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L Ausgangssituation

Uber Jahrzehnte wurde in den Lehrbiichern die Demokratie (griechisch:
Volksherrschaft) als mittelbare Demokratie beschrieben, in der das Staats-
volk bei den politischen Entscheidungen durch Abgeordnete vertreten wird
(représentative Demokratie). Eine unmittelbare bzw. direkte Demokratie
selbst war den Gemeindeordnungen der Lénder fremd'. Nach dem damaligen
Verstdandnis funktionierte dies nur noch in den Landsgemeinden der schwei-
zerischen Kantone. Der Vollstindigkeit halber sei jedoch darauf hingewie-
sen, dass dort die direkte Demokratie ihre Grenzen findet, wenn die Einwoh-
nerzahl eine gewisse Groflenklasse erreicht. So wird auch in der Schweiz nur
in ganz wenigen diinn besiedelten Urkantonen mit einer lédndlichen Struktur
die direkte Demokratie moglich sein. In der Bundesrepublik Deutschland ist
dies strukturell undenkbar. Eine Vielzahl von Gebietsreformen hat selbst im
Norden und Siiden der Republik sowie in den neuen Bundesldndern kommu-
nale GroBenordnungen geschaffen, die eine direkte Demokratie nicht prakti-
kabel erscheinen lassen’. Zudem wurde befiirchtet, dass damit querulatori-
schen und populistischen Interessen die Tore gedffnet wiirden.

1 Vgl. aber auch Art. 28 Abs. 1 S. 4 GG: ,,In Gemeinden kann an die Stelle einer ge-
wihlten Korperschaft die Gemeindeversammlung treten.“ Die direkte Demokratie
auf der Ebene der Lénder ist nicht Gegenstand dieser Abhandlung. Vgl. dazu die
ausfiihrliche Darstellung von Johannes Rux, Direkte Demokratie in Deutschland,
Baden-Baden 2008; siehe ferner Fabian Wittreck, Direkte Demokratie vor Gericht,
in: Hermann K. HeuBner/Otmar Jung (Hrsg.), Mehr direkte Demokratie wagen,
2. Aufl. Miinchen 2009, S. 397 ff.; Gunther Jiirgens/Frank Rehmet, Direkte Demo-
kratie in den Bundesldndern, ebda., S. 197 ff.

2 So ist z.B. nach der Ziircher Gemeindegesetzgebung die direkte Demokratie fiir
Gemeinden unter 2.000 Einwohnern vorgeschrieben. Vgl. auch Hermann K. Heu/s-
ner/Otmar Jung, Die direkte Demokratie in der Schweiz, in: dies., Demokratie
(Fn. 1), S. 114 ff.
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1l Die Entwicklung der direkten Beteiligung der Biirger

Im Laufe der Jahre mehrten sich bei den jeweiligen Reformen der Gemein-
deordnungen die Stimmen, welche die Einfiihrung einer direkten Beteiligung
der Biirger an kommunalen Entscheidungen forderten. Insbesondere die um-
fassenden kommunalen Neuordnungen, in NRW ab 1. Januar 1975, fiihrten
zur Bildung groBer Gemeinden unter Zuriickdrangung der Identifikation der
Biirger mit ihrer ,,neuen Gemeinde*. Um dem entgegen zu wirken, wurden in
allen Gemeindeordnungen als unmittelbare Gestaltungsmoglichkeit der Biir-
ger das Biirgerbegehren und der Biirgerentscheid aufgenommen. Mit diesen
Instrumenten kénnen die Biirger in bestimmten Angelegenheiten die von ih-
ren gewdhlten Vertretern im Rat und/oder im Kreistag gefassten Beschliisse
durch einen eigenen Beschluss ersetzen.

Wihrend dies schon frither seinen Ausgang in den siiddeutschen Bundes-
landern nahm, angefangen 1956 in Baden-Wiirttemberg, wurden das Biirger-
begehren und der Biirgerentscheid in dem bevdlkerungsreichsten Land NRW
mit 18 Mill. Einwohnern erst im Oktober 1994 eingefiihrt. Man kdnnte nun
meinen, dass es in den vergangenen iiber 18 Jahren zu einer ,,Explosion® die-
ser unmittelbaren Einflussnahme gekommen wiére. Fiir eine solche Annahme
konnten viele Griinde sprechen. Zum einen ist dies die sehr emotional emp-
fundene Auflésung der kleineren Gemeinden. Bis in die Gegenwart, seit
1975, halten die Emotionen an, wie dies an zahlreichen Beispielen belegt
werden konnte. Zum anderen hitte die gerade im kommunalen Bereich aus-
geprigte Politikverdrossenheit dazu fithren konnen, hier eine Motivation zur
politischen Willensbildung auszuldsen.

Indes liefen die Biirgerbegehren als Vorstufe des Biirgerentscheides von
1994 bis 2012 mit ca. 600 Begehren zunéchst schleppend an. Bei ndherer Be-
trachtung liegt die Zuriickhaltung der Biirger auf der Hand. Vor 1994 hatte
der Biirger ohnehin die Mdglichkeit, Anregungen und Beschwerden an die
politischen Gremien zu richten. Fiir die iiberwiegenden Themen wie Freizeit,
Kultur, Sport und Verkehr fiihrte das Petitionsrecht fiir die Biirger hdufig zu
befriedigenden Ergebnissen. Der Biirger ist von Natur aus bequem. Warum
sollte er sich die Arbeit machen und sich einem Verfahren unterwerfen, das —
wie noch zu zeigen sein wird — einen ganzen Katalog von Zuldssigkeitsvo-
raussetzungen erfordert und von einem Quorum der Stimmberechtigten ab-
hingig ist?

Des Weiteren beinhalteten die Gemeindeordnungen in den meisten Bun-
desldndern so genannte Negativkataloge. Zu den ausgeschlossenen und fiir
die Biirger spannendsten Bereichen gehoren in fast allen Bundesldndern Fra-
gen der Haushaltssatzung und die damit zusammenhéngenden Fragen der
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Erhebung von Abgaben, Gebiihren und Beitrdgen. Die Argumente fiir diesen
Ausschluss liegen auf der Hand. Eine Kommune wiirde handlungsunfzhig
werden, wenn sich die Haushaltssatzung aufgrund eines Biirgerbegehrens
iiber das ohnehin schon ,,kopflastige® Genehmigungsverfahren und die vor-
laufige Haushaltsfiihrung hinaus, oft {iber viele Monate, in einem weiteren
,»Schwebezustand befinden wiirde. Dies entspricht auch dem Gedanken des
§ 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 1 VwGO. Diese Bestimmung hat gerade die Handlungs-
fahigkeit der Kommune im Blick, die nicht durch eine aufschiebende Wir-
kung von Widerspruch und Klage bei Abgaben eingeengt werden soll. Ein
weiteres wichtiges Feld ist die Bauleitplanung. Hier hat der Gesetzgeber im
Baugesetzbuch bereits ein umfassendes Beteiligungsverfahren fiir die Biirger
installiert (vgl. § 3 BauGB) und damit den Interessen der Biirger Rechnung
getragen. Wihrend in § 26 Abs. 5 Nr. 6 der Gemeindeordnung NRW (GO
NRW) eine klare Regelung normiert ist, verwendet der Negativkatalog in
§ 21 Abs. 2 GO BW die knappe und Diskussionen auslésende Formulierung
,,Bauleitplane und Bauvorschriften‘”.

Allerdings sind gerade in den letzten Monaten Bereiche hinzugekommen,
welche die Anzahl der Biirgerbegehren und Biirgerentscheide spiirbar nach
oben haben schnellen lassen. Von den ca. 600 Biirgerbegehren in den 18 Jah-
ren sind mit 335 tiber die Hélfte allein in den Jahren 2006 bis 2012 durchge-
fiihrt worden®. Gegenwirtig ist dieser enorme Anstieg noch nicht auf das
Begehren hinsichtlich der Umbenennung von Stralen, Wegen und Plétzen
zuriickzufiihren. Immerhin gab es hier im Jahr 2012 mehrere solcher Begeh-
ren. Beispielsweise wurde in Miinster ein Biirgerbegehren, das die Beibehal-
tung des Namens ,,Hindenburgplatz® gegeniiber der beschlossenen Umbe-
nennung ,,Schlossplatz erreichen wollte, beim Biirgerentscheid abgelehnt.
Anders in Essen: Dort hatten sich die Biirger in einem Biirgerentscheid ge-
gen die Umbenennung der Von-Seeckt-Strae und der Von-Einem-Straf3e
ausgesprochen. Die Umbenennung war von der Politik aus geschichtspoliti-
schen Griinden durchgesetzt worden, weil die beiden Namensgeber — Gene-

3 Vgl. dazu Thomas Burmeister/André Wortha, Biirgerbegehren gegen Bauprojekte,
in: VBIBW 2009, S. 412 ff. — Zu den unterschiedlichen Einflussnahmen trotz Aus-
schlusstatbestand in den einzelnen Bundesldndern und die unterschiedlichen Ausle-
gungen der Obergerichte vgl. Martin Wickel/Cathrin Zengerling, Beeinflussung der
gemeindlichen Bauleitplanung durch Biirgerentscheide — Moglichkeiten und Gren-
zen, in: NordOR 2010, S. 91 (94) sowie Christian West, Zur Zulissigkeit von Biir-
gerentscheiden im Bereich der Bauleitplanung, in: VBIBW 2010, S. 389 ff. und An-
dreas Klenke, Biirgerbegehren und Bauleitplanung — die Reichweite des Ausschlus-
statbestandes des § 26 Abs. 5 Nr. 6 GO NRW, in: NWVBI. 2011, S. 7 ff.

