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Kurzfassung

In den letzten Jahren hat die Hamburger
Stadtentwicklung eine interessante
Prozessdynamik entwickelt. Getragen wird diese
Dynamik durch die Biirgerinnen und Biirger, die
zunehmend ein Interesse an der Mitgestaltung der
Stadt formulieren. Zum Teil ist die
bilrgerschaftliche Haltung eine Reaktion auf die
formelle Stadtentwicklung unter der Federflihrung
des Hamburger Senats und damit einhergehend
auf das politische Leitbild einer Wachsenden Stadt.
Dabei setzen sich diverse urbane Burgernetzwerke
furr eine neue Planungs- und Beteiligungskultur in
Hamburg ein, um den biirgerschaftlichen
Gestaltungsspielraum an alternativen
Stadtentwicklungsansatzen gegeniber der
formellen Stadtentwicklungspolitik zu
positionieren.

An dieser birgerschaftlichen Forderung setzt die
vorliegende Arbeit an und betrachtet politische
Entscheidungsprozesse anhand von
Bebauungsplanverfahren in den Hamburger
Bezirken, exemplarisch als Bestandteil der
Ubergeordneten formellen Stadtentwicklung. Es
werden zwei Fallbeispiele in den Bezirken
Hamburg-Nord und Eimsbuttel untersucht, bei
denen die von der Politik und Verwaltung
befiirworteten Bebauungsplanentwiirfe nicht den
Birgerinteressen entsprochen haben. Die Blrger
haben in beiden Fallen die Instrumente von
Burgerbegehren und Biirgerentscheid angewandt,
um die bezirkspolitischen Beschlusslagen tber die
Planungen direktdemokratisch zu korrigieren. Im
Fokus der Arbeit steht die ganzheitliche
Betrachtung der poltischen
Entscheidungsprozesse. Dieses ermdglicht
Erkenntnisse Uber die formellen Verfahren der
Bauleitplanung und der Instrumente von
Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden. Es wird
konkret den Fragen nachgegangen, welche
Anforderungskriterien eine effektive
Birgerbeteiligung in Bauleitplanverfahren
ausmachen und ob die derzeitigen
Anwendungsvoraussetzungen fiir Birgerbegehren
und Birgerentscheide einen geeigneten Ansatz fiir
die Bauleitplanung in Hamburg darstellen. Fiir die
Beantwortung dieser Fragen wird in der

vorliegenden Arbeit neben den Erkenntnissen aus
den praktischen Fallbeispielen eine theoretische
Auseinandersetzung mit den zugrundeliegenden
Verfahren und deren inhaltlichen Ausrichtungen
vorgenommen.

Die Auswertung der beiden Fallbeispiele zeigt
einen allgemeinen Optimierungsbedarf fiir die
politischen Entscheidungsprozesse und speziell fir
die formelle Blirgerbeteiligung in der
Bauleitplanung auf. Im Rahmen der Arbeit wird der
Optimierungsbedarf fir die formellen Verfahren
anhand von festgestellten Anforderungskriterien
naher bestimmt und durch eigene Vorschlage zur
Optimierung ausgestaltet.



“In den Stadten biindeln sich gesellschaftliche Probleme und Potenziale
wie in einem Brennglas.”

Stadtentwicklungsbericht der Bundesregierung 2008
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1 Einfihrung

1.1 Ausgangslage

In den letzten Jahren kursiert zunehmend die
offentliche Meinung, dass in der deutschen
Bevolkerung eine Politikverdrossenheit herrscht
(HauRermann, Lapple, Siebel 2008: 271). Wird hierfir
die Wahlbeteiligung an der letzten Bundestagswahl
im September 2009 als ein beschreibender Indikator
herangezogen, verstéarkt sich dieses Bild. Von den
circa 62,2 Millionen (Mio.) wahlberechtigten
Biirgerinnen’ und Biirgern haben 70,8 Prozent an der
Wahl teilgenommen. Obwohl dieses Ergebnis hoch
erscheint, markiert diese Wahlbeteiligungsquote den
Tiefstand seit dem Bestehen der Bundesrepublik
Deutschland (Egeler 2010). Es scheint, dass sich das
Vertrauen der Biirger in die politischen
Entscheidungstrager und in die reprasentative

Demokratie verringert hat (Bock, Reimann 2006: 231).

In diesem Zusammenhang ist es umso
bemerkenswerter, dass entgegen der vermeintlichen
Politikverdrossenheit eine gesellschaftliche
Entwicklung des verstarkten birgerlichen
Engagements stattfindet (Walk 2008: 94 ff.). Die
inhaltlichen Auspragungen sind vielfdltig und lassen
sich aber zunehmend auch in sachbezogenen
Planungsverfahren feststellen (Holtkamp 2007: 370).
Insbesondere konflikttrachtige Planungen von
Infrastrukturvorhaben und GroBprojekten mit einer
Vielzahl von Betroffenen, zum Beispiel Neuplanungen
oder Ausbauten von Autobahnen, Bahnhofen oder
Flughafen, erregen zunehmend das 6ffentliche
Interesse und die Biirger stellen dabei
Planungskonzepte und politische Entscheidungen
haufiger infrage (Walter 2011). Gleichzeitig verstarkt
sich die Auspragung der nimby-Mentalitét bei den
Blirgern, die den Fortschritt und weitere
Entwicklungen grundsatzlich beflirworten, aber nicht
unmittelbar davon betroffen sein wollen und dieses
mit der Protesthaltung ,not in my backyard’ (nimby)
kenntlich machen (Borchardt 2011).

In der Birgerschaft intensiviert sich zudem der
Anspruch an lokalen Planungsentscheidungen neben
den legitimierten Politikvertretern mitzuwirken und
direkt beteiligt zu werden (HauRermann, Lapple,
Siebel 2008: 271). Prinzipiell ermoglichen die

! Im weiteren Verlauf wird fiir eine bessere Lesbarkeit
einheitlich die maskuline Form angewandt. Es sind stets
beide Geschlechter gemeint.
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rechtlichen Grundlagen in den Bundesldandern ein
direktes blirgerschaftliches Mitwirkungsrecht an
Regelungen in kommunalen Angelegenheiten; hierzu
zahlt auch die ortliche Bodennutzung im Rahmen der
Bauleitplanung (Wickel, Zengerling 2010: 91).
Reprasentative Planungsentscheidungen auf
kommunaler Ebene kénnen dabei durch Elemente der
direkten Demokratie, insbesondere durch die
partizipatorischen Instrumente Biirgerbegehren und
Blirgerentscheid, erganzt und teilweise ersetzt
werden (Ritgen 2007: 288 f.). Der unmittelbare
blrgerschaftliche Einfluss auf konkrete Vorhaben
gestaltet kommunale Planungen vor dem Hintergrund
strittiger Fragen der Legitimitat, eines neuen lokalen
Demokratieverstandnisses, gestiegener
Partizipationsanspriiche und sich wandelnder
staatlicher Steuerungsformen liberaus komplex (Bock,
Reimann 2006: 231 ff.).

1.2 Problemstellung

Seit 1998 besteht in Hamburg die Moglichkeit
Blirgerbegehren und Biirgerentscheide auf der
bezirklichen Ebene durchzufiihren’ (Mehr Demokratie
2006: 1). Die moglichen inhaltlichen Gegenstande von
Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden umfassen die
Belange Uber die die jeweiligen
Bezirksversammlungen einen Beschluss fassen
kénnen’. Dementsprechend unterliegen die
Angelegenheiten der Bauleitplanung diesen
partizipatorischen Instrumenten (Freie und
Hansestadt Hamburg (FHH), Behoérde fir
Stadtentwicklung und Umwelt (BSU) 2008: 26). Nach
zehn Bestandsjahren dieses Rechts wurden in
Hamburg bereits 62 Blrgerbegehren initiiert und in
der Folge haben neun Biirgerentscheide
stattgefunden (Mittendorf, Rehmet 2008: 12). Bis zur
Mitte des Jahres 2011 ist die Anzahl
blrgerschaftlicher Begehren auf insgesamt deutlich
Uber 90 Verfahren gestiegen und es sind gegeniber
2008 bereits drei weitere Biirgerentscheide erfolgt
(Mehr Demokratie 2011). Es ist die Tendenz
festzustellen, dass die politischen Entscheidungen der
Bezirksversammlungen in Hamburg zunehmend
infrage gestellt und mithilfe der direktdemokratischen
Instrumente korrigiert werden, dieses auch in Bezug
auf Sachthemen der Bauleitplanung. Relativ
betrachtet finden in Hamburg neben den anderen

% Siehe hierzu § 32 Bezirksverwaltungsgesetz (BezVG).
® Siehe hierzu § 32 | BezVG und § 32 Xl BezVG.



beiden Stadtstaaten Berlin und Bremen am
haufigsten direktdemokratische Verfahren in
Deutschland statt (Mittendorf, Rehmet 2008: 12).
Verschiedene Ursachen kénnen dieses schwindende
Vertrauen in die reprasentative Demokratie in
Stadten bedingen. Allerdings kann davon
ausgegangen werden, dass die individualisierten
Lebensstile von sozialen Milieus in der modernen
Stadtgesellschaft vielfiltige Interessen und
partikulare Bedrfnisse bedingen und reprasentative
Entscheidungen diese nicht kongruent
beriicksichtigen und zufriedenstellen konnen
(sinngemaR Dittmann, Hanauer 2009).

In Hamburg setzen sich verschiedene
blrgerschaftliche Gruppen, unter anderem in der
netzwerkbasierten Bewegung Recht auf Stadt, fiir
eine neue Planungs- und Beteiligungskultur ein
(Hamburgische Architektenkammer 2011). Neben
einzelnen Planungsprojekten steht dabei der
grundsatzliche Umgang der Politik und der
Verwaltung mit den Blrgerinteressen in der Kritik und
gleichzeitig die Forderung nach mehr stadtischem
Gemeinsinn (Gaier et al. 2009). Die tradierten
Planungsanséatze der Birgerbeteiligung im formellen
Verfahren der Bauleitplanung werden den
gestiegenen Anspriichen aus der Bevolkerung nicht
mehr ausreichend gerecht (Koch 2011: 198). Die
Burger kritisieren, dass die Beteiligung weniger eine
ergebnisoffene Diskussion Gber Planungsalternativen
ermoglicht, sondern vielmehr der
Uberzeugungsarbeit fiir bestimmte Planungen dient.
Die in Hamburg feststellbaren basisorientierten und
direktdemokratischen Tendenzen kénnen deshalb
auch als eine Reaktion auf eine vermeintlich
unzureichende Blirgerbeteiligung im Rahmen der
Bauleitplanung zurtickgefiihrt werden. Als
problematisch erweist es sich, dass die Blirger die
Blrgerentscheide nutzen, um Planverfahren zu
blockieren oder konkrete Planungsprojekte zu
verhindern. In diesem Kontext erweist sich die
Legitimitat von Planungsentscheidungen zunehmend
als strittiges Thema. Die Schwierigkeit besteht darin,
den Interessen und Anspriichen der Biirger in
Planungsverfahren gerecht zu werden und gleichzeitig
eine progressive Stadtentwicklung, die auch
unpopuldre Entscheidungen erfordert,
durchzufihren.
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1.3 Erkenntnisinteresse und Fragestellung
Das Erkenntnisinteresse begriindet sich aus dem
stattfindenden Wandel der Planungs- und
Beteiligungskultur in Hamburg. Der Fokus liegt dabei
auf den politischen Entscheidungsprozessen im
Rahmen der Bauleitplanung und dem Verhaltnis
zwischen den traditionellen Entscheidungstragern
und den Biirgern. Es soll untersucht werden, welchen
Stellenwert die Biirgerbeteiligung im formellen
Verwaltungsverfahren der Bauleitplanung hat und
inwieweit die Burgerkritik am reprasentativen
Legitimationsmuster fiir Angelegenheiten der
Bauleitplanung eine sachbezogene Berechtigung
erfahrt.

Hierbei ist der Wirkungszusammenhang zwischen der
Biirgerbeteiligung in der Bauleitplanung und der
Herbeiflihrung einer direktdemokratischen
Entscheidung tber Blrgerbegehren und
Blirgerentscheid von Bedeutung. Es sollen
Erkenntnisse hervorgebracht werden, die die
sachbezogenen und verfahrenstechnischen
Anwendungsvoraussetzungen aufzeigen.
Dementsprechend verfolgt die Arbeit den Ansatz, den
politischen Entscheidungsprozess in der
stadtebaulichen Planung Uber die Betrachtung der
formellen Verfahren der Birgerbeteiligung gemaf
den Regelungen des Baugesetzbuches sowie der
direktdemokratischen Instrumente von
Blirgerbegehren und Biirgerentscheid gemalR den
Normen des Bezirksverwaltungsgesetzes ganzheitlich
zu erfassen.

Angenommen wird, dass die formalisierte
Biirgerbeteiligung in der Bauleitplanung hinsichtlich
bestimmter Kriterien optimiert werden kann, um das
Planungsverfahren effizienter zu gestalten und das
Verhaltnis zwischen den politischen
Entscheidungstrdgern und den Blrgern zu starken.
Hierzu wird eine These aufgestellt:

In Hamburg besteht fiir die formalisierte
Biirgerbeteiligung in der Bauleitplanung hinsichtlich
bestimmter Kriterien ein Optimierungsbedarf.

Zu bestimmen sind die Kriterien, die diesen
Optimierungsbedarf ausmachen. Erweitert sollen
Feststellungen lber das Verfahren von
Biirgerbegehren und Birgerentscheid getroffen
werden und daraus inhaltliche Riickschliisse fiir den
politischen Prozess gezogen werden.



Es soll Antwort auf die Frage gegeben werden, welche
Anforderungen Bauleitplanverfahren zukiinftig
erfillen missen, um den Birgerinteressen mit einer
effektiven Birgerbeteiligung zu begegnen. Hinzu
kommt die Frage, ob die derzeitigen
verfahrensrechtlichen Anwendungsregelungen im
Bundesland Hamburg fir Biirgerbegehren und
Blirgerentscheide bezlglich des Themenbereiches der
Bauleitplanung einen vertretenswerten Ansatz
darstellen.

Welche Anforderungen miissen
Bauleitplanverfahren zukiinftig erfiillen, um eine
effektive Biirgerbeteiligung zu gewahrleisten?

Stellt das derzeitige formelle Anwendungsverfahren
von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid im
Bundesland Hamburg einen geeigneten Ansatz fiir
die Bauleitplanung dar?

Abgeleitet aus dem Erkenntnisinteresse und den
zentralen Fragestellungen ist das Ziel der Arbeit einen
Ansatz zu formulieren, der die formalisierte
Bilrgerbeteiligung des Baugesetzbuches an die
Anforderungen der gewandelten Planungspraxis in
Stadten anpasst. Gleichzeitig stellt diese Arbeit eine
inhaltliche Annaherung an die sich wandelnde
Planungs- und Beteiligungskultur in Hamburg dar.

1.4 Methodik und Vorgehensweise

Die Arbeit wurde mit verschiedenen methodischen
Ansatzen erstellt. Hauptsachlich wurde eine
Literaturrecherche durchgefiihrt, deren Ergebnisse,
speziell aus der Fachliteratur, den allgemeinen und
theoretischen Grundlagenteil der Arbeit inhaltlich
abbildet. Daneben wurde auf graue Literatur und
Inhalte aus dem Internet sowie rechtliche Grundlagen
fir die Erstellung zurtickgegriffen. AuBerdem wurden
Fachvortrage besucht und leitfadengestiitzte
Experteninterviews durchgefiihrt, um die
Erkenntnisse aus der Literatur zu erganzen.

Der allgemeine und theoretische Grundlagenteil stellt
die inhaltlichen Rahmenbedingungen und
Entwicklungen vor. Kapitel 2 stellt die Gbergeordnete
Perspektive vor, wahrend die Inhalte der Kapitel 3
und 4 den konkreten Sachbezug zur Arbeit
gewahrleisten, deren Inhalte letztlich in Kapitel 4
zusammengefihrt werden. Spezieller wird die
Analyse in der Vorstellung und Auswertung der
Fallbeispiele in den Kapiteln 5 und 6. Die inhaltliche
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Aufarbeitung und problemorientierte Auswertung
basiert auf Dokumenten aus Politik und Verwaltung
und ist wesentlich auf die Aussagen aus den
Expertengesprachen gestiitzt. Die Auswertung der
Fallbeispiele anhand prozessrelevanter Kriterien leitet
die Erkenntnisse aus dem Grundlagenteil ab und stellt
eine direkte Riickkopplung dazu her. Dieses Vorgehen
ermoglichte die umfassende Beurteilung der
politischen Entscheidungsprozesse und eréffnet den
Rahmen fir die Entwicklung von Handlungsoptionen
in Kapitel 7.

Die abschliefende Betrachtung der Arbeit dient
neben der Beantwortung der Gibergeordneten
Fragestellung gleichzeitig der Reflexion des
Erstellungsvorgehens.

1.5 Aufbau der Arbeit

Die vorliegende Arbeit gliedert sich in acht Kapitel.
Nach der Einflihrung erfolgt eine einordnende
Darstellung von theoretischen und allgemeinen
Grundlagen (Kapitel 2 und Kapitel 3 sowie Kapitel 4).

In Kapitel 2 werden theoretisch die gesellschaftlichen
und politischen Veranderungen im politischen System
westlich-liberaler Staaten aufgezeigt. Hier wird
erlautert, unter welchen gewandelten
Voraussetzungen und Anforderungen staatliches
Handeln und demokratische Entscheidungsprozesse
geschehen. Zudem werden speziell der Stellenwert
und die Rahmenbedingungen von demokratischen
Entscheidungen auf der lokalen Ebene dargelegt.

In Kapitel 3 werden die direktdemokratischen
Elemente im parlamentarischen Reprasentativsystem
der Bundesrepublik Deutschland vorgestellt. Neben
der verfassungsrechtlichen Einordnung, werden fiir
die kommunale Ebene die partizipative
Entwicklungslinie und die verschiedenen politischen
Beteiligungsformen beschrieben. Vertieft werden die
direktdemokratischen Instrumente Birgerbegehren
und Biirgerentscheid behandelt, indem grundsatzlich
die Verfahren und Anwendungsvoraussetzungen
sowie die Ergebniswirkung vorgestellt werden.
Inhaltlich konkretisiert werden die rechtlichen
Vorschriften und Verfahrensbesonderheiten fiir das
Bundesland Hamburg dargestellt.

In Kapitel 4 wird die Bedeutung der Blrgerbeteiligung
in der stadtebaulichen Planung verdeutlicht. Neben
einer differenzierenden Begriffserlduterung von



Bilrgerbeteiligung, wird die Entwicklung der formellen
Blirgerbeteiligung vorgestellt. Daneben wird der
formelle Rahmen der Bauleitplanung liber die
bestehenden Vorgaben und Grundsatze sowie des
Verfahrensablaufs erldutert. Aufbauend auf den
Inhalten des vorangegangenen Kapitels wird die
Anwendung von Biirgerbegehren und
Blirgerentscheiden in der Bauleitplanung dargestellt.
Hierbei werden die Zulassigkeit einer
direktdemokratischen Entscheidung in der
Bauleitplanung und das verfahrenstechnische
Verhéltnis dieser beiden formellen Verfahren
zueinander aufgezeigt und daneben die konkreten
Anwendungsvoraussetzungen fiir das Bundesland
Hamburg beschrieben.

Im anschlieRenden Kapitel 5 wird anhand von zwei
Fallbeispielen in den Hamburger Bezirken Nord und
Eimsbuttel, praxisorientiert die Anwendung der
direktdemokratischen Biirgerbegehren und
Blrgerentscheide in der Bauleitplanung vorgestellt.
Im Fokus stehen hier die planerischen
Rahmenbedingungen, die Verfahrensablaufe sowie
die Akteurspositionen.

Im folgenden Kapitel 6 werden die Sachverhalte der
Fallbeispiele aus dem vorangegangenen Kapitel
anhand von prozessrelevanten Kriterien ausgewertet.
Die Aufstellung der Auswertungskriterien ist aus dem
theoretischen Teil der Arbeit abgeleitet. Die
Auswertung dient der Feststellung von spezifischen
Besonderheiten und Problemen im politischen
Prozess im Kontext der formellen Verfahren der
Bauleitplanung sowie von Biirgerbegehren und
Blrgerentscheiden.

In Kapitel 7 werden die vorangegangenen
Erkenntnisse auf inhaltliche Rickschlusse fir die
benannten formellen Verfahren diskutiert. In diesem
Zusammenhang werden fiir die identifizierten Defizite
im politischen Prozess entsprechende
Handlungsoptionen und Optimierungsansatze
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aufgezeigt, die schwerpunktmaRig einen
verfahrenstechnischen Ansatz aufweisen.

AbschlieRend wird eine zusammenfassende
Schlussbetrachtung in Kapitel 8 vorgenommen. Hier
wird eine inhaltliche Auswertung der Arbeit mit der
direkten Rickkopplung zur Fragestellung
durchgefiihrt. Daneben wird das methodische
Vorgehen diskutiert und der vertiefende
Forschungsbedarf benannt.



2 Theoretische Grundlagen eines
veranderten gesellschaftlichen und
politischen Staatsverstindnisses

2.1 Legitimation als Herausforderung der
Demokratie

2.1.1
Seit der Begriindung der Demokatie® im antiken

Anndherung Demokratietheorie

Griechenland werden Demokratietheorien entwickelt
und untersucht. Vielféltige Ansdtze werden dabei
verfolgt, dazu gehoren unter anderem erklarende
empirisch-analytische, wertneutrale deskriptive und
bewertende normative Theorien (Walk 2008: 76).
Dementsprechend ergeben sich unterschiedliche
Begriffsbestimmungen von Demokratie und
verschiedene demokratietheoretische Zugange. Trotz
der unterschiedlichen modernen
demokratietheoretischen Strémungen seit dem
spaten 19. Jahrhundert, haben diese den Anspruch
gemein ,die Herrschaft im Staate auf die Norm
politischer Gleichheit der Vollbirger zu verpflichten,
auf den Willen der Stimmbirgerschaft oder
zumindest eines malRgebenden Teils der
Stimmbiirgerschaft zu griinden und die Regierenden
auf Rechenschaftspflichtigkeit gegentiber den
Regierten festzulegen” (Walk 2008: 72). Hieraus
abgeleitet ergibt sich die Notwendigkeit einer
Legitimation’ der politischen Herrschaft durch die
Anerkennung beziehungsweise Zustimmung vom
regierten Volk (Blatter 2007: 271 f.).

2.1.2  Effektivitdt und Legitimitat

Die Fragen und Belange der demokratischen
Legitimation sind zentrale Gegenstédnde in der
demokratietheoretischen Diskussion (Benz 2009:
210). Angesichts von Transformationen politischer
Steuerungs-, Integrations- und Herrschaftsordnungen
ist der Aspekt der demokratischen Legitimation
wieder fokussierter Gegenstand in der
Politikwissenschaft (Blatter 2007: 271). Zunehmende
und sich wandelnde Anforderungen an den Staat
erschweren vor dem Hintergrund komplexer
Strukturen, Prozesse und Politikinhalte das

4 Etymologisch im Sinne der Volksherrschaft (Holzmann
2006: 23).

> Die Verwendung des Begriffs Legitimation erfolgt unter
dem Verstandnis, dass dieser das Verfahren zur Herstellung
einer formalen RechtmaRigkeit widerspiegelt (Pahle 2008:
251).
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demokratische Regieren (Benz 2009: 210 f.). Bereits
Anfang der 1970er Jahre wurde in der theoretisch-
intellektuellen Debatte eine Legitimationskrise der
westlich-liberalen Demokratien identifiziert (Blatter
2007: 271). In diesem Zusammenhang wurde
teilweise unter normativen Gesichtspunkten die
Legitimationsgrundlage der reprasentativen
Demokratie als nicht mehr ausreichende politische
Herrschaftsordnung in modernen Gesellschaften
betrachtet und die Forderung nach mehr
blrgerschaftlichen Partizipationsmaoglichkeiten
aufgestellt (Blatter 2007: 275). Neben der
theoretischen Debatte konnten die gesellschaftlichen
Verdanderungen auch empirisch belegt werden. So
zeichnet sich verstarkt seit Mitte der 1970er Jahre ein
kritisches Legitimitdtsempfinden in der Bevolkerung
einhergehend mit einem geringeren Vertrauen in
klassische demokratische Institutionen, wie
reprasentativ gewahlte Parlamente, ab (Blatter 2007:
274; Nolte 2011: 9). Es gilt zu beachten, dass die
Mehrheit der Bevolkerung weiterhin das
demokratische Werte- und Verfahrenssystem stutzt,
jedoch neue und erweiterte Formen der Partizipation
fordert (Blatter 2007: 274). Die komplexen
Anforderungen an das demokratische Regieren
erzeugen Zielkonflikte, da ein Ausgleich zwischen
offentlichen Diskussionen, der Wahrnehmung
offentlicher Aufgaben und der Wirkung getroffener
Entscheidungen nicht optimal gel6st werden kann
(Benz 2009: 210). Als problematisch erweist sich
insbesondere das Konfliktverhaltnis zwischen
Systemeffektivitat im Koordinations- und
Entscheidungsprozess und der Herstellung von
demokratischer Legitimation im Rahmen der
Partizipation (Benz 2009: 205; Walk 2008: 73).

