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1. Einleitung

Unter den verschiedenen Formen kommunaler Burgerbeteiligung gibt es eine, die
den Burgerinnen und Burgern echte Entscheidungsrechte einrdumt: der Birgerent-
scheid. Nur beim Biirgerentscheid, d.h. der Abstimmung aller Wahlberechtigten einer
kommunalen Gebietskorperschaft (Stadt, Gemeinde, Landkreis, Gemeindebezirk) iber
eine kommunale Sachfrage, kdnnen Betroffene gegen den erkldrten Willen der gewéhl-
ten Reprasentanten (Ratsmitglieder, Kreistagsabgeordnete) entscheiden. Alle anderen
kommunalen Beteiligungsformen erlauben der Biirgerschaft zwar mehr oder weniger
weitgehend die Mitwirkung an und die EinfluRnahme auf kommunale Willensbil-
dungs- und Entscheidungsprozesse, die Entscheidung jedoch treffen andere.

Beim Bilirgerentscheid wird von der Birgerschaft nicht nur die Letztentscheidung
getroffen, auch die Formulierung der Abstimmunagsfrage erfoigt durch sie: mit Hilfe
eines dem Blrgerentscheid vorgeschalteten Biirgerbegehrens. Mit einem Blirgerbe-
gehren, d.h. dem Antrag der Birgerinnen und Blrger, eine bestimmte kommunalpo-
litische Sachfrage zum Biirgerentscheid zu stellen, kbnnen Betroffene gegen den
Willen der gewihiten Représentanten ein Thema zum Diskussions- und gegebenen-
falls zum Abstimmungsgegenstand machen.

Birgerbegehren und Biirgerentscheid sind somit direktdemokratische Beteiligungs-
formen, mit denen Biirgerinnen und Blirger sowohl kommunalpolitische Diskussions-
prozesse anstoflen als auch Willensbildungs- und Entscheidungsprozesse abschlie-
ten kénnen.

Eine Sonderform von Blirgerbegehren und -entscheid ist das in einigen Bundeslan-
dern mogliche , Ratsbegehren”, d.h. ein Birgerentscheid nach einem mit einfacher
(Brandenburg, Mecklenburg-Varpommern) bzw. Zwei-Drittel-Mehrheit (Baden-Wiirt-
temberg, Bayern, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein) gefaliten Beschluf}
des Stadtrates/Kreistages. Initiatioren des so zustandegekommenen Blirgerentscheids
sind die politischen Entscheidungstrdger, nicht die Birgerinnen und Birger. Die
politischen Repradsentanten neigen im wesentlichen dann zur freiwilligen Abgabe
ihnen zustehender Entscheidungsrechte, wenn sie {(a) fir ihre Opposition gegen
staatliche Mafinahmen - z.B. im Fall einer drohenden Eingemeindung - Riickendek-
kung bei der Bevdlkerung suchen, oder (b) sich auf herkdmmliche Weise nicht eini-
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gen kénnen oder wollen, oder () in einer politisch brisanten Frage ein Biirgerbegeh-
ren zu erwarten ist, In allen drei Fallen entscheidet die lokale Eite, daR ein Burgerent-
scheid stattfindet und insbesondere iiber welche Frage abgestimmt wird; die Burger-
schaft selbst kat auf die Verfahrensentscheidung und die Frageformulierung keinen
Einflul. Aus ihrer Sicht hat ein Ratsbegehren damit nur einen reduzierten Demokra-
tiegewinn. Anders als Biirgerbegehren ,von unten” ist Ratsbegehren ,von oben” der
partizipatorische Charakter abzusprechen; sie mussen als symbolische Politik be-
trachtet werden. Die Bundeslinder Hessen, Nordrhein-Westfalen, Rheiniand-Pfalz,
das Saarland und Thiiringen verzichten auf diese Form des Biirgerbegehrens, u.a. mit
ausdriicklichem Hinweis auf die dargestellte Problematik (vgl. die Diskussion im Aus-
schuft fir Kommunalpolitik des Landtags NRW, Protokoll 11/948).

Mittlerweile sehen alle Kommunalverfassungen in Deutschland Birgerbegehren
und Biirgerentscheid vor, ihre Ausgestaltung variiert jedoch von Bundesland zu Bun-
desland teilweise erheblich. Die anwendungsfreundlichsten Regelungen finden sich
in Bayern — nicht vom Landtag, sondern von den Birgerinnen und Birgern im
Rahmen eines Volksentscheids selbst beschlossen (vgl. zur Entstehung des bayeri-
schen Biirgerbegehrens den Aufsatz von Nemitz in diesem Band sowie Seipel/Mayer
1997).

Im folgenden wird zunéchst kursorisch beschrieben, wie Birgerbegehren und Biir-
gerentscheid in den Kommunalverfassungen der Bundesrepublik Deutschland recht-
lich ausgestaltet sind. Die Darstellung will keinen Anspruch auf Vollstandigkeit erhe-
ben, Sinn der Ubersicht ist vielmehr, die vielfdltigen Unterschiede deutlich zu ma-
chen — denn , der Teufel steckt im Detail” (Nemitz 1996). Im zweiten Teil wird eine
erste Bilanz nach gut drei Jahren Biirgerbegehren und Biirgerentscheid in Nordrhein-
Westfalen vorgelegt. Im dritten Teil schlieBlich werden einige Schluffolgerungen zur
Uberarbeitung und Vereinheitlichung der gegenwartigen Normierung von Birgerbe-
gehren und Birgerentscheid gezogen.

Direkte Demokratie in den Gemeindeordnungen -
ein aktueller Uberblick

Nachdem lange Zeit nur die Gemeindeordnung Baden-Wiirttembergs Birgerbe-
gehren und Biirgerentscheid kannte (seit 1956), wurde in den neunziger Jahren diese
kommunale Beteiligungsform in allen Bundeslandern eingefiihrt: 1990 in Schleswig-
Holstein und den neuen Bundeslindern, 1993 in Hessen, 1994 in Rheinland-Pfalz
und Nordrhein-Westfalen, 1995 in Bayern, 1996 in Niedersachsen und 1997 im
Saarland (vgl. Gabriel/Knemeyer/Strohmeier 1997:15; zum folgenden auch Henneke
1996, Nemitz 1996, Schefold/Neumann 1996).

Fiir Birgerinnen und Blirger gibt es folgende Anldsse, ein Birgerbegehren durch-
zuflhren: Sie mbchten etwas Neues erreichen, mit dem sich die Vertretungskorper-
schaft noch nicht beschaftigt hat — das initiierende Biirgerbegehren”. Oder sie
méchten etwas verhindern, das die Vertretungskdrperschaft beschlossen hat bzw. sie
mochten etwas, das die Vertretungskorperschaft bereits abgelehnt hat, doch noch
durchsetzen - das ,kassierende Biirgerbegehren”. (Vgl. Schwabe/Sundermann
1995:213, Ritgen 1997:150).
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Die formalen Anforderungen sind flr ein initiierendes und ein kassierendes Birger-
begehren nahezu Uberall gleich. Das Begehren muR schriftlich, d.h. in Form von
Unterschriftenlisten eingereicht werdern und eine Begriindung enthalten. Ferner mufl
es (auBBer in Bayern) einen Finanzierungsvorschlag machen, der Deckungen fir Ko-
sten und mégliche Einnahmeausfélie benennt. SchlieBlich miissen bis zu drei Perso-
nen als Vertretungsberechtigte benannt werden.