4 Zitiert nach www.BiirgerbegehrenNRW.de, Stand: April 2013.
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rile der Kaiserzeit und der Weimarer Republik — einer rot-rot-griinen Mehr-
heit als nicht mehr zumutbar erschienen. Die Biirger, angefiihrt von einer
Biirgerinitiative, sahen dies mit 79,7% anders. Der Fall war iiber Essen hin-
aus auf Interesse gestofBen, weil auch in anderen Stiddten Stralen vor einer
Umbenennung stehen, die nach heute umstrittenen Personlichkeiten benannt
sind. Dies ldsst die oben genannte Einschétzung zu, dass sich hier die direkte
Demokratie noch ausweiten wird.

1Il.  Biirgerbegehren und Biirgerentscheid im Schulbereich

Insbesondere aber haben diese Instrumente der direkten Demokratie im
Schulbereich ein grofles Interesse geweckt. Dies ldsst sich bereits der Aus-
wertung der Anzahl der Biirgerbegehren insgesamt und des schulrechtlichen
Anteils der Jahre 2006-2012 entnehmen”.

Schulangelegenheiten waren schon immer ein sensibles Thema, das eine
Vielzahl von Personen, Haushalten und Familien tangiert. Dies ist durch
Zahlen ganz einfach belegbar. Stellt man den 18 Mill. Einwohnern in NRW
(in anderen Bundesldndern werden die Zahlen nicht anders sein) die Anzahl
der Lehrer, der Schiiler und der Eltern gegeniiber, dann sind fast ein Drittel
der Einwohner a priori mit dem Thema Schule beriihrt. Mit Recht ist den El-
tern eine gute Schulbildung ihrer Kinder wichtig. Zumeist sind sie unterei-
nander gut vernetzt, ob dies iliber die Schulmitwirkungsgremien und/oder
iiber die Stadtschulpflegschaften geschieht. So wird jede Schulreform kri-
tisch, aber auch konstruktiv begleitet. Die beabsichtigte flichendeckende
Einfithrung der Gesamtschule in den 80er Jahren fiihrte zu besonders heifen,
teilweise auch ideologisch geprigten Diskussionen. Nun, nachdem die Ge-
samtschulen ihren Platz in der Schullandschaft gefunden haben, kommt die
demografische Entwicklung mit dramatisch sinkenden Schiilerzahlen.

Dass unsere demografische Entwicklung katastrophal ist, braucht nicht be-
sonders vertieft zu werden. In den letzten Jahren wurden in Deutschland im
Durchschnitt 1,2 Kinder pro Familie geboren. Viel zu wenig. Altersforscher
bzw. Demografen demonstrieren dies gerne anhand eines Tannenbaumes. An
der Spitze befinden sich wenige Hochbetagte und unten viele junge Men-
schen, auch in sozialversicherungspflichtigen Beschéftigungsverhéltnissen.

5  Zitiert nach www.BiirgerbegehrenNRW.de, Stand: April 2013: 2006: 68 Biirgerbe-
gehren/davon drei im Schulbereich, 2007: 42/4, 2008: 41/6, 2009: 37/4, 2010: 55/10,
2011: 43/12,2012: 49/18.
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Dies lésst sich aber nur bei iiber die Jahre konstanten 2,4 Kindern pro Fami-
lie darstellen. Da dies schon lange nicht mehr der Fall ist, sicht der Baum
ganz anders aus. Er dhnelt mehr einer ,,bauchigen* Blumenvase. Um wieder
eine demografisch ausgewogene Relation zu erhalten, miissten iiber Jahre
mehr als drei Kinder pro Familie geboren werden — gegenwiértig unvorstell-
bar. Daher werden schulrechtliche Fragen zunehmend von Interesse sein und
auch bei den Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden eine grofle Rolle spie-
len.

Dies geht einher mit dem bundesweiten Riickgang der Schiiler in den
Hauptschulen. In NRW, teils auch in den anderen Bundesldndern mit ande-
ren Namen, wurde die Sekundarschule neu installiert’. All dies — demografi-
sche Entwicklung und Wahlverhalten der Eltern — fiihren zu erheblichen
Umwilzungen in der Schullandschaft, die aber nicht die generelle Zustim-
mung der Beteiligten finden. Von daher kommt der direkten Demokratie,
dem Biirgerbegehren und dem Biirgerentscheid, eine besondere Bedeutung
Zu.

Bereits die oben stehende Darstellung der Biirgerbegehren in den Jahren
2006-2012 mit dem Anteil schulrechtlicher Inhalte zeigt, dass in den letzten
drei Jahren auf diesem Sektor ein exorbitanter Anstieg, 2012 fast 38% Anteil
schulrechtlicher Inhalte, zu verzeichnen ist. Bei der Analyse kann aber nicht
auller Betracht bleiben, dass es im Jahre 2010 zu einem Regierungswechsel
von CDU/ FDP zu SPD/Grlinen, wie schon umgekehrt 2005, gekommen ist
mit der Folge, dass ganz erhebliche Verdnderungen in der Schullandschaft
beschlossen wurden. Der politische Streit liel nicht lange auf sich warten,
heiBle Diskussionen im Landtag, eine umfangreiche Presseberichterstattung
mit unzdhligen Leserbriefen und Verfassungsbeschwerden. Man fiihlte sich
zuriickversetzt in die Zeiten des ideologischen Streits der 80er Jahre.

Plotzlich kam die groBe Losung, ein bundesweit propagierter Schulfrieden
zwischen CDU, SPD und Griinen. Die CDU verzichtete auf die verfassungs-
rechtliche Bestandsgarantie der Hauptschule, SPD und Griine verzichteten
auf die Gemeinschaftsschule zugunsten der Sekundarschule. Konnte man
schon ein wenig skeptisch gegeniiber dem sog. Schulfrieden sein, dann erst
recht, weil der neue Schultyp Sekundarschule nicht landesweit vorgegeben
wurde, sondern dessen Einflihrung den Schultrdgern vorbehalten blieb, ne-

6  Eine Sekundarschule muss mindestens drei Parallelklassen mit 25 Schiilern bilden.
Bis Klasse 7 lernen alle Schiiler gemeinsam. Ab Klasse 7 entscheidet der Schultri-
ger, ob integriert oder getrennt unterrichtet wird. Die neue Schule, die iiber keine ei-
gene Oberstufe verfiigt, fithrt zum Abitur und muss mit Gymnasien, Gesamtschulen
oder Berufskollegs kooperieren.
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ben der Mdglichkeit der Fortfithrung aller bestehenden Schulformen, also
auch der Hauptschule. Diese Entscheidung mag in einer guten Absicht ge-
troffen worden sein. Man braucht aber kein Prophet zu sein, um die Verlage-
rung der Streitereien auf die ortliche Ebene vorherzusagen.

Wie noch zu zeigen sein wird, sind Biirgerbegehren und Biirgerentscheid
im Schulrecht ein geeignetes Regulativ. Zwar gab es zu Beginn der Einfiih-
rung dieser Moglichkeiten, wie bereits erwdhnt, Skeptiker, die querulatori-
sches und populistisches Verhalten befiirchteten’. Jedoch wurde auch emp-
fohlen, einen ldngeren Erfahrungszeitraum abzuwarten.

1V.  Schulstreit und die Regulative Biirgerbegehren/Biirgerentscheid

Von wegen Schulfrieden, so heifit es im Jahr 2012 in einer der grofiten Ta-
geszeitungen des Landes NRW: ,.Durch NRW rollt gerade eine ganze Welle
von Biirgerbegehren zu Schulfragen®. Aus der Vielzahl der laufenden Initia-
tiven sollen exemplarisch zwei Biirgerbegehren dargestellt werden, die zei-
gen, wie weit juristische und politische Diskussionen auseinanderklaffen
konnen. Zum einen geht es um die Biirgerinitiative in Castrop-Rauxel mit
dem Ziel des Erhalts einer Realschule anstelle der Errichtung von zwei Se-
kundarschulen. Zum anderen betrifft es ein Biirgerbegehren in Iserlohn ge-
gen die Errichtung einer zweiten Gesamtschule an einem bestimmten Stand-
ort.

1. Verfahrensalternativen

Nach der Durchfiihrung eines Biirgerbegehrens, insbesondere mit dem Errei-
chen des Quorums gem. § 26 Abs. 4 GO NRW, sind folgende Entscheidun-
gen des Kommunalparlaments denkbar:

Entweder stellt der Rat gem. § 26 Abs. 6 S. 1 GO NRW die Zuldssigkeit
des Biirgerbegehrens fest, oder er hélt es fiir unzuléssig. Fiir den Fall der Zu-
lassigkeit ergeben sich wiederum zwei Moglichkeiten. Zum einen konnte der
Rat seinen urspriinglichen Beschluss aufheben und dem Biirgerbegehren,
auch aus Kos-tengriinden, entsprechen, so dass ein Biirgerentscheid unter-

7 Franz-Ludwig Knemeyer, Biirgerbegehren und Biirgerentscheid in Bayern: Modell
fiir mehr Demokratie und Stirkung kommunaler Selbstverwaltung?, Stuttgart u.a.
1996, S. 5, 9 ff.

96

(e |


https://doi.org/10.5771/9783845254555-91
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Die direkte Demokratie am Beispiel des kommunalen Biirgerbegehrens

bleibt (§ 26 Abs. 6 S. 4 GO NRW). Zum anderen konnte der Rat dem Biir-
gerbegehren nicht entsprechen. Fiir diesen Fall legt der Rat den Tag des Biir-
gerentscheids fest. Dieser ist innerhalb von drei Monaten durchzufiihren
(§26 Abs. 6 S. 3 GO NRW). Ganz anders der Verlauf, wenn der Rat das
Biirgerbegehren fiir unzulassig hélt. Dann schliefit sich fiir die bis zu drei
vertretungsberechtigten Biirger des Biirgerbegehrens (vgl. §26 Abs. 1,
Abs. 2 S. 2, Abs. 6 S. 1 GO NRW) ein prozessrechtlich nicht einfaches Ver-
fahren an.

