anders dagegen direktdemokratische Entscheidungsverfahren. Ihre Stirke liegt
darin, dass sie rechtsverbindliche Ergebnisse hervorbringen, die unmittelbar Folgen
fiir die praktische Politik haben. Was liegt also niher, als eine Verkniipfung des ver-
bindlichen Entscheidungsinstruments Biirgerentscheid mit verschiedenen unverbind-
lichen Biirgerbeteiligungsverfahren zu versuchen. Die Frage ist: wie lassen sich Parti-
zipation und Effizienz von Biirgerbegehren und -entscheid durch die Einbindung von
Biirgerbeteiligungsverfahren steigern? Dies soll im folgenden untersucht werden, in-
dem zuniichst kurz das direktdemokratische Verfahren Biirgerbegehren und Biirge-
rentscheid beschrieben, sodann eine Auswahl von erprobten Biirgerbeteiligungsver-
fahren vorgestellt und schlieBlich eine Zusammenfithrung der beiden Entscheidungs-
wege versucht wird].

DIREKTE DEMOKRATIE IN DER KOMMUNE: BURGERBEGEHREN UND BURGERENTSCHEID

Wie funktionieren der Blirgerentscheid bzw. seine Vorstufe, das Blirgerbegehren, in
deutschen Kommunen?2

Fiir Biirgerinnen und Biirger gibt es zwei Anlésse, ein Biirgerbegehren durchzufiih-
ren: Sie méchten etwas Neues erreichen, mit dem sich die kommunale Vertretungs-
kdrperschaft (Gemeinde, Stadtrat, Ratsversammlung, Kreistag) noch nicht beschéftigt
hat - das "initiierende Biirgerbegehren". Oder sie mochten etwas verhindern, das die

! Es handelt sich bei dem nachfolgenden Text um eine iiberarbeitete Fassung von: Andreas
Paust, Vom Biirgerbegehren zum Biirgerentscheid, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B
28/2000, S. 22-30

2 Vgl. Andreas Paust, Direkte Demokratie in der Kommune. Zur Theorie und Empirie von
Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, Bonn 1999; hier finden sich auch ausfiihrliche Litera-
turnachweise
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Vertretungskdrperschaft beschlossen hat, bzw. sie mochten etwas, das die Vertre-
tungskorperschaft bereits abgelehnt hat, doch noch durchsetzen - das "kassierende
Biirgerbegehren”. Initiierende Biirgerbegehren setzen ein Thema auf die politische
Tagesordnung, das dort bisher nicht stand. Kassierende Biirgerbegehren weisen in der
Regel ein bewahrendes Element auf, mit ihnen sollen Verdnderungen, die aufgrund
eines Beschlusses der Vertretungskorperschaft zu erwarten sind, verhindert werden.
Sie haben einen stark "konfliktorischen" Charakter, da sich die Biirger mit ihrer Hilfe
gegen die kommunalpolitischen Entscheidungstriiger wenden.

Die formalen Anforderungen sind fiir ein initiierendes und ein kassierendes Biirger-
begehren nahezu iiberall gleich. Das Begehren muss schriftlich, d.h. in Form von
Unterschriftenlisten, eingereicht werden und eine Begriindung sowie einen Finanzie-
rungsvorschlag enthalten, der Deckungen flir Kosten und mdgliche Einnahmeausfille
benennt.

Die Gegenstiinde eines Biirgerbegehrens sind grundsitzlich auf Angelegenheiten be-
schriinkt, die in die gesetzliche Zustindigkeit der Kommune fallen. Themen allge-
meinpolitischer Art sind unzulissig. Dariiber hinaus sind weitere Gegensténde vom
Biirgerentscheid ausgeschlossen, die alle Kommunalverfassungen in Form von Nega-
tivkatalogen aufzihlen. Eine weitere Einschrinkung von mdglichen Biirgerentscheid-
sthemen nehmen einige Kommunalverfassungen vor, indem sie Biirgerbegehren nur
fiir "wichtige Gemeindeangelegenheiten” zulassen. Was eine wichtige Gemeindean-
gelegenheit ist, definieren sie in Form von Positivkatalogen.

Initiierende Biirgerbegehren kdnnen in der Regel jederzeit eingereicht werden. Dem-
gegeniiber sind kassierende Biirgerbegehren an teilweise rigide Fristen gebunden.
Zwischen 4 Wochen und 3 Monaten haben Blirgerinnen und Biirger Zeit, Unter-
schrifien zu sammeln, wenn sie gegen einen Ratsbeschluss vorgehen wollen.

