Biirgerbegehren und Biirgerentscheid:

Elemente der unmittelbaren Demokratie

Die Verfassung des Landes Baden-Wiirttemberg beschreibt
als ein Grundprinzip des republikanischen, demokratischen
und sozialen Rechtsstaats das System der reprasentativen
Demokratie. Es heifdt da: , Die Staatsgewalt geht vom Volke
aus. Sie wird vom Volke in Wahlen und Abstimmungen und
durch besondere Organe der Gesetzgebung, der vollziehen-
den Gewalt und der Rechtsprechung ausgelbt” (Art. 25
Abs. 1). Und weiter: ,Die Gesetzgebung steht den gesetzge-
benden Organen zu” (Art. 25 Abs. 3 S. 1). Schlielich: ,In den
Gemeinden und Kreisen mul3 das Volk eine Vertretung
haben, die aus allgemeinen, unmittelbaren, freien, gleichen
und geheimen Wahlen hervorgegangen ist” (Art. 72 Abs. 1
S.1).

Eine Demokratie lebt vom aktiven Interesse der mundigen
Birger. Ihre Beteiligung braucht sich nicht auf die Teilnahme
an Wahlen, und das auch noch in mehrjahrigen Abstanden,
zu beschranken. Vielmehr besteht ein erhebliches staatspoli-
tisches Interesse an der aktiven, unmittelbaren Einbeziehung
der Biirger in die Gestaltung der 6ffentlichen Dinge — auch
und gerade im engeren Lebensbereich der Blirger, in der
kommunalen Ebene. Die Gemeindeordnung fir Baden-Wrt-
temberg verwendet deshalb Formen der unmittelbaren
Demokratie. § 21 ertffnet die Moglichkeit, Angelegenheiten,
die flr die Gemeinde von besonderer Bedeutung sind, durch
die Biirger unmittelbar entscheiden zu lassen. Dabei handelt
es sich nicht, wie manche irrtimlich meinen, um eine Art
~Gegenregierung” zum Gemeinderat. Vielmehr geht.es um
eine formal wie materiell genau geregelte, begrenzte Biirger-
beteiligung (vgl. Kasten Seite 6) — im Ausnahmefali, wie die
langjahrige Erfahrung zeigt.

Jahrzehntelang war Baden-Wlrttemberg das einzige Bun-
desland, in dem Biirgerbegehren und Biirgerentscheid
gesetzlich geregelt waren. Seit 1990 gibt es diese Form der
Birgerbeteiligung auch in Schleswig-Holstein sowie in den
neuen Bundeslandern.

Zu einer direkten Willensbildung der Burger kann es dadurch
kommen, daB der Gemeinderat eine wichtige Angelegenheit
der BeschluR3fassung durch die Burger unterbreitet (Biirger-
entscheid) oder daRR aus der Burgerschaft in einer bestimm-
ten Angelegenheit die Durchfiihrung eines Blirgerentscheids
verlangt wird (Birgerbegehren). Um Mi3brauche auszu-
schalten und um zu vermeiden, dal? die gewahlten Organe
aulRerstand gesetzt werden, die Gesamtverantwortung zu tra-
gen, oder dal} sie zu sehr die Verantwortung abwalzen, sind
Burgerentscheid und Birgerbegehren an eine ganze Reihe
von (erschwerenden) Voraussetzungen geknipft (vgl. hierzu
insbesondere § 21 Abs. 1-3 und 6 der Gemeindeordnung fir
Baden-Wirttemberg).

Auch bei Verfassungsanderungen, beim Gesetzgebungsver-
fahren sowie bei der vorzeitigen Auflosung des Landtags gibt
es die unmittelbare Biirgerbeteiligung. Die Landesverfassung
sieht dies in den Artikeln 59, 60, 64 Abs. 3 und 43 vor. Prakti-
ziert wurden diese Verfassungsbestimmungen allerdings nur
einmal, namlich beim Volksbegehren und der Volksabstim-
mung zur Aufldsung des Landtags 1971 im Zusammenhang
mit der 1973 anstehenden Kreisreform.

Anders die Rechtsvorschriften (ber Birgerentscheid und
Birgerbegehren in 8 21 der
Gemeindeordnung. Seit In-
krafttreten dieses' Gesetzes
im Jahr 1956 sind 179 Bur-
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gerbegehren und 199 Br-
gerentscheide bekannt ge-
worden. Genauere Aufzeich-
nungen gibt es allerdings
erst seit 1975. Darauf bezie-
hen sich die folgenden Darle-
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Aul einem Summzette! nur @1 ne Antwon durch ein Kreuz
im entsprechendan Krais kennzachnen.

