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Stellungnahme zum ,.Entwurf eines Gesetzes fiir Blirgerbeteiligung und vereinfachte Bir-
gerbegehren und Biirgerentscheide in Schleswig-Holsteins Gemeinden und Kreisen (Gesetz
zur Starkung der kommunalen Biirgerbeteiligung)”

1. Vorbemerkung

Das mit dem Gesetzentwurf angestrebte Ziel, kommunale Bilirgerbeteiligung in Schleswig-
Holstein zu starken, ist begriiBenswert. Wenn Einwohnerinnen und Einwohner so frihzeitig
und so intensiv wie moglich in Beratungs- und Entscheidungsprozesse einzubezogen wer-
den, bringt das nicht nur einen demokratischen Mehrwert. Die Berlicksichtigung des sich im
Rahmen der Biirgerbeteiligung artikulierenden Sachverstandes fihrt dariber hinaus ten-
dentiell zu verbesserten, weil auf einer breiteren biirgerschaftliche Informationsgrundlage
beruhenden Entscheidungen.

2. Unterrichtung der Einwohnerinnen und Einwohner (§ 16 a)

§ 16 a verlangt von der Gemeinde, die Einwohnerinnen und Einwohner Gber allgemein be-
deutsame Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft zu unterrichten. Dies soll bei ,wich-
tigen” Planungen . moglichst” frithzeitig geschehen. Den Einwohner/innen soll Gelegenheit
zur AuBerung gegeben werden, .sofern dafiir ein besonderes Bediirfnis besteht”.

Die drei in Anflihrungszeichen gesetzen Relativierungen - wichtig, moglichst, sofern ein be-
sonderes Bedirfnis besteht - sind geeignet, die Regelung ins Leere laufen zu lassen. Im
Zweifelsfall kann eine Gemeinde eine Unterrichtung unterlassen, weil es sich ihrer Ansicht
nach a) nicht um eine wichtige Planung handelt, b) eine frithzeitige Unterrichtung aus diver-
sen Griinden nicht maglich oder sinnvoll ist, c) ein besonderes Bediirfnis nach AuBerung sei-
tens der Biirgerschaft nicht besteht. Es ist stets in das Ermessen der Gemeinde gestellt, ob
sie eine Unterrichtung vornimmt.

Um dieses Problem zu vermeiden, sollte ein Verstol3 gegen den § 16 a mit einer Sanktions-
moglichkeit versehen werden. Diese kann in der Unwirksamkeit einer Entscheidung beste-
hen, die von einem Gericht auf Antrag eines Einwohners festgestellt werden kann, wenn es
der Gemeinde nicht gelingt nachzuweisen, dass die Bedingungen a), b) oder c] eingetreten
sind.

Es wird vorgeschlagen, folgenden Satz zu erganzen:
Ein Verstol? gegen die Absatze 1 und 2 beriihrt die Rechtmaliigkeit der Entscheidung.

Dariber hinaus sollte die Regelung erganzt werden um einen Passus, der den Einwohnern
erlaubt, selbst eine Unterrichtung zu erzwingen. Dies konnte mit Hilfe eines Verfahrens er-
moglicht werden, das sich an die Regelungen zum Einwohnerantrag (§ 16 f - siehe dazu auch
die Anmerkungen weiter unten) anlehnt.



Es wird vorgeschlagen, folgenden Satz zu erganzen:

Eine Unterrichtung findet statt, wenn dies mindestens 3% der Einwohnerinnen und Einwoh-
ner, die das 14. Lebensjahr vollendet haben, verlangen.