Zur Erfassung dieses konflikthaften Verhaltnisses
zwischen Effektivitat und Legitimitit® wird fiir die
wissenschaftliche Debatte Ublicherweise das 1965
von David Easton entwickelte systemtheoretische
Modell herangezogen (Benz 2009: 210 f.; Blatter
2007: 273). In diesem Modell wird der politische
Prozess unter den zwei Gesichtspunkten ,Input” und
,Output” betrachtet. Die prozessorientierte
Inputseite ist den Anforderungen an das politische
System zugewandt, wahrend die ergebnisorientierte
Outputseite die Leistungen des politischen Systems

® Die Verwendung des Begriffs Legitimitdt erfolgt unter dem
Verstandnis, dass dieser die formale RechtmaRigkeit von
politischen Prozessen widerspiegelt (Pahle 2008: 251).



widerspiegelt (Blatter 2007: 274; Walk 2008: 72).
Diesem Modell entsprechend, wird die demokratische
Legitimation in inputorientierte und outputorientierte
Legitimitat unterschieden, wobei sich in einem
politischen Prozess beide wechselseitig bedingen
(Benz 2009: 210). Diese beiden Kriterien der
Legitimitat vermitteln zwei Perspektiven. Aus der
Inputperspektive gilt eine Entscheidung als legitim,
wenn sich darin der Wille des Volkes widerspiegelt
(,Herrschaft durch das Volk”) und aus der
Outputperspektive, wenn dadurch wirksam das
allgemeine Wohl des Gemeinwesens gefordert wird
(,Herrschaft fir das Volk“) (Schmidt 2011: 231). Die
Schwierigkeit der demokratischen Legitimation
besteht darin, diesen beiden Anforderungen gerecht
zu werden. Fir die Inputseite ist es schwierig das
offentliche Interesse des Volkes zu bestimmen und
auf der Outputseite ist die
Entscheidungsrechtfertigung problembehaftet (Benz
2009: 211 ff.). Dementsprechend gibt es eine stetige
Spannung zwischen den Interessen der Offentlichkeit
und den politischen Entscheidungen.

2.1.3  Partizipatorische Demokratietheorie

In der politikwissenschaftlichen Diskussion werden
verschiedene Ansatze diskutiert, wie das
Spannungsverhaltnis zwischen den Interessen der
Offentlichkeit und den politischen Entscheidungen
abgebaut werden kann. In der jingeren Debatte hat
der Ansatz einer starkeren gesellschaftlichen
Beteiligung und Mitwirkung an politischen
Entscheidungsprozessen eine héhere Bedeutung
erhalten (Blatter 2007: 276). Walk (2008: 79) fasst
verschieden akzentuierte Demokratietheorien dieser
Strémung’ unter der partizipatorischen
Demokratietheorie zusammen. Von zentraler
Bedeutung in dieser Demokratietheorie ist die
Einschatzung, dass die reprasentativen Elemente
beziehungsweise Institutionen in einem politischen
System nicht ausreichen, um eine politische und
soziale Stabilitdt in der Gesellschaft zu gewahrleisten.
Stabilitat und Legitimitat sollen in dieser Theorie,
ergdnzend zu den reprasentativen Elementen, Gber
offentliche Diskussionen und weitere
Kommunikationsformen ermdoglicht werden (Walk

’ Dazu gehoren die expansive Demokratie nach Warren, die
assoziative Demokratie nach Hirst, die deliberative
Demokratie nach Habermas und die starke Demokratie nach
Barber sowie die dialogische Demokratie nach Giddens
(Walk 2008: 79).
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2008: 79). Der Prozess der Kommunikation soll die
Auflosung der starren hierarchischen
Herrschaftsbeziehung zwischen Regierenden und
Regierten ermdoglichen (Benz 2009: 212). Der dadurch
angeregte Austausch von Informationen und
Interessen kann Mittel der Verstandigung und
Einigung sein sowie eine Annaherung zwischen
Biirgerinteressen und politischer Entscheidung
herbeifiihren. Dabei soll die Differenz zwischen der
Entscheidungszustandigkeit und
Entscheidungswirkung verringert werden (Walk 2008:
80). Der partizipatorische Demokratietheorieansatz
beschrankt sich nicht nur auf den Prozess der
Willensbildung, sondern beriicksichtigt insbesondere
die Machtkompetenz in Entscheidungsprozessen
(Walk 2008: 79). Damit die Prozesse der
Willensbildung und Entscheidungsfindung den
Anforderungen der demokratischen Legitimation
entsprechen, missen funktionsbedingende
Voraussetzungen erfillt sein. Dazu gehoren faire und
prazise Verfahren, in denen die beteiligten Akteure
eine Chancengleichheit erfahren, die genaue
Interessendarlegung von Regierenden und Regierten
und die Gewahrleistung einer Entscheidungsfahigkeit
sowie transparente und offene
Kommunikationsprozesse (Benz 2009: 214; Vetter
2008: 13; Walk 2008: 79 f.).

In der gegenwartigen demokratietheoretischen
Diskussion wird der Ansatz einer vermehrten
Partizipation im politischen System tendenziell
kritisch betrachtet, aber nicht ganzlich ablehnt. Diese
Perspektiven betonen die Méglichkeiten einer
Destabilisierung und die verminderte
Leistungsfahigkeit des politischen Systems durch die
steigenden partizipativen Anspriiche der Bevolkerung
(Walk 2008: 17). Zugleich besteht fiir das politische
System das Erfordernis, auf die Herausforderungen
der Demokratie hinsichtlich offener sowie strittiger
Fragen der Legitimation, Reprdsentation und
Partizipation, entsprechende Ansédtze zu entwickeln
(Walk 2008: 69).

2.2 Governance im Wandel des
Ordnungssystems

Wie bereits erwdhnt (siehe 2.1.2) ist das politische

System Veranderungen und Herausforderungen

ausgesetzt, die einen Wandel des Ordnungssystems

bedeuten. Prinzipiell wirken externe und interne

Veranderungsmechanismen auf das politische System



(Walk 2008: 16). Wahrend die klassische
Staatstheorie von einer Einheit von Staatsgebiet,
Staatsvolk und Staatsgewalt ausgeht, in der
Entscheidungsbeteiligte und Entscheidungsbetroffene
deckungsgleich vertreten sind, stellt sich die Realitat
im modernen Staat anders dar (Benz 2009: 21).
Vielmehr sind Interdependenzen zwischen lokalen,
regionalen, nationalen und internationalen Ebenen
vorhanden, die vielfiltige
Koordinierungsanforderungen an das politische
System stellen. Von extern wirken internationale
Verhandlungssysteme, nicht zuletzt durch die
Globalisierung und unterschiedliche
Staatenbiindnisse, und intern erhoht sich die
Komplexitat von kollektiven Entscheidungen (Benz
2009: 21; Walk 2008: 16). Diese interne Komplexitat
zeichnet sich durch neue Akteurskonstellationen in
der Gesellschaft und durch Grenzen staatlicher
Steuerung aus® (Walk 2008: 67). Die staatliche
Einflussnahme ist dabei durch einen geringeren
Gestaltungsspielraum gegeniiber der
gesellschaftlichen Eigendynamik und einer flacher
werdenden Hierarchiestruktur gepragt (Benz et al.
2007: 16).

Eine analytische Perspektive zur
Interdependenzbewiltigung zwischen Staaten sowie
zwischen staatlichen und gesellschaftlichen Akteuren
wird mit dem Oberbegriff Governance geboten (Benz
et al. 2007: 13). Governance beschreibt ,,neue Formen
von Arrangements zur Steuerung, Regulierung und
Handlungskoordination unter Einbeziehung
verschiedener Akteure” (GeiRRel 2007: 25). Es sei
darauf hingewiesen, dass der Terminus Governance in
der wissenschaftlichen Diskussion unterschiedlich
verwendet wird. Dementsprechend erfolgen die
Anwendungen von wertneutralen deskriptiven
Ansatzen bis zu normativen Wertemodellen, wie etwa
Good Governance (Benz et al. 2007: 14 f.).
Governance als analytischer Ansatz ermoglicht die
Erfassung von komplexen Ordnungssystemen und
bietet im Bedarfsfall Gestaltungsmuster zur
Interdependenzbewiltigung an, indem strukturelle
Rahmenbedingungen formuliert werden (Grote 2007:
39; Schimank 2007: 29). Um eine Analyse von
politischen Systemen zu ergriinden werden die

8 Dariiber hinaus haben Massenmedien und neue
erweiterte Medienangebote in politischen
Entscheidungsprozessen an Bedeutung gewonnen (Rucht
2008: 342; Schiffer 2011: 27 ff.)
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verschiedenen Beziehungen zwischen den Akteuren
erortert und auf dieser Grundlage werden
handlungsorientierte Koordinationsansatze
entwickelt, die die Probleme von wechselseitigen
Abhéangigkeiten bewiltigen sollen (Benz et al. 2007:
16).

Grundsatzliche Kritik am Ansatz von Governance wird
gegeniber der haufigen Begriffsanwendung in der
Politik und Wissenschaft gedauRert, der dazu gefiihrt
hat, dass es missverstandliche Auffassungen von
Governance gibt (Benz et al. 2007: 15; Grote 2007:
39). Um der Problemvielfalt in einem politischen
Mehrebenensystem und der begrifflichen Auffassung
gerecht zu werden, riickt der Governanceansatz
zunehmend Teilsysteme in das Zentrum der
Betrachtung und erfolgt aus der Sichtweise von
wissenschaftlichen Teildisziplinen9 (Benz et al. 2007:
16). Hieraus resultieren die verschiedenen Ansatze
von lokaler, regionaler, nationaler und globaler
Governance.

2.3  Local Governance als Perspektive

231
Stadte sind seit jeher Katalysatoren von

Begriffsbestimmung

gesellschaftlichen Innovationen und politischen
Veranderungen (Blatter 2008: 127). Die Griinde
hierfir sind vielfdltig, allerdings hat sich gezeigt, dass
insbesondere die direkte raumliche und sachliche
N&he zwischen Birgern und Entscheidungstragern als
Voraussetzung ausschlaggebend ist (Holtkamp 2008:
41; Schmidt 2011: 231). Auf der stadtischen
beziehungsweise lokalen Ebene sind die politischen
Entscheidungen fiir die Biirger grundsatzlich einfacher
nachvollziehbar und durch die direkte Betroffenheit
erfahrbar (Pdhle 2008: 249). Daneben wird
angenommen, dass sich die lokale Ebene durch hohes
gesellschaftliches Selbstorganisationspotential und
eine Problemnahe auszeichnet (GeilRel 2007: 23).
Dementsprechend wird die lokale Ebene als
,Experimentierfeld’ fiir neue Kooperationsformen
zwischen verschiedenen Akteuren angesehen (GeiRel
2007: 23; Schmidt 2011: 231). In diesem Kontext ist
seit Anfang der 1990er Jahre die lokale Ebene

® Hierzu zihlen unter anderem die Europaforschung, die
politische Soziologie, die Foderalismus- und
Regionenforschung und die politikwissenschaftliche
Verwaltungs- und Kommunalwissenschaft (Benz et al. 2007:
16 f.).



zunehmend in den Fokus der wissenschaftlichen
Debatten geriickt und der Begriff Local Governance™
entstanden. Begrifflich grenzt sich Local Governance
nur geringfligig vom allgemeinen Terminus
Governance ab (Walk 2008: 45; siehe 2.2) und
beschreibt alle Koordinationsformen zwischen
staatlichen, 6konomischen und zivilgesellschaftlichen
Akteuren auf der lokalen Ebene (Holtkamp 2007:
368). Ein Definitionsansatz vom Office of Democracy
and Governance (2000: 7) lautet: , Local Governance
is governing at the local level viewed broadly to
include not only the machinery of government, but
also the community at-large and its interaction with
local authorities”.

2.3.2 Veranderungen im politischen System
Unter der Perspektive von Local Governance werden
zunehmend auch Verdnderungen im politischen
System westlich-liberaler Staaten diskutiert. Hierzu
zahlen insbesondere die Themen der Effizienz
staatlichen Handelns, der staatlichen Koordinations-
und Steuerungsmechanismen sowie der
Inputlegitimitat (Holtkamp 2007: 369 f.; siehe 2.1.2).
In der Diskussion werden Ansatze entwickelt, mit
denen liber neue staatliche Kooperations- und
Steuerungsformen auf die gestiegene Komplexitat
und Interdependenzen in postmodernen
Gesellschaften reagiert werden kann (Schmidt 2011:
229). Dariiber hinaus werden Moéglichkeiten erortert,
wie die Zivilgesellschaft besser in
Entscheidungsprozesse integriert werden kann
(GeiRel 2007: 23). Hinter diesen beiden Diskussionen
stehen die Ziele eine Effektivitdtssteigerung der
lokalen Politik und eine Belebung der lokalen
Demokratie zu erreichen (Schmidt 2011: 229).

Verédnderung in der Verwaltung

Seit Anfang der 1990er Jahre wird die Effizienz des
staatlichen Handelns diskutiert (Holtkamp 2007: 369).
In diesem Zusammenhang werden unter dem Aspekt
der staatlichen Leistungsfahigkeit Reformen fir die
offentliche Verwaltung betrachtet (Walk 2008: 46).
Die kommunale Verwaltungstatigkeit wird dabei von
zwei Entwicklungen mafgeblich beeinflusst. Zum
einen hat sich das das kommunale Aufgabenspektrum
bei gleichbleibender Finanzmittelausstattung
erweitert, so dass die lokale Finanzmittelausstattung
nur einen begrenzten Handlungs- und

% n der Literatur wird der Begriff Urban Governance haufig
synonym verwendet.
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Gestaltungsspielraum ermdglicht (Holtkamp 2007:
369). Angesichts der zweiten Entwicklung verdeutlicht
sich die problematische Situation der lokalen
Verwaltung, denn trotz der schlechten
Haushaltssituation steigt der biirgerliche Anspruch
gegeniber den 6ffentlichen Dienstleistungen (Walk
2008: 46). In Reaktion auf diese beiden Entwicklungen
und einer grundsatzlichen Verhaltnisneubestimmung
zwischen Staat und Markt ist die Konzeption des New
Public Management entstanden (Haus 2007: 71;
Schedler 2007: 264). Das Konzept sieht eine
Reformierung der 6ffentlichen Verwaltung unter
wirtschaftlichen Gesichtspunkten vor und soll die
Tatigkeiten auf blrgerorientierte Dienstleistungen
ausrichten (Busch 2009: 20 f.). Mit diesem Ansatz soll
zum einen die Effizienz der Verwaltungstatigkeit tGber
betriebswirtschaftliche Instrumente, wie etwa
Kosten- und Leistungsrechnung, dezentrale
Ressourcenverantwortung oder Controlling,
hergestellt werden (Walk 2008: 46). Zum anderen
beinhaltet das New Public Management einen
Verstandnisansatz von konkurrierenden
Konstellationen zwischen 6ffentlichen und privaten
Akteuren in der lokalen Leistungserbringung, bei der
die Verwaltungstatigkeit in einen starkeren
Wettbewerb zu privaten Dienstleistungen,
beispielsweise im Rahmen von Privatisierungen, tritt
(Holtkamp 2007: 370).

Empirische Auswertungen in westlich-liberalen
Staaten haben gezeigt, dass der Umsetzungsstand des
Verwaltungsreformmodells ein sehr heterogenes Bild
darstellt, jedoch eine erfolgreiche Anwendung
moglich ist (Schedler 2007: 264 f.). Grundsatzliche
Anwendungskritik gegentber dem New Public
Management hat sich gegeniber der zu starken
Binnenorientierung auf die Kostenreduzierung im
Rahmen von lokalen Finanzkonsolidierungen
eingestellt, bei der die problembezogene
Aufgabenerledigung vernachlassigt wurde (Walk
2008: 47). Die zu starke Binnenorientierung auf die
Effizienzsteigerung hat haufig zur Folge, dass das
Verhaltnis zwischen Verwaltung und biirgerlichen
sowie privaten Akteuren nicht verbessert wird (Walk
2008: 47). Im Rahmen der Diskussion um Local
Governance werden deshalb erweiterte Reformen
entwickelt, die eine starkere Zusammenarbeit der
offentlichen, privaten und zivilgesellschaftlichen
Akteure ermoglicht (Walk 2008: 47). Anders als beim
origindren Ansatzes des New Public Managements



sollen zunehmend Kooperationen mit Privaten, zum
Beispiel im Rahmen von Public-Private-Partnerships,
entstehen (Holtkamp 2007: 371; Walk 2008: 48).
Dariber hinaus soll dem gestiegenen
blrgerschaftlichen Anspruch gegeniiber den
Dienstleistungen der 6ffentlichen Verwaltung durch
eine starke Beteiligung begegnet werden (Walk 2008:
48). Im Sinne des Leitbildes eines ,moderierenden
und aktivierenden Staates’ ist die 6ffentliche
Verwaltung dazu angehalten, die
zivilgesellschaftlichen Ressourcen starker in Prozesse
zu integrieren (Schmidt 2011: 231).

Verénderung des Steuerungsansatzes

Einhergehend mit der sich verdandernden
Verwaltungstatigkeit werden neue staatliche
Steuerungsformen diskutiert. Die klassischen
staatlichen Steuerungsinstrumente der politischen
Machtaustibung, wie rechtliche Regelungen oder
Finanzleistungen, erreichen angesichts von
komplexen Entscheidungsprozessen und
Problemlagen eine eingeschrankte Effektivitat
(Holtkamp 2007: 370). Die Verdanderung staatlicher
Einflussnahme wird haufig mit dem Slogan ,from
government to governance’ umschrieben (Blatter
2008: 127; Haus 2007: 71; Schmidt 2011: 230). Mit
dieser grundsatzlichen Umschreibung werden die
veranderten Rahmenbedingungen des staatlichen
Handelns erfasst. In der Diskussion um Governance
wird davon ausgegangen, dass eine klare Trennung
zwischen dem Steuerungssubjekt Staat und den
Steuerungsobjekten Zivilgesellschaft, Institutionen
und Privaten nicht mehr moglich ist (Koch 2011: 192
f.). Die starre, stark hierarchische und fokussierte
Machtausibung verdndert sich dahingehend, dass ein
flexibler, offener und innovativer sowie informeller
Steuerungstyp entsteht (GeiRel 2007: 26; Koch 2011:
193). Dieser zeichnet sich durch neue Verhandlungs-
und Kooperationssysteme, beispielsweise in
Netzwerken, aus, an denen verschiedene
Akteursgruppen beteiligt sind (GeiRel 2007: 26). In
diesen Systemen erfolgt eine transparentere und
offenere Entscheidungsfindung gegeniiber der
herkémmlichen staatlichen Machtausiibung, in dem
Belange von betroffenen Akteuren mit verschiedenen
Interessen direkt in den Prozess integriert werden
(GeiRel 2007: 26). Dieser neue Steuerungstyp
entbindet den Staat nicht von der Macht, sondern
erweitert das Handlungsspektrum dadurch, dass mit
ineffektiven Routinen gebrochen und damit auf die
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Veranderungen im politischen System reagiert wird
(Haus 2007: 71). Dabei erfolgt die demokratische
Legitimation nicht mehr ausschliefRlich Gber
reprasentativ-demokratische Entscheidungsmuster,
sondern wird durch neue, teilweise auch
,experimentelle’, Elemente ergénzt (Haus 2007: 71).
Eine bedeutende Entwicklung ist die verbreitete
Einfihrung von direktdemokratischen Elementen
(GeiRel 2008: 229 f.). Diese kénnen je nach
Ausgestaltung sowohl einen konsultativen Charakter,
als auch eine bindende Wirkung im politischen
Entscheidungsprozess erzielen und das Initiativrecht
zur Anwendung kann gleichberechtigt bei
Regierenden (,top-down”) und Regierten (,,bottom-
up“) liegen (GeilRel 2008: 230).

Verénderung im Partizipationsansatz

Im Rahmen der Diskussionen um eine
Verwaltungsmodernisierung und einer verdanderten
staatlichen Steuerung, erhoht sich die Bedeutung des
Ansatzes einer starkeren Partizipation in
Entscheidungsprozessen. Dabei wird insbesondere
der Zivilgesellschaft ein hoher Stellenwert
eingeraumt, die starker in Entscheidungsprozesse
integriert werden soll (GeiRel 2007: 23; Schmidt 2011:
231). Dieser Ansatz einer Mobilsierung des
blrgerschaftlichen Engagements erfahrt einen
Zuspruch, da die traditionellen Partizipationskanale
durch einen gesellschaftlichen Wertewandel'" an
Bedeutung verloren haben und sich ein
Legitimitatsdefizit hinsichtlich politischer
Entscheidungen eingestellt hat (Holtkamp 2007: 370).
Dieses ist damit zu begriinden, dass eine zunehmende
Distanz zwischen regierenden Politikern und regierten
Biirgern feststellbar ist, die eine Politikverdrossenheit
mit einem Vertrauensverlust in politische
Entscheidungen und gewahlte Eliten in der
Gesellschaft zur Folge hat (GeiBel 2008: 227). Diese
Entwicklung zeigt sich unter anderem in sinkenden
Wahlbeteiligungen und weniger
Pateimitgliedschaften (Holtkamp 2007: 370; Pahle
2008: 249). Zurlickzufiihren ist dies auf mangelende
Mitwirkungsrechte an politischen Prozessen und
einer birgerschaftlichen Interessensverlagerung auf
kurzfristige sach- und themenbezogene

" Insbesondere in Stadten ist der gesellschaftliche
Wertewandel durch die Pluralisierung der Lebensstile und
die Ausdifferenzierung von Milieus nachzuvollziehen, so
dass eine Fragmentierung der Stadtgesellschaft feststellbar
ist (HauRermann, Lapple, Siebel 2008: 182 f.).



Entscheidungsbelange (Busch 2009: 17). Um auf
dieses demokratische Defizit hinsichtlich der
Inputlegitimitat zu reagieren, sollen die Birger und
weitere zivilgesellschaftliche Akteure, wie etwa
Initiativen, Vereine oder Verbande, starker in
Entscheidungsprozesse eingebunden werden (GeiRel
2007: 24). Daraus resultierend ist das Leitkonzept der
Biirgerkommune™ entstanden (Walk 2008: 47).
Hierbei ist die libergeordnete Reformidee, dass die
Blirger nicht nur Nutzer von staatlichen
Dienstleistungen sind, sondern Mitgestalter, die
direkt in die offentliche Leistungs- und
Aufgabenerfiillung eingebunden werden und dadurch
den politischen Entscheidungsprozess mit
beeinflussen (Busch 2009: 18). In diesem Konzept tritt
der Staat in eine Kooperation mit den Biirgern und
nutzt damit die birgerlichen Ressourcen im Sinne des
Gemeinwesens (,Outputlegitimitdt”) und zur eigenen
Aufgaben- und Finanzentlastung (,Effizienz”) (GeiRel
2007: 23 f.). Die Zielsetzung der Burgerkommune ist
die Herstellung von birgerschaftlicher Akzeptanz und
Zufriedenheit gegeniber politischen Entscheidungen,
die gleichzeitig ein verbessertes Ergebnis im Rahmen
der politischen Voraussetzung darstellen
(,,Effektivitat”) (HauBermann, Lapple, Siebel 2008:
273). Das Konzept der Blirgerkommune setzt voraus,
dass die Biirger in freiwilliger Eigenverantwortung
blrgerschaftliches Engagement aufbringen und das
eigene intellektuelle Kapital zur Mitarbeit am
Entscheidungsprozess einbringen und somit lokale
Politik gleichberechtigt mitgestalten (Busch 2009: 18).