Die Gegenstande eines Birgerbegehrens sind grundsdtzlich auf Angelegenheiten
beschrinkt, die in die gesetzliche Zustdndigkeit der Kommune fallen. Themen alige-
meinpolitischer Art sind unzulassig. Darliberhinaus sind weitere Gegenstinde vom
Biirgerentscheid ausgeschlossen, die alle Kommunalverfassungen in Form von Nega-
tivkatalogen aufzéhlen. Allerdings sind die Kataloge in den Bundeslandern nicht dek-
kungsgleich. Der sehr restriktive nordrhein-westfalische Negativkatalog (nahezu wort-
gleich mit dem niedersachsischen und dem saarldndischen) beispielsweise schlieft
vom Blrgerbegehren aus: die innere Organisation der Gemeindeverwaltung, die
Rechtsverhiltnisse der Mitglieder des Rates, der Bezirksvertretungen und der Aus-
schiisse sowie der Bediensteten der Gemeinde, die Haushaltssatzung einschlieBlich
der Wirtschaftsplane der Eigenbetriebe sowie die kommunalen Abgaben und die
privatrechlichen Entgelte, die Jahresrechnung der Gemeinde und den jahresabschiull
der Eigenbetriebe, Angelegenheiten, die im Rahmen eines Planfeststellungsverfah-
rens oder eines férmlichen Verwaltungsverfahrens mit Offentlichkeitsbeteiligung oder
eines abfallrechtlichen, immissionsschutzrechtlichen, wasserrechtlichen oder vergleich-
baren Zulassungsverfahrens zu entscheiden sind, die Aufstellung, Anderung, Ergan-
zung und Aufhebung von Bauleitplanen, Entscheidungen Uber Rechtsbehelfe und
Rechtsstreitigkeiten, Angelegenheiten, fir die der Rat keine Zustandigkeit hat, Antra-
ge, die ein gesetzwidriges Ziel verfolgen oder gegen die guten Sitten verstolen.
Nicht ganz so weitgehende Negativkataloge finden sich in Hessen, Sachsen-Anhalt
und insbesondere in Bayern. Hier sind beispielsweise die in Nordrhein-Westfalen,
Niedersachsen und Rheinland-Pfaiz ausgeschiossenen Angelegenheiten, die ein Plan-
feststellungsverfahren oder Bauleitplane betreffen, zuldssig. Bei einem Vergleich der
hessischen mit der rheinland-pfalzischen Praxis stellen Schiller/Mittendorf/Rehmet
fest, es ,wiren mindestens die Halfte aller hessischen Biirgerbegehren und minde-
stens 60 Prozent aller Biirgerentscheide, die in Hessen stattfanden, in Rheinland-Pfalz
aus einem einzigen Grund nicht méglich bzw. zuléssig gewesen: Themenausschlufl.”
(Schiller/Mittendorf/Rehmet 1997:9)

Eine weitere Einschrankung von méglichen Blrgerentscheidsthemen nehmen die
Kommunalverfassungen in Baden-Wiirttemberg, Mecklenburg-Vorpommern, Hes-
sen, Sachsen-Anhalt und Rheinland-Pfalz vor, indem sie Biirgerbegehren nur fir
«Wichtige Gemeindeangelegenheiten” zulassen. Was eine wichtige Gemeindeangele-
genheit ist, definieren sie in Form von Positivkatalogen. Der baden-wirttembergi-
sche Positivkatalog beispielsweise listet folgende Themen auf: die Errichtung, we-
sentliche Erweiterung und Aufhebung einer &ffentlichen Einrichtung, die der Ge-
samtheit der Einwohner zu dienen bestimmt ist, die Anderung von Gemeindegren-
zen und Landkreisgrenzen, die Einfihrung und Aufhebung der unechten Teilorts-
wabhl, die EinfGhrung und Aufhebung der Bezirksverfassung und die EinfGhrung und

die Aufhebung der Qrtschaftsverfassung. Obwohl die Réte und Kreistage in der Haupt-
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satzung dariiber hinaus weitere Angelegenheiten zu wichtigen erklaren kénnen, han-
delt es sich bei dem Ausdruck , wichtige Gemeindeangelegenheit” um eine Formel,
die mogliche Biirgerentscheidsthemen einschrankt und dariber hinaus haufig Anlaft
zu Rechtsstreitigkeiten gibt.

Initiierende Blrgerbegehren kdnnen in der Regel jederzeit eingereicht werden,
allerdings missen sie in Niedersachsen vorher der Gemeinde angezeigt werden.
Demgegeniiber sind kassierende Biirgerbegehren an teilweise rigide Fristen gebun-
den. Die nordrhein-westfélische Gemeindeordnung unterscheidet dabei zwischen
bekanntmachungspflichtigen und nicht-bekanntmachungspflichtigen Beschlissen.
Gegen erstere darf ein Burgerbegehren nur innerhalb von 6 Wochen nach Bekannt-
machung eingereicht werden, bei letzteren betrégt die Frist 3 Monate. Ganz anders
dagegen Niedersachsen: hier gilt die dreimonatige Frist fiir bekanntgemachte Be-
schilsse, alle anderen Birgerbegehren (auch initiierende) missen innerhalb von
sechs Monaten eingereicht sein. Andere Gemeindeordnungen setzen pauschal Fri-
sten zwischen 4 Wochen (Baden-Wiirttemberg, Schleswig-Holstein), 6 Wochen (Bran-
denburg, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen-Anhalt) und 2 Monaten (Saar-
land, Sachsen, Rheinland-Pfalz). Keinerlei Frist ist in Mecklenburg-Vorpommern fiir
den Fall vorgeschrieben, dall der angegriffene BeschluB noch nicht durchgefihrt
wurde. Bayern sieht als einziges Bundesland grundsétzlich keine Frist vor.

Ein Birgerbegehren hat im Normalfall keine aufschiebende Wirkung, d.h. der Rat
oder Kreistag kann die Maltnahme, gegen die sich ein Birgerbegehren richtet, noch
wiahrend der Unterschriftensammlung durchfiihren und damit das Biirgerbegehren
ins Leere laufen lassen. Vereinzelt haben Gerichte dennoch die Durchfiihrung eines
Ratsbeschiusses gestoppt, wenn er einzig dem Ziel diente, den Birgerentscheid
obsolet werden zu lassen. Die in der Bayerischen Gemeindeordnung verankerte auf-
schiebende Wirkung fiir langstens zwei Monate, wenn ein Drittel der bendtigten
Unterschriften vorgelegt wird, ist zwischenzeitlich vom Bayerischen Verfassungsge-
richtshof fur nichtig erklart worden.

Damit ein Birgerbegehren in einen Biirgerentscheid miinden kann, muB in allen
Bundeslindern eine Mindestzahl von Unterstiitzungsunterschriften vorgelegt wer-
den. Dieses Unterschrifts- oder Einleitungsquorum liegt in den meisten Bundeslandern
bei 10% der Gemeindebiirger; das Saarland, Sachsen und Sachsen-Anhalt verlangen
15%, Thiringen gar 20%. Bayern, Baden-Wirttemberg, Meckienburg-Vorpommern,
Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Rheintand-Pfalz, das Saarland und Sachsen-
Anhalt weichen in bestimmten Fallen von der starren Prozentvorgabe ab und sehen
ein nach GemeindegroRenklassen gestaffelte Unterschriftsquoren vor. So reichen in
NRW in Stadten bis 50.000 Einwohnern 4.000 Unterschriften, in Stadten zwischen
50.000 und 100.000 Einwohnern 6.000 Unterschriften, in Stadten zwischen 100.000
und 250.000 Einwohnern 12.000 Unterschriften, in Stadten zwischen 250.000 und
500.000 Einwohnern 24.000 Unterschriften und in Stddten mit mehr als 500.000
Einwohnern 48.000 Unterschriften. In Sachsen kann in der Hauptsatzung ein gerin-
geres Quorum festgelegt werden, das aber mindestens 5% betragen muf.

Uber die rechtliche Zuldssigkeit eines Biirgerbegehrens entscheidet in nahezu allen
Bundeslindern der Rat (Niedersachsen: Verwaltungsausschull) bzw. der Kreistag,
wobei in Mecklenburg-Vorpommern die Zulassigkeitsentscheidung ,im Benehmen
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mit der Rechtsaufsichtsbehorde” zu erfolgen hat. Einzig Schleswig-Holstein hat die
Zulassungsentscheidung der Kommunalaufsichtsbehorde iibertragen. Gegen einen
ablehnenden Beschluld steht den Organisatoren nach einem Widersprichsverfahren
der Rechtsweg offen.