Bei den zwei beispielhaft oben genannten Biirgerbegehren ist das Verfah-
ren ganz unterschiedlich verlaufen.

2. Biirgerbegehren in Castrop-Rauxel

In Castrop-Rauxel haben mit 13.080 Unterschriften weit mehr Biirger sich
dem Biirgerbegehren angeschlossen, als dies nach dem Quorum gem. § 26
Abs. 4 GO NRW erforderlich gewesen wire. Bei Gemeinden bis 100.000
Einwohnern (Castrop-Rauxel hat ca. 79.000 Einwohner) miissen sechs Pro-
zent der Biirger das Biirgerbegehren unterzeichnet haben. Unterschriftsbe-
rechtigt sind alle Biirger im Sinne von § 21 Abs. 2 GO NRW in Verbindung
mit § 7 Kommunalwahlgesetz NRW. Danach ist unterzeichnungsberechtigt,
wer Deutscher im Sinne von Artikel 116 Abs. 1 GG ist oder die Staatsange-
horigkeit eines Mitgliedstaates der Europédischen Gemeinschaft besitzt, das
sechzehnte Lebensjahr vollendet hat und mindestens seit dem 16. Tag vor
der Wahl in dem Wahlgebiet seine Wohnung, bei mehreren Wohnungen sei-
ne Hauptwohnung hat oder sich sonst dort gewohnlich aufhdlt und keine
Wohnung auflerhalb des Wahlgebiets hat. In Castrop-Rauxel waren dies ca.
64.000 Unterschriftsberechtigte. Die erforderliche Zahl der Unterschriften
von knapp 4.000 wurde mit den 13.080 Unterschriften somit um mehr als das
Dreifache erreicht.

Bemerkenswert war anschlieBend das Verhalten des Biirgermeisters, der
von der durch die Biirgerinitiative zu ersetzenden Ratsentscheidung {iber-
zeugt war. Mit der Erkldrung, ,,ich kann andererseits nicht die Auffassung
von 13.080 Biirgern ignorieren* hat der Biirgermeister ohne Furcht vor einer
politischen Auseinandersetzung ein feines Gespiir fiir die direkte Demokratie
gezeigt.

Und eine politische Auseinandersetzung drohte. Die Bezirksregierung
Miinster war zundchst der Auffassung, dass das Biirgerbegehren unzulissig
sei. Zur Begriindung wurde angegeben, dass aufgrund einer Elternbefragung
ein Bediirfnis fiir Sekundarschulen nachgewiesen worden sei. Ein Biirgerbe-
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gehren diirfe die Umsetzung des Elternwillens nicht unterlaufen. Das Schul-
ministerium, von dort wird die Einfiihrung von Sekundarschulen offensiv
begleitet, schloss sich dieser Rechtsauffassung an.

Gleichwohl hat der Stadtrat das Biirgerbegehren in seiner Sitzung am 20.
September 2012 iiber die Fraktionsgrenzen hinweg einstimmig fiir zulédssig
erklért.

Zu diesem Zeitpunkt hitten die Bezirksregierung Miinster und das Schul-
ministerium bei voller Uberzeugung von der eigenen Rechtsauffassung das
Heft in die Hand nehmen konnen. Sie hitten den Biirgermeister iiber die
Kommunalaufsicht unter Fristsetzung anweisen konnen, den Beschluss zu
beanstanden und eine erneute (gegensétzliche) Beschlussfassung herbeizu-
fiihren (§ 123 Abs. 1 GO NRW). Wiren Biirgermeister und Rat der Anord-
nung der Aufsichtsbehorde nicht innerhalb der Frist nachgekommen, hétte
die Aufsichtsbehorde die Feststellung der Unzuléssigkeit an Stelle des Rates
selbst treffen konnen (Ersatzvornahme gem. § 123 Abs. 2 GO NRW).

Stattdessen teilte die Bezirksregierung nach der Ratsentscheidung mit
Schreiben vom 10. Oktober 2012 mit, dass sie ihre Einschitzung nach erneu-
ter Priifung revidiert habe. Fiir das Schuljahr 2013/2014 bestehe moglicher-
weise ein Bediirfnis zur Fortfilhrung der Realschule. Eine rechtliche Ver-
pflichtung zur SchlieBung der Schule konne deshalb nicht festgestellt wer-
den.

Man kann nun spekulieren oder vermuten, welche Griinde fiir die Revidie-
rung der Rechtsauffassung der Bezirksregierung eine Rolle gespielt haben.
Tatsache ist, dass innerhalb von sechs Tagen zwischen der Abgabe der Un-
terschriften am 14. und der Ratsentscheidung am 20. September 2012 Be-
zirksregierung und Schulministerium schriftlich zu einer ,,Rechtsauffassung*
gekommen sind. Sodann stand zwischen der Ratsentscheidung und dem Ab-
schluss der erneuten Priifung ein ldngerer Zeitraum zur Verfligung, in dem
sich eine Vielzahl von Biirgern artikulierte. Der Lehrerverband NRW sprach
gar von ,Storfeuer von Seiten der Bezirksregierung und des NRW-
Schulministeriums*®, Die Begriindung féllt dann auch etwas knapp und mit
den Begriffen ,,Einschitzung®, ,,mdglicherweise” und ,.ein Bediirfnis zur
SchlieBung koénne nicht festgestellt werden™ unbestimmt aus. Eine solche
Feststellung wire auch zu einem fritheren Zeitpunkt moglich gewesen.

Fakt bleibt aber, dass die Auffassung des Biirgermeisters und mit ihm des
gesamten Rates, den Biirgerwillen nicht zu ignorieren und Schulpolitik nicht

8 Siehe http://m.lehrernrw.de/infothek/1328-was-castrop-rauxel-lehrt (3.11.2013).
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iiber die Kopfe der Biirger hinweg durchzusetzen, eine Sternstunde fiir die
direkte Demokratie war.

Bleibt nur noch nachzutragen, dass der Biirgerentscheid erfolgreich war.
89,6% der Abstimmenden votierten fiir den Erhalt der Realschule. Mit der
Abstimmungsbeteiligung von 23,9% wurde auch die weitere schwere Hiirde
gem. § 26 Abs. 7 S. 2 GO NRW genommen, wonach sich mindestens 20%
der Stimmberechtigten an dem Entscheid beteiligen miissen.

3. Biirgerbegehren in Iserlohn

Im Ergebnis erfolgreich verlief auch das Biirgerbegehren in der Stadt Iser-
lohn. Allerdings war der Weg dorthin juristisch und politisch sehr ,,dornen-
reich®.

Ausgangspunkt war nach vielen vorherigen politischen Auseinanderset-
zungen folgender Beschluss des Rates der Stadt Iserlohn vom 3. Juli 2012:

,.Bs wird eine vierzligige Gesamtschule in Ganztagsform mit entsprechender Gymna-
sialer Oberstufe am Standort der ehemaligen Hauptschule Hennen errichtet.*

Zur geografischen Lage des Ortsteils Hennen: Seit der kommunalen Neuord-
nung 1975 gehort Hennen zum Stadtgebiet Iserlohn. Vom Iserlohner Innen-
stadtbereich liegt Hennen ca. zwolf km entfernt. Wesentlich ndher liegt die
Innenstadt der an Hennen angrenzenden Stadt Schwerte. Auch wenn im Lau-
fe der Jahre in Hennen einige Neubaugebiete ausgewiesen wurden, ist dieser
Iserlohner Stadtteil noch immer doérflich gepragt.

Mit Schreiben vom 25. Juli 2012 wurde der Stadt Iserlohn von der ,,Biir-
gerinitiative flir eine zukunftsfihige Schullandschaft mitgeteilt, dass die
Durchfithrung eines Biirgerbegehrens mit folgendem Wortlaut beabsichtigt
sei:

,,Sind Sie dafiir, dass der Beschluss des Rates vom 3. Juli 2012, eine zweite Iserloh-
ner Gesamtschule in Hennen zu errichten, aufgehoben wird?*

Die drei Vertreter der Biirgerinitiative haben sich im Hinblick auf die Formu-
lierung der zur Entscheidung zu stellenden Frage auf den Unterschriftenlisten
von der Verwaltung beraten lassen, so wie dies auch § 26 Abs. 2 S. 3 GO
NRW dem Biirgerbegehren ausdriicklich erdftnet.

In der Zeit vom 6. August bis 8. Oktober 2012 sammelte die Biirgerinitia-
tive 9.178 Unterschriften von denen 8.025 Stimmen giiltig waren. Das waren
erheblich mehr als das Quorum von sechs Prozent der Unterschriftsberech-
tigten von 75.648, namlich 4.539.