2.4 Kritik an Local Governance

Die Veranderungsansatze als Reaktion auf Defizite im
politischen System wurden bereits aufgezeigt (siehe
2.3). Allerdings wird diesen Ansatzen nicht nur eine
positive Wirkung zugeschrieben. Kritische Sichtweisen
betrachten die Veranderungen unter den
Ubergeordneten Aspekten von Effektivitat und
Legitimitat (GeiRel 2008: 228; siehe 2.1.2). Die
verdanderten Strukturen erzeugen ein grundsatzliches
Spannungsverhaltnis zwischen einem erweiterten
Handlungsspielraum der beteiligten Akteure und der
Reprasentativitat als demokratischem Prinzip (Koch
2011: 202). Da die politischen Prozesse im Rahmen
von Local Governance zunehmend von verschiedenen
Interessen beeinflusst werden und einer Informalitat

2n der Literatur wird der Begriff Biirgergesellschaft haufig
synonym verwendet.
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unterliegen, wird bezweifelt, ob trotz dieser
Gegebenheiten effektive Entscheidungen getroffen
werden (Geillel 2008: 228). Skeptische Stimmen
hinterfragen zudem die verdnderten
Entscheidungsprozesse hinsichtlich der
demokratischen Legitimation, da nicht sichergestellt
ist, ob die neuen Verhandlungs- und
Kooperationsnetzwerke fiir alle Akteursgruppen
gleichberechtigt zuganglich sind, eine
Entscheidungstransparenz besteht und eine
Entscheidungsverantwortlichkeit nachvollziehbar ist
(Schmidt 2011: 232).

Skeptische Einwande gibt es bezlglich der starkeren
Integration der Zivilgesellschaft in die politischen
Entscheidungsprozesse. Auf der einen Seite sind die
Biirger direkt betroffen und haben lokales Wissen,
allerdings steht dies auf der anderen Seite in
Konkurrenz zu Gbergeordnetem Zusammenhangs-
und Uberblickswissen von Experten (GeiRel 2008:
228). Dieser Gegensatz kann insbesondere bei
komplexen Entscheidungsgrundlagen konflikthafte
Auspragungen annehmen und die Effektivitat
einschranken (GeilRel 2007: 33). Dariiber hinaus ergibt
sich die Schwierigkeit einer optimalen
Inputlegitimitat, da nicht alle Bevélkerungsgruppen
Uber ein eigenverantwortliches
Selbstorganisationspotential verfiigen, das die
Teilhabe an Entscheidungsprozessen ermoglicht
(Busch 2009: 29). AuRerdem besteht in einigen
Gesellschaftsgruppen ein grundlegendes Desinteresse
am Partizipationsansatz (GeiRel 2007: 32). Die Folge
daraus ist, dass die erweiterten
Partizipationsangebote von gesellschaftlichen Eliten
dominiert werden und dadurch das Problem besteht,
dass diese eigenverantwortlich handeln und im
politischen Prozess Partikularinteressen durchsetzen
(Busch 2009: 29). Damit einhergehend verringert sich
die Outputlegitimitat, da nicht mehr das Gemeinwohl
im Vordergrund der Entscheidung steht und die
gesellschaftlichen Eliten in Konkurrenz zu
reprasentativen Politikvertretern treten (GeilRel 2007:
28). In diesem Zusammenhang wird ein weiterer
Kritikpunkt hervorgebracht, der beinhaltet, dass der
verstarkte Partizipationsansatz dazu missbraucht
werden kann, um die Zivilgesellschaft populistisch
und demagogisch fiir eine bestimmte
Interessensdurchsetzung zu instrumentalisieren
(GeiRel 2007: 28). Dieser Punkt wird insbesondere
dann hervorgehoben, wenn sich der



Partizipationsanspruch der Biirger nicht nur auf die
Willensbildung beschrankt, sondern auf konkrete
Entscheidungskompetenzen, in etwa bei
direktdemokratischen Elementen, erweitert (Grote
2007: 59).

Selbst befiirwortende Stimmen, die eine starkere
birgerschaftliche Mitbestimmung im politischen
Entscheidungsprozess einfordern, wie zum Beispiel
die des Leitkonzeptes der Biirgerkommune (siehe
2.3.2), vertreten die Ansicht, dass reprasentativ
gewabhlte Institutionen grundsatzlich die letzte
Entscheidungsinstanz bleiben und
direktdemokratische Verfahren nur Ausnahmen und
Ergdnzungen in der Entscheidungsbildung sind (Busch
2009: 25). Allerdings scheint das Verhaltnis zwischen
reprasentativen und direktdemokratischen
Entscheidungsverfahren noch nicht ausreichend
bestimmt, denn kritische Meinungen sehen in der
Starkung von direktdemokratischen Elementen eine
,Aushohlung des Reprasentativsystems’ (Busch 2009:
24). Trotz dieser Kritik erfordern die
Transformationen und Defizite im politischen System
eine angemessene inhaltliche Begegnung gegentiber
den Aspekten von Effektivitdt und Legitimitat auf der
lokalen Ebene.

2.5 Zusammenfassung

Das vorliegende Kapitel hat gezeigt, dass sich
vermehrt gesellschaftliche und politische
Veranderungen im politischen System westlich-
liberaler Staaten eingestellt haben. Diese erhéhen die
Komplexitdt des staatlichen Handelns unter den
demokratisch-reprasentativen
Grundvoraussetzungen. Zentraler Gegenstand der
politikwissenschaftlichen Diskussion ist die
demokratische Legitimation des Regierens, die unter
dem konflikttrachtigen Spannungsverhaltnis von
Input- und Outputlegitimitdat und dem Aspekt der
Effektivitat von politischen Entscheidungen steht.
Unter diesen Voraussetzungen hat sich ein
Legitimationsdefizit in der Demokratie eingestellt, da
es eine zunehmende Entfremdung zwischen der
Politik und der Bevolkerung gibt. Politische
Entscheidungen stofRen angesichts einer heterogenen
Gesellschaftsstruktur mit veranderten
Wertvorstellungen auf ein Akzeptanzproblem. Dies ist
damit zu begriinden, dass eine zunehmende Differenz
zwischen der Entscheidungszustandigkeit in den
reprasentativ gewahlten Parlamenten und der
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Entscheidungswirkung in der betroffenen
Bevolkerung feststellbar ist. Um auf dieses
Reprasentationsdefizit zu reagieren, wird in der
demokratietheoretischen Diskussion ein verstarkter
Partizipationsansatz verfolgt. Dieser soll es den
gesellschaftlichen Akteuren ermdéglichen am
politischen Entscheidungsprozess mitzuwirken. Die
traditionellen Partizipationskanale haben zu
mangelnden Mitwirkungsrechten der Birger am
politischen Entscheidungsprozess gefiihrt. Das
Verhaltnis zwischen Regierenden und Regierten hat
sich somit verschlechtert und ein Partizipationsdefizit
hat sich eingestellt. Wenn demnach fiir das
politischen System ein ,Demokratiedefizit’ konstatiert
wird, so besteht dies in dreifacher Hinsicht aus
Belangen der Legitimation, der Reprasentation und
der Partizipation (Walk 2008: 69).

Neben der Herausforderung der demokratischen
Legitimation vollziehen sich weitere Veranderungen
im politischen System, die die Komplexitadt des
demokratischen Regierens erhdéhen. Politische
Entscheidungen unterliegen zunehmend
verschiedenen Akteursinteressen und
unterschiedlichen Zustandigkeitsebenen, die die
Gestaltung und Koordination der politischen Prozesse
in einem veranderten Ordnungssystem erschweren.
Um diese neuen Herausforderungen und
Veranderungen von Staatlichkeit ganzheitlich zu
erfassen, wird der Ansatz von Governance
herangezogen. Der Ansatz von Local Governance
bietet eine analytische Perspektive auf das
Demokratiedefizit unter den lokalen Gegebenheiten
und erfasst dartber hinaus normativ gepragte
Gestaltungsmuster zur Interdependenzbewaltigung.
Dabei werden das Spannungsverhaltnis zwischen
Effektivitdt und Legitimitat des staatlichen Handelns
sowie die veranderten Koordinations- und
Steuerungsmechanismen diskutiert. Inhaltliches
Ergebnis dieser Perspektive ist, Giberhéht formuliert,
das sich das politische System von einer Pragung
durch Ordnung zu einer Pragung durch die Birger
wandelt. Dieser Wandel zeichnet sich durch eine
Verwaltungsmodernisierung, einen neuen staatlichen
Steuerungstyp und ein breiteres
Partizipationsangebot aus. Die Rahmenbedingungen
dieses Wandels sind die gestiegenen Anspriiche der
Biirger, der finanziell eingeschrdnkte
Gestaltungsspielraum der 6ffentlichen Verwaltung
und ein erweiterter staatlicher Handlungsspielraum



durch die neuen Verhandlungs- und
Kooperationssysteme.

Die Entwicklungen im Rahmen von Local Governance
zur Effektivitatssteigerung in der lokalen Politik und
zur Belebung der lokalen Demokratie werden auch
kritisch betrachtet. Kritikpunkte sind die Verlagerung
der staatlichen Entscheidungsbefugnis auf
verschiedene private und gesellschaftliche
Akteursgruppen, eine eingeschrankte Zugdnglichkeit
zu den neuen informellen Entscheidungsnetzwerken
und Mangel hinsichtlich der Transparenz und
Verantwortlichkeit von Entscheidungen. Daneben
wird insbesondere auch der starkere
Partizipationsansatz kritisch eingeschatzt, da eine
umfassende Beteiligung der Zivilgesellschaft nicht
moglich ist. Weitere Kritik erfahrt der verstarkte
Partizipationsansatz, wenn sich der biirgerschaftliche
Anspruch nicht nur auf die Willensbildung beschrankt,
sondern zudem Entscheidungskompetenz einfordert.
In diesem Zusammenhang wird aufgezeigt, dass das
Verhaltnis zwischen reprdsentativen und
direktdemokratischen Entscheidungsverfahren
angespannt ist. Das Augenmerk der Kritik liegt dabei
auf der moglichen Gefdahrdung der Stabilitdt des
politischen Reprasentativsystems, da eigenniitzige
Akteure zur Durchsetzung von Partikularinteressen
manipulativ tatig werden kénnen.

Abschliefend kann festgehalten werden, dass das
politische System vielfaltigen Veranderungen
ausgesetzt ist, ein Demokratiedefizit besteht und die
Komplexitdt von Entscheidungsprozessen
zugenommen hat. Aufgrund dieser
Herausforderungen und verdnderten Anforderungen
an das demokratische Regieren besteht das
Erfordernis, inhaltliche Ansatze zu entwickeln, die
darauf angemessen reagieren.
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3 Direktdemokratische Elemente im
parlamentarischen
Reprdsentativsystem der
Bundesrepublik Deutschland

3.1 Verfassungsrechtliche Grundlagen

Das Grundgesetz (GG) ist die Verfassung der
Bundesrepublik Deutschland und beinhaltet die
staatstragenden Strukturprinzipien, die die
verfassungsmaRige Ordnung konstituieren
(Degenhart 2006: 5). Die flinf Staatsstrukturprinzipien
sind in Artikel (Art.) 20 des Grundgesetzes aufgefihrt
und dies sind das Demokratieprinzip, die
republikanische Staatsform, die Bundesstaatlichkeit,
das Rechtsstaatsprinzip sowie das
Sozialstaatsprinzip®® (Degenhart 2006: 4 f.). Das
Demokratieprinzip, hier von besonderem Interesse,
ist in Art. 20 | GG festgeschrieben, denn dort wird die
Bundesrepublik Deutschland als demokratischer
Bundesstaat benannt (Degenhart 2006: 10). Weiter
ausgestaltet wird das demokratische Prinzip in

Art. 20 Il 1 GG mit der Aussage, dass alle Staatsgewalt
vom Volk ausgeht. Damit wird dem Volk die
Tragerschaft der Staatsgewalt zugesprochen und der
Grundsatz der Volkssouveranitat festgeschrieben
(Holzmann 2006: 23).

Auslibung der Staatsgewalt

Erweitert zur Tragerschaft wird in Art. 20 11 2 GG die
Ausiibung der Staatsgewalt bestimmt (Maurer 2005:
192). In diesem Artikel des Grundgesetzes wird
festgelegt, dass das Volk staatliche Macht nur
eingeschrankt ausiiben kann (Degenhart 2006: 10).
Demnach erfolgt die Anwendung von Staatsgewalt
durch das Volk iber Wahlen und Abstimmungen und
daneben tben, laut Art. 20 Il 2 GG, ,besondere
Organe der Gesetzgebung, der vollziehenden Gewalt

“1 die staatliche Macht aus.

und der Rechtsprechung
Mit dem Verfassungsorgan der Legislative ist das
Parlament, der Bundestag, gemeint; daneben handelt
es sich bei dem Organ der Exekutive um die
Bundesregierung mit den nachgelagerten

Verwaltungsbehorden und bei dem Organ der

3 Der Art. 79 11l GG stellt die verfassungsrechtlichen
Grundprinzipien unter einen Veranderungsschutz
(,Unveranderlichkeitssperre”) gegentiber einem
verfassungsandernden Gesetzgeber (Degenhart 2006: 5),
dazu gehoren auch die Genannten.

% Aus dieser Regelung ist das Prinzip der Gewaltenteilung
erkennbar (Maurer 2005: 385).

23

Judikative um die Gerichte (Degenhart 2006: 10;
Holzmann 2006: 24). Das Prinzip der
Volkssouverdnitat beinhaltet, dass die Anwendung
staatlicher Macht auf das Volk zuriickgefiihrt werden
muss, deshalb ist fiir Entscheidungen eine
demokratische Legitimation (siehe 2.1.1 und 2.1.2)
erforderlich (Holzmann 2006: 21 f.). Aus diesem
Grund sind die genannten besonderen Organe in
Entscheidungsprozessen an die Wahrung einer
ununterbrochenen demokratischen
Legitimationskette gehalten (Degenhart 2006: 10).
Die Besetzung des Bundestages wird liber Wahlen™
vom Volk bestimmt und somit unmittelbar
demokratisch legitimiert (Degenhart 2006: 10 ff.). Das
Volk wahlt die eigenen Reprasentanten in das
Parlament, deshalb geht das Grundgesetz auch von
einer parlamentarischen reprasentativen Demokratie
aus (Holzmann 2006: 24). Fir die Organe der
Exekutive und Judikative besteht die Wahrung der
Legitimationskette in der Wahrnehmung der
Staatsaufgaben darin, dass diese in einem direkten
Legitimationszusammenhang mit dem Parlament
stehen und nach Art. 20 Ill 2 GG an Gesetz und Recht
der Legislative gebunden sind (Degenhart 2006: 10 f.).

Nach Art. 20 1l 2 GG sind neben Wahlen auch
Abstimmungen zur Ausiibung der Staatsgewalt durch
das Volk vorgesehen. Im Gegensatz zur Wahl stellt
eine Abstimmung keine Personalentscheidung,
sondern eine Sachentscheidung dar (Maurer 2005:
192). Das Grundgesetz beinhaltet keine ndheren
Ausfiihrungsbestimmungen und Anforderungen, die
einen Anwendungsfall von plebiszitdren
Abstimmungen ausgestalten (Maurer 2005: 199).
Hingegen sieht das Grundgesetz ausdricklich nur in
Art. 29 GG VoIksabstimmungenw, VoIksbegehren17
und Volksbefragungen18 in Bezug auf Sachfragen der
Neugliederung des Bundesgebietes vor (Degenhart
2006: 10). Dieser Regelung folgend, stimmt nicht das
gesamte Staatsvolk des Bundes tber die Sachfrage ab,

' Die Wahlrechtsgrundséatze von Allgemeinheit,
Unmittelbarkeit, Freiheit und Gleichheit sowie Geheimheit
sind in Art. 38 | 1GG aufgefiihrt (Maurer 2005: 394).

' Eine Volksabstimmung ist das vorgeschaltete Verfahren,
das im Ergebnis zum Volksentscheid fiihrt (Maurer 2005:
198).

Y Ein Volksbegehren ist ein Antrag des Volkes zur
Durchfiihrung einer Volksabstimmung (Maurer 2005: 198).
18 Volksbefragungen haben im Gegensatz zu
Volksentscheiden keine verbindliche Ergebniswirkung
(Maurer 2005: 198).



sondern nur das von NeugliederungsmafRnahme
betroffene Staatsvolk der jeweiligen Lander
(Degenhart 2006: 43). De facto sind plebiszitdre Akte
in Form von Abstimmungen nach geltendem
Verfassungsrecht auf der Bundesebene nicht zulassig
(Maurer 2005: 199). Prinzipiell besteht die
Moglichkeit durch eine Verfassungsanderung Formen
der direkten Demokratie unter einem
Verfassungsvorbehalt in das Grundgesetz zu
integrieren (Degenhart 2006: 43). Eine solche
Verfassungsdanderung bedeutet in der Konsequenz
eine grundsatzliche Verhaltnisneubestimmung
zwischen reprasentativer und direkter Demokratie
(Degenhart 2006: 43; siehe 2.1.3).

Verfassungsrechtliche Stellung der Lénder

Der in Art. 20 | GG genannte Begriff des
demokratischen Bundesstaates impliziert bereits,
dass das Demokratieprinzip fur beide Ebenen des
zweigliedrigen Staatsgebilde der Bundesrepublik
Deutschland, bestehend aus dem Bund und den
Landern, giltlg. Den Landern kommt eine
Staatsqualitat mit einer Verfassungsautonomie, nicht
zuletzt durch die Regelung der Kompetenzverteilung
zwischen Bund und Landern in Art. 30 GG, zu
(Degenhart 2006: 160 f.). Das Homogenitatsgebot in
Art. 28 | GG bestimmt, dass die
verfassungsrechtlichen Prinzipien des Bundes auch
fir die verfassungsrechtliche Landerebene gelten
(Maurer 2005: 127). In Art. 28 | 2 GG konkretisiert
sich das Demokratieprinzip mit der verbindlichen
Festlegung, dass in den Landern Volksvertretungen,
die Landesparlamente beziehungsweise Landtage,
nach demokratischen Grundsatzen zu wahlen sind
(Degenhart 2006: 162). In den Wahlen zur Besetzung
der Landesparlamente wird die Ausgestaltung des
Demokratieprinzips deutlich und die damit verkniipfte
demokratische Legitimation der Reprasentanten.
Diese grundsatzliche Gebundenheit der Lander an die
verfassungsmiRige Ordnung® schrinkt die
Verfassungsautonomie nur bedingt ein, so dass die
Lander eigenstandig Verfassungen ausgestalten
kénnen (Maurer 2005: 165). Dementsprechend
enthalten die Landesverfassungen im Gegensatz zur

% Dariiber hinaus haben die verfassungsrechtlichen
Grundsatze eine europarechtliche Komponente gemal

Art. 23 | GG (Maurer 2005: 127).

2 pie verfassungsmaRige Ordnung in den Landern wird
durch den Bund gemalR Art. 28 Il GG gewahrleistet (Maurer
2005: 321).
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bundesverfassungsrechtlichen Regelung durchaus
auch plebiszitdre Elemente (Maurer 2005: 201).

Kommunale Selbstverwaltung

Der Art. 28 Il 1 GG enthalt die kommunale
Selbstverwaltungsgarantie, die besagt, dass die
Gemeinden die ortlichen Angelegenheiten im
Rahmen der Gesetze in Eigenverantwortung regeln
(Degenhart 2006: 11). Neben der Erfillung
ortsbezogener Aufgaben ist die kommunale
Selbstverwaltung zudem durch die ausgestaltende
Blrgermitwirkung im Grundsatz gepragt (Dustmann
2000: 6). Zur Wahrnehmung der Selbstverwaltung
bedarf es in den kommunalen Gebietskérperschaften
gewahlter Volksvertretungen, diese sind nach

Art. 28 | 2 GG zu wahlen. Somit tragt sich das
Demokratieprinzip erkennbar in die Ebene der
Gebietsképerschaften21 weiter (Holtkamp 2008: 52).
In Art. 28 | 4 GG ist die Zulassigkeit fir einen Unterfall
der direkten Demokratie bestimmt, so besagt die dort
genannte Versammlungsdemokratie, dass anstatt der
gewadhlten Korperschaft auch eine
Gemeindeversammlung treten kann. In einer
Gemeindeversammlung kommen die
Wahlberechtigten zusammen, diskutieren ortliche
Angelegenheiten und kdnnen direkt Entscheidungen
herbeifiihren (Maurer 2005: 198).

Mit der Sicherung der kommunalen Selbstverwaltung
erfahrt die kommunale Ebene gegeniliber dem
zweigliedrigen Staatsaufbau von Bund und Ldndern
eine institutionelle Garantie (Maurer 2005: 310).
Allerdings sind die Gemeinden im foderalistisch
aufgebauten System der Landerebene zugeordnet,
daraus ergibt sich das die Kommunalverfassungen
Landesrecht sind (Kost, Wehling 2010: 7 f.). Dieser
Gegebenheit folgend ergeben sich verschieden
ausgestaltete Kommunalverfassungen in den
jeweiligen Landern (Kost, Wehling 2010: 8). Den
landesrechtlichen Bestimmungen folgend, ergibt je
nach Ausgestaltung der Kommunalverfassung
demnach die Moglichkeit zur Anwendung von
plebiszitdren Abstimmungen auf der kommunalen
Ebene.

2 Gebietskorperschaften sind Gemeinden und Landkreise
sowie in einigen Bundeslandern Bezirke (Degenhart 2006:
11).



3.2  Partizipation und Demokratieverstandnis
auf der kommunalen Ebene

3.2.1
Mit der Griindung der Bundesrepublik Deutschland

Entwicklung

im Jahr 1949 wurde die parlamentarisch-
reprasentative Demokratie im Grundgesetz
festgeschrieben (siehe 3.1). In den Anfangsjahren der
Bundesrepublik war der Politikprozess von der
gewadhlten Elite dominiert (Busch 2009: 13).
Einhergehend mit wachsendem Wohlstand und
einem steigenden Bildungsniveau in der Bevolkerung
erhohte sich in den 1960er Jahren das
blrgerschaftliche Interesse an der Politik und
gleichzeitig die Bereitschaft zur politischen
Beteiligung (Walk 2008: 93). Anfang der 1970er Jahre
begann die Vorbehaltslosigkeit gegeniber der
Demokratie in Deutschland, das bedeutet, dass
weniger das Demokratieprinzip selbst, als vielmehr
die inhaltliche Ausgestaltung des Prinzips im
Vordergrund stand (Nolte 2011: 5 f.). Gleichzeitig hat
sich das Vertrauen der Bevolkerung in die
reprasentative Demokratie verringert (siehe 2.1.2)
und in der Folge sind sinkende Wahlbeteiligungen
und eine verringerte Anzahl von
Parteimitgliedschaften festgestellt worden (Busch
2009: 13; siehe 2.3.2). Statt in Parteien engagieren
sich die Biirger seit dem vermehrt in
basisdemokratischen Initiativen und sozialen
(Protest-)Bewegungen (Walk 2008: 94). Diese
Voraussetzungen erforderten eine Neuorientierung
des Partizipationsangebots und in Reaktion darauf
wurden sukzessiv seit Mitte der 1970er neue
Beteiligungsformen angewandt (Vetter 2008: 11). In
den 1980er Jahren wandelte sich das
Demokratieverstandnis dahingehend, dass den
sozialen Blirgerbewegungen mehr
Partizipationsmoglichkeiten im reprasentativen
System eingerdumt werden sollten (Nolte 2011: 9).
Die reprasentativ getroffenen Entscheidungen sollten
dabei unter eine starkere Legitimitatskontrolle durch
die Burger gestellt werden und dies sollte zur
Modernisierung der lokalen Demokratie beitragen
(Nolte 2011: 9). Anknipfend an diese Forderung
wurden in den 1990er Jahren
Kommunalverfassungsreformen unter
(direkt-)demokratischen Aspekten durchgefiihrt (Kost
2008: 12). Diese bundesweite Reformwelle wurde
durch die Demokratiediskussion im Rahmen der
deutschen Wiedervereinigung in der Intensitat
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gestarkt (Vetter 2008: 12). Als wesentliche
kommunale Veranderung wurden in allen
Bundeslandern die direktdemokratischen
Mitwirkungsrechte durch die Instrumente
Biirgerbegehren und Bl'Jrgerentscheid22 eingefihrt
(Mittendorf 2008: 73; Vetter 2008: 12) Darlber
hinaus wurden die Direktwahlmaoglichkeiten von
Biirgermeistern eingefiihrt®>, das Wahlrecht freier
und unabhangiger von Parteien neugestaltet sowie
die Anwendung konsultativer Verfahren® verstarkt
(Bohm-Ott et al. 2006: 55; Vetter 2008: 12).