Amtlicher Stimmzettel

{lir den Bdrgerentschaid
gemaB § 21 Absatz 3 .
Gemeindeordnung Baden-Wirttemberg

,Festhalle”

In Wendiingen am Neckar am 29. September 1981.

Frage:
Soll in Wendlingen am Neckar
eine Festhalle gebaut werden?

JA  OJINEIN O

Autf einem Stimmzettel nur ¢ I n @ Aniwon durch sin Kreuz
m entsprechenden Krels kannzeichnen,

Amtlicher Stimmzettel

10r den Birgerantscheid
QomaB § 21 Absatz 3 M.
Gemeindeordnung Baden-Wirttemberg

soportpark”

In Wendlingen am Meckar am 28, September 1691,

Frage:
Soll in Wendlingen am Neckar
eln Sportpark gebaut werden?

JA OJ[NEIN O
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gungen uUber. Art und Aus-
mall der unmittelbaren
Beteiligung der Biirger an
demokratischen  Entschei-
dungsprozessen.

Gut zwei Flnftel der
Burgerbegehren
{zunachst) unzulassig

In der Berichtszeit. 1975 bis
Mitte November 1991 gab es
in Baden-Wiirttemberg ins-
gesamt 82 Burgerentschei-
de. Eine recht kleine Zahl,
wenn man damit die Zahl
von 1110 Gemeinden ver-
gleicht. Dabei ergibt sich



Gemeindeordnung fiir
Baden-Wiirttemberg — GemO —

in der Fassung vom 3. Oktober 1983 (GBI. S.578, 720),
zuletzt gedndert durch Gesetz vom 18. Mai 1987
{GBI. S.161)

§21 Biirgerentscheid, Birgerbegshren

{1} Der Gemeinderat kann mit einer Mehrheit von zwei Dritteln der

Stimmen aller Mitglieder beschlieBen, daf} eine wichtlige Gemein-

deangelegenheit der Entscheidung der Birger unterstellt wird {Br-

gerentscheid). Wichtige Angelegenheiten sind:

1. die Errichtung. wesentliche Erweiterung und Aufhebung einer 6f-
fentlichen Einrichtung, die der Gesamtheit der Einwohner zu die-
nen bestimmt ist,

. die Anderung von Gemeindegrenzen und Landkreisgrenzen,
. die'Einfihrung und Aufhebung der unechten Teilortswahl,
. die Einfiilhrung und Aufhebung der Bezirksverfassung und
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. die Einfiihrung und, ausgenommen den Fall des § 73, die Aufhe-
bung der Ortschaftsverfassung.

Durch die Hauptsatzung kann bestimmt werden, was dariiber hin-
aus als wichtige Gemeindeangelegenheit gilt.

{2} Ein Birgerentscheid findet nicht statt Giber

-

. Weisungsaufgaben und Angelegenheiien, die kraft Gesetzes dem
Birgermeister obliegen,

.

Fragen der inneren Organisation der Gemeindeverwaltung,

w

die Rechtsverhalinisse der Gemeinderate, des Birgermeisters
und der Gemeindebediensteten,

4. die Haushaltssatzung {einschlieBlich der Wirtschaftsplane der Ei-
genbetriebe}, die Gemeindeabgaben und die Tarife der Versor-
gungs- und Verkehrsbetriebe der Gemeinde,

b

die Feststellung der Jahresrechnung der Gemeinde und der Jah-
resabschlisse der Eigenbetriebe,

6. Entscheidungen in Rechtsmittelverfahren sowie liber
7. Antrage, die ein gesetzwidriges Ziel verfolgen.

(3) Uber eine wichtige Gemeindeangelegenheit kann die Birger-
schaft einen Biirgerentscheid beantragen (Burgerbegehren). Ein
Biirgerbegehren darf nur Angelegenheiten zum Gegenstand haben,
Gber die innerhaib der letzten drei Jahre nicht bereits ein Birgerent-
scheid auf Grund eines Blrgerbegehrens durchgefiihrt worden ist.
Das Bargerbegehren muB schriftlich eingereicht werden; richtet es
sich gegen einen Beschlull des Gemeinderats, muf es innerhalb
von vier Wochen nach der Bekanntgabe des Beschlusses einge-
reicht sein. Das Biirgerbegehren muf8 die zur Entscheidung zu brin-
gende Frage, eine Begrindung und einen nach den gesetzlichen Be-
stimmungen durchfihrbaren Vorschlag fir die Deckung der Kosten
der verlangten MalBnahme enthalten. Es muB von mindestens 15
vom Hundert der Blrger unterzeichnet sein, hochstens jedoch in
‘Gemeinden