Wenn die Zulassigkeit festgestellt wurde, ist der Rat/Kreistag aufgefordert zu ent-
scheiden, ob er dem Begehren folgen will. Tut er das, ist das Ziel des Blrgerbegehrens
erreicht, tut er das nicht, findet innerhalb weniger Monate ein Biirgerentscheid statt.
Dessen Durchfiihrung ist in Mecklenburg-Vorpommern in einer Rechtsverordnung
und in Hessen, Rheinland-Pfalz und dem Saarland durch einen Verweis auf das Kom-
munalwahlgesetz geregelt. Andere Bundesldnder iiberlassen die Durchfiihrung im
wesentlichen den Kommunen selbst.

Bevor der Birgerentscheid durchgefiihrt wird, miissen oder kénnen in Bayern,
Hessen Rheinland-Pfalz und Sachsen-Anhalt die Gemeindeorgane die Pro- und Kon-
tra-Argumente darlegen, andere Bundeslander verzichten auf eine solche Verpflich-
tung.

Ein Biirgerentscheid ist dann erfolgreich, wenn ihm die Mehrheit der Abstimmenden
zustimmt und diese Mehrheit eine Mindestzahl von Gemeindebiirgern ausmacht.
Dabei ist von Bedeutung, dal auch diejenigen mitgerechnet werden, die sich an der
Abstimmung nicht beteiligen —ihre Stimmen gelten als Nein-Stimmen. Das sogenann-
te Zustimmungsquorum, also der Anteil der Stimmen aller Wahlberechtigten fiir das
Begehren, betragtin den meisten Bundeslandern 25%, in Baden-Wiirttemberg, Rhein-
land-Pfalz, dem Saarland und Sachsen-Anhalt 30%. Bayern hat als einziges Bundesland
derzeit kein Quorum, eine Regelung, die moéglicherweise nach dem Urteil der Bayeri-
schen Verfassungsgerichtshofs bis zum Jahr 2000 korrigiert wird.

Ein erfolgreicher Biirgerentscheid wirkt wie ein Rats- bzw. Kreistagsbeschluf}, und
er hat fir einen langeren Zeitraum eine erhGhte Bestandskraft. Er kann in Sachsen-
Anhalt friihestens nach einem Jahr, in Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern,
Nordrhein-Westfalen, dem Saarland, Schleswig-Holstein und Thiiringen friihestens
nach zwei Jahren, in Bayern, Baden-Wiirttemberg, Hessen, Rheinland-Pfalz und Sach-
sen friihestens nach drei Jahren wieder gedndert werden. Diese Fristen lassen sich nur
durch einen neuen Biirgerentscheid auf Initiative des Rates bzw. durch einen neues
Burgerbegehren verkiirzen, in Hessen und Rheinland-Pfalz kann ein Birgerentscheid
vor Ablauf der Sprerrfrist iberhaupt nicht geédndert werden.

Die Darstellung hat gezeigt, dall die konkrete Ausgestaltung von Biirgerbegehren
und Birgerentscheid in den Bundeslandern teilweise signifikant variiert. Das kann zu
der paradoxen Situation fihren,

— daB ein Thema in dem einen Land biirgerentscheidsfahig ist, in dem anderen aber
nicht;

- daf ein Blrgerbegehren in dem einen Land an der Frist scheitert, wahrend in dem
anderen noch Zeit ist, weitere Unterschriften zu sammeln;

- dal die Zahl der gesammelten Unterschriften in dem einen Bundesland einen

Birrgerentscheid erzwingen kann, in dem anderen aber nicht;

- dal Uber die Zulassigkeit eines Birgerbegehrens in dem einen Bundesiand von
den gewéhlten Repréasentanten, in dem anderen von der Kommunalaufsicht ent-
schieden wird;
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‘Checklistg Bﬂrgéfbegehreh / B,ikrgefentschei&

Anfaly’
s ich-michte etwas Neues erreichen (i mtuerendes Begehren)
> keine Frist 2 béachten —~ © - -

“ieh méchte-etivas verhmdernletwai dnc:h noch durchsetzen
(kassierendes: Bege en)

-> Frist je nach Gememdeordnung zwmchea 4 Wochen und 3 Monaten

Hauptfrage: ist das Thema burgenentsche&dsfahig?
Fallt es unter den Negativkatalog?

evil.: ist.es eine ,wichtige Gememdeangelegenheit im Pasmvkatafog/ k

der Hauptsatzung enthalten?

Anfertigung der Unterschnftenlisten
Formulierung d Frage '
‘Begriindung - ;
Finanzierungsvorsc ag
Benennung voi ‘zl1 dren Vertretungsberecmgten

- Sammiung der Untersdmften
-benbtigte Anzahl beachtenl
Frist beachten] j

Einreichung des Blirgerbegehrens

Priifung der Zulﬁ#ﬁigkeit
nicht zuldssig -
-> Rechtsweg baschreuten oder aufgeben
zulassig
-> inhaltliche Absttmmuﬂg iber Burgerbegehren durch Rat/Krelstag

inhaltliche Entscheidun ng
Rat{Kreistag folgt Begehren:
->‘Erfolg, Verfahren beendet
Rat/Kreistag folgt Begehren nicht
-» Burgerentscheid ~

Biirgerentscheid
~Wahlkampf” durchfiihren!

Ergebnis der Abstimmung:
Mehrheit der Ja oder Nein-Stimmen = mindestens 25% bzw. 30% aller
Wahlberechtigten?
a) nein = Begehren am Quorum gescheitert
b} ja = Mebhrheit im Sinne des Begehrens?
-> nein, Begehren abgelehnt
-> ja, Begehren erfolgreich

-

Biirgerbegehren und Burgerentscheid

- dall die Durchfiihrung eines Birgerentscheids in dem einen Bundesland nach
einem rechtlich normierten Verfahren erfolgt, in dem anderen aber in das Belieben
der jeweiligen Ratsmehrheit gestellt ist;

-~ dafd ein Blrgerentscheid in dem einen Bundesland am Zustimmungsquorum schei-
tert, wihrend er im anderen erfolgreich wiére;

~ dal in dem einen Bundesland ein erfolgreicher Biirgerentscheid sofort wieder mit
einem neuen Blrgerentscheid riickgéngig gemacht, wihrend er in dem anderen
iberhaupt nicht gedndert werden kann.

Da es keine bundeseinheitlichen Regelungen zur Durchfiihrung von Blrgerent-
scheid gibt, ist jeder Organisator und jede Organisatorin eines Biirgerbegehrens
gehalten, die Kommunalverfassung des jeweiligen Bundestandes grindlich zu studie-
ren und sich insbesondere die einzuhaltenden Fristen, die Zahl der bengtigten Unter-
schriften und die ausgeschlossenen Themen zu vergegenwdrtigen. Die nachfolgende
schematische Darstellung kann unter diesen Vorzeichen nur als grobe Richtschnur
bei der Durchfihrung von Birgerbégehren gelten.

Drei Jahre kommunale Biirgerentscheide in Nordrhein-Westfalen
- eine Zwischenbilanz

Uber die Praxis der im Oktober 1994 in Nordrhein-Westfalen eingefiihrten Birger-
begehren und Birgerentscheid (vgl. zu rechtlichen Aspekten Ritgen 1997) liegen —
soweit ersichtlich — erst sehr wenige Datensammiungen und kaum empirisch gehalt-
volle Erfahrungsberichte vor.

Die nachfolgende Bilanz nach den ersten drei Jahren beruht daher insbesondere
bei der Falldarstellung auf der Auswertung von Presseberichten, die den Sachverhalt
nicht immer vollstindig wiedergeben. Auch die ersten statistischen Daten lassen
noch eine Vielzahl von Fragen offen, wie z.B. die nach den Organisatoren von Birger-
begehren oder nach dem Abstimmungsverhalten der Bevélkerung. Auch kénnen
keinerlei Aussagen iiber die Blirgerbegehren gemacht werden, die Uber das Pla-
nungsstadium nicht hinauskamen, weil die Organisatoren sehr bald die Aussichtslo-
sigkeit ihres Unterfangens erkannten.