Ein Biirgerbegehren hat im Normalfall keine aufschiebende Wirkung, d.h. der Rat
oder Kreistag kann die MaBnahme, gegen die sich ein Biirgerbegehren richtet, noch
wihrend der Unterschriftensammlung durchfithren und damit das Biirgerbegehren ins
Leere laufen lassen. Vereinzelt haben Gerichte dennoch die Durchfithrung eines
Ratsbeschlusses gestoppt, wenn er einzig dem Ziel diente, den Biirgerentscheid ob-
solet werden zu lassen.

Damit ein Biirgerbegehren in einen Biirgerentscheid miinden kann, muss in allen
Bundeslindern eine Mindestzahl von Unterstiitzungsunterschriften vorgelegt werden.
Dieses Unterschrifts- oder Einleitungsquorum liegt in den meisten Bundeslindern bei
10% der Gemeindebiirger; einige verlangen 15%, Thiiringen gar 20%. Eine Reihe
von Bundeslindern weicht in bestimmten Fillen von der starren Prozentvorgabe ab,
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hier ist ein nach GemeindegroBenklassen gestaffeltes Unterschrifisquorum vorge-
schrieben.

Uber die rechtliche Zulissigkeit eines Biirgerbegehrens entscheidet in nahezu allen
Bundesldndern die kommunale Vertretungskorperschaft. Gegen einen ablehnenden
Beschluss steht den Organisatoren nach einem Widerspruchsverfahren der Rechtsweg
offen.

Wenn die Zuldssigkeit festgestellt wurde, ist die Vertretungskorperschaft aufgefordert
zu entscheiden, ob sie dem Begehren folgen will. Tut sie das nicht, findet innerhalb
weniger Monate ein Biirgerentscheid statt.

Wihrend ein Biirgerbegehren nur ,,von unten®, also aus der Biirgerschaft heraus in-
itilert werden kann (was nicht ausschlieBt, dass sich Parteien oder einzelne Ratsmit-
glieder in ihrer Funktion als Biirger dieses Instruments bedienen), kann ein Biirge-
rentscheid auch von ,,oben”, d.h. von der Vertretungskdrperschaft ausgeldst werden.
Ein solches ,,Ratsbegehren® ist allerdings nicht in allen Bundeslindern méglich und
kommt dort auch nur selten vor.

Ein Biirgerentscheid ist dann erfolgreich, wenn ihm die Mehrheit der Abstimmenden
zustimmt und diese Mehrheit eine Mindestzahl von Gemeindebiirgern ausmacht. Da-
bei ist von Bedeutung, dass auch diejenigen mitgerechnet werden, die sich an der Ab-
stimmung nicht beteiligen - ihre Stimmen gelten als Stimmen gegen das Begehren,
Das sogenannte Zustimmungsquorum, also der Anteil der Stimmen aller Wahlbe-
rechtigten flir das Begehren, liegt zwischen 20 und 30%, in den meisten Bundeslin-
dern betrigt es 25%. In Bayern liegt es zwischen 10% (Stidte mit mehr als 100.000
Einwohner) und 20% (Gemeinden mit weniger als 50.000 Einwohnern).

Ein erfolgreicher Biirgerentscheid wirkt wie ein Rats- bzw, Kreistagsbeschluss, er hat
fiir einen lingeren Zeitraum eine erhshte Bestandskraft. Er kann frithestens nach ei-
nem Zeitraum von einem Jahr bis drei Jahren wieder gedndert werden. Diese Fristen
lassen sich in der Regel nur durch einen neuen Biirgerentscheid auf Initiative des Ra-
tes bzw. durch einen neues Biirgerbegehren verkiirzen.

ERPROBTE BURGERBETEILIGUNGSVERFAHREN
Aus der Vielzahl der Verfahren, mit denen Biirgerinnen und Biirger in politische Pla-

nungs- und Entscheidungsprozesse einbezogen werden kdnnen, sollen im folgenden
einige erprobte Verfahren nither betrachtet werden, die iiber reine Informationsveran-
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staltungen hinausgehen. Ihr Schwerpunkt liegt auf dem Beteiligungs- und Kooperati-
onsaspekt3.

¢ Runde Tische. Bei Runden Tischen geht es um die ,,gemeinsame Beratung einer
Planung, eines Problems oder eines Konfliktes unter Einbeziehung eines méglichst
breiten Spektrums betroffener Organisationen und beriihrter Interessen®4.