mit nicht mehr afs 50000 Einwohnern von 3000 Biirgern,

mit mehr als 50000 Einwohnern,
aber nicht mehr als 100000 Einwohnern von

mii mehr als 100000 Einwohnern,

aber nicht'mehr als 200000 Einwohnern von 12000 Burgern,

24000 Burgern.
{4) Uber die Zulassigkeit eines Biirgerbegehrens entscheidet der
Gemeinderat. Der Birgerentscheid entfallt, wenn der Gemeinderat

die Durchfihrung der mit dem Blrgerbegehren veriangten MaR-
nahme beschlief3t.

mit mehr ats 200000 Einwohnern von

{5) Wird ein Birgerentscheid durchgefithrt, mull den Biirgern die
innerhalb der Gemeindeorgane vertretene Auffassung dargelegt
werden.

(6) Bei einem Biirgerentscheid ist die gestellte Frage in dem Sinne
entschieden, in dem sie von der Mehrheit der giltigen Stimmen be-
antwortet wurde, sofern diese Mehrheit mindestens 30 vom Hun-
dert der Stimmberechtigten betrigt. Bei Stimmengleichheit gilt die
Frage als mit Nein beantwortet. Ist die nach Satz 1 erforderliche
Mehrheit nicht erreicht worden, hat der Gemeinderat die Angele-
genbeit zu entscheiden.

(7) Der Birgerentscheid hat die Wirkung eines endglitigen Be-
schlusses des Gemeinderats. Er kann innerhalb von drei Jahren nur
durch einen neuen Bargerentscheid.abgeandert werden.

{8) Das Néhere wird durch das Kommunalwahlgesetz geregalt.

6000 Biirgern,”
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namlich, dal} (unter Berlcksichtigung mehrfach ,betroffe-
ner” Gemeinden) nur in jeder 14. Kommune die Blirger kom-
munale Entscheidungen direkt treffen konnten.

+Anlaufe” dazu gab es deutlich mehr. In der Berichtszeit wur-
den namlich 127 Birgerbegehren bekannt. In 85 Fallen, das
sind rund zwei Drittel, ging es dabei um die Errichtung, Erwei-
terung oder auch Aufhebung offentlicher Einrichtungen,
namlich vor allem von Gemeindehallen, Sport- und Freizeit-
einrichtungen sowie von Stral3en.

56 der 127 aufgezeichneten Biirgerbegehren, das sind gut
zwei Flnftel der Gesamtzahl, waren unzuléssig. In 31 Fallen
war dies festzustellen, weil das Blrgerbegehren keine wichti-
ge Gemeindeangelegenheit im Sinne des § 21 Abs. 1 der
Gemeindeordnung (siehe Kasten) betraf. Allerdings d@nderten
9 Gemeinden ihre Hauptsatzung und erweiterten den gesetz-
lichen Katalog der wichtigen Angelegenheiten, so dal} ein
Biirgerentscheid stattfinden konnte. In 13 Féllen, in denen
sich das Biirgerbegehren gegen einen BeschluR des Gemein-
derats richtete, war Unzuldssigkeit gegeben, weil das Birger-
begehren nicht innerhalb von vier Wochen nach dem
BeschluB3, wie in 8§ 21 Abs. 3 der Gemeindeordnung gefor-
dert, eingereicht wurde. Bei 7 Blrgerbegehren, die an sich
zuldssig waren, fehlte eine ausreichende Zahl von Unterstiit-
zungsunterschriften (& 21 Abs. 3 der Gemeindeordnung), so
dal 63 der 127 Burgerbegehren an formalen Erfordernissen
scheiterten. In einigen wenigen Fallen wurde dies von den
Gemeinderaten durch Anderung der Hauptsatzung, wie eben
erwahnt, geheilt.

Die (ibrigen 64 Biirgerbegehren waren erfolgreich. In finf Fal-
len wurde dem Biirgerbegehren durch einen entsprechenden
Beschlu3 des Gemeinderats abgeholfen, 59 flihrten zu einem
Birgerentscheid. Dazu kommen 23 Biirgerentscheide, die der
jeweilige Gemeinderat von sich aus, chne ,Entscheidungs-
druck” durch ein Blrgerbegehren, beschlo3. Zusammen
kommt man damit auf die Zahl von 82 Birgerentscheiden in
den 17 Jahren der Berichtszeit.