In der Ratssitzung am 30. Oktober 2012 ging es nun um die Frage, ob die
Zulassigkeit des Biirgerbegehrens festgestellt wird oder aber nicht. Dazu hat-
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te die Verwaltung, und hier speziell das Biirgermeisterbiiro und der Rechts-
dezernent, eine iliberaus umfangeiche und griindliche Vorlage erstellt, in der
unter Bezug auf die einschldgige Rechtsprechung und Literatur sdmtliche
Zulassigkeitsvoraussetzungen bejaht wurden. Dies sind:

Fristgerechte Einreichung des Biirgerbegehrens (§ 26 Abs. 3 S. 2 und 3
GO NRW)

Schriftliche Einreichung des Biirgerbegehrens (§26 Abs. 2 S. 1 GO
NRW)

Verbandskompetenz der Stadt und Organkompetenz des Rates (§ 26
Abs. 1 S. 1 GO NRW in Verbindung mit §§ 78 Abs. 1, 81 Abs. 2 S. 1
Schulgesetz NRW)

Rechtskonforme Formulierung der zu Entscheidung zu bringenden Frage
(§ 26 Abs. 2 S. 1, Abs. 6 und 7 GO NRW)

Rechtskonforme Begriindung des Biirgerbegehrens (§ 26 Abs. 2 S. 1 GO
NRW)

Kongruenz von Frage und Begriindung unter besonderer Einbeziehung
des Beschlusses des OVG NRW vom 24. Februar 2010 — 15 B 1680/09
Nichtbetroffenheit des Negativkatalogs (§ 26 Abs. 5 GO NRW)
Benennung der Vertretungsberechtigten (§ 26 Abs. 2 S. 2 GO NRW)
Kostenschitzung der Verwaltung (§ 26 Abs. 2 S. 5 und 6 GO NRW)’
Form der Unterschriftslisten (§ 26 Abs. 2 und Abs. 4 S. 3 i.V.m. § 25
Abs. 4 GO NRW)

Unterzeichnung durch sechs Prozent der Biirger (§ 26 Abs. 4 S. 1 GO
NRW)

Nach diesem griindlichen Votum dréngte sich folgender Beschlussvorschlag

des

Biirgermeisters auf:

o Der Rat der Stadt stellt gem. § 26 Abs. 6 S. 1 GO NRW die Zuléssigkeit des
Biirgerbegehrens fest.

o Gem. § 26 Abs. 6 S. 3 GO NRW entspricht der Rat der Stadt dem Biirgerbegeh-
ren nicht und legt gem. § 2 Abs. 1 der Satzung fiir die Durchfithrung von Biir-
gerbegehren den 6.1.2013 als Tag des Biirgerentscheides fest.

Alternativ:

Der Rat der Stadt hebt seinen Beschluss vom 3.7.2012, ,,eine vierziigige Gesamtschu-
le in Ganztagsform mit entsprechender Gymnasialer Oberstufe am Standort der ehe-
maligen Hauptschule Hennen zu errichten®, auf. Gem. § 26 Abs. 6 S. 4 GO NRW
entspricht der Rat der Stadt damit dem Biirgerbegehren, so dass ein Biirgerentscheid
unterbleibt.

9
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Gleichwohl nahm das Verfahren nicht den Verlauf wie in Castrop-Rauxel,
nach Feststellung der Zuldssigkeit den Tag des Biirgerentscheides festzule-
gen. Unmittelbar vor der Sitzung legten die Fraktionen, die den hier umstrit-
tenen Beschluss vom 3. Juli 2012 gefasst hatten, ein Gutachten vor, in dem
das Biirgerbegehren als unzuldssig angesehen wurde. Zwei Griinde wurden
dafiir genannt, zum einen sei das Biirgerbegehren verfristet, zum anderen sei
bei den Unterzeichnern des Biirgerbegehrens filschlicherweise der Eindruck
erweckt worden, dass die Neuerrichtung ohne Beriicksichtigung des Schiiler-
Eltern-Willens erfolgt sei. Zur Verfristung wurde ausgefiihrt, dass maBgeb-
lich der Beschluss des Rates vom 18. Oktober 2011 sei, wonach die Stadt
Iserlohn die Absicht erklart, vorbehaltlich der formlichen Feststellung des
Bedarfs, schnellstmoglich eine zweite, vierziigige Gesamtschule mit Gymna-
sialer Oberstufe am Standort Hennen zu errichten. Damit sei das Biirgerbe-
gehren nicht innerhalb der Frist von drei Monaten eingereicht worden. Es
bedarf keiner vertiefenden Erdrterung, um zu der Auffassung zu gelangen,
dass gegen eine Absichtserkldarung ein Biirgerbegehren nicht zuldssig sein
kann. Schon semantisch muss nach der Absichtserkldrung eine abschlieSende
Beschlussfassung nach Abarbeitung der Vorbehalte folgen. Dies war eben
der Beschluss vom 3. Juli 2012. Des Weiteren ist auch nachweislich keine
Trendabfrage, Berlicksichtigung des Schiiler-Eltern-Willens, durchgefiihrt
worden, so dass hier auch kein falscher Schein fiir die Biirger erzeugt wurde.

Es wiére nun in der Ratssitzung die groBe Chance aller politisch Beteilig-
ten gewesen, mit der gleichen Reaktion wie in Castrop-Rauxel dem Biirger-
begehren Rechnung zu tragen und wenigstens den Tag des Biirgerentschei-
des festzulegen. Dies wire im Ubrigen viel leichter gewesen als in Castrop-
Rauxel. Dort war durch die zunichst abgegebenen Stellungnahmen der Be-
zirksregierung und des Schulministeriums der Druck viel groBer, auch durch
die schon geschilderte Moglichkeit der Ersatzvornahme. Ferner war die ein-
geholte Stellungnahme weniger gewichtig gegeniiber der vom Biirgermeister
unterzeichneten Verwaltungsvorlage.

Statt der groen Chance, der Politikverdrossenheit entgegenzuwirken, er-
klarte die Mehrheit des Rates das Biirgerbegehren mit den genannten Griin-
den des Gutachters fiir unzuléssig. Die Reaktionen blieben nicht aus, unzih-
lige Leserbriefe (aus beiden Lagern) gingen ein, und die regionale und iiber-
regionale Presse berichtete. Losgeldst von juristischen und/oder politischen
Argumenten ist eine Berichterstattung mit der Schlagzeile ,,Tumultartige
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Szenen im Ratssaal“'’, um nur ein Beispiel zu nennen, keineswegs werbe-
wirksam fiir eine Stadt. Da der Biirgermeister es ablehnte, den Beschluss des
Rates gegen das Biirgerbegehren zu beanstanden, suchten die Vertreter der
Biirgerinitiative um Rechtsschutz beim Verwaltungsgericht Arnsberg nach.
Zum einen stellten sie den Klageantrag, die Stadt Iserlohn zu verpflichten,
die Zuldssigkeit des Biirgerbegehrens festzustellen. Da die Stadt Iserlohn auf
der Grundlage des Ratsbeschlusses, Unzulédssigkeit des Biirgerbegehrens, in-
tensiv weiter plante, um den Schulbetrieb der Gesamtschule zum Sommer
2013 aufzunehmen, beantragten sie zum anderen, der Stadt Iserlohn im We-
ge der einstweiligen Anordnung nach § 123 Abs. 1 VwGO aufzugeben, die
Zulassigkeit des Biirgerbegehrens vorldufig festzustellen sowie der Stadt
Iserlohn zu untersagen, ein vorgezogenes Anmeldeverfahren fiir eine
Schulerrichtung durchzufiihren und weitere Auftrags- und Planungsleistun-
gen fiir die Schulerrichtung zu vergeben''.

Rechtzeitig vor dem fiir Januar 2013 geplanten vorgezogenen Anmelde-
verfahren fiir die Schulerrichtung hat das Verwaltungsgericht Arnsberg Ende
Dezember 2012 — nicht ganz unerwartet folgenden Beschluss gefasst'*:

1. Der Antragsgegnerin, der Stadt Iserlohn, wird im Wege der einstweiligen An-

ordnung aufgegeben, unverziiglich die Zuléssigkeit des Biirgerbegehrens ,,Fiir
eine zukunftsfiahige Schullandschaft” festzustellen.

2. Der Antragsgegnerin wird im Wege der einstweiligen Anordnung vorléufig — bis
zur Erfiillung der einstweiligen Anordnung zu Ziffer 1. — untersagt, ein vorge-
zogenes Anmeldeverfahren fiir die von ihr am 3. Juli 2012 beschlossene Errich-
tung einer Gesamtschule in Iserlohn entsprechend der Verwaltungspraxis nach
dem Runderlass ... durch- bzw. fortzufiihren sowie weitere Auftrags- und Pla-
nungsleistungen fiir die Schulerrichtung zu vergeben.

Man mag es bedauern, dass der Rat der Stadt Iserlohn in seiner Mehrheit
wenig sensibel mit dem Begehren von tiber 8.000 Biirgern umgegangen ist.
Aber die nunmehr vorliegenden Griinde des Verwaltungsgerichts Arnsberg

10 Matthias Korfmann, Iserlohner Politiker hebeln Biirgerbegehren aus, in: derwes-
ten.de v. 31.10.2012 (http://www.derwesten.de/politik/iserlohner-politiker-hebeln-
buergerbegeh-ren-aus-id7249733.html; Stand: November 2013); vgl. auch Thomas
Piitter, Die versteinerten Fronten im Schulkrieg, in: derwesten.de v. 31.10.2012
(http://www.derwesten.de/staedte/iserlohn/die-versteinerten-fronten-im-schulkrieg-
1d7248958.html; Stand: November 2013).

11 Vgl. zu prozessualen Fragen, insbesondere in Verfahren des einstweiligen Rechts-
schutzes, Klaus Hofmann, Zur Zuldssigkeit von Biirgerbegehren in Baden-
Wiirttemberg nach § 21 Abs. 3 GemO — Aktuelle Tendenzen in der verwaltungsge-
richtlichen Rechtsprechung und offene Fragen, in: VBIBW 2012, S. 371 (378).

12 VG Arnsberg, Beschluss v. 28.12.2012 — 12 L 904/12 —, juris.
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unter Einbeziehung der Rechtsprechung und der Literatur machen Mut zur
direkten Demokratie, stirken die demokratische Beteiligung der Biirger und
geben Argumente fiir zukiinftige Biirgerbegehren, insbesondere fiir den
Schulbereich.