3.2.2 Beteiligungsformen

Differenzierung

Wie bereits angedeutet, gibt es verschiedene
politische Beteiligungsformen die in der
Ausgestaltung der reprdsentativen Demokratie
angewandt werden. Ubergeordnete Zielsetzungen
demokratischer Beteiligungen sind die
Legitimitdtssteigerung und die Erh6hung von
Effektivitat im politischen Prozess (Vetter 2008: 17).
Grundsatzlich sollte fir ein besseres Verstandnis
zwischen direkter und partizipatorischer Demokratie
unterschieden werden (Kost 2008: 10). Unter der
direkten Demokratie werden die Verfahren gefasst,
die es den Biirgern verfassungsrechtlich und nach
weiterfiihrenden Rechtsvorschriften ermoglichen,
Entscheidungsbefugnisse im Rahmen von
Abstimmungen und weiteren Initiativrechten jeweils
in Bezug auf Sachfragen wahrzunehmen und somit
unmittelbaren Einfluss auf den politischen
Entscheidungsprozess auszuliben (Kost 2008: 10).
Verfassungsrechtlich ist die direkte Demokratie eine
Ergdnzung und Erweiterung zur reprasentativen
Demokratie, wobei die biirgerschaftliche und

2 Als einzige Ausnahmen sind hier die Bundeslander Baden-
Wairttemberg und Berlin zu nennen. Die Gemeindeordnung
in Baden-Wiirttemberg beinhaltet bereits seit 1956 das
Recht auf Anwendung von Birgerbegehren und
Blrgerentscheid (Kost 2008: 41). Berlin hat als letztes
Bundesland erst in 2005 die Instrumente Birgerbegehren
und Biirgerentscheid fiir die Bezirksebene eingefiihrt
(Neumann 2007: 363).

2 Hinter dieser Entwicklung steht die weitestgehende
Anpassung der Kommunalverfassungen an den
stiddeutschen Ratsverfassungstyp in den Bundeslandern
(Méding 2006: 21).

% 7u den beratenden Mitwirkungsverfahren zédhlen
beispielsweise die lokalen Agenda 21-Prozesse (Vetter
2008: 12).



niedrig Reprdsentativitat
zentriert Themeninhalte
niedrig Informationsgehalt
niedrig Verbindlichkeit
ergebnisorientiert Funktion

prazise Kommunikation
niedrig Transparenz
niedrig Institutionalisierung

parlamentarische Haltung zu inhaltlichen Sachfragen
durchaus gegensatzlich sein kénnen. Wahrend im
direkten Demokratieansatz schwerpunktmaRig der
sachunmittelbare Entscheidungsprozess betrachtet
wird, berlicksichtigt der partizipatorische
Demokratieansatz zudem die 6ffentliche
Willensbildung in einem erweiterten Politikkontext
mit entsprechenden Beteiligungsverfahren (Kost
2008: 10; siehe 2.1.3). An diese beiden
Voraussetzungen der Demokratieansatze angelehnt,
zeichnen sich die demokratischen Beteiligungsformen
durch vielfdltige Kriterien aus, die eine grundsatzliche
Prozessrelevanz mit verschiedenen Auspragungen
aufweisen (siehe Abbildung 1). Eine trennscharfe
Zuordnung der Beteiligungsformen zu den Kriterien
ist nur bedingt gewahrleistet und hangt von der
Verfahrensausgestaltung ab. Den Aspekten der
Reprasentativitdt, der Kommunikation und der
Verbindlichkeit kommt ein erhéhter Stellenwert in
den Beteiligungsverfahren zu (Vetter 2008: 13; siehe
2.3.2).

Partizipatorische Beteiligungsformen

Die Gemeindeordnungen der Lander erfordern,
gemal den grundgesetzlichen Regelungen, die
Wahlen von kommunalen Volksvertretungen (siehe
3.2.1). In der reprasentativen Demokratie ist die
Kommunalwahl die traditionelle Beteiligungsform der
Blirger im politischen System und weist damit einen
hohen Institutionalisierungsgrad auf. Der Biirger
wahlt im regelmaligen Turnus die
Entscheidungsreprasentanten und legitimiert damit
das politische Regieren. Neben dieser klassischen
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unprazise

hoch

Abbildung 1: Prozessrelevante Kriterien

hoch demokratischer Beteiligung mit moglichen
Auspragungen (eigene Darstellung)

Form gibt es weitere Moglichkeiten fiir die Blirger
sich am politischen Prozess zu beteiligen.

Eine Grundvoraussetzung fiir die Partizipation der
Biirger ist die Kenntnis tiber die kommunalen
Angelegenheiten. Aus diesem Grund ist die
Unterrichtung der Biirger mit entsprechenden
Informationen von hoher Bedeutung. In diesem
Kontext gibt es verschiedene Beteiligungsvarianten,
die die Wissensvermittlung gewahrleisten und
entsprechend in den Gemeindeordnungen25 fixiert
sind. Dazu gehoren beispielsweise
Einwohnerversammlungen, Birgerfragestunden und
Anhorungen unter Anwesenheit der politischen
Vertreter (Kost 2008: 38 f.). Den Veranstaltungen
kommt lediglich ein Informationscharakter zu, aber
diese unterstiitzen die Herstellung eines
kommunalpolitischen Bewusstseins in der
Bevolkerung und ermdéglichen den Regierenden eine
sachbezogene Nahe zu den Biirgern.

Weiter sehen die Gemeindeordnungen explizit das
birgerschaftliche Einreichen von Anregungen und
Beschwerden an die Gemeindevertretung als
Moglichkeit der politischen Teilhabe vor (Kost 2008:
39). Die Gemeindevertretung ist dazu angehalten eine
Stellungnahme auf das Blirgerinteresse abzugeben
und sich somit mit dem jeweiligen kommunalen
Sachverhalt auseinanderzusetzen, dementsprechend
entsteht ein informeller Handlungsdruck auf die
politischen Vertreter und damit ein geringer
politischer Einfluss seitens der Blirger, wobei die

% Die Ausgestaltung der Gemeindeordnung obliegt dem
jeweiligen Bundesland (siehe 3.1).



Handlungskompetenz der Gemeindevertretung
unberuhrt bleibt (Kost 2008: 39). Ein konsultativer
Einfluss auf die kommunalen Prozesse entsteht in der
Arbeit in institutionalisierten Beirdten und
Ausschissen, die eine verbesserte
Interessensartikulation von bestimmten
Bevolkerungsgruppen gegeniiber der
Gemeindevertretung ermoglichen, beispielsweise in
Senioren- und Auslanderbeiraten oder in
Jugendausschiissen (GeiRel 2008: 230). Diesen
Gremien kommt nur eine beratende Funktion zu,
allerdings ist Gber die festgeschriebene
Institutionalisierung eine verbesserte
Mitwirkungsmoglichkeit gegeben. Neben den Normen
in den Gemeindeordnungen bestehen weitere nicht
institutionalisierte Beteiligungsformen, die es den
Blrgern ermoglichen sich in den politischen Prozess
einzubringen und entsprechende Anliegen und
Interessen zu duBern. Traditionelle
Partizipationskanale sind die Mitarbeit in Parteien
und Birgerinitiativen sowie die
Interessensbekundung tGiber Demonstrationen und
Unterschriftenaktionen (Vetter 2008: 14). Dariiber
hinaus gibt es eine Vielzahl von verschiedenen
informellen Beteiligungsformen, die die politischen
Willens- und Entscheidungsprozesse mit beeinflussen
kénnen. Solche Instrumente sind beispielsweise
Mediationen, Runde Tische, lokale Dialoge,
Blrgerpanels oder Planungszellen (Vetter 2008: 14).
Von diesen Instrumenten geht keine
Beschlusswirkung aus, allerdings kénnen kommunale
Angelegenheiten dariiber in das 6ffentliche und
politische Bewusstsein gerlickt werden und
Entscheidungsprozesse initiieren (Kost 2008: 40).

Direkte Beteiligungsformen

Neben den Beteiligungsformen der Information, des
Dialogs und der Konsultation, ermdglichen die
Gemeindeordnungen mit dem Instrument des
Blrgerantrages einen direkten Einflussbereich auf die
kommunalen Politikprozesse. Mit einer bestimmten
Anzahl von Unterschriften konnen die Biirger die
Gemeindevertretung dazu verpflichten, bestimmte
Themen auf die politische Agenda zu setzen und
dariber in einer bestimmten Frist zu entscheiden
(Kost 2008: 39). Vom Birgerantrag geht keine
Beschlusswirkung aus und die Entscheidungsbefugnis
hat ausschlieBlich die Gemeindevertretung. Hingegen
ermoglichen die Instrumente Blirgerbegehren und
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Biirgerentscheid®® die Initiierung einer
blrgerschaftlichen Abstimmung mit dem Ergebnis
einer Beschlusswirkung lber ortliche Sachfragen (Kost
2008: 40; siehe 3.3). Das Birgerbegehren ist der
Antrag zur Durchfiihrung einer Birgerabstimmung,
die im Ergebnis zum Birgerentscheid fuhrt
(Dustmann 2000: 4). Mit dem Biirgerentscheid treffen
die Birger anstelle der Gemeindevertretung in einer
ortlichen Angelegenheit eine Entscheidung und liben
damit unmittelbar staatliche Gewalt aus (Dustmann
2000: 3). Kost (2008: 40) weist darauf hin, dass nur
der Biirgerentscheid ein vorbehaltsloses
direktdemokratisches Beteiligungsinstrument mit
exklusiver Entscheidungswirksamkeit ist, das den
Biirgern unmittelbares Mitspracherecht in der
Kommunalpolitik ermoglicht.

Zu den direkten Beteiligungsformen zahlt zudem die
Urwahl von Birgermeistern und Landraten auf der
kommunalen Ebene (Kost 2008: 11). Den Blirgern
wird damit das Recht eingerdumt personenbezogene
Entscheidungstrager direkt zu wéahlen. Dieses Recht
ist in die Verfahren der traditionellen Kommunalwahl
eingebunden und ist deshalb kein vorbehaltsloses
direktdemokratisches Beteiligungsinstrument (Kost
2008: 11 f.).

3.3 Biirgerbegehren und Biirgerentscheid als
direktdemokratische Instrumente

3.3.1
Wie bereits aufgezeigt (siehe 3.2.2), besteht in den

Begrifflichkeit und kommunale Wirkung

Kommunen mit den direktdemokratischen
Beteiligungsformen von Biirgerbegehren und
Biirgerentscheid die bilirgerschaftliche Moglichkeit
Uber Sachfragen in kommunalen Angelegenheiten zu
entscheiden. Die Entscheidung der Biirger hat im
Rahmen des Biirgerentscheides die Beschlusswirkung
wie die der Gemeindevertretung. Aufgrund der
sachunmittelbaren Entscheidungsbefugnis der Blrger
Uber ortliche Angelegenheiten, stehen diese
Partizipationsinstrumente im Fokus des Interesses.
Mit Einfiihrung der plebiszitdren Elemente auf der
kommunalen Ebene ist die verfassungsrechtliche
Streitfrage aufgekommen, ob diese eine Zulassigkeit
in der reprasentativen Demokratie haben. Diese

% Die Vorsilbe ,Burger-“ (Burgerbegehren,
Blrgerentscheid) verweist in der Bundesrepublik
Deutschland darauf, dass es sich um eine kommunale
Verfahrensangelegenheit handelt (GeilRel 2008: 230).



verfassungsrechtliche Frage gilt als positiv geklart, da
die plebiszitdren Elemente eine Zulassigkeit haben,
solange diese die reprasentative Demokratie
erganzen und nicht ersetzen (Dustmann 2000: 29;
Neumann 2007: 355). In diesem Zusammenhang
erganzt Kost (2008: 46), dass diese beiden
Partizipationsinstrumente institutionell gefasste
Beteiligungsformen der reprasentativen Demokratie
sind und sich an den staatlichen Gegebenheiten des
parlamentarischen Systems ausrichten.

Mit der verstarkten Einfihrung in den
Kommunalverfassungen in den 1990er Jahren, sind
diese beiden Instrumente seit 2005 in allen deutschen
Bundeslandern ein Bestandteil des kommunalen
Normenbestandes (siehe Tabelle 1). Zwischen den
Jahren 1956 und 2007 fanden in der Bundesrepublik
Deutschland circa 4.600 solcher
direktdemokratischen Verfahren in den Kommunen
statt, von denen ungefdhr 2.200 zu einem
Blrgerentscheid fuhrten (Mittendorf, Rehmet 2008:
12).

Vetter (2008: 15) bemerkt, dass diese
Verfahrensanzahl eine geringe Anwendungstatigkeit
dieser Beteiligungsform bedeutet und damit statisch
nur in jeder sechzigsten deutschen Kommune pro Jahr
ein Anwendungsfall vorliegt. Grundsatzlich sind die
inhaltlichen Verfahrensgegenstinde auf die 6rtlichen
Angelegenheiten gemaR des Kompetenzbereiches der
kommunalen Selbstverwaltung begrenzt (Neumann
2007: 355). Aufgrund von unterschiedlichen
Themenzulassigkeiten als Verfahrensgegenstand je
Bundesland, ist eine verallgemeinerbare Benennung
von Themenschwerpunkte nur bedingt zu treffen”’.

Das Birgerbegehren ist der Antrag zur Durchfiihrung
eines Burgerentscheids und bildet damit die erste
Stufe eines zweistufigen Verfahrens (siehe 3.2.2). Aus
diesem Grund sollten die beiden Verfahrensstufen
differenzierter betrachtet werden, denn das
Blrgerbegehren raumt den Birgern keine
Entscheidungskompetenz ein, sondern lediglich das
verknipfte Antrags- und Initiativrecht dazu
(Dustmann 2000: 73). In den meisten
Kommunalverfassungen wird dieses Antragsrecht fir

%7 Besonders haufig sind ortsbezogene Themen zu
offentlichen Sozial- und Bildungseinrichtungen, zu
Verkehrsprojekten oder zur Bauleitplanung festzustellen
(Mittendorf, Rehmet 2008: 12).
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die Durchfiihrung eines Blirgerentscheides auch der
Gemeindevertretung mit einem Ratsbegehren
eingerdumt (Neumann 2007: 366). Grundsatzlich wird
zwischen initiierenden und kassierenden
Biirgerbegehren unterschieden (Neumann 2007: 365
f.). Wahrend das initiierende Biirgerbegehren frei in
der Themenwahl von den Biirgern ausgeht, ist das
kassierende Begehren auf einen bereits vorliegenden
Gemeinderatsbeschluss ausgerichtet, der tGber das
angestolRene Verfahren aufgehoben beziehungsweise
korrigiert werden soll. Im Gegensatz zum
initilerenden Birgerbegehren gelten fir kassierende
Begehren bestimmte Fristen (Neumann 2007: 366).

Jahr Bundesland
]

1956 Baden-Wirttemberg
1990 Schleswig-Holstein
1990 Sachsen-Anhalt
1993 Mecklenburg-Vorpommern
1993 Brandenburg

1993 Sachsen

1993 Thiringen

1993 Hessen

1994 Rheinland-Pfalz
1994 Nordrhein-Westfalen
1994 Bremen

1995 Bayern

1996 Niedersachsen

1997 Saarland

1998 Hamburg

2005 Berlin

Tabelle 1: Einfiihrungsjahre von Biirgerbegehren und

Burrgerentscheiden in die Kommunalverfassungen der Bundeslander

(eigene Darstellung auf Basis von Busch 2009: 42 und Kost 2008: 43)



3.3.2
Als erste Stufe in dem zweistufigen Verfahren zum

Verfahrensstruktur des Blirgerbegehrens

Blrgerentscheid hat das Biirgerbegehren einen
hohen Stellenwert zur Herstellung einer
birgerschaftlichen Entscheidung. GemaR der
verschiedenen landesrechtlichen Bestimmungen der
Kommunalverfassungen gibt es im Detail variierende
Auspragungen des biirgerbegehrlichen Verfahrens. An
dieser Stelle werden die verfahrensrechtlichen
Grundziige und Zulassigkeitsvoraussetzungen
vorgestellt, die alle Kommunalverfassung unter
Vorbehalt von etwaigen Ausnahmen gemein haben.

Das formliche Antragsrecht auf ein Blirgerbegehren
hat jeder wahlberechtigte Biirger einer Gemeinde,
wobei das Initiativrecht alle natlirlichen Personen,
wie zum Beispiel Blrgerinitiativen, einschlieRt
(Dustmann 2000: 74). Grundsatzlich bestehen fiir das
Verfahren des Birgerbegehrens formale
Zulassigkeitsvoraussetzungen (siehe Tabelle 2).
Hierfir ist die Voraussetzung wesentlich, dass der
behandelte Gegenstand biirgerentscheidsfahig
beziehungsweise blirgerbegehrensfahig ist und im
Kompetenzbereich der Kommune liegt. In der
Gemeindeordnung fiir den Freistaat Bayern (BayGO)
ist dies in Art. 18a | BayGO erfasst und wie folgt
geregelt: ,,Die Gemeindebirger konnen liber
Angelegenheiten des eigenen Wirkungskreises der
Gemeinde einen Biirgerentscheid beantragen
(Burgerbegehren).”

Zulassigkeitskriterien
Einhaltung der Schriftform
Erkennbare Fragestellung
Begriindung

Benennung einer Vertretung
Einhaltung der Fristen

Kostendeckungsvorschlag

Einhaltung der Mindestanzahl von
Unterschriften (Antragsquorum)

Tabelle 2: Formale Zulassungskriterien fiir
Burgerbegehren (eigene Darstellung)
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Die jeweiligen Gemeindeordnungen regeln in Negativ-
und Positivkatalogen die Zulassigkeit von
kommunalen Themen (Neumann 2007: 367). In
einem Negativkatalog28 kénnen bestimmte ortliche
Angelegenheiten als Gegenstand eines
Blirgerbegehrens explizit ausgenommen werden,
wahrend in einem Positivkatolog die
blirgerbegehrliche Zuganglichkeit hervorgehoben
wird. In der Regel sind Angelegenheiten, die die
innere Organisation der Verwaltung betreffen und
bestehende Rechtverhaltnisse in den
Negativkatalogen aufgenommen (Kost 2008: 45). In
Art. 18a Il BayGO ist der Negativkatalog flr das
Bundesland Bayern folgendermaRen ausgestaltet:
,Ein Blirgerentscheid findet nicht statt tiber
Angelegenheiten, die kraft Gesetz dem ersten
Bilirgermeister obliegen, iber Fragen der inneren
Organisation der Gemeindeverwaltung, Gber die
Rechtsverhaltnisse der Gemeinderatsmitglieder, der
Blirgermeister und der Gemeindebediensteten und
Uber die Haushaltssatzung.”

Eine weitere Zulassungsvoraussetzung ist die
Schriftform des Bilirgerbegehrens, die bestimmt, dass
dieses schriftlich und mit eigenhandiger Unterschrift
des Antragsstellers sowie der unterstiitzenden Blrger
auf den Unterschriftenlisten einzureichen ist
(Dustmann 2000: 76). Daneben muss aus dem
Begehren eine erkennbare Fragestellung Giber das
sachliche Anliegen hervorgehen, die den Biirgern den
Gegenstand der spateren Abstimmung Gber den
Bilirgerentscheid kenntlich macht (Neumann 2007:
368). Getrennt von der Fragestellung ist dem
Biirgerbegehren eine knappe Begriindung mit kurzer
Stellungnahme Uber den Anlass des Verfahrens und
mit Rechtfertigung des Anliegens beizufiigen
(Dustmann 2000: 76). Die Bewertung der
eingereichten Begriindung obliegt den abstimmenden
Biirgern (Neumann 2007: 368). Als weitere
Zulassungsvoraussetzung sind fir ein Blirgerbegehren
direkte Vertreter® erforderlich, die ausdricklich als
erkennbare Vertretung des Begehrens auf den
Antrags- und Unterschriftenlisten benannt sind (Paust
2000: 66). Die dargelegten
Zulassungsvoraussetzungen werden beispielhaft in

28 Negativkataloge bestehen in allen Bundeslander,
entgegen sehen nicht alle Kommunalverfassungen
Positivkataloge vor (Neumann 2007: 367).

* Die erforderliche Anzahl der Vertreter variiert in den
Bundeslandern (Neumann 2007: 369).



der Normierung in Art. 18a IV 1 BayGO deutlich: ,Das
Bilirgerbegehren muss bei der Gemeinde eingereicht
werden und eine mit Ja oder Nein zu entscheidende
Fragestellung und eine Begriindung enthalten sowie
bis zu drei Personen benennen, die berechtigt sind,
die Unterzeichnenden zu vertreten.”

Flr die Zulassigkeit des Bilirgerbegehrens ist
grundsétzlich eine Mindestanzahl von Unterschriften
notwendig, die von den jeweiligen
Kommunalverfassungen der Bundeslander als
Antragsquorum bestimmt wird (Neumann 2007: 370;
siehe Tabelle 3). Die Unterschriftenlisten werden im
Rahmen einer freien Sammlung mit Unterschriften
versehen, zum Beispiel durch Hausbesuche oder an
offentlichen Informationsstanden (Paust 2000: 67).
Flr den Sammlungszeitraum gelten fir initiierende
und kassierende Blirgerbegehren verschiedene
Fristen. So gelten fiir die initiierenden Begehren keine
malfigeblichen Fristen tUber den Beginn und die
Beendigung der Unterschriftensammlungen
(Dustmann 2000: 102). Hingegen gibt es
Fristbestimmungen fir kassierende Begehren, die sich
gegen einen Ratsbeschluss richten (Paust 2000: 66).
Diesbeziiglich erfordern die jeweiligen
Gemeindeordnungen das Einreichen des
Blrgerbegehrens in einer Frist zwischen vier Wochen
und drei Monaten (Dustmann 2000: 102). Die Fristen
werden mit der Verzégerungsvermeidung im
Verwaltungsvollzug, der Einhaltung von
Verwaltungseffektivitdt und der Gewahrleistung von
Planungssicherheit begriindet (Paust 2000: 73).
Beispielhaft dargelegt anhand der Gemeindeordnung
fiir das Land Nordrhein-Westfalen (GO NRW) wird
eine Frist flr kassierende Begehren in

§ 26 Il GO NRW festgelegt: ,Richtet sich ein
Blrgerbegehren gegen einen Beschluss des Rates,
muss es innerhalb von sechs Wochen nach der
Bekanntmachung des Beschlusses eingereicht sein.
Gegen einen Beschluss, der nicht der
Bekanntmachung bedarf, betrédgt die Frist drei
Monate nach Sitzungstag.”

Eine weitere formale Anforderung an das Begehren
ist die Vorlage eines Kostendeckungsvorschlags, der
einen Finanzierungsvorschlag zur
MaRnahmenumsetzung enthalt (Dustmann 2000: 82).
Der Kostendeckungsvorschlag muss dabei eine
Abschatzung fur den Herstellungsaufwand und die
Folgekosten der vorgeschlagenen MaRnahme
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beinhalten, bei dessen Erstellung die Gemeinde
verpflichtet werden kann, als beratende Instanz
unterstitzend tatig zu werden (Neumann 2007: 370
f.). Diese Vorlage Uber die Finanzierbarkeit des
Begehrens soll das Kostenbewusstsein und die
Selbstverantwortung der Biirger starken (Kost 2008:
44; Neumann 2007: 370). Soist in § 26 11 1 GO NRW
geregelt: , Das Birgerbegehren muss schriftlich
eingereicht werden und die zur Entscheidung zu
bringende Frage, eine Begriindung sowie einen nach
den gesetzlichen Bestimmungen durchfiihrbaren
Vorschlag fur die Deckung der Kosten der verlangten
MaRnahme enthalten.”