¢ Mediation. Hiermit ist ,.ein direkter Aushandlungsprozess gemeint, im Rahmen
dessen sich die an einem Konflikt beteiligten Parteien als gleichberechtigte Partner
(...) gegeniiber sitzen und unter der Anleitung eines neutralen Mediators eine fiir alle
akzeptable Losung des Konflikts suchen. Der Mediator tritt dabei in einer katalysato-
rischen Funktion auf, indem er versucht, den Einigungsprozess voranzutreiben.*5

¢ Zukunftswerkstatt. Hierbei kommen 15 bis hdchstens 50 Biirgerinnen und Biirger
fiir anderthalb bis zwei Tage zusammen und bemiihen sich in einer Kritik-, Phantasie-
und Realisierungsphase gemeinsam ,,wiinschbare, mogliche, aber auch vorldufig un-
mdgliche Zukiinfte zu entwerfen und deren Durchsetzungsméglichkeiten zu iiberprii-
fen.”“6

¢ Planungszellen/Biirgergutachten?7. Ein Biirgergutachten ist die Zusammenfassung
von Ergebnissen, die von Biirgerinnen und Biirgern in Planungszellen erarbeitet wor-
den sind. FEine Planungszelle ist eine Gruppe von Biirgerinnen und Biirgern, die zu-
fillig ausgewihlt werden und fiir eine begrenzte Zeit gegen Bezahlung von ihren ar-
beitstidglichen Verpflichtungen freigestellt werden, um - unterstiitzt durch Prozessbe-
gleiter - Losungen fiir vorgegebene Planungsprobleme zu erarbeiten. Beispiele fiir
Biirgergutachten, die im Planungszellen-Verfahren erstellt worden sind8: Innen-
stadtsanierung Hagen-Haspe (1975), Stadtentwicklung 2000 Solingen (1987), At-
traktiver Offentlicher Personennahverkehr Hannover (1996), Stidtebauliche Planung
Lengerich (1997), Neusser Innenstadt 2010 (2000).

Wihrend die ersten beiden Verfahren im wesentlichen der Konfliktbearbeitung die-
nen, haben die anderen beiden Verfahren das Ziel, politische Ideen zu erarbeiten und
Alternativen abzuwigen.

3 Vgl. Ariane Bischoff/Klaus Selle/Heidi Sinnig, Informieren, Beteiligen, Kooperieren. Kom-
munikation in Planungsprozessen. Eine Ubersicht zu Formen, Verfahren, Methoden und
Techniken, Dortmund 1996

* KGSt-Bericht 6/1999: Biirgerengagement - Chance fiir Kommunen, Kln S. 36

% Akademie fiir Technikfolgenabschitzung in Baden-Wiirttemberg, Biirger planen ein regio-
nales Abfallkonzept, Stuttgart 1999, S.6

¢ Robert Jungk/Norbert R. Miillert, Zukunftswerkstéitten. Mit Phantasie gegen Routine und
Resignation, Miinchen 1989, S. 17

" Peter C. Dienel, Die Planungszelle. Eine Alternative zur Establishment-Demokratie, Opladen
1991

*KGSt, $.97
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RAHMENBEDINGUNGEN VON BURGERBEGEHREN: ZEIT UND ERSCHEINUNGSFORM

Will man diese Partizipationsinstrumente mit Biirgerbegehren und Biirgerentscheid
verschrinken, steht man vor dem Problem, dass einerseits die Anwendung eines Be-
teiligungsverfahrens nicht dazu fiihren darf, das Recht der Initiatoren und Unter-
schriftsleistenden auf ziigige Behandlung ihres Anliegens zu konterkarieren, und dass
zum anderen die meisten Verfahren viel Zeit bendtigen. Zeit aber ist, wenn ein Biir-
gerbegehren gestartet wurde, eine knappe Ressource: die Gemeindeordnungen
schreiben den Initiatoren Fristen vor, innerhalb derer sie titig werden miissen, und
auch die Gemeinderite miissen ziigig entscheiden, ob ein Biirgerbegehren zulidssig
ist, und dann - wenn das der Fall ist - innerhalb von lingstens drei Monaten einen
Biirgerentscheid anberaumen. Je nachdem, in welcher Phase sich das Biirgerbegeh-
ren/der Biirgerentscheid befindet, kommen daher nur bestimmte Beteiligungsformen
in Betracht.