Es wiirde an dieser Stelle zu weit fiihren, alle Argumente ausfiihrlich dar-
zustellen. Daher lediglich eine liberschldgige Auswahl.

a) Sperrwirkung

Das Verwaltungsgericht hat ausdriicklich, auch unter Hinweis auf die Recht-
sprechung des OVG NRW, die Sperrwirkung eines Biirgerbegehrens gem.
§ 26 Abs. 6 S. 6 GO NRW nicht nur im Wege einer Verpflichtungsklage,
sondern auch schon im Wege des einstweiligen Rechtsschutzes fiir den Fall
ausgeweitet, dass die Zulédssigkeit des Biirgerbegehrens nicht festgestellt
wird. Bei einer anderen Auffassung wire es den Vertretern eines Biirgerbe-
gehrens unméglich, effektiven Rechtsschutz zu erlangen, da bis zu einer Ent-
scheidung im Hauptsacheverfahren vollendete Tatsachen geschaffen werden
koénnen, die dem Biirgerbegehren die Grundlage entzichen. Die Sperrwir-
kung, die einem materiell zuldssigen Biirgerbegehren nach dem Willen des
Gesetzgebers offenkundig zukommen soll, wére mithin nicht wirksam durch-
setzbar'®. Diese klare Aussage ist eine Stirkung der demokratischen Beteili-
gung der Biirger. Eine andere Betrachtungsweise wiirde ein Biirgerbegehren
aushebeln. Die ganzen Miihen und auch Kosten wiren vergebens. Letztlich
wiirde dies zu einer Frustration mit der Folge fiihren, dass sich kaum jemand
fiir ein Biirgerbegehren zur Verfiigung stellen wiirde.

b) Biirgerbegehren gegen eine Absichtserkldrung

Wie zu erwarten, hat das Verwaltungsgericht ausgefiihrt, dass es sich bei
dem Beschluss vom 18. Oktober 2011 lediglich um eine Absichtserklarung
gehandelt hat, so dass die Dreimonatsfrist nicht von diesem Beschluss aus
gerechnet werden konnte. Darliber hat das Gericht unter Auswertung aller

13 VG Armnsberg (Fn. 12), Rn. 19 unter Hinweis auf OVG Miinster, Beschluss
v. 6.12.2007 — 15 B 1744/07 —, DVBI. 2008, S. 120.
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mafgeblichen Ratsbeschliisse weitere Ausfiihrungen gemacht, auf die aber
hier nicht weiter eingegangen werden muss'*.

c) Objektive Begriindung eines Biirgerbegehrens

Hinsichtlich der umstrittenen Frage, ob das Biirgerbegehren im Hinblick auf
die gemidB § 26 Abs. 2 S. 1 GO NRW erforderliche Begriindung zu bean-
standen sei, hat das Verwaltungsgericht ausgefiihrt, dass diese in wesentli-
chen Elementen nicht unrichtig und nicht unvollstindig sei'’. Die Ausfiih-
rungen des Verwaltungsgerichts sind eine Hilfestellung fiir zukiinftige Be-
griindungen von Biirgerbegehren, ndmlich, dass es bei der Begriindung allein
darauf ankommt, ob diese auf Verfialschungen des Biirgerwillens abzielt. Auf
den Grund einer (méglicherweise) unrichtigen Sachdarstellung komme es
deshalb nicht an.

So hatte das Verwaltungsgericht keine Bedenken gegen die von der An-
tragsgegnerin beméngelte Begriindung, die neue Gesamtschule werde gegen
den Willen von Schiilern, Eltern und Lehrern errichtet. Dabei handelt es sich,
so das Verwaltungsgericht, ersichtlich um eine wertende, zur Werbung fiir
das Biirgerbegehren eingesetzte Aussage, die im Ubrigen aufgrund der zahl-
reichen negativen Stellungnahmen der Schulkonferenzen der schon beste-
henden Iserlohner Schulen zur Errichtung einer zweiten Gesamtschule in
Hennen jedenfalls insoweit zutrifft, als das Vorhaben von zahlreichen Schii-
lern, Eltern und Lehrern abgelehnt wird'®,

Hinsichtlich der Behauptung der ,,Unterschlagung® einer Trendabfrage be-
legte die Historie, dass eine solche nicht auf die Errichtung einer zweiten Ge-
samtschule am Standort der Hauptschule Hennen bezogen war, sondern ganz
allgemein auf die Beliebtheit der Schulform der Gesamtschule und nicht be-
zogen auf den Standort Hennen. Gerade aber auf diesen kam es bei dem hier
durchgefiihrten Biirgerbegehren an.

14 VG Arnsberg (Fn. 12), Rn. 37.
15 VG Arnsberg (Fn. 12), Rn. 44.
16 VG Arnsberg (Fn. 12), Rn. 45.
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d) Interessenabwégung

SchlieBlich ist das Gericht auch auf das gegenléufige Interesse der Stadt Iser-
lohn an der sofortigen Errichtung einer zweiten Gesamtschule in Hennen
eingegangen und hat dies als weit weniger gewichtig beurteilt, da — sollte das
Biirgerbegehren nach einem durchgefiihrten Biirgerentscheid erfolglos blei-
ben — es der Stadt unbenommen bliebe, die Schule an dem beabsichtigten
Standort zu einem spiteren Zeitpunkt zu errichten'”.

Neben diesen Argumenten des Verwaltungsgerichts zur Starkung der de-
mokratischen Beteiligung der Biirger hat die erneute Befassung des Rates der
Stadt Iserlohn zu diesem Thema dazu gefiihrt, dass der Tag fiir einen Biirger-
entscheid nicht festgelegt wurde. Wére ein solcher durchgefiihrt worden, hét-
te viel dafiir gesprochen, dass mehrheitlich im Sinne des Biirgerbegehrens
abgestimmt worden wire. Nicht so sicher wire, ob sich mindestens 20 vom
Hundert der Biirger an dem Biirgerentscheid beteiligt hitten (vgl. § 26 Abs. 7
S. 2 GO NRW). Das wiren dann in Iserlohn 15.130 Biirger gewesen, in etwa
das Doppelte der im Biirgerbegehren abgegebenen Unterschriften. Es ist
schwer prognostizierbar, ob eine solche Beteiligung erreicht worden wiére.

Nunmehr hat der Rat der Stadt Iserlohn in seiner Sitzung am 8. Januar
2013 beschlossen:

1. Der Rat der Stadt stellt gem. § 26 Abs. 6 S. 1 GO NRW fest, dass das Biirgerbe-
gehren ,,Fiir eine zukunftsfiahige Schullandschaft™ zuldssig ist.

2. Der Rat der Stadt hebt seinen Beschluss vom 3.7.2012, ,,eine 4-ziigige Gesamt-
schule in Ganztagsform mit entsprechender gymnasialer Oberstufe am Standort
der ehemaligen Hauptschule Hennen zu errichten auf. Gemaf3 § 26 Abs. 6 S. 4
GO NRW entspricht der Rat der Stadt damit dem Biirgerbegehren, sodass ein
Biirgerentscheid unterbleibt.

3. Es wird ein externer Gutachter beauftragt, bis zum Beginn der grofien Ferien
2013 ein zukunftsfahiges Konzept zur Entwicklung der weiterfithrenden Schulen
Iserlohns zu erarbeiten.

Das Ergebnis des Gutachtens scheint offen zu sein. Nach wie vor bestehen
Tendenzen fiir den Standort in Hennen. Es bleibt vor dem Hintergrund der
iiber einen lidngeren Zeitraum gefiihrten emotionalen Auseinandersetzung zu
hoffen, dass nicht alles wieder von vorne beginnt. Dem Demokratieverstind-
nis hat dies in der Vergangenheit allemal geschadet.

17 VG Arnsberg (Fn. 12), Rn. 53.
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V. Zukunfisperspektiven

Wenn anfangs das Bediirfnis fiir die Einfilhrung einer direkten Beteiligung
der Biirger an kommunalen Entscheidungen angefiihrt wurde, dann stellt sich
nunmehr die Frage, ob sich die Einfilhrung des Biirgerbegehrens und des
Biirgerentscheides bewéhrt hat. Es gab und gibt auch noch heute kritische
Stimmen. So hatte Knemeyer'® 1996 nur wenige Monate nach der Einfiih-
rung des Biirgerbegehrens in Bayern auf uniibersehbare Wirkungen und eine
latente Missbrauchsgefahr hingewiesen. Dies griindete sich besonders auf
das fehlende Quorum und die leichte Beibringbarkeit der Stimmen in Bay-
ern. Andererseits wurde auch ausgefiihrt, dass sich erst iiber einen langeren
Erfahrungszeitraum feststellen lassen wird, ob wirklich mehr Demokratie er-
reicht wurde. Aber auch nach einem lédngeren Erfahrungszeitraum gibt es kri-
tische Stimmen. So wird in einer jiingeren Kommentierung (dennoch) festge-
stellt, ,,dass durch diese Instrumente der repriasentativen Demokratie, die zum
Wohle der Gemeinde und der langfristigen Handlungsfahigkeit erforderlich
ist, langfristiger Schaden erwéchst. [...] Je starker die Instrumente der unmit-
telbaren Einwirkung ausgestaltet werden, je weniger Anreiz besteht fiir den
Biirger, Verantwortung fiir langfristige Konzepte und deren Umsetzung zu
tragen und derartige langfristige Konzepte auch als Ergebnis demokratischen
Wirkens zu verstehen und zu akzeptieren*'’.

In der Tat wird nunmehr auch von allen fritheren Skeptikern das kommu-
nale Biirgerbegehren und der Biirgerentscheid nicht mehr in Frage gestellt,
teilweise sogar als ,,segensreiche Wirkung® beschrieben”.