Bundesland Quorum

Baden-Wirttemberg 5-10%
Bayern 3-10%
Berlin (Bezirke) 3%
Brandenburg 10%
Bremen 10%
Hamburg (Bezirke) 2-3%
Hessen 10%

Mecklenburg-Vorpommern 2,5-10%

Niedersachsen 10%
Nordrhein-Westfalen 3-10%
Rheinland-Pfalz 6-15%
Saarland 5-15%
Sachsen (5)-10%
Sachsen-Anhalt 5-15%
Schleswig-Holstein 10%
Thiringen 13-17%

Tabelle 3: Antragsquoren fiir Birgerbegehren nach
Bundesldndern (eigene Darstellung nach Kost 2008: 42)

Nach dem Einreichen eines Biirgerbegehrens bei der
dafiir vorgesehenen und zustidndigen Stelle erfolgt
eine Rechtspriifung tUber die Einhaltung der formalen
Zul3ssigkeitsvoraussetzungen, in deren Ergebnis die



Gemeindevertretung eine Zulassigkeitsentscheidung
in Form eines einfachen Beschlusses trifft (Neumann
2007: 371 f.). Hierzu heif3t es in Art. 18a VIII 1 BayGO:
,Uber die Zulassigkeit des Biirgerbegehrens
entscheidet der Gemeinderat unverziiglich,
spatestens innerhalb eines Monats nach Einreichung
des Biirgerbegehrens.” Bei einer festgestellten
Zulassigkeit eines Blrgerbegehrens kommt es nicht
unbedingt zu einem Birgerentscheid. Die
Gemeindevertretung kann sich dem Anliegen des
Begehrens anschlieBen und im Sinne des
Blrgerbegehrens einen Gemeindebeschluss fassen
(Dustmann 2000: 155). Eine derartige Regelung ist in
§ 26 VI 3 GO NRW aufgefiihrt: ,Entspricht der Rat
dem Biirgerbegehren, so unterbleibt der
Burgerentscheid.”

3.3.3
Unter den Voraussetzungen, dass ein eingereichtes

Verfahrensstruktur des Biirgerentscheids

Blrgerbegehren die formalen Zulassungskriterien
erfillt und sich die Gemeindevertretung nicht dem
Anliegen des Begehrens mit einem
Uibereinstimmenden Beschluss anschlieRt, wird eine
Blirgerabstimmung eingeleitet, in deren Ergebnis es
zum Birgerentscheid kommt. Hierzu die Regelung in
§ 26 VI 2 GO NRW: ,,Entspricht der Rat dem zulassigen
Blrgerbegehren nicht, so ist innerhalb von drei
Monaten ein Blrgerentscheid durchzufihren.” Zur
fristgerechten Durchfiihrung des Biirgerentscheids als
zweite Verfahrensstufe der birgerschaftlichen
Entscheidungsmitwirkung ist die Gemeinde, bei
gleichzeitiger Kostenlibernahme, verpflichtet
(Dustmann 2000: 159). Im Gegensatz zum
Blrgerbegehren integriert das Verfahren des
Blrgerentscheids auch ablehnende birgerschaftliche
Positionen gegenliber dem zu entscheidenden
Verfahrensgegenstand, in dem diese gegen das
blirgerbegehrlichen Anliegen votieren kbnnen
(Neumann 2007: 373). Grundsatzlich besteht die
Moglichkeit, dass tiber denselben
Verfahrensgegenstand mithilfe einer
Konkurrenzvorlage eine entgegenstehende
Abstimmung herbeigefiihrt wird. Um in solchen
zuldssigen Verfahrenssituationen eine
beschlusswirksame Entscheidung im Falle von zwei
Mehrheiten in den Konkurrenzvorlagen mit
gegensatzlichen inhaltlichen Auspragungen
herbeifiihren zu konnen, haben die Gemeinden das
Recht zur Formulierung einer entscheidenden
Stichfrage (Dustmann 2000: 174 f.). Das
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Abstimmungsrecht gilt grundsatzlich fir alle
Wahlberechtigten in einer Kommune (Dustmann
2000: 179 f.). Die zur Abstimmung gestellte Frage des
Bilirgerentscheids kann von den Biirgern mit ,Ja“ oder
,Nein“ beantwortet werden (Neumann 2007: 373).
Insofern das Anliegen des Entscheids dies erfordert,
kénnen mehrere Teilfragen zum
Verfahrensgegenstand gestellt werden (Dustmann
2000: 173).

Die Kommunen sind nach der Verfahrenseinleitung
dazu angehalten, Giber den Blrgerentscheid zu
informieren. Den verschiedenen
Kommunalverfassungen entsprechend werden
unterschiedliche Anforderungen an den
Informationsvorgang gestellt. Wahrend einige
Gemeinden verbindlich dazu angehalten sind die
unterschiedlichen Auffassungen tGber den zu
entscheidenden Sachverhalt darzulegen, reicht in
anderen Kommunen eine allgemeine ortsiibliche
Bekanntgabe des Birgerentscheids im Rahmen der
Offentlichkeitsarbeit aus (Neumann 2007: 373).

Die genauen Verfahrensregeln des Birgerentscheids
sind an den verfassungsrechtlichen Wahlgrundsatzen
ausgerichtet (siehe 3.1) und werden im Wesentlichen
Uber einen Verweis auf die einzelnen
Kommunalwahlgesetze und
Kommunalwahlordnungen bestimmt (Neumann 2007:
373). Der Abstimmungstermin und die
Abstimmungsfrage sind 6ffentlich oder ortiblich
bekannt zu geben (Dustmann 2000: 170). Eine
weitere Verfahrenserforderlichkeit fiir einen
erfolgreichen Birgerentscheid ist die Einhaltung eines
Zustimmungsquorums. Dieses Quorum legt fest, dass
die zustimmende Mehrheit einen Mindestanteil der
Stimmberechtigten reprasentieren muss (Mittendorf
2008: 73). Die Normen der Bundeslander weisen eine
Spannbreite hinsichtlich des erforderlichen Quorums
auf, die sich von 10 bis 30 Prozent erstreckt, aber in
der Mehrheit zwischen 20 und 25 Prozent™ liegt (Kost
2008: 42; siehe Tabelle 4).

Erhalt der Biirgerentscheid die erforderliche
Zustimmung, steht das Abstimmungsergebnis einem
Gemeindevertretungsbeschluss gleich (Neumann

* pie einzige Ausnahme ist in der Norm des Bundeslandes
Hamburg fiir die Bezirksebene vorzufinden, nach der eine
einfache Mehrheit als Zustimmung ausreicht (Neumann
2007: 374; siehe 3.4.3)



2007: 373). Aus diesem Grund kann die Feststellung
des Abstimmungsergebnisses auch mit einen
Ubereinstimmenden Gemeindevertretungsbeschluss
erfolgen (Dustmann 2000: 178). Das Ergebnis des
Blrgerentscheids ist den Gemeindebirgern bekannt
zu geben.

In den meisten Bundeslandern tritt mit der
Bekanntgabe eines positiven Biirgerentscheids eine
Anderungssperre in Kraft, die dem
Abstimmungsergebnis fir einen Zeitraum, je nach
Kommunalverfassung, ein Bestandsrecht von einem
Jahr bis drei Jahren sichert (Kost 2008: 46). In diesem
Zeitraum ist die Gemeindevertretung nicht befugt
durch einen einfachen Beschluss den Biirgerentscheid
aufzuheben, dieses Recht besteht erst nach Ablauf
der Sperrfrist. Gleichzeitig ist in der Mehrheit der
Kommunalverfassungen eine Initiativsperre Uber zwei
bis drei Jahre vorgesehen. Diese wahrt das Verhéltnis
zwischen reprasentativer und direkter Demokratie, da
diese nach einem vorangegangenen Blrgerentscheid,
unabhangig vom Ergebnis, fiir einen darauffolgenden
festgelegten Zeitraum eine weitere plebiszitare
Abstimmung in derselben kommunalen
Angelegenheit untersagt (Dustmann 2000: 110).
Wahrend einer geltenden Initiativsperre besteht nur
Uber ein Ratsbegehren (siehe 3.3.1) des
reprasentativen Organs die Option, einen weiteren
Blrgerentscheid in derselben Sache zu veranlassen
(Kost 2008: 45 f.). Zudem stehen hinter der
Initiativsperre die Wahrung der
KostenverhaltnismaRigkeit flr die Verfahren und die
Vermeidung von Missverstandnissen
beziehungsweise Irritationen bei den Biirgern
beziiglich der Abstimmungshaufigkeit (Dustmann
2000: 110). In diesem Zusammenhang heiRt es in

§ 26 VIIl GO NRW: , Der Birgerentscheid hat die
Wirkung eines Ratsbeschlusses. Vor Ablauf von zwei
Jahren kann er nur auf Initiative des Rates durch
einen neuen Birgerentscheid abgeandert werden.”

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass mit dem
Partizipationsinstrument des Birgerentscheids in
Verkniipfung mit der vorgelagerten Verfahrensstufe
des Biirgerbegehrens eine wirksame Moglichkeit zur
Mitbestimmung in kommunalen Angelegenheiten
besteht. Den Biirgern wird eine dem
Gemeindevertretungsbeschluss gleichwertige
Entscheidungsbefugnis mit diesem
direktdemokratischen Instrument eingeraumt.
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Dadurch, dass in den meisten Kommunalverfassungen
fir einen gewissen Zeitraum dem
Abstimmungsergebnis des Birgerentscheids ein
Bestandsrecht gewahrt wird, ist dieser in der
Beschlusswirkung gegeniiber einem einfachen
Gemeindevertretungsbeschluss unter diesem Aspekt
Uberlegen (Kost 2008: 45).

Bundesland Quorum

Bayern 10-20%
Berlin (Bezirke) 15% (Beteiligung)
Brandenburg 25%
Bremen 25-30%

Hamburg (Bezirke) einfache Mehrheit

Hessen 25%

Mecklenburg-Vorpommern 25%

Niedersachsen 25%
Nordrhein-Westfalen 20%
Rheinland-Pfalz 30%
Saarland 30%
Sachsen 25%
Sachsen-Anhalt 25%
Schleswig-Holstein 20%
Thiringen 20-25%

Tabelle 4: Zustimmungsquoren fiir Blrgerentscheide nach
Bundesléandern (eigene Darstellung nach Kost 2008: 42)

3.34
Partizipationsinstrumente

ZweckmaiBigkeit der

Grundsatzlich steht das Verhaltnis zwischen
reprasentativer und direkter Demokratie unter einem
Spannungsverhaltnis (siehe 2.4). Hierbei werden die
Belange der demokratischen Legitimation unter den
Aspekten Effektivitat und Legitimitat fur den
Entscheidungsprozess kritisch hervorgebracht.



Verfassungsrechtlich haben diese beiden
direktdemokratischen Instrumente als erganzender
Bestandteil der reprdsentativen Demokratie eine
Zul3ssigkeit (siehe 3.3.1). Die erweiterten
plebiszitdren Mitwirkungsmoglichkeiten sollen zur
Modernisierung der Demokratie beitragen (siehe
3.2.1), jedoch stellt sich Frage des zweckmaRigen
Nutzens von plebiszitaren Abstimmungen im
Reprasentativsystem. Dustmann (2000: 37) stellt vier
Kriterien auf, an denen verknipft zueinander die
ZweckmaRigkeit von Birgerbegehren und
Burgerentscheiden festgemacht werden kann:

I. Demokratischer Mehrwert

Il.  Verhéltnis zwischen Birgern und
Reprasentanten

lll. Inhaltliche Qualitat der Sachentscheidung

IV. Besonderheiten des
Abstimmungsverfahrens

I. Demokratischer Mehrwert

Ein demokratischer Mehrwert von plebiszitaren
Abstimmungen liegt nicht in der Unmittelbarkeit der
Entscheidung gegeniiber der Mittelbarkeit in der
reprasentativen Entscheidungsfindung begriindet
(Schliesky 1998: 15). Aus der rechtlichen Perspektive
auf Burgerbegehren und Biirgerentscheide gibt es
hinsichtlich der demokratischen Legitimation keine
Verbesserung gegeniiber reprasentativen
Entscheidungsmustern (Dustmann 2000: 38).
Vielmehr liegt der demokratische Mehrwert jenseits
der rechtlichen Bedeutung in einer gesteigerten
Akzeptanz gegeniber der getroffenen Entscheidung
(Dustmann 2000: 38). Uber diese Instrumente kénnen
die Input- und Outputlegitimitat der Entscheidung
dadurch gesteigert werden (siehe 2.1.2), dass direkt
vom Volk beziehungsweise im sachunmittelbaren
Sinne des Volkes Entscheidungen getroffen werden.

Il. Verhéltnis zwischen Bilirgern und Reprasentanten

Blrgerbegehren und Biirgerentscheide beeinflussen
das Verhaltnis zwischen Biirgern und Reprasentanten
sowohl positiv, als auch negativ (Dustmann 2000: 39
ff.). Als positive Wirkung ist hervorzuheben, dass die
reine Zuldssigkeit dieser Instrumente die
Reprasentanten und die Verwaltung dazu anhilt,
blirgernahe und transparente Entscheidungen zu
treffen. Die Instrumente bewirken, dass die
Repradsentanten den direkten Birgerkontakt suchen
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und somit praventiv Unmut feststellen kénnen. Uber
dieses Vorgehen kann Verdrossenheit friihzeitig
festgestellt und dadurch vermieden werden. Weiter
kommt den beiden Partizipationsinstrumenten eine
positive Ventilfunktion zu, mit derer die Biirger die
Moglichkeit haben die Unzufriedenheit gegeniber
der kommunalen Sachlage, mithilfe dieser
Instrumente wirkungsvoll zu kanalisieren (Schliesky
1998: 11). Gleichzeitig ermoglichen die beiden
Instrumente eine Option zur Begegnung der
Politikverdrossenheit mit dem verknipften
Reprasentationsdefizit, wenn auch nur mit
eingeschrankter Wirkung (Dustmann 2000: 40 f.;
siehe 2.5).

Daneben wird fir das Verhaltnis zwischen Biirgern
und Reprasentanten eine negative Wirkung
konstatiert. Demnach besteht der hervorgebrachte
Nachteil in einer entstehenden Konkurrenzsituation
zwischen reprasentativer und direkter Demokratie,
die eine potentielle Verlagerung der kommunalen
Entscheidungszustandigkeiten von den gewahlten
Reprasentanten auf die Blrger bedeutet (Schliesky
1998: 13). Diese potentielle Machtverschiebung
zugunsten der Birger erhoht den stetigen
Arbeitsdruck der Gemeindevertretungen und daraus
resultierend stellt sich seitens der Reprasentanten
Missmut Uber die eingeschrankte Macht des Mandats
ein (Dustmann 2000: 40). Einhergehend sinkt die
Bereitschaft und der Anreiz ein politisches Mandat zu
ibernehmen, zumal darliber hinaus das Gemeinwohl
durchaus unpopuldre Entscheidungen erfordert und
die Reprasentanten in einer stetigen Abhangigkeit
zum Wahlerwillen stehen (Dustmann 2000: 40;
Schliesky 1998: 13). Gleichwohl sollten die
Repradsentanten grundsatzlich im Interesse der Blirger
handeln, so dass die gedulerte Kritik der
Reprasentanten nur eine bedingte Aussagekraft
aufweist (Dustmann 2000: 41).

lll. Inhaltliche Qualitdt der Sachentscheidung

Die inhaltliche Entscheidungsqualitat ist ein zentrales
Bewertungskriterium fir die direktdemokratischen
Beteiligungsverfahren. Grundsatzlich kann davon
ausgegangen werden, dass die mittelbaren und
unmittelbaren Entscheidungsmuster eine
gleichwertige Qualitdt hervorbringen (Schliesky 1998:
12). Ein haufiger Kritikpunkt gegentiiber plebiszitaren
Abstimmungen ist jedoch die eingeschrankte



inhaltliche Qualitat von Sachentscheidungen. In
diesem Zusammenhang wird die Gebundenheit der
Fragestellung an die beiden Antwortmaglichkeiten
,Ja“und , Nein“ hervorgebracht, die nicht addquat auf
komplexe Entscheidungsvoraussetzungen mit
moglichen Alternatividsungen ausrichtet sind
(Dustmann 2000: 42). Hierbei wird bemangelt, dass
die Verfahrensstruktur keine Kompromisslésungen
oder einen direkten Interessenausgleich, wie das
reprasentative Entscheidungsmuster, berlicksichtigt.
Hinsichtlich der Komplexitat von Entscheidungen wird
die Kritik vorgetragen, dass die Biirger nicht (iber
einen ausreichenden Sachverstand in der
kommunalen Angelegenheit und die perspektivische
Entscheidungstragweite verfliigen (Dustmann 2000:
42), wenn Entscheidungen beispielsweise aus
kurzfristigen Erwdgungen entgegen einer konzipierten
Strategie getroffen werden (Schliesky 1998: 13).
AulRerdem besteht mit einer geringen
Abstimmungsbeteiligung die Gefahr, dass
Partikularinteressen durch eine Mehrheit
durchgesetzt werden, wobei der Wille der Mehrheit
nicht gleichbedeutend mit dem allgemeinen
Volkswillen ist (Dustmann 2000: 42). Um diesen
Kritikpunkten zu begegnen, besteht die Moglichkeit
Uber entsprechende Verfahrensstrukturen
thematische Negativkataloge auszugestalten oder die
Quoren anzupassen (siehe 3.3.2). Allerdings haben
die Kritikpunkte beziglich der inhaltlichen Qualitat
von Entscheidungen weiterhin eine Berechtigung. Der
Aspekt der Entscheidungsqualitat von
Biirgerentscheiden sollte bei der Betrachtung der
ZweckmaRigkeit, um die Blickwinkel der verbesserten
Entscheidungsakzeptanz und der neudefinierten
Verhaltnisnahe zwischen Birgern und
Reprasentanten erweitert werden (Dustmann 2000:
43).

IV. Besonderheiten des Abstimmungsverfahrens

Das biirgerschaftliche Mitwirkungsverfahren schrankt
die Effektivitat im Entscheidungsprozess ein (Schliesky
1998: 12). Unter Kosten- und Zeitaspekten erhoht sich
der Verfahrensaufwand und verzogert sich die
Herstellung der Entscheidung (Dustmann 2000: 44).
Gleichzeitig gilt diese Aussage auch fur das
reprasentative Entscheidungsmuster, wenn eine
Entscheidung vor dem Hintergrund einer komplexen
und konflikttrachtigen Angelegenheit getroffen wird.
Allerdings sind Verzogerungs- und Kostenaspekte als

34

Kapitel 3 | Direktdemokratische Elemente

Konsequenz der demokratischen Auseinandersetzung
nicht die ausschlaggebenden Durchfihrungskriterien
der beiden direktdemokratischen Beteiligungsformen.

Abschlieend lasst sich flr die vier Kriterien der
Zweckmaligkeit festhalten, dass diese im
Zusammenspiel den nitzlichen Anwendungsbereich
von Blrgerbegehren und Birgerentscheid im
Reprasentativsystem skizzieren. Es konnte aufgezeigt
werden, dass die beiden direktdemokratischen
Beteiligungsformen positive und negative
Auspragungen, dieses ist teilweise von der
Perspektive abhdngig, annehmen kénnen. Die
Anwendung erfolgt grundsatzlich unter dem
Spannungsverhaltnis zwischen biirgerschaftlichen
Sachinteressen und der kommunalen
Gesamtverantwortung der Gemeindevertretung,
dessen Intensitat mafigeblich durch die Ausgestaltung
der jeweiligen Kommunalverfassung beeinflusst wird
(Dustmann 2000: 44).

3.4 Rechtliche Vorschriften im Bundesland
Hamburg
3.4.1 Staatsrechtliche Voraussetzungen und

Entwicklungen
In der Hamburgischen Verfassung (HV) ist unter
Art. 1 HV die Gliedstaatlichkeit geregelt, demnach
wird dort aufgefiihrt, dass die Freie und Hansestadt
Hamburg (FHH) ein Land der Bundesrepublik
Deutschland ist. Im Gegensatz zu den Flachenldandern
der Bundesrepublik ist das Bundesland Hamburg ein
Stadtstaat und weist deshalb staatorganisatorische
Besonderheiten auf. Die Stadtstaatlichkeit wird in
Art. 4 HV geregelt, dort wird in Art. 4 | HV bestimmt,
dass die staatlichen und gemeindlichen Tatigkeiten
nicht getrennt werden. Im Rechtssinne gibt es in
Hamburg keine kommunale Ebene (Bull 2007: 746).
Nach Art. 4 11 1 HV ist das Landesgebiet in Teilgebiete,
die sieben Hamburger Bezirke, untergliedert und dort
werden die libertragenden Aufgaben dezentral
bearbeitet. Die Bezirke besitzen kein
Selbstverwaltungsrecht und sind nur
Verwaltungseinheiten, allerdings besteht in den
Bezirken mit den Bezirksversammlungen eine
Vertretungskorperschaft der Biirger (Bull 2007: 746
f.). Die Bezirksversammlungen wirken gemaf
Art. 4 11 2 HV an den bezirklichen Aufgaben mit. Fir
den Hamburger Senat besteht ein Evokationsrecht,
dies bedeutet, dass die letztliche



Entscheidungsbefugnis tiber Angelegenheiten auf der
Landesebene besteht (Bull 2007: 754). Das
Evokationsrecht wird dem Senat in § 42 Satz 2 BezVG
eingerdaumt. Dadurch, dass die Bezirke keine
Verwaltungskorperschaften mit origindren Aufgaben
sind, liegt die bezirkliche Aufgabenbestimmung
grundsatzlich im Ermessen des Senats (Bull 2007:
754). Der Ermessenspielraum gegeniber den
bezirklichen Aufgaben wird in § 1 Satz 4 BezVG
deutlich. Gering eingeschrankt wird dieser
abschlieRende Ermessenspielraum durch die
vorangestellte Regelungen in § 1 Satz 1 BezVG und

§ 1 Satz 2 BezVG, demnach die Bezirke die
Ubertragenden Aufgaben von nicht Gbergeordneter
Bedeutung selbststdandig durchfiihren. Durch die
starke verfassungsrechtliche Stellung des Senats mit
dem Recht der abschlieBenden
Entscheidungsbefugnis, besteht ein hoher Grad an
Zentralismus (Dressel 2003: 38).

Im Jahr 1996 hat die FHH als letztes Bundesland die
Volksgesetzgebung in die Hamburgische Verfassung
aufgenommen (Bosling, Karpen 2001: 73). Die
Regelungen des Art. 50 HV beinhalten hinsichtlich der
Volksgesetzgebung ein dreistufiges Verfahren
bestehend aus der Volksinitiative, dem
Volksbegehren und dem Volksentscheid (Bull 2007:
750). Bemerkenswert ist, dass diese
verfassungsrechtliche Grundlage die Voraussetzung
flr plebiszitare Abstimmungen auf der Bezirksebene
geschaffen hat. Im Jahr 1998 wurde mit einem
Volksentscheid die Einflihrung von Birgerbegehren
und Birgerentscheiden auf der bezirklichen Ebene
beschlossen, in dem 78 Prozent der Abstimmenden
fir die Vorlage des Entscheids und nur 44 Prozent
gegen diese stimmten (Dressel 2003: 33 f.).
Vorausgegangen war dem Volksentscheid eine
erfolgreiche Volksinitiative mit circa 30.000
unterstilitzenden Unterschriften und in der zweiten
Verfahrensstufe unterstiitzenden von insgesamt 1,2
Mio. Eintragungsberechtigten tber 218.000 das
Volksbegehren (Dressel 2003: 33 f.).