Zu beachten ist weiterhin, welcher Art das Biirgerbegehren ist. Ein initiierendes Be-
gehren, das einen weniger konfliktorischen Charakter hat, lisst sich eher mit einem
auf Konsens ausgerichteten Verfahren bearbeiten als ein kassierendes Biirgerbegeh-
ren, bei dem ein konfliktldsendes Verfahren im Mittelpunkt stehen muss. Es kann da-
von ausgegangen werden, dass initiierende Biirgerbegehren, die eine Mafinahme
durchsetzen wollen, die noch nicht von den Selbstverwaltungsgremien behandelt,
zumindest aber noch nicht abgelehnt worden ist, mit zeitaufwendigen und kooperati-
ven Beteiligungsverfahren kompatibel sind. Hier kommen Runde Tische, Zukunfts-
werkstatt und Planungszelle in Betracht. Anders dagegen bei einem kassierenden
Biirgerbegehren, bei dem es bereits einen massiven Konflikt zwischen
Rat/Verwaltung und Biirgerschaft gibt. Die Gremien haben bereits eine Mafinahme
beschlossen, die nun von den Initiatoren des Biirgerbegehrens bekdmpft wird. Beide
Seiten reagieren ausgesprochen empfindlich: die Vertretungskorperschaft fiihlt sich
zu Unrecht angegriffen, die Initiatoren vermuten in jeder Handlung den Versuch, das
Begehren zu unterlaufen und den Entscheid zu hintertreiben. In diesem Fall muss ein
Biirgerbeteiligungsverfahren gewéhlt werden, das Ruhe in die aufgeheizten Gemiiter
bringt und die Diskussion weitgehend versachlicht. Hier bietet sich das Mediations-
verfahren an, bei dem die streitenden Parteien versuchen, einen allseits akzeptierten
Kompromiss zu finden.

Anders als bei einem Biirgerbegehren bestimmt bei einem Ratsbegehren die Vertre-
tungskodrperschaft das Verfahren; sie legt fest, dass und woriiber eine Abstimmung
stattfinden soll. Ein Ratsbegehren bietet daher die Chance, den Zusammenhang zwi-
schen direkter Demokratie und Partizipationsverfahren umzudrehen: die in einem
Biirgerbeteiligungsverfahren vereinbarten Maflnahmen koénnen in einem Biirgerent-
scheid bestitigt oder verworfen werden. Folgendes ist denkbar: der Rat beschliefit die
Erstellung eines Biirgergutachtens durch Planungszellen. Nach Fertigstellung des
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Gutachtens wird hieriiber in einem Biirgerentscheid abgestimmt; im Zustimmungsfall
wird das Gutachten zum Handlungsprogramm der lokalen Akteure.

Da bei einem Biirgerentscheid nur mit Ja oder Nein, nicht aber mit Entweder-Oder
abgestimmt werden kann, ist dieses Vorgehen fiir die Auswahl zwischen zwei Alter-
nativen nur bedingt geeignet. In diesem Fall miisste sich der Gemeinderat fiir eine
Variante entscheiden, die er zur Abstimmung stellt. Stimmen die Biirger mit Ja, ist sie
angenommen, stimmen sie mit Nein, ist sie abgelehnt. Bei einer Ablehnung ist nicht
automatisch klar, wie es nun weitergeht. Der Rat kénnte zuvor erkldren, dass er im
Ablehnungsfall die andere Variante beschliefien wird. Denkbar wiire aber auch, ein
Birgerentscheidsverfahren anzuwenden, wie es in Bayern zuliissig ist. Dort sind ge-
genldufige, d.h. sich widersprechende Biirgerbegehren méglich. Fir den Fall, dass
beide Alternativen bei der Abstimmung eine Mehrheit bekommen, wird eine Stich-
frage gestellt. Ein Stimmzettel wiirde dann etwa so aussehen:

1. Soll die Alternative A verwirklicht werden? Ja/Nein

2. Soll die Alternative B verwirklicht werden? Ja/Nein

3. Fiir den Fall, dass beide Alternativen eine Mehrheit bekommen, welche Alternative
soll dann gelten? A/B.
Dieses Vorgehen setzt natiirlich zwingend voraus, dass es sich um echte und nicht nur
um Schein-Alternativen handelt.

Ein solcher ,Ratifizierungs- oder Auswahlentscheid* ist derzeit nicht in allen Bun-
desldndemn rechtlich zuldssig — der Vorschlag lautet daher, bei Novellierungen der
Gemeindeordnungen Ratsbegehren iiber Ratifizierungsentscheide zu erméglichen.