Schliefllich sollte der Paragraph um eine Regelung erganzt werden, die nicht nur eine Unter-
richtung, sondern eine dariber hinaus gehende echte Beteiligung verlangt. Dabei soll der
Gemeinde nicht vorgeschrieben werden, welche Beteiligungsform sie zu wahlen hat. Diese
ist stets abhangig von dem zu behandelnden Thema und den ortlichen Gegebenheiten. Das
Spektrum reicht von einfachen Verfahren, wie einer kurzen Einwohnerversammlung, bis hin
zu langfristig angelegten und auf groBtmogliche Beteiligung angelegten Verfahren, wie ei-
nem internetgestitzten Burgerforum. Allerdings sollte eine klare Aufforderung an die Ge-
meinde ergehen, sich in jeden konkreten Einzelfall Uber die angemessene Art und Weise der
Birgerbeteiligung Gedanken zu machen.

Hier bietet der Gesetzentwurf mit dem § 47 f Satz 2 einen konkreten Formulierungsvor-
schlag. Es wird vorgeschlagen, den Absatz 1 wie folgt neu zu fassen:

Die Gemeinde muss die Einwohnerinnen und Einwohner iGber allgemein bedeutsame Ange-
legenheiten der ortlichen Gemeinschaft unterrichten und sie daran beteiligen. Hierzu muss
die Gemeinde geeignete Verfahren entwickeln.

Wenn dieser Vorschlag umgesetzt wird, kann die Leerformel ,Die Gemeinde ... fordert das
Interesse an der Selbstverwaltung.” entfallen.

3. Einwohnerantrag (§ 16 )

816 f regelt, wie Einwohnerinnen und Einwohner ein Thema kollektiv auf die kommunalpoli-
tische Agenda setzen konnen. In der Praxis wird vom Einwohnerantrag kaum Gebrauch ge-
macht. Dies hangt damit zusammen, dass er zwar detaillierten Vorgaben gentigen und for-
malen Hirden Uberspringen muss, seine Wirkung aber nur auf3ert begrenzt ist, da er - wie
es auch in der Gesetzesbegrindung heif3t - ,lediglich die Beratung eines Gegenstandes in
der Gemeindevertretung verfolgt.” Es gibt fiir Einwohnerinnen und Einwohner, die ein kon-
kretes Anliegen in den Gremien der Gemeinde thematisieren wollen, keinerlei Anreiz, das
komplexe Verfahren eines Einwohnerantrags zu durchlaufen, wenn der gleiche Effekt -
namlich ein simpler Behandlungszwang - mit einer einfachen Anregung/Beschwerde nach §
16 e erzielt werden kann.

Dies hangt zum einen mit der Héhe des Unterschriftenquorums zusammen. Das in Absatz (3)
abgesenkte Quorum ist - entgegen der Gesetzesbegrindung - nicht geeignet, das Ungleich-
gewicht im Verhaltnis zur Einleitung eines Birgerbegehrens zu beseitigen. Denn ein Quorum
von 4% der Einwohnerinnen und Einwohner tGber 14 Jahren ist immer noch hoher als ein
Quorum von 4% der Birgerinnen und Birger, die fur ein Burgerbegehren in Gemeinden mit
mehr als 150.000 Einwohnern notwendig sind. (Das heifit: in Kiel und Liilbeck miissen auch
nach der vorgeschlagenen Neuregelung mehr Unterschriften fir einen Einwohnerantrag ge-
sammelt werden als fir ein Biirgerbegehren.)

Das Quorum fdr einen Einwohnerantrag ist auf hochstens 3% der Einwohnerinnen und Ein-
wohner Uber 14 Jahre festzusetzen.

Der Einwohnerantrag ist auch deshalb unattraktiv, weil er mit einer birokratischen Zulas-

sigkeitsprufung durch die Kommunalaufsichtsbehorde verbunden ist. Es gibt jedoch keinen
Grund, nicht die Gemeindevertretung selbst Uber die Zulassigkeit eines Einwohnerantrags

entscheiden zu lassen. (Siehe hierzu auch die Anmerkungen unten zu § 16 g, Abs. 5.)



Nicht die Kommunalaufsichtsbehorde, sondern die Gemeindevertretung sollte iber die Zu-
ldssigkeit eines Einwohnerantrags entscheiden.