In Nordrhein-Westfalen (vgl. zu den nachfolgenden Daten Hofmann 1997) hat es
in den ersten drei Jahren nach Inkrafttreten der neuen Gemeindeordnung 102 Biir-
gerbegehren gegeben, von denen 41% unzuldssig waren, weil sie die Anforderungen
der Gemeindeordnung nicht erfiillten. Davon scheiterte ein Drittel (35%) an einem
unzureichenden Finanzierungsvorschlag und ein weiteres Drittel (rd. 30%) daran,
dald es sich auf unzuldssige Themenbereiche bezog. 19% scheiterten an der Frist, 7%
am Quorum und der Rest aus sonstigen Grinden. Somit zogen von den 102 Birger-
begehren nur 32 einen Blrgerentscheid nach sich, und zwar zu ca. zwei Dritteln in
Kommunen unter 50.000 und zu ca. einem Drittel in Kommunen (ber 50.000 Ein-
wohnern. 21% der Birgerentscheide wurden in Stddten Gber 100.000 Einwohnern
durchgefiihri. Bei einer durchschnittlichen Abstimmungsbeteiligung von 33,5% (hoch-
ste: 70%, niedrigste: 9%) waren 31,25% der Biirgerentscheide erfolgreich. Bezogen
auf alle Burgerbegehren ist das eine Erfolgsquote von 9,8%. Allerdings waren auch
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einige Birgerbegehren erfolgreich, die keinen Biirgerentscheid nach sich zogen.
Denn in 28,32% der Falle entsprach der Rat dem Begehren, so dal} der Biirgerent-
scheid hinfédllig wurde. Rechnet man diese zu den erfolgreichen Biirgerentscheiden
hinzu, ergibt sich eine Erfolgsquote der nordrhein-westfélischen Biirgerbegehren in
den ersten drei Jahren nach ihrer Einfithrung von 38,12%.

Ein Vergleich dieser ersten Erkenntnisse aus Nordrhein-Westfalen mit denen an-
derer Bundeslander erscheint angesichts der unterschiedlich breiten Datenlage we-
nig sinnvoll. Wenn in Nordrhein-Westfalen 35% der Biirgerbegehren am Finanzie-
rungsvorschlag scheiterte, in Hessen aber nur 12,5% (vgl. Schiller/Mittendorf/Reh-
met 1997:11) konnte das daran liegen, daR in Nordrhein-Westfalen bei der Zulas-
sigkeitsentscheidung ausgesprochen strenge Malistdbe angelegt wurden, oder dafl
die Birgerinnen und Biirger hier weniger gut in der Lage waren, einen Deckungs-
vorschlag zu machen, der der kommunalen Haushaltwirtsschaft entspricht. Aller-
dings ist nicht ersichtlich, warum das eine oder das andere der Fall sein sollte. Viel
wahrscheinlicher ist daher, dal} es sich hier um eine statistische Verzerrung auf-
grund der in beiden Landern insgesamt geringen Fallzahlen handelt. So ist dann
wohl auch die Tatsache, daB sich die Gesamterfolgsquote von 38,12% in NRW von
derjenigen in Hessen mit 37,4 (vgl. Schiller/Mittendorf/Rehmet 1997:10) kaum un-
terscheidet, reiner Zufall.

Die inhaltlichen Schwerpunkte der nordrhein-westfélischen Birgerbegehren wer-
den von Hofmann (1997) in den Bereichen Verkehr und Bau, Nutzungsanderung
oder Schlieung gemeindlicher Einrichtungen gesehen. Etwas ausfiihrlicher gibt fiir
den Zeitraum Oktober 1994 bis Mai 1996 eine Antwort der Landesregierung (vgl.
Lt.-Drs. 12/910, eigene Berechnungen) zu den Themen der bis dahin durchgefihr-
ten 50 Birgerbegehren Auskunft. Leider lassen sich aufgrund der stichwortartigen
Angaben die einzelnen Begehren nicht immer eindeutig zuordnen. Ging es z.B. bei
dem Biirgerbegehren zum ,Erhalt des Birgerhauses anstatt Errichtung einer Grund-
schule” um die Bewahrung des Biirgerhauses oder die Verhinderung der Schule? Im
folgenden ist dieser Fall dem Themenfeld , Schule” zugeordnet. Unter dem Vorbehalt
einer manchmal durchaus willkirlichen Zuordnung kénnen die Biirgerbegehrensthe-
men wie folgt klassifiziert werden.

Die allermeisten Biirgerbegehren (17) bezogen sich auf Verkehrsfragen. Es ging um
Parkraumbewirtschaftung, Aufstellung von Parkuhren, FuRgdngerzonen, Sperrung
von Straften und Platzen fir den Autoverkehr. Die vorgelegten Daten erlauben keine
Aussage dariiber, ob die Birger hier eher Pro oder eher Kontra Auto entschieden
haben. Ein Blick auf die in Presseartikeln etwas ausfihrlicher dokumentierten Falle
zeigt ein uneinheitliches Bild. In einem Fall (Versmold, vgl. BAG-Handelsmagazin 4/
1995:31) ging es um eine Sperrung der Innenstadt fir den Autoverkehr; das Begeh-
ren wurde mit 4.076 zu 3.103 Stimmen abgelehnt. In einem anderen Fall (Telgte,
vgl. BAG-Handelsmagazin 8/1995:30f.) ging es um die Schaffung einer FuRganger-
zone; das Begehren war mit 3.800 zu 2.400 Stimmen erfolgreich.

Weiterhin bezog sich eine Vielzahl von Biirgerbegehren (15) auf die offentlichen
Einrichtungen Schwimmbdder und Schulen. Im ersten Fall ging es fast durchgangig
um den Erhalt von Bidern. Bei den Schulen ging es um die Verhinderung von
Gesamtschulen und um Standortentscheidungen fiir Schulbauten. Hier wird man
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vorsichtig einen konservativen Hintergrund der Biirgerbegehren konstieren kénnen:
Erhalt von Bestehendem und Verhinderung von Neuerungen.

Mit Fragen zu Wirtschaftsthemen im weitesten Sinne waren 7 der Blrgerbegehren
befalit. Es ging um die Beteiligung an der Energieversorgung, Verkiufe stadtischen
Eigentums an Investoren und Arbeitsplatze. Auch hier erlauben die Daten keine
Bewertung der politischen Tendenz.

Je drei Biirgerbegehren befaliten sich mit Fragen der Abfallwirtschaft (gegen Miill-
verbrennungsanlagen bzw. Miilltransporte) und der Gemeindeorgansation (Beibe-
haltung bzw. Abschaffung der Doppelspitze). Die tibrigen beiden Biirgerbegehren
hatten den Bau einer Begegnungstatte und der Aufstellung eines Telekom-Sendema-
stes zum Gegenstand — in allen Fallen lassen die vorliegenden Daten keine Aussage
zur Tendenz der Begehren zu.

Ein Vergleich der Themenschwerpunkte in NRW mit denen anderer Bundeslander
erscheint angesichts der unterschiedlich ausgestalteten Negativkataloge wenig sinn-
voll: wenn die Gemeindeordnung ein Themengebiet vom Biirgerbegehren ausschlielit,
kann dariber auch kein Birgerentscheid stattfinden.

Empirisch begriindete Antworten auf die Frage, welche politischen Absichten hin-
ter den Birgerbegehren standen, wer die handelnden Akteure und was ihre Interes-
sen waren, und insbesondere, welche Wirkungen die Verfahren auf die politische
Kultur der Gebietskérperschaft hatten, lassen sich aufgrund der bislang vorliegenden
Daten nicht geben. Hier sind Einzelfalluntersuchungen nétig. Wenn im folgenden
ausgewahlte Fille dargestellt werden, soll damit weder dieses Manko ausgeglichen,
noch ein reprasentativer Querschnitt gegeben werden. Die Auswahl ist vielmehr
zuféllig und ungleichgewichtig. Die beiden Neusser Falle sind deshalb ausfihrlich
dargestellt, weil der Autor sie — teilweise in teilnehmender Beobachtung - griindlich
erforschen konnte. Die ibrigen Fille (Remscheid, Erkrath, Miinster, Ménchenglad-
bach) wurden gewihlt, weil dem Autor amtliche Unterlagen bzw. Pressemeldungen
in ausreichender Zahl vorlagen, um sie zu rekonstruieren.