BURGERBETEILIGUNG IM PHASENMODELL DES BURGERBEGEHRENS

Geht man vom Normalfall des kassierenden Biirgerbegehrens aus, dann sollten Biir-
gerbeteiligungsverfahren grundsitzlich vor dem Begehren stattfinden - mit dem Ziel,
es iiberfliissig zu machen. Wenn die Betroffenen frilhzeitig in Entscheidungsprozesse
einbezogen werden, ist die Gefahr, dass sie hinterher gegen die Ergebnisse opponie-
ren, geringer. Allerdings kénnen Rat und Verwaltung nicht immer voraussehen, ob
eine MaBnahme derart starken Widerstand hervorruft, dass mit einem Biirgerbegeh-
ren oder gar einem Biirgerentscheid zu rechnen ist. Selbst da, wo fortschrittliche
Verwaltungsmitarbeiter Ansitze zur Entwicklung von Biirgerengagement entwickeln,
herrscht bei Kommunalpolitikern noch zu oft eine ,,skeptische Duldung®. ,Diese Zu-
riickhaltung hat zum einen mit der Sorge um einen méglichen Prestige- und Macht-
verlust zu tun und zum anderen mit dem weitverbreiteten Selbstverstindnis, dass
Kommunalpolitiker schlieBlich wissen, was ihre Wihlerinnen wollen.“9 Umso drger-

¥ KGSt, .43
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licher ist es fiir diese, wenn trotz langwieriger Fraktions-, Rats- und Parteiberatungen
die Biirgerschaft gegen einen Ratsbeschluss mit einem Biirgerbegehren vorgeht.

Allerdings gibt es auch dann noch Mdglichkeiten, die Betroffenen in den Entschei-
dungsprozess einzubeziehen, wie anhand der nachfolgenden Darstellung {iber die
Phasen, die kassierende, initiierende und Ratsbegehren durchlaufen10, gezeigt wird.

(1) Vorgeschichte

Ein Biirgerbegehren findet selten aus heiterem Himmel statt. Jeder Beschlussfassung
in politischen Gremien gehen formelle und informelle Diskussions- und Beratungs-
prozesse voraus. So werden vor Einbringung des Biirgerbegehrens hiufig andere Be-
teiligungsformen angewandt, z.B. Leserbriefe, Protestveranstaltungen, Petitionen. Die
Vorgeschichte kann sehr lang sein, ihr Beginn lisst sich nicht immer zeitlich bestim-
men.

Leserbriefe, Protestschreiben, Demonstrationen etc. kénnen Indikatoren dafiir sein,
dass ein Thema in der Bevolkerung umstritten ist. Aufmerksame Verwaltungsmitar-
beiter und feinflihlige Ratsvertreter konnen in dieser Phase versuchen, ein Biirgerbe-
teiligungsverfahren zu initiieren. Dabei miissen sie priifen, ob die sich artikulierenden
Proteste wirklich die Stimmung in der Bevolkerung widerspiegeln oder ob sie nur der
Ausdruck von Partikularinteressen sind bzw. sich nur wieder die ,,iiblichen Verdich-

. tigen* zu Wort melden. In dieser Phase kdnnte beispielsweise eine Zukunfiswerkstatt

oder ein Runder Tisch einberufen werden, bei der sich die Initiatoren gemeinsam mit
Rat und Verwaltung sowie interessierten Biirgern tiber das Thema Gedanken machen.
Dabei sollten auch die wichtigen gesellschaftliche Akteure - , Meinungsbildner* -
eingebunden werden. Moglicherweise gelingt es im Vorfeld einen Konsens zu finden.

(2) Parlamentarische Meinungsbildung und Beschlussfassung

Kommunalpolitische Sachverhalte werden in der Gemeindevertretung beraten und
entschieden. Insbesondere komplexe Beratungsgegenstinde werden zuvor iiber einen
lingeren Zeitraum mehrfach in den Fraktionen und den Fachausschiissen diskutiert,
bevor der Rat eine erste Entscheidung trifft, der gegebenenfalls weitere folgen. In
dieser Phase erfolgt diejenige Behandlung des Themas, auf die sich das nachfolgende
(kassierende) Biirgerbegehren konkret bezieht. Diese Phase endet dementsprechend
mit einer Beschlussfassung der Gemeindevertretung - beim kassierenden Biirgerbe-
gehren in der Sache, beim Ratsbegehren als Verfahrensentscheidung, einen Biirge-
rentscheid durchzufithren. Bei initiierenden Biirgerbegehren entfillt diese Phase, da
sich das Initiativbegehren definitionsgemif nicht gegen einen Beschluss richtet.