4. Biirgerbegehren, Biirgerentscheid (§ 16 g)

Die in § 16 g vorgeschlagenen Anderungen sind grundsatzlich geeignet, die Nutzung von
Birgerbegehren und Birgerentscheid zu erleichtern und damit die lokale Demokratie zu
fordern.

Absatz (1) regelt die Bedingungen der Herbeifiihrung eines sogenannten , Ratsbiirgerent-
scheids”. Die Absenkung des Quorums von einer Zwei-Drittel-Mehrheit zu einer einfachen
Mehrheit der gesetzlichen Zahl der Gemeindevertreter ermdoglicht, dass zukiinftig Gemein-
devertretungen ofter zu diesem Instrument greifen, um strittige Entscheidungen einer Be-
schlussfassung durch die Burgerschaft zu unterwerfen. Dies gilt insbesondere dann, wenn
es sich um Entscheidungen handelt, bei denen die Positionen quer zu den Fraktionslinien
verlaufen, und sich die politischen Krafte innerhalb der Gemeindevertretung tber einen lan-
geren Zeitraum selbst blockieren. Die frihere Zwei-Drittel-Regelung war in diesen Fallen
regelmafig nicht geeignet, solche Blockaden zu losen, die es einer kleiner Veto-Gruppe er-
moglicht wurde, den Ratsbirgerentscheid zu verhindern.

Die entfallende Beschrankung auf ,wichtige” Selbstverwaltungsaufgaben schafft Rechtssi-
cherheit, weil nun der zwischen Gemeinde und Birgern ausgetragene Streit entfallt, ob eine
angefochtene Entscheidung eine wichtige Selbstverwaltungsaufgabe ist oder nicht.

Absatz (2] enthalt den sogenannten ,Negativkatalog”, der diejenigen Themen auflistet, die
einem Biirgerentscheid (und damit auch einem Biirgerbegehren) nicht zugénglich sind. Die-
ser Katalog ist teilweise immer noch zu restriktiv.

e Punkt 3 schlief3t eine Beschlussfassung tber die Haushaltssatzung aus. Diese Ein-
schrankung, die sich auch in anderen Gemeindeordnungen findet, wird regelmafig damit
begriindet, dass das Budgetrecht das hochste Recht der Gemeindevertretung sei, das
man dieser nicht entziehen dirfe. Auch wird immer wieder darauf hingewiesen, dass die
Materie zu komplex sel, als dass die Bevolkerung dariber sachkundig abstimmen konne.
Beide Argumente uberzeugen nicht. Das Budgetrecht gebuhrt dem Parlament; genau
darum handelt es sich bei einer Gemeindevertretung aber nicht. Diese ist vielmehr Teil
der Verwaltung; eine parlamentarische Gesetzgebungskompetenz, wie sie dem Landtag
oder dem Bundestag zukommt, hat sie nicht. In vielen Kommunen wird mittlerweile der
Bevolkerung die Méglichkeit eingeraumt, im Rahmen eines Blirgerhaushalts Uber ein-
zelne Etatposten mit zu entscheiden. Dabei werden nicht nur Vorschldge zur Verwendung
der Haushaltsmittel gesammelt, sondern es wird auch Wissen uber die Zusammenhange
innerhalb eines kommunalen Haushalts vermittelt. Einen Biirgerentscheid tber die
Haushaltssatzung zu ermdoglichen, ist daher nur folgerichtig. Es ist im Ubrigen davon
auszugehen, dass es nur selten Birgerentscheide tiber den Haushalt geben wird. Da die
Entscheidung in Form einer Ja/Nein-Abstimmung immer nur Gber den Gesamtetat erfol-
gen kann, und dessen Ablehnung eine haushaltslose Zeit mit den Restriktionen einer
vorlaufigen Haushaltsfiihrung schaffen wiirde, wird es nur in seltenen Ausnahmefallen
zu einer Ablehnung des stadtischen Etats durch die Bevolkerung kommen.