3.4.2  Verfahrensstruktur von Biirgerbegehren
und Biirgerentscheid

Das Verfahren von Biirgerbegehren und

Blrgerentscheid ist in § 32 | — XI BezVG festgesetzt. In

§ 32 1 BezVG wird geregelt, dass die wahlberechtigten

Einwohner der Bezirke berechtigt sind ein

Bilirgerbegehren zu beantragen. Als thematische
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Gegenstande eines solchen Begehrens sind alle
Angelegenheiten zulassig, Uber die die
Bezirksversammlungen einen Beschluss fassen
kénnen. Ein Themenausschluss besteht nur flr
Personalentscheidungen und Beschlisse liber den
Haushalt (§ 32 1 1 BezVG).

Gemal § 32 Il BezVG wird das Biirgerbegehren
schriftlich beim jeweiligen Bezirksamt bekannt
gegeben und muss eine Fragestellung mit den beiden
Antwortoptionen ,Ja“ oder ,Nein“ enthalten und mit
diesen Optionen zu beantworten sein. Als
Begehrensvertretung sind drei Vertrauensleute zu
benennen (§ 32 Il 2 BezVG). Neben diesen
Zulassungskriterien bestimmt § 32 Il BezVG ein
Antragsquorum in Hohe von drei Prozent der
Gesamtheit der wahlberechtigten Einwohner im
jeweiligen Bezirk. Hat der Bezirk mehr als 300.000
Einwohner, dann reicht ein zweiprozentiges
Unterst(]tzungsquorumal. Nach der Anzeige des
Bilirgerbegehrens besteht eine Frist von sechs
Monaten, um das Antragsquorum zu erreichen. Die
Prifung des Zustandekommens und der formalen
Zulassungskriterien obliegt dem Bezirksamt. In

§ 32 IV BezVG ist fiir die Zuldssigkeitsprifung eine
Frist von zwei Monaten vorgesehen, bei einer
Nichtzulassung des Birgerbegehrens steht den drei
Vertrauensleuten der Klageweg offen.

Sobald ein Drittel der fiir das Zustandekommen des
Begehrens notwendigen Unterschriften vorliegt und
diese dem Bezirksamt libergeben wurden, tritt nach

§ 32 V BezVG eine aufschiebende Wirkung ein. Diese
Sperrwirkung veranlasst, dass die Bezirksorgane fiir
einen dreimonatigen Zeitraum keine dem Begehren
entgegenstehenden Entscheidungen treffen oder
einen entsprechenden Vollzug dieser einleiten dirfen.
Rechtliche Verpflichtungen, die vor dem Erreichen
des Drittelquorums zustande gekommen sind, sind
von der aufschiebenden Wirkung gemafR

§ 32V 2 BezVG ausgenommen. Die Rechtswirkung der
Entscheidungssperre eines zustande gekommenen
Bilirgerbegehrens hat Bestand bis zur
abgeschlossenen Zuldssigkeitsprifung
beziehungsweise bis zur Durchfiihrung des
Blirgerentscheids (§ 32 V 3 BezVG). Weiter bewirkt
das erreichte Drittelquorum gemaR § 32 VI BezVG, die

31 Derzeit gilt dieses zweiprozentige Unterstiitzungsquorum
nur im Bezirk Wandsbek, der circa 408.000 Einwohner hat
(Statistikamt Nord 2009).



amtliche Bekanntgabe des Begehrens und die
Auslegung von Unterschriftenlisten im jeweiligen
Bezirksamt.

In § 32 VII BezVG ist geregelt, dass nach der
Zulassigkeitsprifung des Birgerbegehrens eine Frist
von vier Monaten zur Durchfiihrung eines
Blrgerentscheids liber den Begehrensgegenstand
besteht. In den ersten beiden Monaten dieser Frist
besteht die Moglichkeit, dass die Bezirksversammlung
das Begehren mit einem entsprechenden Beschluss”
unterstltzt oder eine vergleichbare Entscheidung
trifft, die von den drei Vertrauensleuten im Sinne
eines Kompromisses gebilligt wird. Die
Bezirksversammlung ist nach § 32 VIl BezVG
berechtigt eine optionale Gegenvorlage einzureichen.
Das Bezirksamt, als ,,neutrale Instanz” (Dressel 2003:
276), ist gemaR § 32 VIII BezVG dazu angehalten den
Abstimmungstermin festzulegen und die
Abstimmungsberechtigten Gber den Termin und
Abstimmungsort zu informieren. Im Rahmen der
Verfahrensdurchfiihrung erhélt jeder Bezirkshaushalt,
in dem mindestens ein Wahlberechtigter wohnt, ein
Informationsheft. Aus Griinden der Fairness haben
sowohl die Initiatoren, als auch die
Bezirksversammlung den gleichen Umfang zur
Darlegung der Interessen und Argumente in der
Angelegenheit.

Der Regelung in § 32 IX BezVG entsprechend sind alle
Wahlberechtigten des Bezirks stimmberechtigt und es
muss ihnen die Abstimmung per Brief nach

§ 32 IX 4 BezVG ermdglicht werden. Die Abstimmung
Uber den Entscheidungsgegenstand wird durch eine
einfache Mehrheit der giiltigen Stimmen entschieden
(§ 32 IX 2 BezVG). Beriicksichtigt das
Abstimmungsverfahren mehrere Vorlagen, so sind die
stimmberechtigten Blirger bei der Stimmabgabe
unabhangig und kénnen beliebig im Sinne der Vorlage
oder gegen diese votieren (§ 32 IX 3 BezVG). Wenn
der Fall eintritt, dass zwei gegenlaufige
Blrgerentscheidsvorlagen zum gleichen
Abstimmungsgegenstand stehen, dann wird den
Stimmberechtigten eine Stichfrage vorgelegt, um eine
Entscheidung zu gewahrleisten (§ 32 IX 3 BezVG;

32 Ein Beispiel fur einen unterstiitzenden Beschluss hat im
Bezirk Altona stattgefunden. Die Bezirksversammlung hat
sich dem Anliegen des Biirgerbegehrens zum Erhalt des
Hundertwassercafés im Stadtteil Ottensen mit einem
entsprechenden Beschluss angeschlossen (FHH,
Bezirksversammlung (BV) Altona 2011).
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Dressel 2003: 289). Der § 32 X BezVG enthilt das
Paritatsgebot, dass das Bezirksamt verpflichtet in
Vero6ffentlichungen die Auffassungen der
Verfahrensinitiatoren und der Bezirksversammlungen
gemal der staatlichen Neutralitatspflicht im Sinne der
Chancengleichheit nur im gleichen Umfang
dazustellen (Dressel 2003: 297). Ein Blrgerentscheid
als Ergebnis der Abstimmung hat die gleiche Wirkung
wie ein Beschluss der Bezirksversammlung

(§ 32 XI BezVG).

3.4.3
Die Verfahrensstruktur von Biirgerbegehren und

Besonderheiten der Verfahrensstruktur

Blrgerentscheid im Stadtstaat Hamburg zeichnet sich
durch einige bemerkenswerte Besonderheiten
gegeniiber den Regelungen in anderen
Bundesldndern aus. An dieser Stelle wird ein
ausfuhrlicher Vergleich als nicht zielfihrend erachtet,
vielmehr sollen die relevanten verfahrensrechtlichen
Bestimmungen aufgezeigt werden. Grundsatzlich
bestehen in Hamburg niedrige verfahrensrechtliche
Hirden zur Anwendung der biirgerschaftlichen
Mitwirkungsrechte (Bull 2007: 759). Anzufiihren ist
der weitgefasste und zuldssige Anwendungsbereich
der beiden Partizipationsinstrumente in Bezug auf
Themen und bezirkliche Angelegenheiten (Kost 2008:
42; Mittendorf 2008: 76). Dressel (2003: 182)
bemerkt in diesem Zusammenhang, dass die
Zul3ssigkeit von bestimmten
Verfahrensgegenstianden grundsétzlich der
eingeschrankten Beschlussfassungskompetenz der
Bezirksversammlung unterliegt (siehe 3.4.1). Diese
weist demnach staatsorganisatorisch eine
schwachere Stellung auf als beispielsweise die
Gemeindevertretungen in den Flachenldndern. Die in
Hamburg festgelegten Antragsquoren eines
Biirgerbegehrens in der Hohe von zwei
beziehungsweise drei Prozent sind verglichen mit den
Quoren anderer Bundeslander gering (siehe Tabelle
3.). Darliber hinaus reicht in Hamburg eine einfache
Mehrheit zur Entscheidung des Blirgerentscheids aus
und es sind keine erweiterten Zustimmungsquoren
vorgesehen (Mittendorf 2008: 73; siehe Tabelle 4).
Hinsichtlich der formalen Zulassungskriterien entfallt
in Hamburg der Erbringungsnachweis eines
Kostendeckungsvorschlags, dies vereinfacht die
verfahrensrechtliche Zuganglichkeit (Kost 2008: 44).
Daneben wird die Zugénglichkeit fiir die Blirger
dadurch vereinfacht, dass die Zuldssigkeitspriifung
des Begehrens erst nach der eigentlichen



Unterschriftensammlung erfolgt und somit friihzeitige
zugangshemmende Rechtsstreitigkeiten vermieden
werden (Vollrath 2001: 150).

Bemerkenswerterweise gibt es keine ausdriickliche
Differenzierung zwischen kassierenden und
initilerenden Birgerbegehren, so dass in Hamburg im
Gegensatz zu den meisten anderen Bundeslandern
bestimmte Fristen fir initiierende Blrgerbegehren
gelten (Dustmann 2000: 102; Mittendorf 2008: 73).
Allerdings bleibt festzuhalten, dass die
verfahrensrechtliche Zuganglichkeit sich durch
niedrige Anforderungen auszeichnet und dieses das
direktdemokratische biirgerschaftliche Mitwirken
vereinfacht.

3.5 Zusammenfassung

Das Kapitel hat einen Uberblick tiber die
direktdemokratischen Elemente im
parlamentarischen Reprdsentativsystem der
Bundesrepublik Deutschland gegeben. Von
entscheidender Bedeutung sind das
verfassungsrechtlich gesicherte Demokratieprinzip
und die festgelegte Volkssouveranitat. Das Volk tbt
die Staatsgewalt Gber Wahlen und Abstimmungen
aus. Als Wahlergebnisse ergeben sich die
Besetzungen des Bundestages, der Landtage und
erweitert der Gemeindevertretungen. Dem
Demokratieprinzip entsprechend, sind diese
Reprasentativorgane an die Wahrung einer
nachvollziehbaren demokratischen Legitimationskette
gebunden. Plebiszitare Abstimmungen sind auf
Grundlage der aktuellen Normen auf der
Bundesebene im Grundgesetz nicht verankert,
hingegen haben die Bundeslander unter der
Voraussetzung der Verfassungsautonomie
plebiszitdre Abstimmungen als Form staatlicher
Machtaustibung in die Landesverfassungen integriert.
Die kommunale Ebene unterliegt den
landesrechtlichen Bestimmungen, deshalb obliegt es
den Landern mit der Ausgestaltung der
Kommunalverfassungen, in welchem Rahmen
plebiszitdre Abstimmungen zuldssig sind.

In den 1990er Jahren hat sich in der Bundesrepublik
Deutschland verstarkt ein Verstandniswandel von
politischer Mitbestimmung und entsprechenden
Beteiligungsformen eingestellt. Als Reaktion auf
Defizite im politischen System und aufkommendem
blrgerschaftlichen Druck hat es bundesweit

37

Reformen der Kommunalverfassungen gegeben. Die
Kommunalverfassungen wurden unter der Pramisse
geandert, dass den Birger eine starkere Teilhabe an
den politischen Prozessen ermoglicht werden soll und
somit der Entfremdung zwischen Regierenden und
Regierten entgegengewirkt wird. Zentral ist, dass
neben konsultativen und dialogorientierten
Beteiligungsformen insbesondere
direktdemokratische Elemente in die
Kommunalverfassungen mit aufgenommen wurden.
Hervorzuheben ist das Instrumentarium von
Blirgerbegehren und Biirgerentscheiden, das den
Biirgern das sachunmittelbare Entscheidungsrecht in
ortlichen Angelegenheiten gestattet. Anders als die
partizipatorischen Beteiligungsformen dienen diese
Instrumente nicht vornehmlich einer politischen
Willensbildung und der Vitalisierung der lokalen
Demokratie, sondern verfolgen in der Zielsetzung
ergebnisorientiert die Herbeifihrung einer
kommunalen Entscheidung und dieses unter einer
verbindlichen Beschlusswirkung. Seit 2005 sind diese
sachplebiszitaren Abstimmungen in allen
Bundesldndern tber die Normen der jeweiligen
Kommunalverfassungen zuldssig und sind in der
Ausrichtung eine Ergdnzung im politischen
Reprasentativsystem. Allerdings weisen die
ausgestalteten Kommunalverfassungen hinsichtlich
der verfahrensrechtlichen Zulassungsvoraussetzungen
und den entsprechenden Anforderungskriterien
bedeutende Unterschiede auf. Es konnte aufgezeigt
werden, dass sich das Bundesland Hamburg
gegenliber den anderen Gliedstaaten in den
rechtlichen Vorschriften beziiglich der beiden
direktdemokratischen Instrumente in der Tendenz
deutlich unterscheidet. Hierbei zu nennen sind die
niedrigen verfahrensrechtlichen Hiirden und die
relativ geringen Verfahrensanforderungen der
Blirgermitwirkung sowie die staatsorganisatorischen
Besonderheiten, die sich aus der Stadtstaatlichkeit
ohne die kommunale Ebene ergeben.

Hinsichtlich der ZweckmaRigkeit von Blirgerbegehren
und Birgerentscheiden konnten sowohl positive, als
auch negative Auspragungen festgestellt werden. Die
Anwendung dieser direktdemokratischen
Partizipationsinstrumente erfolgt in einem
Spannungsverhaltnis zwischen biirgerschaftlichen
Sachinteressen und einer kommunalen
Gesamtverantwortung unter den gegebenen
Rahmenbedingungen des Reprasentativsystems.



Daraus wird deutlich, dass diese Konstellation von
direkter und reprasentativer Demokratie teilweise in
eine Entscheidungskonkurrenz zueinander treten. Als
positive Auspragungen sind insbesondere die
Akzeptanzsteigerung von politischen Entscheidungen
und die Praventiv- und Ventilfunktionen gegeniber
der burgerschaftlichen Unzufriedenheit festzuhalten.
Ein zentrales Bewertungskriterium dieser
blrgerschaftlichen Mitwirkungsrechte ist die
inhaltliche Qualitat die den getroffenen
Entscheidungen zugrunde liegt. Hingegen nehmen
Effizienzaspekte bezlglich der direktdemokratischen
Partizipationsverfahren einen untergeordneten
Stellenwert ein, insofern die demokratische
Auseinandersetzung den erhdhten Kosten- und
Zeitaufwand erfordert. Grundsatzlich unterliegen
diese demokratischen Beteiligungsformen
verschiedenen prozessrelevanten Kriterien, wie
beispielsweise die Interessensdarlegung im Rahmen
der Kommunikation oder die erreichte
Reprasentativitat, die je nach
Verfahrensausgestaltung das Entscheidungsresultat
maRgeblich beeinflussen.
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4 Biirgerbeteiligung in der
stadtebaulichen Planung

4.1 Begriffsklarung und Bedeutung der

Biirgerbeteiligung
In den vorangegangenen Kapiteln (siehe 2.5 und
3.2.1) konnte aufgezeigt werden, dass das politische
System in der Bundesrepublik Deutschland
weitreichenden Transformations- und
Entwicklungsprozessen ausgesetzt ist. Die politischen
und gesellschaftlichen Rahmenbedingungen von
veranderter Staatlichkeit mit einer starkeren Teilhabe
der Zivilgesellschaft und privaten Institutionen, neuen
flexiblen und informellen Steuerungsansatzen, einem
eingeschrankten finanziellen Gestaltungspielraum
sowie der verstarkten Einfihrung birgerschaftlicher
Mitwirkungsrechte haben einhergehend auch die
Ansatze in der Stadtentwicklung gepragt. Im Rahmen
der Strategie zur Entwicklung der deutschen
Innenstadte und Ortszentren wird im WeifSbuch
Innenstadt dazu folgendes formuliert:
,Stadtentwicklung zu einer Gemeinschaftsaufgabe
weiter zu entwickeln, neue Kooperationsformen zu
erproben und umzusetzen ist deswegen die zentrale
Aufgabe der Nationalen Stadtentwicklungspolitik”
(BMVBS 2011: 56). In diesem Zusammenhang wird
Stadtentwicklung als das Resultat verschiedener
politischer Entscheidungsprozesse in der Stadt
verstanden. Vor dem Hintergrund eines neuen
Partizipationsverstandnisses im Rahmen von Local
Governance differenziert Selle (2010: 11) zwischen
der Beteiligung an konkreten Planungs- und
Entscheidungsprozessen und der erweiterten
Teilhabe an verschiedenen
Stadtentwicklungsprozessen mit variierenden
Handlungsfeldern. Konkrete stadtebauliche
Planungen geschehen zunehmend in einem
komplexen stadtischen Umfeld (Koch 2011: 197).
Diese Komplexitat wird durch verschiedene
Anforderungen bedingt, insbesondere zu nennen ist
der Wandlungsprozess in der Stadtgesellschaft. Dieser
zeichnet sich durch eine Heterogenisierung und
Pluralisierung von Lebensstilen mit einer
entsprechenden Interessensvielfalt der Blirger
gegeniber der stadtischen Planung aus (Frey, Koch
2011: 13; siehe 2.3.2). Neben dem Umgang mit
verschiedenen Interessen ist es die Kernaufgabe der
Stadtplanung zwischen den 6ffentlichen und privaten
Interessen zu vermitteln und stadtebauliche
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Entscheidung unter den Voraussetzungen von Local
Governance herbeizufiihren (Frey, Koch 2011: 14;
Selle 2005: 392; siehe 2.3). Als angemessene
Begegnung auf die Komplexitat ist der Stellenwert
von Beteiligung in stadtischen Planungsprozessen als
kommunikative Schnittstelle zwischen der Vielzahl
verschiedener Akteure gestiegen (Rosener, Selle
2005: 287).

Kommunikation in der Planung

Die zentrale Bedeutung von Kommunikation in
stadtischen Planungsprozessen ist spatestens seit der
planungstheoretischen Diskussion um die
,kommunikative Wende“ seit Mitte der 1990er Jahre
belegt (Selle 2005: 389 f.). Das damit neubegriindete
Planungsparadigma fuhrt an, dass sich die
Planungstheorie und die praktische Planungstatigkeit
gegenseitig bedingen und die Herstellung einer
anwendungsbezogenen Verstandigungsbasis der
beteiligten Akteure im Planungsprozess erforderlich
ist, um den politischen und gesellschaftlichen
Anforderungen der 6ffentlichen
Entscheidungsfindung gerecht zu werden (Innes 1995:
183 ff.). Burgerbeteiligung als kommunikativer
Prozess in der stadtebaulichen Planung erfllt
verschiedene Funktionen, dazu zdhlen nach Selle
(2005: 396 ff.):

e  Schaffung einer Verstandigungsbasis
zwischen den Akteuren

e Bereitstellung von Informationen

e  Forderung von Akzeptanz und Identifikation
gegeniber der Planung

e  Konfliktvermeidung in einem friithen
Planungsstadium

e Initiierung von Verhandlungs- und
Abstimmungsprozessen

e  Verbesserung der inhaltlichen
Planungsqualitat.

Die Funktionalitat dieser Kriterien steht in einer
Abhéangigkeit zur Prozessausgestaltung und diese
haben keine allgemeingiiltige Aussagekraft, sondern
stellen optionale Auspragungsformen dar. Unter der
Annahme, dass der Kommunikationsprozess eine
angemessene Ausgestaltung erfahrt, kann fir den
Planungsprozess eine beschleunigte Umsetzung unter
der Integration lokaler Ressourcen und gleichzeitig
das Erreichen von erhdhten Zufriedenheitswerten
verbessert gewahrleistet werden (Selle 2005: 399).



Ausprdgung der Blirgerbeteiligung

Grundsatzlich kdnnen zwei Auspragungen der
Blrgerbeteiligung in der stadtebaulichen Planung
unterschieden werden (Busch 2009: 7; Paust 2000:
39):

e die formelle Biirgerbeteiligung und
e die informelle Birgerbeteiligung.

Die formelle Biirgerbeteiligung™ beinhaltet die
verfassten Verfahren, die gesetzlich
schwerpunktmaRig im bundesrechtlichen
Baugesetzbuch und erweitert in den
Kommunalverfassungen der Lander festgesetzt sind.
Diese dienen hauptsachlich der Information und der
Konsultation, dadurch dass die Biirger tiber
Anmerkungen an der Meinungsbildung mitwirken
kénnen (Busch 2009: 7; Selle 2010: 11). Hingegen ist
die informelle Biirgerbeteiligung eine nicht verfasste
Auspragungsform der Beteiligung, die tber
verschiedene kommunikative Instrumente und offen
auszugestaltende Verfahren Birger die Teilhabe und
Mitgestaltungsmoglichkeiten an der stadtebaulichen
Planung ermdoglicht (Busch 2009: 7; Selle 2010: 12).
Grundlegend einzuordnen ist die informelle
Bilrgerbeteiligungsform in den bereits vorgestellten
Bereich der partizipatorischen Beteiligung (siehe
3.2.2) mit der Einschrankung, dass die Zuordnung
unter der Voraussetzung eines jeweils vorliegenden
konkreten stadtebaulichen Planungs- und
Entscheidungssachverhalts erfolgt. Die informelle
Bilrgerbeteiligung zeichnet sich durch eine sehr
geringe rechtliche Formalisierung ohne eine
spezifische Gesetzesgrundlage aus (Senatsverwaltung
fur Stadtentwicklung Berlin 2011: 25).
Dementsprechend sind vielfiltige
Mitwirkungsmoglichkeiten in unterschiedlichen
Formen sachbezogener Kommunikationsinstrumente
moglich, wie zum Beispiel Planungs- oder
Konzeptwerkstatten, Runde Tische, Arbeitskreise,
Stadtteilforen sowie Beteiligungsangebote im
Internet. Diese Instrumente kénnen in
gesellschaftlicher Selbstorganisation oder als
freiwilliges Angebot der 6ffentlichen Planungsinstanz
initiiert und angewendet werden. Wesentlich ist, dass
es sich dabei um dialogorientierte Verfahren handelt,

* Die burgerschaftliche Teilhabe am politischen
Entscheidungsprozess Uber die Instrumente
Biirgerbegehren und Biirgerentscheid ist in diesem
Zusammenhang abzugrenzen (siehe 4.4).
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bei denen der Aspekt der Kooperation zwischen den
Akteuren im Vordergrund steht (Busch 2009: 9).

4.2 Entwicklung der formellen
Biirgerbeteiligung in der Planung
Die formelle Biirgerbeteiligung in der stadtebaulichen
Planung wurde sukzessiv in Gesetzen verankert.
Einhergehend mit den politischen und
gesellschaftlichen Entwicklungen in der
Bundesrepublik (siehe 3.2.1) haben sich auch die
Beteiligungsformen in der Planung verandert.
Dadurch, dass in der Stadtplanung Eigentumsrechte
tangiert werden, bestanden grundsatzlich gesetzliche
Normen tber Informations- und Einspruchsrechte als
Form der Betroffenenbeteiligung (Selle 2010: 13). Die
erste formale Bericksichtigung von Biirgerbeteiligung
hat mit der Einfiihrung des Bundesbaugesetzes im
Jahr 1960 stattgefunden. In diesem wurde der zu
beteiligende Akteurskreis stark erweitert, in dem die
gesamte stidtische Offentlichkeit in Form einer
Auslegung Uber die Planungen informiert werden
musste (Selle 2010: 13). Den Biirgern wurden die
Moglichkeit einer Stellungnahme und das
Einforderungsrecht von Auskiinften eingerdumt
(Busch 2009: 36). Die damalige gesetzgeberische
Intention war nicht primar auf die mitwirkende
Beteiligung der Birger ausgerichtet. Dies wird darin
deutlich, dass die Beteiligung an einem sehr spaten
Verfahrensschritt ermoglicht wurde, an dem bereits
die stadtebauliche Planung konkret erfolgt war und
deshalb keine reale Einflussnahmemdglichkeit fiir die
Biirger bestand (Busch 2009: 36). Die damalige
verfahrensrechtliche Ausgestaltung orientierte sich
weiterhin an einer Betroffenenbeteiligung von
Eigentimern unter der Annahme, dass die erweiterte
Offentlichkeit nur das Informationsangebot
wahrnimmt. Mit der Einfiihrung des
Bundesbaugesetzes wurde die stadtebauliche
Planung nicht mehr auf die bereitstellende und
ermoglichende Funktion reduziert, sondern als
zukunftsgewandte initiierende Entwicklungsplanung
fir das gesamtstadtische Geflige verstanden. Dieser
Verstandniswandel bedingt eine starkere
Auseinandersetzung mit den Interessen der Birger
(Busch 2009: 37).