"0 vgl. Paust, S. 46-50
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Bei der Beratung in der Gemeindevertretung, die im Falle eines kassierenden Begeh-
rens bereits von Protesten begleitet sein wird, aber noch vor der Beschlussfassung,
besteht die Moglichkeit, iiber den Einsatz von Partizipationsinstrumenten nachzuden-
ken. Die Gemeindevertretung konnte beispielsweise die Einberufung einer Zukunfts-
werkstatt beschliefen oder den Aufirag fiir ein Biirgergutachten erteilen, bevor sie auf
dessen Grundlage in der Sache entscheidet.

(3) Initiierungsphase

In der Initiierungsphase reift bei Biirgerinitiativen oder Einzelpersonen die Entschei-
dung heran, ein Biirgerbegehren durchzufiihren. Bei kassierenden Biirgerbegehren
beginnt diese Phase mitunter erst nach dem zu korrigierenden Beschluss, sie kann
aber auch schon vorher einsetzen, indem die Organisatoren im Hinblick auf einen zu
erwartenden Beschluss die ersten Schritte unternehmen. In dieser Phase werden der
Text des Biirgerbegehrens formuliert, die Unterschriftenlisten entworfen, Informati-
onsmaterialien erarbeitet, Mitstreiter gesucht. Nach einem ,inoffiziellen Teil” beginnt
der ,,offizielle Teil* dieser Phase mit einer Ankiindigung des Biirgerbegehrens (z.B.
Pressekonferenz; Einladung zur Grilndungsversammlung einer ,, Abstimmungsinitiati-
ve™).

Spitestens wenn eine Abstimmungsinitiative mit der Sammlung von Unterschriften
beginnt, sollten aufmerksame Reprisentanten reagieren. Zwar ist auch jetzt noch
denkbar, dass es nur Partikularinteressen sind, die sich lautstark artikulieren, dennoch
beginnt sich offenbar ein Widerstand zu verfestigen. Beim kassierenden Biirgerbe-
gehren dringt nun allerdings die Zeit. Die Initiatoren miissen innerhalb enger Fristen
ihre Unterschriftensammlung abschlieBen und kdnnen sich dabei nicht durch langwie-
rige Verfahren authalten lassen. In dieser Phase konnen also nur schnell zu installie-
rende Verfahren wie Runde Tische durchgefithrt werden. Ziel sollte sein, sich dahin-
gehend zu einigen, dass die Initiatoren ihre Kampagne gar nicht erst starten. Das wird
jedoch vermutlich daran scheitern, dass diese eine Aufhebung des angegriffenen
Ratsbeschiusses fordern, wozu der Rat kaum bereit sein diirfte.

(4) Qualifizierung

Die Qualifizierungsphase entspricht der offiziellen Biirgerbegehrensphase, bei der die
Sammlung der Unterschrifien stattfindet. Bei Initiativbegehren ldsst sich ein Ende
dieser Phase nicht im voraus bestimmen, bei Korrekturbegehren ist diese Phase spite-
stens mit Ablauf der in der jeweiligen Gemeindeordnung vorgeschriebenen Frist be-
endet. Bei Ratsbegehren entfillt diese Phase.

Beim initiierenden Begehren wird diese Phase im wesentlichen unbehelligt von poli-

" tischen Einflussnahmen ablaufen kénnen. Beim kassierenden Begehren werden sich
die Organisatoren der politischen Einflussnahme einer Ratsmehrheit/Stadtverwaltung
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erwehren miissen, die das Begehren, das sich gegen ihre Beschliisse wendet, an einer
zu geringen Unterschriftenzahl scheitern lassen will.

Das Ende des Biirgerbegehrens kann ebenso wie der Beginn genau festgestellt wer-
den: es ist der Zeitpunkt der Unterschrifteniibergabe. Das Biirgerbegehren hat sich,
wenn das Einleitungsquorum erreicht ist, qualifiziert.

Spitestens in dieser Phase wird deutlich, wie stark der Riickhalt der Initiatoren inner-
halb der Bevilkerung ist. Bei einem kassierenden Biirgerbegehren ist es jetzt zu spét,
ein aufwendiges Beteiligungsverfahren durchzufhren. Daher werden sich die Akti-
vitiiten von Rat und Verwaltung auf reine Informations- und Propagandaveranstaltun-
gen wie Biirgerversammiungen, Einwohnerfragestunden, Vortrags- und Diskussions-
runden beschriinken. Es ist legitim, wenn die Ratsmehrheit/Stadtverwaltung versucht,
durch offentliche Kampagnen die Biirger vom Unterschreiben abzuhalten, um das
Begehren an einer zu geringen Unterschriftenzahl scheitern zu lassen. Allerdings
sollte sie im eigenen Interesse darauf achten, dass es sich nicht um ,,Einbahn-
Kommunikation“1] handelt, die im Ergebnis nur zu einer Verfestigung des Protestes
fithrt. Ein Zuviel an Werbung kann auch kontraproduktiv sein.