Ganz aktuell wurden in einer kritischen Betrachtung einige juristische
Hiirden aufgezeigt’'. Im Wesentlichen handelt es sich dabei zum einen um
die Abgrenzungs- und Auslegungsprobleme bei den Negativkatalogen, ins-
besondere fiir den Bereich der Bauleitplanung. Zum anderen geht es um die
grofite Hiirde, die Vorlage eines Deckungsvorschlages als normierte Zulés-

18  Knemeyer, Biirgerbegehren (Fn. 7), S. 5, 9 ff.

19 Rudolf Wansleben, in: Friedrich Wilhelm Held/Johannes Winkel/Rudolf Wansleben
(Hrsg.), Kommunalverfassungsrecht Nordrhein-Westfalen, Band I, § 26 GO (2013),
Nr. 1.1

20 Vgl Dieter Zollner, Biirgerbegehren: Erfahrungen und Perspektiven, in: BayVBI.
2013, S. 129 ff. (m.w.N.).

21  Klaus Lange, Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, in: Michael Béuerle u.a.
(Hrsg.), Demokratie-Perspektiven, Festschrift fiir Brun-Otto Bryde zum 70. Geburts-
tag, Berlin 2013, S. 213 ff.
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sigkeitsvoraussetzung in allen Gemeindeordnungen aufler Bayern und Nord-
rhein-Westfalen.

1. Argumente gegen eine Missbrauchsgefahr durch den gesetzlichen Fil-
ter

Gleichwohl wird hier die Meinung vertreten, dass sich das neue System be-
wiahrt hat. Vor dem Hintergrund der in den meisten Bundesldndern getroffe-
nen Regelungen kann nicht von einer Missbrauchsgefahr ausgegangen wer-
den.

a) Die Regelung eines Quorums

Wie bereits ausgefiihrt, stellt das Quorum der beizubringenden Unterschrif-
ten die erste Hiirde dar. Dabei ist das nach Einwohnerzahlen gestaffelte Quo-
rum eine Regelung, die der Natur der oOrtlichen Gemeinschaft Rechnung
tragt. Dieser Staffelung liegt der Gedanke zugrunde, dass es in kleineren
Gemeinden leichter sein wird — bedingt durch eine gute Vernetzung iiber
Kirchen, Vereinen und Organisationen —, die Biirger zu einem gemeinschaft-
lichen Handeln zu bewegen als in einer GroBstadt. Dementsprechend muss
eine Initiative in einer kleinen Gemeinde eine progressive Anzahl von Stim-
men beibringen. Wenn beispielsweise in Gemeinden bis 10.000 Einwohner
ein Biirgerbegehren von zehn Prozent der Biirger unterzeichnet sein muss,
dann ist dies schon eine Herausforderung. Das wéren bei 10.000 Einwohnern
immerhin 1.000 Biirger. Beriicksichtigt man ferner, dass iiberschldgig nur 80
Prozent der Einwohner unterschriftsberechtigt sind”, dann sind 1.000 von
8.000 Unterschriftsberechtigten eine ganze Menge. Man wird dieser hohen
Anzahl ein demokratisches Wirken und die Verantwortung fiir langfristige
Konzepte nicht absprechen kdnnen. Selbstverstindlich kénnte man das Ge-
genteil vertreten, wenn es ein solches Quorum nicht gibe, das sich iiberdies
in der Anforderung (in NRW) fortsetzt, dass auch die ,,Wahlbeteiligung*
mindestens 20 vom Hundert sein muss. Gibe es diese Hiirde nicht, dann wa-
re der Biirgerentscheid ein ,,Selbstldufer. Es liegt auf der Hand, dass sich
fast alle an dem Biirgerentscheid beteiligen wiirden, die auch beim Biirger-
begehren die Unterschrift geleistet haben. So verwundert es auch nicht, dass

22 Vgl. § 7 Kommunalwahlgesetz NRW.
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ein nicht unerheblicher Teil der Biirgerbegehren an dem Quorum der Unter-
schriften oder an der Beteiligung des Biirgerentscheides scheitert. Selbst fiir
die beeindruckende Anzahl der Unterschriften in Castrop-Rauxel hitte es
noch ,,eng* werden kénnen. 23,9 Prozent von 64.000 belegen, dass sich nur
wenige zusitzlich beteiligt haben.

b) Die Schranke des gesetzlichen Negativkatalogs

SchlieBlich trdgt auch der Negativkatalog dazu bei, dass die Gefahr eines
langfristigen Schadens durch diese Instrumente nahezu ausgeschlossen ist.
Zu den langfristig wirkenden ausgeschlossenen Rechtsgebieten Haushalts-
satzung sowie Bauleitplanung wurde bereits Stellung genommen. Die bishe-
rigen Themenschwerpunkte Erholung, Freizeit, Kultur und Sport sind im
Feld der freiwilligen Aufgaben einer Kommune ohnehin einem stindigen
Wandel unterworfen und bediirfen einer regelméBigen Anpassung. Auch die
zunechmenden Biirgerbegehren bei der Umbenennung von StraBlen, Wegen
und Plétzen lassen die beschriebenen Gefahren nicht erkennen. Selbst bei ei-
nem der zukiinftigen Schwerpunkte, dem Schulbereich, kdnnen die Beden-
ken nicht durchgreifen. Dies zeigen die beiden geschilderten Biirgerbegehren
in Castrop-Rauxel und Iserlohn. In beiden Fillen wire das Biirgerbegehren
unzuldssig gewesen, wenn z. B. durch eine Bediirfnispriifung die Gemeinde
zur Errichtung oder zur Auflésung einer Schule verpflichtet wére. Dann
wiirde es sich um einen Antrag handeln, der ein gesetzwidriges Ziel verfolgt,
wie dies ausdriicklich in § 26 Abs. 5 Nr. 9 GO NRW normiert ist>.

Sollte es dennoch in Einzelfdllen ein Unbehagen geben, dann lohnt es sich
allemal zur Stirkung der demokratischen Rechte der Biirger, dieses hinzu-
nehmen. Dies entspricht auch der Intention des Gesetzgebers, mit der Ein-
fiihrung des Biirgerbegehrens und Biirgerentscheides keine grundlegenden
Wandlungen im System der représentativen Demokratie einzufiihren. Viel-
mehr soll das bestehende Reprisentativsystem nur ,,um ein Element unmit-

telbarer Demokratie ergénzt* werden®”.

23 Vgl. auch OVG NRW, Urteil vom 15.11.1996 — 15 B 2861/96 —, NVwZ 1997,
S. 816.
24 So der Gesetzentwurf der Landesregierung NRW, LT-Drs. 11/4983, Begr. S. 7 ff.
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c) Erfahrungsprozesse

Aber es gibt nichts, was man nicht besser machen kénnte. Von daher kdnnen
die Erfahrungen in den einzelnen Bundesldandern mit vielen gleichen Zulds-
sigkeitsvoraussetzungen, aber auch mit einigen unterschiedlichen Regelun-
gen hier und dort zur Angleichung fiihren®. Gemeint ist damit aber nicht ei-
ne bundesweite liberwiegende Deckungsgleichheit in den Gemeindeordnun-
gen der Lander. Dafiir sind die Interessenlagen zu unterschiedlich. Die Uhren
»ticken® — das ist aber auch ein Reiz der Bundesrepublik — in Bayern anders
als in Mecklenburg-Vorpommern und in NRW ebenso anders als in Sachsen.
Vielmehr sollte es ein angleichender Erfahrungsaustausch sein, wie sich dies
auch im Laufe der Jahre bei den Anderungen des Quorums gezeigt hat.

In der Rechtsentwicklung ist auch die Forschung gefragt, die sich diesbe-
ziiglich mehr mit dem Volksbegehren und Volksentscheid auf Bundes- und
Landesebene beschiftigt. Die direkte Demokratie auf kommunaler Ebene
fuhrt hier eher ein Schattendasein. Ob dies darauf zuriickzufiihren ist, dass
die gesamtgesellschaftlichen Auswirkungen, die nicht ein einzelner Biirger-
entscheid in einer Kommune, wohl aber viele {iber das gesamte Bundesgebiet
verstreute Biirgerentscheide in ihrer Summe haben kdnnen, nicht erkannt
werden®®, mag bezweifelt werden. Eine solche Betrachtungsweise wider-
spricht dem Sinn und Zweck der direkten Demokratie in der Kommune und
wiirde den genannten kritischen Stimmen eine ganz neue Argumentationshil-
fe bieten. Wiirde sich ein gesamtgesellschaftliches Bediirfnis fiir viele Biir-
gerbegehren mit nahezu deckungsgleichen Inhalten ergeben, bediirfte es die-
ses kommunalen Instrumentes erst gar nicht, da die Fragen gleich {iber einen
Volksentscheid gekldart werden konnten. Biirgerbegehren und Biirgerent-
scheid sollen gerade in konkreten Sachfragen eines ortlich begrenzten Ge-
meinwesens den Biirgerinnen und Biirgern Entscheidungsrechte einrdumen.
Gesamtgesellschaftliche Fragen gehoren, wie dies auch die Negativkataloge
zeigen, nicht dazu. Es mag hier und da &hnliche, fast deckungsgleiche Dis-
kussionsfelder geben, wie die hier beschriebenen Beispiele im Schulbereich

25 Vgl. zu den unterschiedlichen Regelungen in den Bundesldndern die Zusammenstel-
lung von Peter Neumann, Regelungsbestand der Sachunmittelbaren Demokratie in
Deutschland 2009, in: ders./Denise Renger (Hrsg.), Sachunmittelbare Demokratie
im interdiszipliniren und internationalen Kontext 2008/2009. Deutschland — Oster-
reich — Schweiz, Baden-Baden 2010, S. 13 ff.; Andreas Paust, Direkte Demokratie
in der Kommune, Bonn 2000, S. 52 f. und Mario Martini, Wenn das Volk
(mit)entscheidet ..., Berlin 2011, S. 119 ff.