Der erste Blrgerentscheid in einer nordrhein-westfilischen GroRstadt fand am
3. September 1995 in Neuss statt (vgl. zum folgenden Paust 1995). 106.000 Stimm-
berechtigte waren aufgefordert, iiber folgende Frage zu entscheiden: ,Das Hotel an
der Stadthalle wird nicht gebaut. Die Stadtverwaltung wird aufgefordert, den Kauf-
vertrag mit dem Investor riickgangig zu machen.” Es ging darum, ob an der Neusser
Stadthalle ein Hotel gebaut werden sollte oder nicht. Anfang 1992 hatte die Stadt-
verwaltung die Offentlichkeit mit dem Plan (berrascht, durch den Verkauf eines
Baugrundstiicks an der Stadthalle zum Bau eines 4-Sterne-Hotels den defizitiren
Haushalt zu entlasten. Bauherr des Hotels sollte ein Investor aus Kéln, Betreiber die
Dorint-Hotelkette sein. Die unmittelbaren Anlieger protestierten, weil fir den Hotel-
bau im ,Stadtgarten”, einer Griinzone, die sich quer durch die Innenstadt zieht,
Baume gefillt werden mufiten. Dennoch beschloBl die damalige Ratsmehrheit aus
CDU und FDP im Mérz 1993 drei Vertrage abzuschlieRen: den Grundstiickskaufver-
trag, einen Pachtvertrag Uiber das Stadthallenrestaurant und einen Bewirtschaftungs-
vertrag Gber den groflen Stadthallensaal. Ein )Jahr spater erfolgte mit der gleichen
Mehrheit die BeschluBfassung lber den Bebauungsplan. Hatte der Investor danach
stillschweigend mit dem Hotelbau begonnen, wire es zu den nachfolgenden Ereig-
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nissen nicht gekommen. Aber er machte drei entscheidende Fehler, die der Angele-
genheit erst die nstige Offentlichkeitswirksamkeit verliehen. Erster Fehler: Mitte Sep-
tember 1994 stelite er in einer Pressekonferenz die Hotelplanungen vor und prasen-
tierte sich bei der Gelegenheit als ,,gebirtiger Neusser und alter Schulfreund” des
CDU-Biirgermeisters, ,mit dem er sich vor Jahren das Projekt ausgedacht habe”.
Gleichzeitig wurde bekannt, dal der Biirgermeister von seinem ,Schulfreund” ein
bislang als unverkauflich geltendes Villengrundstiick erworben hatte. Zwar war dem
Birgermeister nicht nachzuweisen, dal er sein Baugrundstiick nur deshalb erhalten
hatte, weil er sich fir den Hotelbau stark gemacht hatte, aber die Diskussion war
eroffnet - schliefllich stand die Kommunalwahl vor der Tir. Spater kam noch ein
weiterer Aspekt hinzu. Der Blrgermeister — im Hauptberuf Notar ~ hatte den Kaufver-
trag beurkundet. Anfang Marz 1995 machte der Investor seinen zweiten Fehler:
Lange nachdem der Kaufvertrag unterzeichnet und die Bauplanungen vorgestellt
worden waren, stellte er den bis dahin noch nicht unterzeichneten Pachtvertrag und
den Bewirtschaftungsvertrag zur Disposition und forderte Nachbesserungen. Man
solle ihm ein weiteres Stockwerk genehmigen und die Pachtzahlungen fiir zehn Jahre
erlassen, sonst wiirde er aus dem Projekt aussteigen. Wahrend SPD und Blindnisgri-
ne auf den Vertriagen beharrte, kam die CDU - nach der Kommunalwah!l mit absolu-
ter Mehrheit im Rat — den Wiinschen des Investor im wesentlichen nach. Daraufhin
wurden, angeregt von Blndnis 90/Die Griinen und unterstiitzt von SPD, BUND und
einem grofien Hotel am Ort, das sich eines Konkurrenten entledigen wollte, ab Mitte
April 1995 Unterschriften gegen den Hotelbau gesammelt. Da ein Biirgerbegehren
im Zusammenhang mit Bauleitpldnen unzulédssig ist, gingen die Initiatoren nicht
gegen den Bebauungsplan des Hotels vor, sondern gegen den Verkauf des Grund-
stiickes. Dieser war allerdings schon langst erfolgt, konnte also nicht mehr verhin-
dert, sondern bestenfalls riickgéngig gemacht werden. So wurde die eingangs zitier-
te Fragestellung gewahlt. Ein Satz, der spater insofern fur Verwirrung sorgte, als
diejenigen, die gegen das Hotel waren, mit ,ja” stimmen mufiten. Das 10%ige
Unterschriftenquorum von 10.600 Unterschriften wurde mit 11.043 anerkannten
Unterschriften knapp genommen. DaR diese Zahl tiberhaupt zustande kam, hat seine
Ursache im dritten Fehler des Investors. Er lieR ndmlich am frihen Morgen des
16.Mai 1995 mit dem Féllen der Biume beginnen. Die sofort informierten Organisa-
toren des Biirgerbegehrens besetzten den Bauplatz und erzwangen die Einsteliung
der Bauarbeiten. Eine Woche lang hielten sie den Bauplatz rund um die Uhr besetzt —
und sammelten die zu diesem Zeitpunkt noch fehlenden Unterschriften. Als sich
abzeichnete, daf das Blirgerbegehren nicht — wie von der CDU erwartet — am Unter-
schrifts-Quorum scheitern wiirde, argumentierte die Ratsmehrheit formalistisch. Da
man mit einem Biirgerbegehren in NRW juristisches Neuland betrete, miisse ein
Rechtsexperte die Zuldssigkeit priifen. Die gewlinschte Expertise lieferte der Staats-
rechtler Prof. Dr. Fritz Ossenbiihl (vgl. Ossenbuhl 1995). Da sich das Neusser Biirger-
begehren gegen den mehr als zwei Jahre alten Grundsatzbeschlufl zum Hotelbau
richte, sei das Blrgerbegehren zu spét eingereicht und daher unzuldssig. Diese Rechts-
auffassung stield nicht nur bei den Initiatoren des Birgerbegehrens auf Widerspruch,
sondern war auch der CDU nicht eindeutig genug - eine Klage war schon angedroht.
Vor einer endglitigen Entscheidung bat die Mehrheitsfraktion deshalb die Initiatoren
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des Biirgerbegehrens um ein Gegengutachten und den Oberkreisdirektor als Kom-
munalaufsicht um eine Stellungnahme. Beide waren sich im Ergebnis einig: das
Biirgerbegehren ist nicht zu spdt eingereicht, weil der damalige Ratsbeschluft nur
zusammen mit dem Beschlulb (ber die nachverhandelten Vertrage eine , sinnstiften-
de Entscheidung” darstelle. Somit laufe die Frist erst ab diesem Zeitpunkt und das
Birgerbegehren sei fristgerecht eingereicht. Angesichts dieser deutlichen Aussage
konnte die CDU nicht umhin, dem Birgerbegehren zwar nicht inhaltlich zu folgen,
aber es zumindest als zuldssig anzuerkennen. Da es bislang keine Rechtsverordnung
iber die Durchfiihrung eines Biirgerentscheids gibt, konnte der Stadtrat die Regeln
zur Durchfiihrung selbst bestimmen, Die CDU schaffte daraufhin erschwerte Bedin-
gungen: eine Briefwahl| wurde nicht zugelassen, obwohl ~ oder gerade weil ~ die
Briefwahlquote bei der letzten Wah! bei 15% lag. Aulerdem wurde die Anzahl der
Abstimmungslokale von hundert bei Wahlen auf dreiltig reduziert. Dagegen kamen
die Initiatoren des Birgerentscheids nicht an. Trotz eines heftigen ,Wahlkampfs”
blieb die Wahlbeteiligung unter dem 25%igen Zustimmungsquorum, Zwar stimm-
ten fast 80% der Abstimmenden gegen das Hotel, aber auf die Gesamtwaéhlerschaft
bezogen waren das nur 18,5%.