Der Ausschluss der Haushaltssatzung vom Biirgerentscheid sollte entfallen.

e Punkt 5 schlie3t die Hauptsatzung vom Biirgerentscheid aus. Diese ist jedoch eine wich-
tige Satzung der Gemeinde, da sie das Gerust der kommunalpolitischen Arbeit vorgibt.
Sie regelt z.B. die standigen Ausschiisse, die Anzahl Ortsbeirate, die Durchfiihrung von
Einwohnerversammlungen. Alles dies kann fiir die Birgerinnen und Birger von so gro-



fem Interesse sein, dass sie dartber abstimmen mochten. Es ist deshalb keinen Grund
ersichtlich, warum die Hauptsatzung nicht Gegenstand eines Biirgerentscheids sein soll-
te. In der Gemeindeordnung Nordrhein-Westfalens beispielsweise ist die Hauptsatzung
mittlerweile nicht mehr im Ausschluf3katalog enthalten.

Der Ausschluss der Hauptsatzung vom Birgerentscheid sollte entfallen.

Absatz (3) benennt die formalen Bestimmungen fiir ein Biirgerbegehren (Schriftlichkeit,
Fragestellung, Begriindung, Vertretungsberechtigte). Zu begriiBen ist, dass nicht mehr die
Birgerinnen und Birger verpflichtet werden, einen Vorschlag fir die Deckung der Kosten
der verlangten Mafinahme zu formulieren, sondern nunmehr die zustandige Verwaltung eine
Ubersicht iiber die erwartenden Kosten der verlangten MaBnahmen erarbeiten muss. Hier
ist allerdings ein Konflikt zwischen den Initiatoren des Begehrens und der Verwaltung vor-
programmiert. Es ist zu erwarten, dass Vorwirfe laut werden, die Verwaltung wiirde Kosten
zu hoch ansetzen, um die Erfolgsaussichten des Begehrens zu schmalern. Deshalb ist es
durchaus hilfreich - wie im Gesetzentwurf vorgesehen -, die Kommunalaufsicht als weitere
Beratungsinstanz zu benennen. Dennoch ist zu erwarten, dass es hierliber immer wieder zu
Auseinandersetzungen kommen wird.

Deshalb sollte die Pflicht zu Nennung einer Kostenschatzung — wie auch in der bayerischen
Gemeindeordnung - komplett entfallen.

Es bleibt der Gemeinde immer noch die Moglichkeit, im Rahmen des ,,Abstimmungskamp-
fes” ihre Sicht der Dinge - und damit auch die aus ihrer Sicht zu erwartenden Kosten - dar-
zulegen.

Absatz (5] enthalt auch zukiinftig die schleswig-holsteinische Besonderheit, dass nicht die
Gemeindevertretung, sondern die Kommunalaufsichtsbehorde tber die Zulassigkeit eines
Birgerbegehrens entscheidet. Dies ist ein unndtiger Eingriff in die kommunale Selbstver-
waltung, den es in keinem anderen Bundesland gibt. Mit der Regelung wird die Fiktion einer
unabhangigen Kontrollinstanz erweckt, die faktisch jedoch nicht existiert. So wie eine Ge-
meindevertretung, kann auch eine Kommunalaufsichtsbehorde irrtimlicherweise die Zulas-
sigkeit oder die Unzulassigkeit eines Biirgerbegehrens feststellen. Selbstverstandlich unter-
liegen ihre Entscheidungen, wie auch die Gemeinderatsentscheidungen in anderen Bundes-
ldndern, der richterlichen Uberpriifung. Dennoch erwecken Zulassigkeitsentscheidungen
der Kommunalaufsicht in unzutreffender Weise den Eindruck einer grofieren Objektivitat. In
den anderen Bundeslandern hat sich bewahrt, dass die Gemeinderate die Zulassigkeitsent-
scheidung treffen. Interessenkonflikte lassen sich dabei nicht feststellen.