Erfolgsaussichten?

Von den 59 Biirgerentscheiden, die auf Birgerbegehren folg-
ten, kamen 31 im Sinne des Blirgerbegehrens zustande. Sie-
ben trafen eine dem Biirgerbegehren zuwiderlaufende Ent-
scheidung, und 19 scheiterten, weil das Quorum von 30 %
der Stimmberechtigten nicht erreicht wurde {vgl. hierzu den
Wortlaut des § 21 Abs. 2 der Gemeindeordnung}. Dieses
Quorum von 30 % bezieht sich nicht auf die Abstimmenden,
sondern auf die Stimmberechtigten, so dafl der Abstim-
mungsbeteiligung eine grof3e Bedeutung zukommt.

Bei 'den 23 Birgerentscheiden, die in der Berichtszeit auf
Beschlufd des Gemeinderats zur Durchfiihrung kamen,
stimmten die Birger nur in drei Fallen auf die ihnen gestelite
Frage Uberwiegend mit ,Ja”, dagegen in 17 Fallen mit
»Nein”, womit fast ausnahmslos kommunale Bauprojekte zu
Fall gebracht wurden. In drei Fallen wurde das Quorum nicht
erreicht.

Versucht man die dargebotenen Zahlen zu bewerten, so kann
man sicher feststellen, da® Biirgerbegehren und Biirgerent-
scheid keine leicht zu handhabenden Instrumente sind. Sonst
waren die Fallzahlen angesichts der Vielzahl kommunaler
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Birgerbegehren und Biirgerentscheide in Baden-Wiirttemberg seit 1975

Burgerbegehren Biirgerentscheide Biirger-
begehren
12H anderweitig aut Beschiul nach darunter BEI‘:;‘ZF
insgesamt unzutdssig erfolgreich . insgesamt des Biirger- ey 2
erledigt Gemeinderats |  begehren erfolgreich ::g’::;::s

1978 = & & omss 8 & 2 & SRR ® - - - 1 ] - - 1
1978; & o o conrmos w @ & B s E - - - 2 2 - - 2
V97T = v o e % 8 8 & ¥ s 5 % 4 3 1 - 1 1 - - 5
L R e 14 9 3 2 3 1 2 1 17
19789¢ 5 & o 2 esin 0 % % 5 & e & W 12 6 6 - 4 - 4 2 16
TOBE o v w2 ssinse W %0 o 4t et i e 13 10 3 S 1 4 1 18
1881 . o 5 o womis = w10 me v s a9 4 K] 1 5 3 2 1 9
82 % v o oo s & & o a et 7 ] 1 2 - 2 2 9
TOAAE o eI 5 1 4 - 3 4 2 - 8
1084 2 o v oo w4 o B % S & 8 3 3 - 4 - 4 3 10
T8 5 & o @ wnees ¢ & B W S @ 15 8 4 3 6 2 4 3 21
19580 . i o SRS 5D ) ol nan e 12 4 8 - 11 3 8 3 23
997 & o ou oo ouoinem s @ 0w e 8 2 6 - 6 1 S 2 14
e e e e e 9 5 4 - 10 4 6 4 19
1989 & v o« o owoamen w w9 0 @ wmes s 3 1 2 - 5 2 3 1 8
19900 & 4o v o e > AR TR 5 - 5 - 8 1 5 3 1
1891 . & 9 2 o% 10 8 - 8 - 8 5 18
Insgesamt . . . ........... 127 63 59 5 82 23 59 31 209

' Ohne 9 erfolgreiche Bli-gerentscheide, die, nach Unzulassigkeit des Burgerbegehrens, durch Anderung der Hauptsatzung durch Gemeinderatsbeschlu® zustande gekom-

men sind.

Entscheidungsprobleme grofier — und auch die ,Erfolgszah-
len”. Man wird sagen kénnen, da die kommunalen Ent-
scheidungsorgane die anstehenden Fragen bestimmungs-
gemal fast ausnahmslos selbst entscheiden. Aber auch: Die
Burger kénnen ihren Willen letztlich durchsetzen, es sei denn,

sie kaprizieren sich auf Fragen, die dem Biirgerentscheid
nicht zuganglich sind, wie etwa die Gemeindeabgaben. § 21
Abs. 2 der Gemeindeordnung regelt dies klar und ab-
schlieBend. Mit gutem Grund.

Dr. Eberhard Gawatz
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