Der erste erfolgreiche Biirgerentscheid in einer nordrhein-westfalischen Grofistadt
fand am 4.2.1996 in Remscheid statt (vgl. zum folgenden Miiller 1996). Gut 91.000
Biirgerinnen und Birger stimmten ab (iber die Frage ,Das Parkraummanagement-
konzept (PARAMAKO)]) soll (entgegen dem Beschiufy des Rates der Stadt Remscheid
vom 10.7.1995) in Lennep nicht eingefiihrt werden.” Es ging darum, ob in einem
Stadtteil von Remscheid Parkplatze bewirtschaftet, also mit Parkuhren bzw. Park-
scheinpflicht versehen werden sollten oder nicht. Einen entsprechenden Beschluf}
hatte der Rat 1992 getroffen. Da die Frist, innerhalb derer ein Biirgerbegehren gegen
diesen BeschluR hiatte eingereicht werden kdnnen, langst abgelaufen war, reichten
die Gegner des PARAMAKO zunéchst einen Einwohnerantrag ein, der vom Rat am
10.7.95 abgelehnt wurde, wobei der urspriingliche Beschluf modifiziert wurde. Ge-
gen diesen Ablehnungsbeschlu richtete sich dann ein Blrgerbegehren mit dem
Wortlaut: ,Wir (...) beantragen, anstelle des Rates der Stadt Remscheid (ber die
Einfiihrung des Parkraummanagementkonzepts (PARAMAKO) in Lennep zu entschei-
den (& 26 GO NW). Das Biirgerbegehren soll die Frage kldren, ob PARAMAKO in
Lennep entsprechend des Ratsbeschlusses vom 10.7.1995 eingefiihrt werden soll.”
Dieses mit einer Begriindung und einem ausfiihrlichen Kostendeckungsvorschlag
versehene Biirgerbegehren unterzeichneten 11.252 Biirgerinnen und Blrger. Das
Quorum von 8671 Unterschriften wurde damit deutlich Uberschritten. Da die von
den Organisatoren des Biirgerbegehrens gewdhlte Formulierung keine Frage im Sin-
ne der Gemeindeordnung war, wihite der Rat, nachdem er dem Biirgerbegehren
inhaltlich nicht gefolgt war, die eingangs zitierte Formulierung. Das wurde in der
Offentlichkeit heftig kritisiert, weil mit ,Ja* stimmen mufte, wer gegen das PARAMA-
KO war, und mit ,Nein”, wer dafiir war. Wie in Neuss gab es auch in Remscheid
keine Moglichkeit der Briefabstimmung und nur ein Wahllokal pro Wahlbezirk. Das
wurde damit begriindet, dal es sonst zu einer Verdoppelung der Kosten (112.000
statt 52.000 DM) gekommen wire, ein Briefabstimmung von der Kommunalaufsicht
nicht gefordert wurde und auch nicht einem Bundesverfassungsgerichts-Urteil aus
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dem Jahre 1962 widersprach, das eine Briefwahl als nicht zwingend bezeichnet hatte.
Beim Birgerentscheid beteiligten sich 28.594 von 91.150 Stimmberechtigten; mit Ja
stimmten 26.555 (= 29%). Damit war das 25%-Quorum deutlich (berschritten.

In Erkrath beschloR die Ratsmehrheit von SPD und Bindnisgriinen Mitte Novem-
ber 1995 die Ubernahme des stadtischen Stromnetzes durch die Stadtwerke ohne
eine Beteiligung der Rheinisch-Westfélischen Elektrizitdtswerke (RWE) (vgl. Presse-
meldungen und stadtische Unterlagen). Begriindet wurde dies mit der dadurch ge-
gebenen Maoglichkeit, umwelt- und energiepolitische Entscheidungen zu treffen, die
sonst nicht getroffen werden kénnten. Gegen den Beschluft organisierten CDU und
FDP mit Unterstlitzung des RWE ein Blirgerbegehren mit dem Wortlaut: ,Sind Sie
dafiir, daft die Ubernahme des Stromnetzes nur mit einer RWE-Minderheitsbeteili-
gung (24,9%j erfolgen soll?” thr Ziel war, die RWE-Beteiligung zu ermdglichen, weil
das ca. 20 Mio.DM in die stédtischen Kassen bringen wiirde. Das nétige Quorum von
4.000 Unterschriften wurde mit 6.994 giiltigen Unterschriften deutlich Uberschrit-
ten. Da der Rat zwar die Zuldssigkeit feststellte, dem Begehren aber inhaltlich nicht
folgen wollte, fand am 28. April 1996 der Biirgerentscheid statt. Auch in Erkrath
wurde - unter ausdriicklichem Hinweis auf den Entscheid in Neuss - keine Briefab-
stimmung zugelassen, und die Zahl der Abstimmungslokale reduziert. Eine Klage
gegen die Nichtzulassung der Briefwahl wurde vom Verwaltungsgericht Disseldorf
zuriickgewiesen. An der Abstimmung beteiligten sich 12.056 von 36.785 Stimmbe-
rechtigten; davon stimmten 9.145 mit Ja (24,86%) und 2.883 mit Nein. Damit
verfehlte der Entscheid das erforderliche Quorum um 51 Stimmen.

Der bislang aufsehenerregendste Biirgerentscheid fand in Miinster statt (vgl. Kohl/
Obszerninks 1996, Landtag NW, Plenarprotokoli 12/40: 32018-3213D, Alternative
Kommunalpolitik 1/1997:26f., Pressemeldungen). Dort hatte der Rat mit rot-griiner
Mehrheit im Juni 1996 beschlossen, zwei bestehende Schulen zugunsten einer Ge-
samtschule zu schlieffen. Die betroffenen Eltern organisierten dagegen mit Unter-
stiitzung von CDU und FDP ein Biirgerbegehren mit dem Wortlaut: ,Sind Sie fiir
den Erhalt der Firstenberg-Hauptschule und der Firstin-von-Gallitzin-Realschule in
Miinster und gegen den Ratsbeschlufy zur Errichtung einer stadtischen Gesamtschule
an diesen Standorten?” Nachdem bei der Unterschriftensammiung das Quorum
von rund 21.000 mit knapp 44.000 Unterschriften um mehr als das Doppelte (iber-
schritten worden war, erkldrte der Rat das Begehren fiir zuldssig und beraumte den
Blrgerentscheid fiir den 17.November 1996 an. Wenige Wochen vor diesem Ter-
min erklarte der nordrhein-westfélische Innenminister das Begehren fir unzuldssig
und wies den Regierungsprisidenten an, den stidtischen Zuldssigkeitsbeschiuf} auf-
zuheben. Seiner Meinung nach verstield das Biirgerbegehren gegen das Schulver-
waltungsgesetz, das 112 Eltern das Recht einrdumt, eine Gesamtschule zu verlan-
gen. Dies wurde vom Oberverwaltungsgericht Minster anders gesehen. Seiner An-
sicht nach sei nicht klar, ob tatsachlich geniigend Eltern eine Gesamtschule for-
dern, da eine BedUrfnisfeststellung noch gar nicht erfolgt sei. Das Gericht folgte
deshalb dem Antrag der Stadt Minster und erkldrte die Aufhebungsverfigung flr
rechtswidrig — der Blirgerentscheid konnte stattfinden. Anders als in Neuss und
Erkrath wurde hier die Briefwahl zugelassen. Das Ergebnis war eindeutig: bei einer
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Abstimmungsbeteiligung von 34% sprachen sich 57.000 Birgerinnen und Birger
fiir den Erhalt der Schulen und damit gegen die Gesamtschule aus, was einem
Quorum von 28% entsprach.