26 So Paust, Demokratie (Fn. 25), S. 13.
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zeigen. Es wird aber immer eine direkte Demokratie im kommunalen Be-
reich bleiben. Viel zu unterschiedlich sind die Sachfragen nach der Grofie
der Kommunen, ihrer Struktur, ihrer Finanzkraft, nach der Zusammenset-
zung der Bevolkerung und vieles andere mehr.

Der Blick der Forschung auf die Felder der direkten Demokratie, insbe-
sondere auf Landesebene, hingt eher mit der Offentlichkeitswirksamkeit sol-
cher Verfahren ab. Ein jiingstes Beispiel ist hier die Abschaffung der Stu-
diengebiihren in Bayern per Volksgesetzgebung. Im Vorfeld und nach der
Entscheidung des Landtags zur Ubernahme des Volksbegehrens wurde iiber
einen langen Zeitraum dariiber im Fernsehen, Rundfunk und in der Presse
bundesweit berichtet. Es miisste schon etwas ganz Spektakulires im kom-
munalen Bereich sein, um ein solches Interesse zu wecken. Selbst die Biir-
gerbegehren zur Abwahl eines Biirgermeisters schafften lediglich Aufmerk-
samkeit am Rande.

Gleichwohl ist der Auffassung zuzustimmen, dass die Forschung auch in
diesem Bereich in der Verantwortung steht.

Von der Politikverdrossenheit war ebenfalls schon die Rede. Fast nach je-
der Wahl ist zu lesen, dass die Wahlbeteiligung abgenommen hat. Eine di-
rekte Demokratie in Teilbereichen und das Bewusstsein des Biirgers, auf die-
sem Wege etwas erreichen zu konnen, kénnen diesem Trend entgegenwir-
ken. Dies erfordert zum einen, dass ein Biirgerbegehren, das mit den Unter-
schriften das vorgegebene Quorum erreicht, von der Politik ernst genommen
wird, anderenfalls wire es kontraproduktiv und wiirde der Politikverdrossen-
heit Vorschub leisten. Das Beispiel Castrop-Rauxel macht Mut, das Beispiel
Iserlohn weniger.

2. Begrenzung des Kostenrisikos

Geld spielt im gesellschaftlichen Miteinander zumeist eine grof3e Rolle. Da-
her wiirde es die demokratische Beteiligung der Biirger fordern, wenn, was
in unserem System nicht einfach sein diirfte, man das kostenméBige Risiko
einer Losung zufithren wiirde. Anfangs wurde bereits die Frage gestellt, wa-
rum sich der Biirger die mit einem Biirgerbegehren verbundene und durchaus
komplizierte Arbeit machen sollte. Und hinzuzufiigen ist noch eine mogliche
Kostentragung.

Wer die Arbeit der Initiatoren eines Biirgerbegehrens beobachtet hat, wird
feststellen, dass schon die Unterschriftensammlung mit groBler Miihe ver-
bunden ist. Wer zu Beginn von Euphorie erfiillt ist, dass beispielsweise lo-
cker 100 Personen zur Sammlung von je 50 Unterschriften zur Verfiigung
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stehen, wird schnell eines Besseren belehrt. Die angepeilten 100 Helfer ste-
hen bei Weitem nicht zur Verfligung. Erstaunlich, wie beschéftigt zumeist
gute Bekannte dann sind. Selbst 50 Berechtigte zur Unterschrift zu bewegen,
ist nicht einfach. Ein Teil will erst gar nicht mit Name, Anschrift und Ge-
burtsdatum durch Unterschrift in Erscheinung treten. Den anderen muss das
Anliegen dann geduldig mit einigem Zeitaufwand erldutert werden. So man-
cher Ehrenamtliche ldsst in seiner Spannkraft nach, ehe er die 50 Unter-
schriften beigebracht hat.

Unter Nutzung der neuen Technologien — Internetplattformen, Newsletter
u.a. — kann das Verfahren zum Zwecke der besseren Information indes er-
leichtert werden. Wohl den Biirgerinitiativen, die technische und erfinderi-
sche Spezialisten in ihren Reihen haben.

Dann aber das kostenmédBige Risiko. Bei dem mit Augenmal} behandelten
Biirgerbegehren war dies, allerdings nicht vorhersehbar, kein Thema. Abge-
sehen von Fotokopierkosten fiir die Listen und den ehrenamtlichen Einsatz
der Beteiligten entstanden keine Kosten, da der Aufwand fiir den Biirgerent-
scheid (Wahlen als Pflichtaufgabe) von den Kommunen zu tragen ist. Anders
dagegen beim Biirgerbegehren in Iserlohn. Die Vertreter des Biirgerbegeh-
rens waren gezwungen, um gerichtlichen Rechtsschutz nachzusuchen und
mussten somit schon ,,Geld in die Hand nehmen®. Bei den Gerichtskosten,
als Antragsteller schon mit der Antragsschrift als Vorschuss zu leisten, mag
dies bei einem Streitwert von 5.000,-- Euro verkraftbar zu sein. Im Ubrigen
haben die Erfahrungen der letzten Jahre gezeigt, dass kommunale Plebiszite
kaum zu verwaltungsgerichtlichen Verfahren fiihren®’.

Ganz anders stellt sich dies bei den anwaltlichen Kosten dar. Mit Recht
wird kein Anwalt fiir eine nach dem Rechtsanwaltsvergiitungsgesetz festge-
legte Gebiihr bei einem Streitwert von 5.000,-- Euro den erforderlichen Zeit-
einsatz leisten wollen und wird jeder auf den Abschluss einer abweichenden
Gebiihrenvereinbarung dringen. Im Falle eines Obsiegens kommt es auch
lediglich zu einer geringen Minderung in Hohe der gesetzlichen Regelung, so
dass die Vertreter die erhebliche Differenz selbst tragen miissten. Bekannt-
lich hort beim Geld ,,die Freundschaft auf, und so wiirde, zumal sich dies
herumspricht, kaum noch eine Initiative titig werden, wenn ihr dieses Risiko
droht.

Wie schon angedeutet, ist eine Patentlosung nicht einfach. Da eine juristi-
sche Beratung fiir die meisten Biirgerbegehren erforderlich sein wird, wiirde
eine analoge Anwendung der Prozesskostenhilfe neben vielen anderen Be-

27  Fiir Bayern Zollner, Biirgerbegehren (Fn. 20), S. 137 f.
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denken in der Sache nicht weiter helfen. Es miisste eine Losung her, die &hn-
lich der Gebiihrenvereinbarung beiden Seiten gerecht wird. Einer Gebiihren-
vereinbarung mit einem Pauschalhonorar oder einem Stundenhonorar nach
Zeiteinsatz liegt schon der Gedanke zugrunde, dass hier die Vertretung nicht
routinemafig, sondern mit einem besonderen zeitlichen Aufwand und einem
Engagement zielorientiert wahrgenommen wird. Zumindest hat der Mandant
hier die Moglichkeit, falls er nicht obsiegt, die ordnungsgeméfBe Vertretung
mit der Folge einer Gebiihrenreduzierung zu hinterfragen.

Wenn es uns mit der Einfithrung der direkten Demokratie ernst ist — wa-
rum hat man sie sonst eingefiihrt? —, dann muss man auch den Mut zu visio-
ndren Entscheidungen und Regelungen haben.

Ein Losungsansatz wére, dass die Gemeinden fiir den Fall, dass ein Biir-
gerbegehren nicht fiir zuldssig erachtet wird, auch die Kosten fiir ein an-
schlieBendes verwaltungsgerichtliches Verfahren einschlieBlich der auferge-
richtlichen Kosten zu tragen haben. Es liegt auf der Hand, dass sich hieran
etliche kontroverse Fragen anschlielen werden.

Zunichst sollen aber die Vorziige herausgestellt werden. Durch eine sol-
che Kostentragungspflicht konnten die Kommunalpolitiker aus haushalts-
rechtlichen Griinden in der Behandlung von Biirgerbegehren diszipliniert
werden. Zwar wird man dazu einwenden konnen, dass in diesem Fall viele
Politiker nicht immer einsichtig sind und die Aufwendungen nicht selbst tra-
gen miissen. Jedoch ldsst sich mit einer lockeren Verschwendung von 6ffent-
lichen Geldern gerade in Wahlkampfzeiten gut argumentieren. Ein weiteres
Argument ist, dass die Kosten des Biirgerentscheides — in Iserlohn wéren
dies 90.000,-- Euro gewesen — als Pflichtaufgabe von der Kommune zu tra-
gen sind. Warum sollte dies bei den gerichtlichen Verfahrenskosten als Vor-
stufe zum begehrten Biirgerentscheid anders sein? Schlieflich wiirden die
Verfahrenskosten auch nicht annidhernd die Groflenordnung der Kosten fiir
einen Biirgerentscheid erreichen.

Der Blick fiir kritische Fragen in Bezug auf eine solche Losung sollte
nicht ausgeblendet werden.

Die erste Frage ist, ob es sich bei einer solchen Verpflichtung zur Kosten-
tragung um eine Pflichtaufgabe oder eine freiwillige Aufgabe handelt, eine
wichtige Frage vor dem Hintergrund der Haushaltssicherung in vielen Ge-
meinden. Es gibt gute Griinde, dies als Pflichtaufgabe zu subsumieren. Die
Verbindung zum Biirgerentscheid und den dortigen Kosten — Pflichtaufgabe
— wurde bereits hergestellt. Hinzu kommt die verfassungsmifige Bedeutung
der direkten Demokratie. Dazu wurde auch schon Art. 28 Abs. 1 S. 4 GG
erwédhnt. Es wire eine Farce, hier eine freiwillige Aufgabe zu definieren. Da-
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raus folgt, dass einer Veranschlagung im Haushaltsplan Argumente der
Haushaltssicherung nicht entgegenstehen.