Anders stellt sich die Situation bei einem initiierenden Biirgerbegehren dar. Hier gibt
es keine oder nur eine geringe Konfrontation zwischen dem Gemeinderat und den In-
itiatoren des Begehrens. Daher wire moglich, dass die Initiatoren zwei Drittel der be-
notigten Unterschriftenzahl vorlegen, um die Relevanz des Themas nachzuweisen,
und der Rat daraufhin die Gelegenheit hat, zu der beantragten Mafinahme ein konsen-
suales und kooperatives Biirgerbeteiligungsverfahren durchfithren. Die Qualifizie-
rungsphase ist damit nicht beendet, sie wird vielmehr fiir den Zeitraum des Blirger-
beteiligungsverfahrens suspendiert. Einigen sich Rat und Initiatoren, stoppen letztere
ihre Unterschriftensammlung, weil sie ihr Ziel erreicht haben. Einigen sie sich nicht,
sammeln die Initiatoren das fehlende Drittel Unterschriften und das Biirgerbegehren
wird wie iiblich fortgesetzt. Dieses Vorgehen ist nach der gegenwirtigen Rechtslage
nahezu tiberall moéglich, da die Sammlung von Unterschriften bei einem initiierenden
Begehren nicht an Fristen gebunden ist12.

{5) Parlamentarische Interaktion

Unmittelbar nach der Ubergabe der Unterschriften erfolgt eine Phase, in der sich die
Gemeindevertretung (erneut) mit dem Thema des Biirgerbegehrens beschiftigt. Zu-
niichst setzt eine Priifungsphase ein, wihrend der das Biirgerbegehren auf seine for-
melle und materielle Zulissigkeit untersucht wird. Zwar sehen die Gemeindeordnun-
gen hierfiir Fristen vor oder sprechen von einer "unverziiglichen Priifung”, dennoch

1
KGSt, 8.95

12 Ausnahme Niedersachsen und Hamburg: hier ist der Beginn der Unterschriftensammiung

anzuzeigen und die Unterschriften miissen nach spitestens sechs Monaten vorliegen
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kann sich diese Phase auf unbestimmte Zeit verlingern, wenn z.B. eine Unzulissig-
keitserklarung erfolgt, gegen die die Initiatoren eines Biirgerbegehrens klagen. Erst
mit der Festlegung eines Abstimmungstermins endet diese Phase. Beim Ratsbegehren
entfillt die Pritfungsphase, da der Rat die Durchfiihrung des Biirgerentscheids selbst
beschliefit; eventuell erfolgt eine RechtmiBigkeitspriifung durch die Kommunalauf-
sicht. In einigen Bundeslindern ist nach Feststellung der Zulissigkeit der Rat aufge-
fordert, sich auch inhaltlich mit dem Sachverhalt zu beschiftigen. Er muss dariiber
entscheiden, ob er dem Begehren beitritt, d.h. die beantragte MalBnahme beschlieft,
oder nicht. Im ersten Fall findet kein Biirgerentscheid statt, nur im zweiten Fall
schlieBt sich der Biirgerentscheid an.

Im Fall des zuldssigen kassierenden Biirgerbegehrens ist dies die letzte Gelegenheit,
noch friedlich” eine Losung zu finden. Da der Rat kaum gewillt sein wird, dem Be-
gehren zu folgen und dadurch einen Entscheid zu vermeiden, er aber gleichwohl da-
mit rechnen muss, dass sein Beschluss im Biirgerentscheid aufgehoben wird, konnte
mit dem Mediationsverfahren ein konfliktldsendes Partizipationsinstrument ange-
wendet werden. Da es sich hierbei um ein relativ zeitaufwendiges Verfahren handelt,
miissten Rat und Initiatoren ein Moratorium vereinbaren. Folgendes ist denkbar: So-
bald die vorgeschriebene Unterschriftenzahl vorgelegt worden ist, befasst sich der
Rat mit der Angelegenheit. Er kann - wie bisher - dem Anliegen der Initiatoren fol-
gen, indem er seinen fritheren Beschluss aufthebt. Er kann aber auch, sofern die In-
itiatoren ihr Einverstindnis erkliren, ein Mediationsverfahren einleiten. Fiihrt dieses
Verfahren innerhalb von sechs Monaten zu einem Ergebnis, das die Vertrauensleute
des Biirgerbegehrens akzeptieren, entfillt der Biirgerentscheid. Wenn nicht, findet -
wie bisher - der Entscheid statt. Gegenwirtig erlauben die Regelungen in den Kom-
munalverfassungen ein solches Moratorium nicht. Daher solite bei den nichsten No-
vellierungen iiber die Einfiihrung einer solchen ,Mediationsklausel nachgedacht
werden.