Die Zulassigkeitsentscheidung sollte durch die Gemeindevertretung erfolgen.

Absatz (7] legt ein gestaffeltes Zustimmungsquorum fiir den Erfolg eines Biirgerentscheids
fest. Dies ist ein grof3er Fortschritt gegentiber dem bisherigen starren Quorum von 20%. Al-
lerdings ist die Festlegung eines Zustimmungsquorums grundsatzlich umstritten. Es verlei-
tet die Gegner eines Blirgerbegehrens dazu, sich mit dem Begehren nicht inhaltlich ausein-
ander zu setzen, sondern zu versuchen, es mit Hilfe von Boykottstrategien am Quorum
scheitern zu lassen. Daruber hinaus ist haufig das unbefriedigende Ergebnis zu beobachten,
dass zwar eine grof3e Mehrheit fir das Begehren gestimmt hat, dieses aber das notwendige
Quorum nicht erreicht hat. Die grundséatzlich von einem Blrgerentscheid ausgehende Be-
friedungsfunktion in einem kommunale Konflikt lauft dann ins Leere. Im Ubrigen ist es der
Bevolkerung in Zeiten einer stetig zuriick gehenden Wahlbeteiligung nicht zu vermitteln, wa-
rum es zwar bei einem Birgerentscheid ein Quorum gibt, nicht aber bei einer Wahl.

Das Quorum sollte ersatzlos gestrichen werden.



Absatz (9) ermdglicht die Durchfiihrung einer , konsultativen Biirgerbefragung” in einem
Ortsteil. Da eine solche unverbindliche Befragung nicht die gleiche Wirkung hat wie ein Bur-
gerentscheid, gehort diese Regelung sachlogisch nichtinin den § 16 g. Gegebenenfalls ist
dazu ein eigener Paragraph zu formulieren.

Unabhangig davon ist allerdings nicht nachvollziehbar, warum es auf Ortsteilebene keine
dem Blirgerbegehren/-entscheid entsprechenden Instrumente geben soll. Es ist durchaus
angebracht, den Blirgerinnen und Birgern auch bei ortsteilbezogenen Themen direktdemo-
kratische Rechte einzuraumen.

Es wird empfohlen, in Anlehnung an eine entsprechende Bestimmung der nordrhein-
westfalischen Gemeindeordnung; alternativ folgende Regelung aufzunehmen:

.In einem Ortsteil 1.5. § 47 a kbnnen Birgerbegehren und Birgerentscheid durchgefihrt
werden, wenn es sich um eine Angelegenheit handelt, fir welche der Ortsbeirat zustandig
ist. Die Absatze 1 bis 8 gelten entsprechend mit der Maligabe, dass

1. das Birgerbegehren von im Ortsteil wohnenden Birgern unterzeichnet sein muss,

2. bei einem Birgerentscheid nur die im Ortsteil wohnenden Birger stimmberechtigt sina,
3. der Ortsbeirat mit Ausnahme der Entscheidung nach Absatz 5 Satz T an die Stelle der Ge-
meindevertretung tritt. ”

5. Schlussbemerkung

Die im vorliegende Gesetzentwurf formulierten Anderungen sind geeignet, das Wissen und
die Kenntnisse der ortlichen Bevolkerung im Rahmen von Beratungs- und Entscheidungs-
prozessen besser zu berucksichtigen. Der Gesetzgeber konnte aber noch dariber hinaus
gehen und neue Standards bei der kommunalen Birgerbeteiligung setzen.

Die nach langjahriger Praxis in allen Bundeslandern deutlich gewordenen Restriktionen bei
der Durchfiihrung von Birgerbegehren und Birgerentscheiden werden bei den vorgeschla-
genen Neuregelungen nur teilweise bericksichtigt. Im Einzelfall fallen die Bestimmungen
hinter gute und bewahrte Regelungen in anderen Bundeslandern zurick.