GemaR den damaligen ibergeordneten
gesellschaftlichen Bestrebungen einer starkeren
Mitsprache- und Mitwirkungsmoglichkeiten im
politischen System wurden Anfang der 1970er Jahre



verstarkt auch stadtpolitische Themen Gegenstand
der 6ffentlichen Diskussion. Die blrgerschaftlichen
Forderungen wurden vom Gesetzgeber aufgegriffen
und 1971 im damaligen Stadtebauférderungsgesetz
bericksichtigt (Busch 2009: 37). In der dazugehorigen
Gesetzesbegriindung heift es: ,Die betroffenen
Blrger missen die Gewissheit haben, dass sich die
bauliche Gemeindeentwicklung nicht lGber sie hinweg
von Amts wegen vollzieht” (Selle 2010: 14). Die
verfahrensbasierten Beteiligungsanforderungen in
diesem Gesetz sind gegeniiber den damals
bestehenden Regelungen des Bundesbaugesetzes
weitreichender. Konkret wurden den beteiligten
Akteuren in der Vorbereitung und der Durchfiihrung
der Planung ein Mitwirkungsrecht zugestanden. Das
Gesetz fasst weiter, dass in festgelegten stadtischen
Sanierungsgebieten eine friihzeitige Erorterung tber
die Neugestaltungmaoglichkeiten in einem erweiterten
Betroffenenkreis erfolgt (Busch 2009: 37 f.)

Erst mit der Novelle des Bundesbaugesetzes von 1976
wurde in diesem Gesetz ein zweistufiges
Beteiligungsverfahren eingefihrt. In der ersten
Verfahrensstufe ist die Gemeinde gefordert Ziele und
Zweck der Planung offentlich darzulegen und in
geeigneter Weise friihzeitig eine 6ffentliche
Planungserorterung durchzufiihren (Busch 2009: 37).
Im Rahmen der Erdrterung ist eine informierende
Darstellung liber mogliche Planungsauswirkungen
und Neugestaltungsalternativen vorzulegen und
blrgerschaftliche Anmerkungen sind anzuhoren. In
der darauffolgenden Beteiligungsstufe erfolgt die
bereits bis dahin vorgesehene Planauslegung mit dem
Recht der Stellungnahme. Mit dieser
verfahrensrechtlichen Einflihrung der friihzeitigen
Information der Offentlichkeit wird den Biirgern der
Rahmen einer inhaltlichen AuRerungs- und
Anmerkungsmoglichkeit vor der eigentlichen
Planverfestigung geboten (Busch 2009: 37). Mit den
Anderungen der normierten Biirgerbeteiligung,
wurden kritische Anmerkung hinsichtlich des hheren
Verwaltungsaufwands und der zeitlichen
Verfahrensverzégerung hervorgebracht (Rosener,
Selle 2005: 288).

Im Jahr 1986 wurde das Bundesbaugesetz mit dem
Stadtebauforderungsgesetz im Baugesetzbuch
zusammengefasst (Ehrbeck 2006: 34). Mit
Modifikationen wurde das normierte zweistufige
Beteiligungsverfahren aus dem Bundesbaugesetz ins
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Baugesetzbuch libertragen (Busch 2009: 37). Trotz
verschiedener neuer Gesetzeslagen und Novellierung
in den 1990er Jahren hat das im Baugesetzbuch
vorgesehene Beteiligungsverfahren weiterhin
Bestand. Auch mit der Novelle des Baugesetzbuches
zur Anpassung an EU-Richtlinien hat sich substantiell
keine Anderung an der Verfahrensweise ergeben
(Busch 2009: 37). Im Zuge dieser Novelle wurden
auch die Regelungen zum Stadtumbau und zur
Sozialen Stadt in das besondere Stadtebaurecht des
Baugesetzbuches aufgenommen (Ehrbeck 2006: 34).
Mit dieser Aufnahme ist die konzeptionelle
Betroffenenbeteiligung in das Gesetz Uibertragen
worden, demnach sind betroffene Biirger in die
jeweiligen Planungen von vorgesehenen
Entwicklungskonzepten zu integrieren (Busch 2009:
41).

Im Jahr 2007 ist mit einer weiteren Novelle des
Baugesetzbuches das Gesetz zur Erleichterung von
Planungsvorhaben fiir die Innenentwicklung der
Stddte umgesetzt worden (BMVBS 2009: 76). Der
Anlass fiir dieses Gesetz war die Ermoglichung einer
Verfahrensbeschleunigung flr wichtige
innerstadtische Vorhaben und der Abbau der
Birokratie fur Investitionsvorhaben im Rahmen der
Aufstellung von Bebauungsplanen (BMVBS 2009: 76
f.). Neu in das Baugesetzbuch wurde der § 13a
Bebauungspldne der Innenentwicklung
aufgenommen, der ein beschleunigtes Verfahren fur
Malnahmen der Innenentwicklung fur
Nachverdichtung und Wiedernutzbarmachung von
Flachen beinhaltet. Die Zulassigkeit dieser Regelung
ist an die jeweilige Grundflache des aufzustellenden
Bebauungsplans gekoppelt. Demnach gilt der
Anwendungsbereich des § 13a BauGB nur wenn die
Grundflache weniger als 20.000 Quadratmeter®
aufweist oder 20.000 bis 70.000 Quadratmeter
bemisst, aber nach tberschlagiger Prifung keine
erheblichen Umweltauswirkungen durch den
Bebauungsplan zu erwarten sind. Fir das
beschleunigte Verfahren gelten die Vorschriften des
vereinfachten Bebauungsplanverfahrens nach

§ 13 ll und Ill 1 BauGB. Dies bedeutet, dass auf eine
frihzeitige Offentlichkeitsbeteiligung verzichtet
werden kann und eine Planauslegung als Beteiligung
ausreichend ist. Der Anwendungsbereich des

* Eine FlachengroRe von 20.000 Quadratmetern entspricht
circa vier durchschnittlichen FuRballfeldern (BMVBS 2009:
76).



vereinfachten Verfahrens war bis zur Anderung auf
konfliktarme Bebauungsplanverfahren ohne
schwerwiegende Planungsbeeintrachtigung
ausgerichtet (Busch 2009: 39). Durch den erweiterten
Anwendungsbereich auf komplexe
Bebauungsplanvorhaben wird mit der als ausreichend
erachteten konzentrierten Beteiligung die Position
der Offentlichkeit gegeniiber der
Investitionsférderung im Verfahren geschwacht. Mit
dieser Nivellierung verdeutlicht der Gesetzgeber, dass
das die Birgerbeteiligung in der stadtebaulichen
Planung teilweise als Verfahren- und
Investitionshemmnis aufgefasst wird (Selle 2010: 13).

4.3 Bauleitplanung

43.1
Abgeleitet aus der Rechtssystematik ist die

Vorgaben und Grundsatze

Bauleitplanung im Bundesrecht des Baugesetzbuches
erfasst. Die Normen fur die Bauleitplanung sind in den
§§ 1 bis 13a BauGB aufgefiihrt. Obwohl diese dem
Bundesrecht unterliegen, ist die Bauleitplanung
Aufgabe der Gemeinden. Die kommunale
Selbstverwaltungsgarantie ist verfassungsrechtlich
verbirgt (siehe 3.1) und umfasst im
Anwendungsbereich auch die 6rtliche Bodennutzung.
Die kommunale Aufgabenzustandigkeit ist in

§ 111l 1 BauGB belegt, demnach sind die Gemeinden
befugt die Bauleitplane aufzustellen. Der
verfassungsrechtliche Stellenwert der kommunalen
Planungshoheit istin § 2 1 1 BauGB normiert,
demnach stellen die Gemeinden die Bauleitpldne ,in
eigener Verantwortung” auf. Die zentrale Aufgabe der
Bauleitplanung ist, die baulichen und sonstigen
Grundstiicksnutzungen gemaf der Regelung in

§ 1 1 BauGB vorzubereiten und zu leiten. Um dieses
differenziert zu gewahrleisten ist die Bauleitplanung
zweistufig aufgebaut und ist in vorbereitende und
verbindliche Bauleitpldne gegliedert (Braam 1999: 48;
§ 1 Il BauGB). Als vorbereitender Bauleitplan gilt der
Flachennutzungsplan der fir die gesamte Gemeinde
die Grundstiicksnutzungen mit Hilfe von
Darstellungen aufzeigt. Die zweite Stufe der
Bauleitplanung umfasst die Bebauungsplane mit den
verbindlichen Bauleitpldnen, deren inhaltliche
Festsetzungsmoglichkeiten in § 9 BauGB geregelt
sind. Gemall dem Entwicklungsgebot in § 8 Il 1 BauGB
sind die Bebauungsplane aus dem
Flachennutzungsplan zu entwickeln. In diesen werden
die Inhalte des Flachennutzungsplans teilrdumlich
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konkretisiert und es werden mit den
Bebauungspldnen detaillierte rechtsverbindliche
Festsetzungen Uber die bauliche Nutzbarkeit von
Grundstiicken getroffen. Die Erforderlichkeit zur
Aufstellung der Bauleitplane resultiert aus der
stadtebaulichen Entwicklung und Ordnung
entsprechend der Regelung in § 1 1ll 1 BauGB; wobei
in § 1 11l 2 BauGB einschrankt wird, dass kein
Anspruch zur Aufstellung von Bauleitplanen besteht.

In § 1V BauGB werden die Aufgaben der Bauleitpldane
konkretisiert und es werden flinf allgemeine Leitsatze
formuliert (Heintz, Rabe 2006: 41). Demnach sollen
die Bauleitpldne eine , nachhaltige stadtebauliche
Entwicklung” und ,eine dem Wohl der Allgemeinheit
dienende sozialgerechte Bodennutzung”
gewahrleisten. Erweitert nach § 1V 2 BauGB sollen
diese auch dazu beitragen, dass eine
,menschenwirdige Umwelt” gesichert wird und
,natirliche Lebensgrundlagen” geschiitzt und
entwickelt werden. Dariber hinaus sollen die
Bauleitplane einen Beitrag leisten, die ,,stadtebauliche
Gestalt und das Orts- und Landschaftsbild
baukulturell” zu erhalten und zu entwickeln. Neben
den allgemeinen Leitsatzen sind in § 1 VI BauGB
weitere besondere Planungsleitséitze35 formuliert, die
bei der Aufstellung der Bauleipldne zu
bericksichtigen sind (Heintz, Rabe 2006: 42). Zu
diesen besonderen Planungsleitsatzen zdhlen
beispielsweise Anforderungen an gesunde Wohn- und
Arbeitsverhiltnisse, soziale und kulturelle Bediirfnisse
der Bevolkerung und die Belange des Umweltschutzes
sowie die Interessen der Wirtschaft. Allein im
Zusammenhang dieser Beispielnennungen wird
deutlich, dass die Planungsleitsatze heterogen sind
und in der inhaltlichen Ausrichtung durchaus eine
Gegensatzlichkeit aufweisen und deshalb
konkurrierende Auspragungen annehmen kénnen
(Braam 1999: 53).

Um dieser Vielfalt von zu berticksichtigenden
Planungsbelangen zu begegnen, kommt dem
Abwagungsgebot in § 1 VIl BauGB ein zentraler
Stellenwert in der Bauleitplanung zu. In § 1 VIl BauGB
heil’t es: , Bei der Aufstellung der Bauleitpldne sind
die offentlichen und privaten Belange gegeneinander
und untereinander gerecht abzuwéagen.” Der

35 Auf eine ausfiihrliche Darstellung wird verzichtet, die
besonderen Planungsleitsatze sind in § 1 VI BauGB selbst
einzusehen.



Ausdruck Belange ist in diesem Zusammenhang
identisch mit dem des Interesses (Heintz, Rabe 2006:
50). Der Abwagungsvorgang ist der maligebliche Kern
des Planungsprozesses (Braam 1999: 53), in dessen
Ergebnis das Abwagungsprodukt steht (Heintz, Rabe
2006: 51). Im Rahmen der Abwagung werden die
Abwdagungsmaterialien nach § 2 Ill BauGB
zusammenstellt, objektiv gesichtet und inhaltlich
gewichtet und anschlieRend in Einklang gebracht
(Heintz, Rabe 2006: 52). Der Abwagungsvorgang ist
ein komplexer Vorgang, der bei der planenden Instanz
und den politischen Verantwortlichen ein hohes MaR
an objektiver Aufnahmefahigkeit voraussetzt (Braam
1999: 55). Eine fehlerhafte oder unzureichende
Abwagung kann zur Beanstandung des Bauleitplanes
oder zu einer nachtraglichen Unwirksamkeit fiihren
(Braam 1999: 55). Eine Verletzung des
Abwagungsgebots liegt vor, bei einem
Abwagungsausfall, einem bestehenden
Abwagungsdefizit, einer getroffenen
Abwagungsfehleinschatzung sowie bei einer
vorliegenden Abwagungsdisproportionalitat (Durinke
2011: 32). Ein beispielhaft genannter typischer Fehler
beim Abwagungsvorgang sind selbstbindende
Vorwegentscheidungen (Heintz, Rabe 2006: 55).
Insbesondere bei groReren Planungsvorhaben ist
darauf zu verweisen, dass nicht alle planerischen
Entscheidungen bis zur abschlieRenden Abwagung
zuriickgehalten werden kénnen. Um eine
Planverwirklichung zu erreichen, sind vorgeschaltete
Abstimmungen, Absprachen, Besprechungen und
teilweise Vertrage in den lblichen
Planungsvorgangen eine Realitat (Durinke 2011: 161;
Heintz, Rabe 2006: 55). Das Abwagungsgebot ist dann
verletzt, wenn bereits bestehende planungsrelevante
Entscheidungen den sachgerechten
Abwadgungsvorgang im Ergebnis zu stark einschranken
und damit ein Abwagungsdefizit vorliegt. Dies ist
insofern von Bedeutung, als dass die bereits im
Vorfeld des Abwagungsvorganges bestehenden
Planungsbedingungen nachstehenden Regelungen im
Baugesetzbuch lber Beteiligungsverfahren im
Grundsatz widersprechen (Heintz, Rabe 2006: 55).
Braam (1999: 55) sieht gerade in den einheitlichen
formalen Bedingungen fur die Aufstellungs- und
Beteiligungsverfahren der Bauleitplanung eine
Erleichterung im Rahmen des Abwagungsvorganges.
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Exkurs Flachglasentscheidung des
Bundesverwaltungsgerichts

Das Bundesverwaltungsgericht (BVerwG) hat sich mit
der RechtmaRigkeit von selbstbindenden
Vorwegentscheidungen in der Abwagung
grundlegend auseinandergesetzt und dazu in der
sogenannten FIacthasentscheidung36 entsprechende
Beurteilungskriterien aufgestellt, unter denen
bestehenden Bindungen trotz Auswirkungen auf die
Abwagung zuldssig sind. Das
Bundesverwaltungsgericht geht davon aus, dass
vorgelagerte Entscheidungen der planerischen Praxis
entsprechen. Dadurch wird dem Planungsergebnis
vorgegriffen und somit die Abwéagung verkdirzt
(Durinke 2011: 161). Das Bundesverwaltungsgericht
stellt in der Entscheidung drei Kriterien auf, die,
insofern diese kumulativ vorliegen, das eigentliche
Abwagungsdefizit aufgrund der
Vorwegentscheidungen ausgleichen37:

e die Entscheidung muss sachlich
gerechtfertigt sein

e die planungsrechtliche Zustandigkeit muss
gewahrt bleiben

o die Entscheidung darf keine inhaltliche
Beanstandung aufweisen und muss somit
abwagungsfehlerfrei sein.

4.3.2
Das férmliche Verfahren®® zur Aufstellung von

Bebauungsplanverfahren

Flachennutzungsplanen und Bebauungspldnen ist im
Kern identisch (Heintz, Rabe 2006: 85). Uber die
entsprechenden Regelungen im Baugesetzbuch, die
landesrechtlichen Bestimmungen von kommunalen
Zustandigkeiten und durch die kommunalen
Vorschriften ist der Rahmen des
Aufstellungsverfahrens gegeben.

Der Verfahrensablauf kann schwerpunktmaRig in
sechs Phasen gegliedert werden (Braam 1999: 128):

l. Planungsanstof, Aufstellungsbeschluss,
Erstellung von Vorentwirfen

36 BVerwG, Urteil vom 05.07.1974-IVC50/72, BVerwGE 45,
309 (LS4).

37 Wickel/Zengerling (2010: 96) greifen diese drei Kriterien
mit Bezug auf Biirgerentscheide im Rahmen der
Bauleitplanung auf.

8 An dieser Stelle werden bewusst nur die groben
Verfahrensstufen des Bebauungsplanverfahrens vorgestellt.
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I. Planungsanstof3, Aufstellungsbeschluss, Erstellung
von Vorentwirfen

Das Bebauungsplanverfahren beginnt Gblicherweise
formlos mit einer initiierenden Planungsidee, die von
verschiedenen Akteuren, in etwa politischen
Gremien, Bilirgern oder Investoren, ausgehen kann. In
dieser Einleitungsphase werden die
Planungsgrundziige ermittelt, Vorabstimmungen
zwischen den Beteiligten vorgenommen und
grundlegende Planungsinhalte mit Zielvorstellungen
fir ein bestimmtes Teilgebiet festgelegt. Das
formliche Bebauungsplanverfahren wird mit dem
Aufstellungsbeschluss durch die Gemeinde ercffnet.
Gemal § 2 | 2 BauGB ist eine ortiibliche
Bekanntmachung des Aufstellungsbeschlusses
vorgesehen. Im Rahmen des Aufstellungsverfahrens
sind die relevanten Abwagungsbelange zu ermitteln
und einzuschatzen (§ 2 lll BauGB). Zu beachten ist,
dass der gemeindliche Planaufstellungsbeschluss
sowohl vor als auch nach der vorgeschriebenen
friihzeitigen Beteiligung der Offentlichkeit,

§ 3 1 BauGB entsprechend, erfolgen kann (Heintz,
Rabe 2006: 86). Zumeist erfolgt parallel zum
Aufstellungsbeschluss bereits die Bearbeitung von
ersten stadtebaulichen Konzepten, die die Beteiligung
bestimmter Trager offentlicher Belange aufgrund
tangierender Fachumstande friihzeitig erforderlich
macht (Braam 1999: 132). AuRerdem erfordert die
Erstellung der konzeptionellen Vorentwiirfe eine
inhaltliche Riickkopplung zur Landes- und
Regionalplanung, damit eine Anpassung an die Ziele
der Raumordnung nach § 1 IV BauGB ermdglicht wird.
Die Verantwortlichkeit zur Erarbeitung des
Bebauungsplans und zur Verfahrensdurchfiihrung
liegt bei der Gemeinde, kann aber nach § 4b BauGB
an Dritte lGbertragen werden.
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Il. Vorgezogene Biirgerbeteiligung, Ausarbeitung des
Bebauungsplanentwurfs

In der Regel erfolgt nach dem
Planaufstellungsbeschluss die friihzeitige Beteiligung
der Offentlichkeit gemaR § 3 | BauGB. Die
Offentlichkeit ist demnach (iber die allgemeinen
Zwecke und Ziele der Planung und
Planungsalternativen zu unterrichten. Dies bedeutet,
dass der Offentlichkeit Informationen tiber das
vorgesehene Planungsvorhaben dargelegt werden
und das Planungskonzept mit méglichen
umweltbezogenen Auswirkungen erldutert wird. Im
Rahmen der friihzeitigen Beteiligung wird den
Biirgern die Gelegenheit zur AuRerung und
Erdérterung eingeraumt, das heif3t sie konnen
Bedenken und Anmerkungen zum
Bebauungsplanentwurf vortragen und Rickfragen
stellen. Diese Stellungnahmen sind in der Abwagung
zu berlicksichtigen (Heintz, Rabe 2006: 87).
Entscheidend ist, dass die Beteiligung friihzeitig im
Planungsprozess erfolgt, das Planungskonzept
inhaltlich nicht verfestigt und somit variabel ist sowie
Planungsalternativen diskussionsfahig sind (Scholz,
Selle 1996: 417). Nach einer inhaltlichen Auswertung
dienen die vorgetragenen AuRerungen den
politischen Gremien als inhaltliche Unterstiitzung zur
Anpassung des Bebauungsplans im laufenden
Prozess. GemaR § 3 | 2 BauGB kann von einer
friihzeitigen Offentlichkeitsbeteiligung abgesehen
werden, wenn bei der Aufstellung oder Aufhebung
des Bebauungsplans keine oder nur unwesentliche
Umweltauswirkungen auftreten. Darliber hinaus gilt
dieses auch, wenn die frihzeitige
Offentlichkeitsbeteiligung bereits auf anderer
Grundlage erfolgt ist.

Ill. Beteiligung der Behérden und sonstiger Trager
offentlicher Belange

Neben der Offentlichkeit ist nach § 4 | BauGB im
Bebauungsplanverfahren auch die Beteiligung von
Behorden und sonstigen Tragern 6ffentlicher
Belangeag, deren Aufgabenbereiche durch die
Planungen tangiert werden, vorgesehen. Nach

§ 4a | BauGB dient die Offentlichkeits- und

¥ 7u den Tragern 6ffentlicher Belange gehéren
beispielsweise Naturschutzbehorden, verschiedene
Fachamter, Ver- und Entsorgungsunternehmen, Kirchen
und die Polizei sowie Handels- und Handwerkskammern
(Braam 1999: 134).



Behordenbeteiligung der vollstandigen Ermittlung der
abwaéagungsrelevanten Informationen. Die Behérden
und sonstigen Tragern 6ffentlicher Belange sind an
den Planungen zu beteiligen und gleichzeitig dazu
aufgefordert, sich zur Festlegung von Umfang und
Detaillierungsgrad der Umweltpriifung, entsprechend
§ 2 IV BauGB, zu duRern. Nach § 4 Il BauGB sind die
Gemeinden dazu angehalten von den Beh6rden und
sonstigen Trager 6ffentlicher Belange
Stellungnahmen zum Planentwurf einzuholen. Die
Vorschrift in § 4 11 2 BauGB setzt den Tragern
offentlicher Belange eine einmonatige Frist zur
Abgabe von Stellungnahmen, jedoch kann eine
angemessene Fristverlangerung vorgesehen werden.
Es liegt im Ermessen der Gemeinde, ob die
Beteiligung der Trager 6ffentlicher Belange vor oder
nach dem Planaufstellungsbeschluss erfolgt (Braam
1999: 134). Insofern die Planungen Auswirkungen auf
die Nachbargemeinden haben, sind Abstimmungen
gemal § 2 Il BauGB vorzunehmen.

IV. Offentliche Auslegung

Der férmliche Verfahrensablauf zur Aufstellung eines
Bebauungsplans sieht neben der ersten Stufe der
friihzeitigen Beteiligung eine weitere
Beteiligungsmoglichkeit liber die 6ffentliche
Auslegung nach § 3 Il BauGB vor. Nach einem
erfolgten Auslegungsbeschluss* durch die
Gemeindevertretung, ist eine 6ffentliche Auslegung
der bis dahin vorliegenden Planungsentwirfe und
bereits erfolgter umweltbezogenen Stellungnahmen
und Begriindungen fir einen Zeitraum von einem
Monat bestimmt. Die Auslegung ist nach

§ 311 2 BauGB mindestens eine Woche vor
Auslegungsbeginn mit relevanten Informationen
bekanntzugeben. Der Bekanntmachung enthalt die
Lage und den Geltungsbereich der Planungen, die
Angabe der genauen Auslegungsmodalitaten und den
Hinweis auf die Moglichkeit der Stellungnahme
(Braam 1999: 136). Die Trager der 6ffentlichen
Belange und die Nachbargemeinden sind {iber die
offentliche Auslegung zu informieren (§ 3 Il 3 BauGB).
Erweitert wird in § 4a Il BauGB geregelt, dass die
offentliche Auslegung parallel zur Beteiligung der

“ bie Verfahrensregelungen des Baugesetzbuches
erfordern keinen Auslegungsbeschluss, die Erforderlichkeit
flr eine 6ffentliche Auslegung bestimmen die
landerrechtlichen Normen in den Kommunalverfassungen
(Heintz, Rabe 2006: 93).
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Trager offentlicher Belange stattfinden kann. Das
Recht zur Stellungnahme hat jedermann, dies
bedeutet, dass es keinen eingeschrankten
Personenkreis von Betroffenen gibt (Heintz, Rabe
2006: 94).