Ein weiterer erfolgreicher BUrgerentscheid fand am 15.Dezember 1996 in Mon-
chengladbach statt (vgl. Westdeutsche Zeitung 12.12. 96/16.12.96; Rheinische Post
16.12.1996). Hier wurde Uber das kiinftige Millabfuhrsystem abgestimmt. Die Rats-
mehrheit aus CDU und ,Unabhédngigen sozialen Demokraten” wollte Miillgefale
von 60, 80, 120 und 240 Litern einfithren, wahrend Umweltverbinde sowie SPD,
FDP und Bindnisgriine die bislang eingesetzen kleineren Geféle von 25, 30 und 50
Litern erhalten wollten. Das Blirgerbegehren war mit mehr als 60.000 Unterschriften,
der Blrgerentscheid mit einem sensationellen Quorum von 45% (92.989 Ja-Stimmen
von 203.584 Stimmberechtigten) erfolgreich.

Zwei Jahre nach dem erfolglosen Biirgerentscheid gegen das Stadthallen-Hotel fand
am 14.Dezember 1997 in Neuss ein zweiter Birgerentscheid statt (vgl. Ratsunterlagen,
Pressemeldungen, sonstige Unterlagen). Abgestimmt wurde Uber folgende Frage:
, Der Stadtrat der Stadt Neuss hat am 20. Juni 1997 beschlossen, die StralRenbahnlinie
709 auf die Promenadenstrafe, die heutige Busspur von ,McDonald’s” bis zum Zeli-
tor, zu verlegen, Die Baukosten werden voraussichtlich 27 bis 30 Millionen DM betra-
gen. Soll diese unsinnige und teure Strallenbahntrasse tatsachlich gebaut werden?”

Seit nahezu dreiflig Jahren wurde in der Neusser Kommunalpolitik kontrovers {iber
die Straenbahnfiihrung in der Innenstadt diskutiert. Insbesondere die Kaufmann-
schaft kritisierte die Tatsache, daf mehrmals stiindlich grofte Wagen zweier Stralen-
bahnlinien in beiden Richtungen durch den HauptstraBenzug fahren, der sich auf
diese Weise trotz Sperrung fir den Autoverkehr nicht in eine echte FuRgédngerzone
mit einem ,, Einkaufserlebnis” verwandeln lieR. Verschiedene Plane, das Problem durch
eine Untertunnelung des HauptstraRenzuges, durch Verlegungen der Bahntrassen
auf parallel verlaufende Straen oder durch eine Abbindung der Bahnen an den
Randern der City in den Griff zu bekommen, scheiterten stets daran, dal} es im
Stadtrat keine eindeutigen Mehrheiten gab. Denn quer durch alle Fraktionen gab es
auch Beflrworter der Strallenbahnlinie, die die Kritik der Kaufmannschaft nicht teil-
ten. 1996 jedoch bildete sich ein breiter Konsens bei CDU und 5PD heraus, die eine
Bahnlinie abzubinden und die andere nur noch seltener durch den Hauptstralenzug
fahren zu lassen. Ein damals von den Bindnisgriinen erwogenes Blrgerbegehren
wurde nicht eingeleitet, weil die Erfolgsaussichten als zu gering eingeschétzt wurden.
Ende 1996 beschlossen CDU und SPD priifen zu lassen, ob es technisch und finanziell
moglich ist, die jetzt noch Uibrig gebliebene Linie auf eine parallel zum Hauptstralen-
zug verlaufende Strale zu verlegen. Nachdem dies von Gutachtern bestétigt worden
war, beschlof der Rat mit den Stimmen von CDU und SPD das fiir die Bahnverlegung
notwendige Planfeststellungsverfahren einzuleiten.

Hiergegen gingen eine Woche spéter drei Neusserinnen und Neusser mit einem
Birgerbegehren vor. Es waren dies Personen, die auch schon beim ersten Neusser
Blirgerbegehren mitgewirkt hatten. Anders als 1995 wurden sie kaum von Parteien
oder finanzkraftigen Sponsoren unterstiitzt. Sie begriindeten ihre Ablehnung der
Malnahme mit einer Verschwendung von Steuergeldern und einer Verschlechterung
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des Nahverkehrs. Da das Begehren keine neuen Kosten verursachen, sondern im
Gegenteil Einsparungen mit sich bringen wirde, war ein Finanzierungsvorschlag
entbebrlich, Trotz einer Desinformationskampagne der CDU, derzufolge die eigentli-
che Bahnverlegung nur 8 Millionen Mark kosten wiirde, weil die (brigen Ausgaben
sowieso fiir Kanal- und StraRensanierung anfielen, wurden innerhalb von drei Mona-
ten nahezu 15.000 Unterschriften gesammelt, von denen 12.778 (1.500 mehr als
noétig) anerkannt wurden. Anfangliche Bedenken, ob das Biirgerbegehren moglicher-
weise gegen den Negativkatalog verstiel3, weil es ein Planfeststellungsverfahren be-
traf, wurden von der Stadtverwaltung mit Blick auf das Urteil der Oberverwaltungs-
gericht Mlnster zum dortigen Gesamtschulentscheid zuriickgestelit, so dalk der Rat
einstimmig die Zuldssigkeit der Begehrens beschlofi. Angesichts der eindeutig sugge-
stiven Fragestellung (,unsinnige und teure Strallenbahntrasse”) setzten CDU und
SPD durch, daB zusammen mit der Abstimmungsbenachrichtigung eine ,Sachinfor-
mation” versendet wurde. Wie schon beim ersten Begehren verweigerte die CDU
auch diesmal wieder die Mdaglichkeit der Briefabstimmung. Gegenliber 1995 wurden
allerdings — insbesondere in den Aulenbereichen der Stadt - zehn Wahllokale zusatz-
lich eingerichtet. Obwohl die CDU ihre Anhanger ausdriicklich aufforderte, die Ab-
stimmung zu boykottieren (,Wer nicht hingeht ist unser Mann”), beteiligten sich
27,86% der Stimmberechtigten am BUrgerentscheid. Mit ,Nein” stimmten 28,661,
mit ,Ja” 2.388. Damit wurde das Zustimmungsquorum mit 25,67% (ca. 750 Stim-
men mehr notig) knapp Uberschritten. Damit war der Ratsbeschlufy zur Verlegung
der Strallenbahn aufgehoben.

Schluf¥folgerungen

Trotz der beginnenden politikwissenschaftlichen Forschung Gber Blirgerbegehren
und Blrgerentscheid (vgl. die am Institut fiir Politikwissenschaft der Universitit Mar-
burg entstanden Diplomarbeiten Lackner 1996, Rehmet 1997, Weber 1997) ist die
vorliegende Datenlage noch nicht breit genug, um empirisch erhirtete Schiuffolge-
rungen (ber die Anwendung von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid zu ziehen,
Nach wie vor kénnen Aussagen iiber die Wirkungen der in den Gemeindeordnungen
getroffenen Regelungen im wesentlichen nur aufgrund von Plausibilititstiberlegun-
gen getroffen werden.

Ganz offensichtlich ist, dall die Ausgestaltungen von Biirgerbegehren und Birger-
entscheid in den Kommunalverfassungen teilweise dazu angetan sind, ihre Handha-
bung zu erschweren. Das gilt insbesondere fir den restriktiven Ausschlufl von zulds-
sigen Themen, die mitunter ausgesprochen kurz bemessenen Fristen zur Sammiung
von Unterschriften und die Hohe des Zustimmungsquorums.

Die direkte lokale Demokratie in Form von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid
wird durch Negativkataloge und/oder Beschrankung auf ,wichtige Gemeindeange-
legenheiten” gegeniiber dem Zustdndigkeitsbereich der Rate und Kreistage erheb-
lich eingeschrinkt. Bei weitem nicht alles, Giber das die gewihlten Reprisentanten
entscheiden konnen, dirfen die Birgerinnen und Burger bei einem Birgerentscheid
abstimmen. Das ist von den Gesetzgebern durchaus so gewollt, unter direktdemo-
kratischen Gesichtspunkten jedoch abzulehnen.