(6) Offentliche Meinungsbildung und Biirgerentscheid

Nach der Festlegung des Abstimmungstermins beginnt eine Phase, die - analog zum
Wahlkampf - "Abstimmungskampf’ genannt werden kann, Diese Phase dauert bis
zum Tag des Biirgerentscheids. Je nach der Art des Biirgerbegehrens wird der Ab-
stimmungskampf unterschiedlich verlaufen: beim kassierenden Begehren wird es eine
deutliche Gegeniiberstellung von Beflirwortern und Gegnern geben, die auf unter-
schiedliche Weise zu einem Gelingen oder einem Scheitern des Entscheids beitragen
wollen. Nicht ganz so eindeutig sind die Verhiltnisse bei initiierenden bzw. Ratsbe-
gehren. Hier gibt es in der Regel keinen ,,Gegner*, der ,bekidmpft” wird; hier gilt es
vielmehr die zur Erreichung des Quorums nitige Mehrheit zu mobilisieren.

In dieser Phase sind beim kassierenden Biirgerbegehren die Fronten derart verhiirtet,
dass ein konsensuales Verfahren keine Chance auf Realisierung hat. Beide Seiten

Rissener Einblicke | 120

B PR SR

[per e

PAUST

werben mit allen Mitteln flir ihre Position, ein Kofnpromiss wird jetzt nicht moglich
sein. Biirgerbeteiligungsverfahren haben in dieser Phase keinen Platz.

(7) Biirgerentscheid ’ .

Beim Biirgerentscheid handelt es sich um den Vorgang der Abstimmung und insofern
nicht um einen Zeitraum, sondern um einen Zeitpunkt. Seine Durchfithrung erfolgt
unabhiingig von der Art des Biirgerbegehrens.

(8) Nachgeschichte

Wenn das Abstimmungsergebnis vorliegt, schlieft sich die Nachwirkungs-Phase an,
deren Ende unbestimmt ist. Zunichst bedeutet das Ergebnis, dass die beantragt.e
MaBnahme - je nach Fragestellung - durchgefiihrt oder gestoppt wird. Das kann wei-
tere Diskussionen {iber die Umsetzung der beschlossenen Mafinahme oder gar einen
weiteren Biirgerentscheid nach sich ziehen. Zur Nachgeschichte ziihlen'auch Lang-
fristfolgen, die der Biirgerentscheid auf die weitere Politik und die politische Kultur
in der Gebietskdrperschaft haben.

Nach dem emotional gefiihrten Abstimmungskampf und dem klérenden Biirgerent-
scheid kann nun wieder Ruhe in die Diskussion einkehren. Insbesondere nach einem
erfolgreichen Biirgerentscheid konnen simtliche Partizipationsinstrumente ang_ewapdt
werden, um Alternativen zu der verworfenen MaBnahme zu finden und mit einer
breiten Zustimmung zu versehen. So ist beispielsweise in Neuss als Folge eines er-
folgreichen Biirgerbegehrens ein Biirgergutachten erstellt wordenl3. Ein Bﬁrgerept—
scheid kann auf diese Weise am Anfang von Biirgerbeteiligungsverfahren stehen, in-
dem es diese erst hervorruft.

ERGEBNIS

Der auf Ja und Nein reduzierte, aber verbindliche Biirgerentscheid und das konsen-
sual angelegte und auf die Erarbeitung von Alternativen ausgerichtete, aber ret.:htlich
unverbindliche Biirgerbeteiligungsverfahren lassen sich kombinieren. Vieles ist be-
reits heute moglich, manches setzt Novellierungen der Gemeindeordnungen voraus.
Unverzichtbar ist aber immer die Offenheit der Akteure in den Verwaltungen und
Vertretungskorperschaften fiir alle Formen kommunaler Biirgerbeteiligung.

Verfasser:
Dr. Andreas Paust, Wuppertal
Informationsstelle Biirgerbegehren ¢hitp://www.buergerbegehren.de)

13 Neuss Innenstadt 2010. Biirgergutachten zur Innenstadtgestaltung. Gutachten im Auftrag der
Stadt Neuss, Wuppertal 2000
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