Ein weiteres Gegenargument konnte sein, dass hier mangels eines Kosten-
risikos einer populistischen Prozessfreude Vorschub geleistet werden kdnnte.
Auch diese durchaus nachvollziehbaren Bedenken kdnnten einer Losung zu-
geflihrt werden. Entsprechend der Regelung in § 80 Abs. 2 VwV{G NRW
konnten die entstandenen Kosten eines Rechtsanwalts fiir erstattungsfihig
erklart werden, wenn die Zuziehung eines Bevollmichtigten notwendig war.
Die dort entwickelten Grundsétze nach Rechtsprechung und Literatur konn-
ten auch hier Anwendung finden, so dass eine Kostentragung bei einem vol-
lig abwegigen Verfahren ausgeschlossen wire. So bestiinden in unseren Bei-
spielsfillen, wie auch in vielen der bislang bekannten Verfahren, keine Zwei-
fel an der Notwendigkeit der Hinzuziehung eines Bevollméchtigten. Auch
hinsichtlich der Hohe der anwaltlichen Kosten kénnten man aus den Erfah-
rungen zu § 80 Abs. 2 VwVIG NRW schopfen. Dariiber hinaus konnte man
bei einem gelegentlich bestehenden Anspruchsdenken gegeniiber der 6ffent-
lichen Hand auch Obergrenzen festlegen, etwa dergestalt, dass — gestaffelt
nach Streitwerten — vom Rechtsanwaltsvergiitungsgesetz abweichende Ver-
einbarungen das x-fache nicht iibersteigen diirfen.

3. »Schwachstellen® und Fragen der Notwendigkeit von Losungen

Da es generell keine Verfahren mit einer ausschlieBlichen Uberzeugungskraft
gibt, sollen noch zwei ,,Schwachstellen* des kommunalen Biirgerbegehrens
angesprochen und zugleich die Frage beantwortet werden, ob diese einer Lo-
sung zugefiihrt werden sollten.

a) Zustindigkeit des Rates fiir die Feststellung der Zuléssigkeit

Hier handelt es sich um die in der Literatur aufgeworfene Frage, ob die in
den meisten Bundesldndern geregelte Zustdandigkeit des Rates, iiber die Zu-
lassigkeit eines Biirgerbegehrens zu entscheiden, zielfiihrend ist, weil sich
die Mitglieder des Rates von ihren politischen Uberzeugungen nicht génzlich
werden losen konnen®™. Die hier dargestellten Entscheidungen der Gemein-
derdte belegen, dass es unterschiedliche Verhaltensweisen gibt. Wéhrend

28  Vgl. Paust, Demokratie (Fn. 25), S. 112 f. m.w.N.
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sich in Castrop-Rauxel der Gemeinderat einstimmig génzlich von seinen po-
litischen Uberzeugungen geldst hatte, war dies in Iserlohn nicht der Fall.
Dem Gedanken der Ubertragung der Zulissigkeitspriifung unmittelbar auf
die Verwaltungsgerichtsbarkeit muss eine deutliche Absage erteilt werden.
Dies wiirde einen Verstol gegen den Gewaltenteilungsgrundsatz gem.
Art. 20 Abs. 2 GG und gegen die Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28
Abs.2 GG in Verbindung mit der Allzustindigkeit des Rates gem. § 41
Abs. 1 GO NRW bedeuten.

Zwar hat die Regelung nach dem Modell in Schleswig-Holstein, die Ent-
scheidung der Kommunalaufsicht zu {iberlassen, einen gewissen ,,Charme*.
Jedoch ist die Kommunalaufsicht keineswegs fernab vom lokalen Gesche-
hen. Dies mag denkmdoglich bei einer kreisfreien Stadt sein, bei der dann die
staatliche Behorde der Bezirksregierung eher neutral sein konnte. Anders
stellt sich die Situation bei einer kreisangehorigen Gemeinde dar, bei der
dann die Kreisbehorde zustindig wére. Hier sind die Verzahnungen so inten-
siv und die Dienstwege so kurz, dass von einer Unabhéngigkeit nicht die Re-
de sein kann. Oftmals sind Kreistagsmitglieder ebenso in den kommunalen
Gremien vertreten, so dass sich eine Einflussnahme aufdringt. In gleicher
Weise gibt es viele Arbeitsfelder, bei denen der Landrat und die Biirgermeis-
ter zusammentreffen. Fiir Iserlohn bleibt noch nachzutragen, dass sich die
Hoffnung der Antragsteller auf eine Beanstandung der Ratsentscheidung
durch die Kommunalaufsicht zur Vermeidung eines verwaltungsgerichtli-
chen Verfahrens zerschlagen hatte. Da eine geteilte Losung fiir kreisfreie und
kreisangehorige Gemeinden nicht vorstellbar ist, scheidet auch diese ange-
dachte Losung aus.

Als Ergebnis bleibt festzuhalten, dass man mit dieser ,,Schwachstelle le-
ben kann. Einerseits gibt es eben die Gemeinderéte, die Einsicht und Finger-
spitzengefiihl zeigen. Andererseits kann um verwaltungsgerichtlichen
Rechtsschutz nachgesucht werden.

b) Die Er6ffnung einer weiteren politischen Diskussion

Eine weitere Schwachstelle konnte sein, dass die unterlegenen Ratsmitglie-
der versuchen konnten, ihre abweichende Meinung auf diesem Wege durch-
zusetzen. Auch wenn nur einzelne Biirger die Antragsteller des Biirgerbegeh-
rens sein konnen (vgl. § 26 Abs. 2 S. 2 GO NRW), ist es den unterlegenen
Ratsmitgliedern als Privatpersonen unbenommen, die Antragsteller zu unter-
stiitzen, z.B. durch Beibringung von Unterschriften. Dies wird zwar offen-
kundig und dementsprechend von der anderen Seite kritisiert und kommuni-
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ziert. Dies ist aber auch ein gewolltes Element der Erginzung der unmittel-
baren Demokratie®”. Ob nun ein Bediirfnis zur Losung besteht, ldsst sich im
Spiegel von Mehrheitsverhéltnissen beantworten. Bei einer knappen Mehr-
heitsentscheidung ist es legitim und nachvollziehbar, dass hier die Losung
iiber eine unmittelbare Biirgerentscheidung gesucht wird. Bei den zu beurtei-
lenden Sachfragen stellt sich ndmlich hiufig heraus, dass es parteiiibergrei-
fende Meinungen gibt, die von einer nach Fraktionen getroffenen Entschei-
dung abweichen konnen. Dann ist das Biirgerbegehren das geeignete Regula-
tiv, um dem Biirgerwillen Geltung zu verschaffen.

Anders verhélt es sich bei eindeutigen Entscheidungen, insbesondere bei
den VorstoBen ganz kleiner Fraktionen zur Abidnderung dieser Entscheidung.
Der Biirger hat ein feines Gespiir dafiir, ob es sich um einen parteipolitischen
Aktivismus oder um ein ernstes Anliegen fiir das Gemeinwesen handelt. Im
ersten Fall werden die erforderlichen Unterschriften nicht beigebracht wer-
den konnen, im zweiten Fall wire es dann ein Riesenerfolg, so dass das Biir-
gerbegehren eine echte Legitimation wére. Denn damit wird deutlich, dass
der Rat mit einer grolen Mehrheit — zu unterstellen ist: unbewusst — an der
Bevolkerung vorbei entschieden hat.

Daher bleibt festzuhalten, dass diese Schwachstelle nach den bisherigen
Erfahrungen keiner Losung bedarf.

VI.  Ausblick

Nach der bisherigen Anlaufzeit bekommt das zarte Pfldnzchen der direkten
Demokratie in der Form des Biirgerbegehrens und des Biirgerentscheides auf
der kommunalen Ebene festere Wurzeln. Nach dem Willen der Viter des
Grundgesetzes, die in groBer Zahl aus den personlichen Erfahrungen der
Vergangenheit geprigt waren, sollte mit Art. 28 Abs. 1 S. 4 GG die Mdog-
lichkeit der direkten Demokratie er6ffnet sein und der Selbstbestimmung der
Biirger ein hoher Rang zukommen. Wenn dies nun auf der kommunalen
Ebene mit einer groBen zeitlichen Verzégerung angekommen ist, sollte diese
Form der Demokratie mit allen Mitteln geférdert werden. Eitelkeiten und po-
litische Scharmiitzel haben hier keinen Platz. Vielmehr sollte der Rat das
Bewusstsein entwickeln, dass man durch ein erfolgreiches Biirgerbegehren
nicht sein Gesicht verloren hat. Der Rat muss sich als ein wichtiges Glied in
der Kette der direkten Demokratie begreifen, in der er ein konstruktiver

29  Siehe die zitierte Landtagsdrucksache (oben Fn. 24), S. 20.
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Wegbegleiter der Korrektur war. Verbunden sein muss dies mit der Erfah-
rung, nicht nur in Wahlkampfzeiten in die Biirgerschaft hineinzuhoren. Wer-
den wihrend des Entscheidungsprozesses weite Teile, insbesondere die Be-
troffenen, mitgenommen, wird sich fiir ein Biirgerbegehren weniger ein Be-
diirfnis ergeben. Dann hétte sich die ,,Ergénzung der unmittelbaren Demo-
kratie um dieses Element* richtig gelohnt.
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