-

Birgerbegehren und Blirgerentscheid

Die in einigen Bundesldndern vorgesehene Beschriankung von Blrgerbegehrens-
themen auf ,wichtige Gemeindeangelegenheiten” schafft Interpretationspielraume,
die von den einen weit und von den anderen eng ausgelegt werden und entspre-
chend haufig die Gerichte beschiftigen. In Baden-Wirttemberg gibt es dazu schon
eine umfangreiche Rechtsprechung. Hier sollte dem Beispiel anderer Gemeindeord-
nungen gefolgt werden, die auf diese Beschrankung bereits verzichten.

In einigen Bundeslandern schlieRen die Negativkataloge insbesondere Finanz- und
Planungsfragen, die eine grofe personliche Betroffenheit und dadurch ein grofies
Engagement bei der Bevolkerung hervorrufen, vom Birgerbegehren aus. Es spricht
vieles dafiir, grundsétzlich alle Themen zu Gegenstdnden von Blrgerentscheiden
werden zu lassen, die auch von der kommunalen Vertretungskdrperschaft entschie-
den werden diirfen (vgl. von Arnim 1990).

Der Verzicht auf eine aufschiebende Wirkung zeigt deutlich, dal die direkidemo-
kratischen Elemente Blirgerbegehren und Blrgerentscheid von den Autoren der Kom-
munalverfassungen als Ausnahme von der reprasentativdemokratischen Regel be-
trachtet werden. Erst dann, wenn ein Blrgerentscheid erfolgreich war, hat er die
Qualitdt eines Rats- oder Kreistagsbeschlusses. Seine Wirkung kann jedoch verpuffen,
wenn — im Falle eines kassierenden Birgerbegehrens — der angefochtene Beschlu}
langst umgesetzt ist. Das kann zu einem Unmut in der BevBlkerung und zu einer
weiteren Politikverdrossenheit fiihren. Ein Biirgerbegehren sollte daher grundsatzlich
einen Suspensiveffekt haben; dieser kann erst bei Einreichung einer Mindestzah! von
Unterschriften in Kraft treten und zeitlich beschrinkt sein.

Die Hohe des Unterschriftsquorums sollte bundeseinheitlich auf 10% festgelegt
werden, wobei es Abstufungen nach GemeindegroRenklassen geben muB, da in
grofien Stadten das Quorum viel schwieriger zu erreichen ist, als in kleinen Gemein-
den. Hier kann die bayerische Abstufungsregelung als Beispiel dienen.

In Nordrhein-Westfalen ist trotz einer eher grofizligigen Regelung ein Flinftel der
Blirgerbegehren an der Einreichungsfrist gescheitert. Darin sind nicht diejenigen
Begehren enthalten, die gar nicht erst gestartet wurden, weil den Organisatoren die
Frist zur Sammiung der Unterschriften als zu knapp bemessen erschien. Es 141t sich
begriindet vermuten, dal dies in besonders hohem Mafie in Schleswig-Holstein der
Fall war, wo die 4-Wochen-Frist ausgesprochen kurz bemessen ist. In NRW sollte die
ansonsten undbliche Unterscheidung zwischen bekanntmachungs- und nicht-be-
kanntmachungspflichtigen Beschliissen entfallen. Die fir letztere vorgesehene Frist
von drei Monaten kann als ausreichend angesehen werden und als Vorbild fur die
anderen Gemeindeordnungen gelten.

Die Entscheidung Uber die Zulassigkeit eines Birgerbegehrens ist in fast allen
Bundesiandern auf den Rat/Kreistag Ubertragen. Geht man davon aus, daf die ber-
wiegende Zahl der Birgerbegehren kassierend, also gegen einen Beschlul des Rates/
Kreistages gerichtet ist, dréangt sich die Vermutung auf, dall hier der Bock zum
Gartner gemacht wird. Tatsdchlich zeigen aber Beispiele aus NRW, dal Vertretungs-
korperschaften nicht selten nach dem Opportunitatsprinzip verfahren und sich bei
der Zuldssigkeitsentscheidung ausgesprochen grofizligig verhalten (vgl. Eildienst Stad-
tetag NW 5/1996: 101). Demgegeniber kann die Kormmunalaufsicht, wie in Schies-
wig-Holstein, ohne Riicksichtnahme auf politische Stimmungen vor Ort entscheiden.
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Welches Verfahren dazu angetan ist, demokratiefreundlicher {iber die Zulassigkeit
eines Blrgerbegehrens zu entscheiden, [@Rt sich nicht pauschal sagen. Fiir die Souve-
rdnitdt der Rate, auch ein gegen sie gerichietes Blirgerbegehren flir zuldssig zu
erklaren, sprechen weiterhin Falle, in den sie ein unzuldssiges Biirgerbegehren aufge-
griffen und von sich aus umgesetzt haben oder — wo es rechtlich méglich ist - den
Biirgerentscheid per Ratsbegehren herbeigefiihrt haben. In jedem Fall bleibt den
Organisatoren eines als unzuldssig erkldrten Biirgerbegehrens der Weg zu den Ge-
richten.

Nicht alle Landesregierungen haben von der fast tiberall eingerdumten Ermachti-
gung, in einer Rechtsverordnung allgemeinverbindliche Durchfihrungsbestimmun-
gen fir Birgerbegehren und Birgerentscheid zu erlassen, Gebrauch gemacht. Aus
Sicht der kommunalen Selbstverwaltung ist das zu begrifien, ist doch dadurch den
einzelnen Kommunen erlaubt, das Verfahren zu bestimmen. Zur Schaffung gleicher
Rechtsverhaltnisse in allen Kommunen ist jedoch eine solche Verordnung unverzicht-
bar. Zu willkiirlich wird mancherorts bei der Durchfihrung von Blirgerentscheiden
vorgegangen. In Nordrhein-Westfalen hat das zu der unbefriedigenden Situation
gefiihrt, dal Blrgerentscheide, die in der einen Kommune am Zustimmungsquorum
scheiterten, in einer anderen mit hoher Wahrscheinlichkeit Erfolg gehabt hétten.

Das Zustimmungsquorum selbst ist aus demokratietheoretischer Sicht abzulehnen.
Bei keiner Wahl ist eine Mindestteilnehmerzahl vorgeschrieben, ein Wahlergebnis ist
vielmehr unabhéngig von der Anzahl der Abstimmenden giltig. Es ist nicht einseh-
bar, dall bei einem Birgerentscheid ein Quorum zu erfiillen ist. Problematisch ist
weiterhin die mit dem Quorum verbundene Méglichkeit zur Manipulation durch die
Burgerentscheidsgegner, die durch einen Aufruf zur Nicht-Teilnahme den Erfolg des
Entscheids in Frage stellen und das Abstimmunsgeheimnis verletzen kdnnen (vgl.
Mayer 1993). Der Verzicht auf ein Zustimmungsquorum dagegen zwingt die Geg-
ner, sich auch inhaltlich mit dem Birgerbegehren auseinanderzusetzen. Die ersten
Erfahrungen mit dem bayerischen Biirgerentscheid ohne Zustimmungsquorum zeigt,
dal} dort von einer Diktatur der Minderheit keine Rede sein kann, weil die durch-
schnittliche Abstimmungsbeteiligung die hdchste alier Bundestéander ist (vgl. Nemitz
1996:48).

Wenn eingangs apodiktisch festgestellt wurde, dall Burgerbegehren und Birger-
entscheid Beteiligungsformen sind, mit denen Biirgerinnen und Birger sowoh! kom-
munalpolitische Diskussionsprozesse anstoBBen als auch Willensbildungs- und Ent-
scheidungsprozesse abschlieRen kdnnen, muf diese Aussage nun relativiert werden.
Tatsdchlich werden die Chancen, die in Birgerbegehren und Blrgerentscheid ange-
legt sind, in der Praxis zu einem groflen Teil wieder vergeben. Die Landtage sind
daher aufgefordert, Uber birgerfreundlichere Regelungen nachzudenken. Dafl da-
durch den kommunalen Vertretungskorperschaften Entscheidungsrechie entzogen
werden ist dabei in Kauf zunehmen, wenn auf der anderen Seite das unmittelbare
Mitwirkungsrecht flr die Betroffenen und dadurch ihre Bindung an das politische
System verbessert wird.
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