V. Auswertung der inhaltlichen Anregungen,
Fertigstellung des Bebauungsplanentwurfs

Nach Beendigung der 6ffentlichen Auslegung befasst
sich die Gemeinde mit den eingebrachten
Stellungnahmen und prift diese gemal § 3 11 4 BauGB
im Sinne des § 2 Ill BauGB. Das Ergebnis dieser
Prufung ist den Einwendern mitzuteilen, allerdings bei
mehr als 50 Einwendungen zu einem
planungsrelevanten Sachverhalt reicht eine ortliblich
bekannt gemachte Einsichtsmoglichkeit. Die
Gemeinde ist dazu angehalten eine Priifung
durchzufihren, ob neben den vorgetragenen
Stellungnahmen weitere relevante
Abwagungsbelange zu ermitteln sind (Heintz, Rabe
2006: 95). Vorgetragene Belange beziehungsweise
Einwande sind fir die Abwagung nicht relevant, wenn
keine stadtebaulichen Griinde hierfiir vorliegen oder
die Einwande nach § 4a VI BauGB nicht fristgemaR
eingereicht worden sind. Fir die finale
Auseinandersetzung mit den Planungen sind neben
den eingereichten Anmerkungen und prinzipiell die
Planungsvorgaben und Abwagungsgrundsatze nach

§ 1 BauGB und § 1a BauGB zu berticksichtigen (siehe
4.3.1). Nach der abschlieRenden Durchfiihrung des
Abwagungsvorganges nach § 1 VIl BauGB, kann
anschlieBend der Bebauungsplanentwurf
fertiggestellt werden.

VI. Beschlussfassung, Genehmigung, Inkrafttreten

Der Regelung in § 10 | BauGB entsprechend,
beschlieRt die Gemeinde den Bebauungsplan als
Satzung. Im Gegensatz zum Flachennutzungsplan hat
der Bebauungsplan damit eine verbindliche
AuRRenwirkung. In § 10 Il BauGB ist dazu festgelegt,
unter welchen Bedingungen ein Bebauungsplan einer
Genehmigung durch die héhere Verwaltungsbehérde
bedarf. Der Bebauungsplanbeschluss ist nach

§ 10 11l 1 BauGB ortsiblich bekannt zu geben. Der
Bebauungsplan ist mit entsprechender Begriindung
zur Einsicht bereit zu halten (§ 10 Il 2 BauGB). In der
Bekanntgabe sind die Einsichtsmodalitaten zu
integrieren (§ 10 Ill 3 BauGB) und gleichzeitig ist die
Bekanntmachung die Voraussetzung flr das



Inkrafttreten des Bebauungsplans nach
§ 10 11l 4 BauGB.

4.3.3
Besonderheiten im Bundesland Hamburg

Durchfiihrungszustandigkeit und

Die verfassungsrechtlichen Voraussetzungen im
Bundesland Hamburg sind bereits ndher darlegt
worden (siehe 3.4.1). Entscheidend ist, dass der
Stadtstaat Hamburg im Gegensatz zu den
Flachenlandern keine kommunale Ebene aufweist. In
§ 10 | BauGB wird festgelegt, dass die Gemeinde den
Bebauungsplan als Satzung beschliefl3t, erweitert
aufgrund der besonderen verfassungsrechtlichen
Situation wird das Land Hamburg nach

§ 246 11 1 BauGB ermaéchtigt, die Rechtsetzung von
Bebauungsplanen in Eigenverantwortung zu
bestimmen. Entsprechende Regelungen hierzu sind
im Gesetz (iber die Feststellung von Bauleitplénen und
ihre Sicherung (Bauleitplanfeststellungsgesetz
[BLPFestG]) aufgefiihrt. Grundsatzlich beschlielt der
Senat gemaR § 1 | 1BLPFestG die Aufstellung der
Bauleitpldne und stellt Bebauungspldne nach

§ 311 BLPFestG als Rechtsverordnung41 fest, sofern
das Bauleitplanfeststellungsgesetz nichts anderes
bestimmt (§ 3 |1 2 BLPFestG) und die jeweilige
Bezirksversammlung zugestimmt hat. In

§ 312 BLPFestG sind drei Falle genannt, in denen die
Hamburgische Biirgerschaft den Bebauungsplan
durch ein Gesetz feststellt. Dieses tritt ein, wenn sich
die Burgerschaft das Recht dazu vorhalt (iber die
Feststellung zu entscheiden, die Bezirksversammlung
dem jeweiligen Bebauungsplanentwurf nicht
zugestimmt hat oder der Senat der Biirgerschaft den
Planentwurf vorlegt. Eine Planvorlage durch den
Senat an die Bilrgerschaft kann erfolgen, wenn die
Bezirksversammlung nicht innerhalb von einer
viermonatigen Frist (iber die Bebauungsplanvorlage
eine Beschlussfassung herbeigefiihrt hat

(§ 3 11 2 BLPFestG). Dariiber hinaus ist der Senat tber
die MalRgabe in § 3 Ill BLPFestG berechtigt, gesetzlich
festgestellte Bebauungsplane durch
Rechtsverordnung zu andern, zu erganzen oder
aufzuheben.

Seit der Bezirksverwaltungsreform im Jahr 1997
obliegt die Verfahrensdurchfihrung zur Aufstellung
und anschliefenden Feststellung eines

* Der Flachennutzungsplan wird gemaR § 2 | BLPFestG
durch einen einfachen Beschluss der Hamburgischen
Biirgerschaft festgestellt.
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Bebauungsplans im Zustandigkeitsbereich der Bezirke
(FHH, BSU 2008: 3). In § 6 | BLPFestG ist vorgesehen,
dass der Senat die Befugnisse (iber die Aufstellung,
die Feststellung und die Anderung von
Bebauungsplanen an die Bezirksamtern Gbertragen
kann. Die Moglichkeit der Subdelegation der
Kompetenzen wird lGber die
Weiteriibertragungsverordnung-Bau (BauWUVO) in
§ 1 BauWUVO bestimmt (Dressel 2003: 170). Nur in
besonderen Fallen mit gesamtstadtischer Tragweite
kénnen die Bebauungsplane in Vorbehaltsgebieten
vom Senat unter Beteiligung der Birgerschaft und
Uber das Evokationsrecht in sogenannten
Senatspldnen aufgestellt werden (FHH, BSU 2008: 3;
§ 7 | BLPFestG).

Liegt das Bebauungsplanverfahren im
Verantwortungsbereich des jeweiligen Bezirks, dann
sind Bezirkspldéne Gegenstand des Verfahrens.
Konkret fur den Verfahrensablauf bedeutet dies, dass
den Bezirksamtern die Zustandigkeiten fiir den
Aufstellungs- und Auslegungsbeschluss, die
Verfahrensdurchfiihrung sowie dem
Feststellungsbeschluss obliegen (Dressel 2003: 171;
siehe 4.3.2). Der Aufstellungsbeschluss eines
Bebauungsplans erfolgt durch die Bezirksamtsleitung
und wird im Amtlichen Anzeiger bekannt gemacht
(FHH, BSU 2008: 6; § 1 | 2BLPFestG). Fir die
Offentlichkeitbeteiligung nach § 3 | BauGB ist die
jeweilige Bezirksversammlung mit dem
untergliederten Planungsausschuss zustandig, dies ist
in § 11l BLPFestG normiert. Erweiterte
Planungsabstimmungen mit den Fachbehorden und
den Tragern 6ffentlicher Belange nach § 4 | BauGB,
werden in entsprechenden Arbeitskreisen
vorgenommen, die von den Bezirksémtern organisiert
werden (Dressel 2003: 171). Die eigentliche
Festsetzung des jeweiligen Bebauungsplans erfolgt
von der Bezirksamtsleitung durch eine Verordnung
unter Zustimmung der Bezirksversammlung

(§ 6 11 BLPFestG). Die Verordnungsermachtigung der
Bezirksamtsleitung resultiert aus der Legitimations-
und Verantwortungskette zwischen Birgerschaft und
Senat sowie dem Bezirksamt (David 2001: 48; Dressel
2003: 173). Nach der Feststellung erfolgt die
Verkiindung des Bebauungsplans im Hamburgischen
Gesetz- und Verordnungsblatt (FHH, BSU 2008: 10;

§ 3V 1 BLPFestG).



4.4 Biirgerbegehren und Biirgerentscheide in
der Bauleitplanung
4.4.1 Zulassigkeit

Verfassungsrechtlich bestehen nur wenige
thematische Grenzen fir kommunale
Sachabstimmungen (Ritgen 2000: 130). Vielmehr
bestimmen die Kommunalverfassungen der Lander
die Themenzulassigkeiten fiir direktdemokratische
Partizipationsmoglichkeiten im Rahmen von
Blrgerbegehren und Biirgerentscheiden (siehe 3.3.1).
Der zulassige Anwendungsbereich wird in Positiv- und
Negativkatalogen der Gemeindeordnungen bestimmt
(siehe 3.3.2). Explizit ausgenommene
Anwendungsbereiche fir Birgerbegehren und
Burgerentscheide starken die Entscheidungsbefugnis
der kommunalen Vertretungskorperschaft (Ritgen
2007: 288). Ritgen (2007: 288) verdeutlich anhand
eines Beschlusses des Oberverwaltungsgerichtes
(OVG) Liineburg®, in dem es heift, dass
Negativkataloge "vor allem der Beschrankung der
direktdemokratischen Partizipationsméglichkeiten
der Birger, um das Selbstverwaltungsrecht der
Gemeinden in seinem Wesensgehalt und Kernbereich
unangetastet zu lassen und die Funktionsfahigkeit der
verfassungsmaRigen Organe der Gemeinde zu
erhalten" dienen. Aus dieser Aussage lasst sich das
konflikthafte Spannungsverhaltnis zwischen der
reprasentativen und direkten Demokratie ableiten,
dem auch der Themenbereich Bauleitplanung
unterliegt.

Im Grundsatz ist es zuldssig mit einem
Biirgerentscheid die Aufstellung, Anderung und
Ergdanzung sowie die Aufhebung eines
Bebauungsplans zu bewirken, zu verhindern oder zu
gestalten (Durinke 2011: 256; Wickel, Zengerling
2010: 94). In den Kommunalverfassungen gibt es zwei
Modelle Uber die Zuldssigkeit von Burgerbegehren
und Birgerentscheiden in der Bauleitplanung
(Durinke 2011: 18). Einige Bundeslander sehen fiir die
Bauleitplanung einen Ausschlusstatbestand vor,
wahrend andere Lander keine Ausschlussregelung
aufweisen (siehe Tabelle 5). § 26 V Nr. 6 GO NRW
lautet beispielsweise: ,Ein Birgerbegehren ist
unzulidssig tiber die Aufstellung, Anderung, Ergdnzung
und Aufhebung von Bauleitplanen®. Bei

2 ovG Lineburg, Beschluss vom 17.12.2004, Aktenzeichen
10 LA 84/04, NVwZ-RR 2005, 349.
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Bundesldndern in denen eine Ausschlussregelung™
besteht, gibt es verschiedene Begriindungsargumente
weshalb die Bauleitplanung kein zuldssiger
Gegenstand von Blirgerbegehren und
Biirgerentscheiden ist. Beispielsweise wird in
Mecklenburg-Vorpommern und Brandenburg auf die
Erforderlichkeit der Abwagungsentscheidung in der
Bauleitplanung verwiesen, hingegen erscheinen in
Schleswig-Holstein die Gemeindevertreter
qualifizierter um im Sinne des Gemeindewohls zu
entscheiden und in Rheinland-Pfalz wird Bezug darauf
genommen, dass im Rahmen der Bauleitplanung eine
Beteiligung der Biirger bereits vorgesehen ist**
(Durinke 2011: 210). Der Kernzweck der
Ausschlusstatbestande besteht darin, dass der
inhaltlichen Komplexitat des
Bebauungsplanverfahrens nicht Gber die verkirzte
Fragestellung eines Blirgerentscheids begegnet wird
(Wickel, Zengerling 2010: 95).

Hinsichtlich der Ausschlusstatbestdnde in den
jeweiligen Bundeslandern ist anzumerken, dass trotz
dieser bestehenden Regelungen die Moglichkeit einer
indirekten Einflussnahme auf die Bodennutzung tber
einen Blrgerentscheid besteht, dies jedoch im
konkreten Einzelfall abhéngig von der sachlichen
Auslegung der zustdndigen Oberverwaltungsgerichte
ist (Wickel, Zengerling 2010: 94). Die Moglichkeit
besteht insbesondere dann, wenn sich im Vorfeld der
Biirgerentscheid auf eine Umsetzung
beziehungsweise Verwirklichung eines Bauleitplans
bezieht, aber die zugrunde gelegte Fragestellung nicht
konkret auf die Bodennutzung zielt. Dies kann der Fall
sein, wenn der Gegenstand eines Blirgerbegehrens
den Erhalt eines Gebdudes fordert, aber der Abriss
notwendig ist, um das Bauplanungsrecht

* Die Ausschlussregelungen erfassen neben der Aufstellung
auch die Anderungen, Erginzungen und Aufhebungen von
Bauleitpldnen im Sinne des § 1 VIIl BauGB (Durinke 2011:
211).

a“ Wickel/Zengerling (2010: 95) weisen darauf hin, dass die
Offentlichkeitsbeteiligung des Baugesetzbuches einen
anderen Zweck erfiillt, als die ergebnisorientierte
Beteiligung im Rahmen des Biirgerentscheids.
Dementsprechend konnen die landesrechtlichen
Bestimmungen nicht von der bundesgesetzlichen
Verfahrensregelung verdrangt werden (Dustmann 2000:
68). Daruber hinaus ist ein formal vorgesehenes
Blrgerbeteiligungsverfahren kein bedingendes
Ausschlusskriterium, dies zeigen die Normen anderer
Gemeindeordnungen.
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anschlieRend zu verwirklichen®. Diese indirekte
Umgehung des Ausschlusstatbestandes wird teilweise
als unzulassig angesehen (Durinke 2011: 219), aber
letztendlich obliegt es der gerichtlichen
Einzelfallentscheidung zu klaren, ob sich der
Gegenstand des burgerschaftlichen Anliegens
unzuldssig auf die Bauleitplanung bezieht und somit
nur ,das formelle Gewand einer anderen Frage
kleidet*.

Bundesland Ausschluss
Bayern nein

Berlin (Bezirke) nein
Brandenburg ja

Bremen nein
Hamburg (Bezirke) nein
Hessen nein

Mecklenburg-Vorpommern ja

Niedersachsen ja
Nordrhein-Westfalen ja
Rheinland-Pfalz ja
Saarland ja
Sachsen nein
Sachsen-Anhalt nein
Schleswig-Holstein ja
Thdringen nein

Tabelle 5: Bauleitplanung als Ausschlusstatbestand fiir
Burgerbegehren und Birgerentscheide in den Bundeslandern gemal3
der Kommunalverfassungen (eigene Darstellung nach Wickel,
Zengerling 2010: 93)

4 Beispiel ist an einem Sachverhalt orientiert, zu dem der
Beschluss des OVG Minster, Beschluss vom 17.07.2007,
Aktenzeichen 15 B 874/07, NVwZ-RR 2007, 803 vorliegt.
% Aus OVG Minster, Beschluss vom 06.12.2007,
Aktenzeichen 15 B 1744/07, DVBI. 2008, 120; zitiert nach
Durinke (2011: 223).
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Festhalten lasst sich im Hinblick auf die Zulassigkeit
von Biirgerbegehren und Biirgerentscheide, dass
diese liber die Regelungen der Gemeindeordnungen
und das bauplanungsrechtlichen Abwagungsgebot
bestimmt wird (Wickel, Zengerling 2010: 94; siehe
4.4.2) und eine Unzuldssigkeit nur bestehen kann,
wenn im konkreten Anwendungsfall rechtswidrig
gegen hoherrangiges Recht verstoRen wird (Durinke
2011: 18).

4.4.2 Verhdltnis zum Abwagungsgebot

Wie bereits aufgezeigt hat das Abwagungsgebot im
Verfahren der Bauleitplanung einen zentralen
Stellenwert in den bundesrechtlichen Regelungen des
Baugesetzbuches (siehe 4.3.1). Das
Bebauungsplanverfahren ist vorgangs- und
ergebnisorientiert angelegt und darauf ausgerichtet,
dass relevante Belange und Informationen,
insbesondere lber die Beteiligung der Biirger, gemal
§ 3 BauGB, im Rahmen der Abwagung
zusammengetragen werden (Dressel 2003: 178). Das
Bauleitplanverfahren beriicksichtigt fiir den
Abwadagungsvorgang inhaltliche Zwischenschritte mit
Anpassungen aufgrund von neuen Erkenntnissen
sowie Erwdgungen und ermoglicht einen
verbesserten Interessensausgleich (Durinke 2011:
129). Im Gegensatz dazu sind die Verfahren von
Blirgerbegehren und Blrgerentscheid nicht
vorgangsorientiert, sondern explizit
ergebnisorientiert (Dressel 2003: 178; siehe 3.5).
Bereits aufgrund dieser grundsatzlichen
Verfahrensausrichtung auf bestimmte Einzelfragen
sind Bilrgerbegehren und Birgerentscheide nicht
dazu geeignet die Vielzahl von relevanten Belangen
im Rahmen des Bebauungsplanverfahrens zu erfassen
und hierzu eine entscheidende Abstimmung
herbeizufiihren (Dressel 2003: 179). Den Birgern wird
mit Blirgerentscheiden eine einfache
Entscheidungsmoglichkeit ermoglicht, aber
tiefergehende Entscheidungsbelange zur inhaltlichen
Ausgestaltung oder weitergehende
Bedingungsverkniipfungen bleiben in dem Verfahren
unbericksichtigt (Durinke 2011: 125).

Die liber einen Birgerentscheid gestellte
Fragestellung kann seitens der Birger nur mit den
beiden Antwortmaoglichkeiten ,Ja“ oder ,Nein“
beantwortet werden und ermdoglicht keinen
Handlungsspielraum fir Zwischenlésungen (Dressel
2003: 179). Hier zeigt sich deutlich, dass dieses



Verfahren mit zwei Extremauspragungen nicht
ausreichend sicherstellen kann, dass die nach dem
Abwagungsgebot erforderlichen 6ffentlichen und
privaten Belange im Verfahren angemessen
bericksichtigt werden und dementsprechend kein
sachgerechter Ausgleich unter- und gegeneinander
bei diesen ermoglicht wird. Hieraus abgeleitet ergibt
sich eine Unvereinbarkeit zwischen dem
Abwagungsgebot und Birgerentscheiden lber den
Satzungsbeschluss eines Bebauungsplans, denn in
einem solchen Verfahren kann nicht abgewogen
sondern lediglich abgestimmt werden (Durinke 2011:
125). Hauptsachlich aus diesem Grund besteht in
keinem Bundesland die Zuldssigkeit einen
bestimmten Bebauungsplan mit Hilfe eines

Burgerentscheids zu beschlieBen (Durinke 2011: 152).

Inhaltliche Vorausbindungen

Gleichwohl besteht in einigen Bundesldandern die
Zulassigkeit Birgerentscheide im Zusammenhang mit
der Bauleitplanung durchzufiihren (siehe 4.4.1). Eine
Schwierigkeit die sich daraus ergibt ist, dass Gber
dieses partizipatorische Instrument verpflichtende
Vorgaben fir das Planverfahren gemacht werden
koénnen. Als problematisch erweist sich die
RechtmaRigkeit von planerischen Vorentscheidungen
Uber Birgerentscheide im Rahmen eines
Bebauungsplanverfahrens, die prinzipiell den
Abwadgungsvorgang in Form einer inhaltlichen
Vorausbindung einschranken und damit der
materiellen Entscheidung vorgreifen (Durinke 2011:
125). Dieser Fall kann eintreten, wenn inhaltliche
Festsetzungen, in etwa Uber Nutzungsart oder
NutzungsgréRe, Gegenstand des Biirgerentscheids
sind. Inwieweit eine bindende Vorentscheidung mit
dem Abwagungsgebot vereinbar ist, wird von der
Rechtsprechung unterschiedlich aufgefasst. So hat
das Verwaltungsgericht (VG) Augsburg®’ einen
Nutzungsausschluss fiir kirchliche Zwecke als
unzuldssigen Gegenstand eines Biirgerbegehrens
erklart, da dieser auf die abschlieRende materielle
Entscheidung gerichtet ist und fiir diese zwingend
eine Abwagung erforderlich ist (Durinke 2011: 160;
Wickel, Zengerling 2010: 95). Hingegen erachtet der
Verwaltungsgerichtshof (VGH) Miinchen
vorabverbindliche inhaltliche Rahmenfestlegungen
durch Biirgerentscheide fiir zuldssig (Durinke 2011:

VG Augsburg, Urteil vom 21.03.2002, Aktenzeichen 8 K
01/1408, NVwZ-RR 2002, 597.
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155 f.), insofern diese ,,einen verbleibenden
Planungsspielraum von substanziellem Gewicht
belassen und genligend Alternativen zur Abwagung
“* Mit dieser

Einschadtzung stellt der Verwaltungsgerichtshof

der konkreten Belange offen halten

Minchen den konkreten Umstand des Einzelfalls in
den Mittelpunkt der Zulassigkeitsentscheidung und
reicht damit die einzelfallbezogene
Anwendungsschwierigkeit weiter, inwiefern ein
angemessener Planungsspielraum nach der
Urteilslage besteht (Wickel, Zengerling 2010: 95).
Durch die Flachglasentscheidung des
Bundesverwaltungsgerichts stellen bindende
Vorwegentscheidungen nicht zwangslaufig ein
Abwagungsdefizit dar (siehe 4.3.1). Wahrend
Wickel/Zengerling (2010: 96) auf dieser Grundlage die
Reichweite vorgezogener Bindungen durch
Bilirgerentscheide im Bebauungsplanverfahren zur
Diskussion stellen, kommt Durinke (2011: 176) zu
dem Schluss, dass diese, entgegen der Auffassung des
Verwaltungsgerichtshofs Miinchen, ein nicht
gerechtfertigtes Abwagungsdefizit darstellen und
damit unzuldssig sind. Dies zeigt, dass das gespannte
Verhaltnis zwischen Blirgerbegehren
beziehungsweise Biirgerentscheid und
Abwagungsgebot unter bestimmten Aspekten noch
nicht ausreichend bestimmt ist.

443
Bundesland Hamburg

Anwendungsvoraussetzungen im

Aufgrund der spezifischen Zustandigkeiten und des
besonderen Kompetenzrahmens (siehe 4.3.3) flr
Bebauungsplanverfahren im Bundesland Hamburg
werden die Anwendungsvoraussetzungen fir
Biirgerentscheide ndher vorgestellt. In Hamburg
besteht kein ausdriicklicher Ausschlusstatbestand fir
Biirgerbegehren und Biirgerentscheide tber
Angelegenheiten der Bauleitplanung und damit
stellen diese zuldssige Antragsgegenstande dar (siehe
4.4.1). Grundsatzlich sind alle Angelegenheiten fiir
Biirgerbegehren und Biirgerentscheide zulassig tber
die die Bezirksversammlungen einen Beschluss fassen
konnen (siehe 3.4.2). Dementsprechend ist es
zuldssig, dass mit einem initiierenden Blrgerbegehren
und anschlieRenden Birgerentscheid das fiir die
Bauleitplanung zustdandige Bezirksamt begrenzt
verbindlich zur Planaufstellung oder zur Beachtung

8 \VGH Minchen, Beschluss vom 28.07.2005, Aktenzeichen
4 CE 05.1961, NVwZ-RR 2006, 208 (Ls); zitiert nach
Wickel/Zengerling (2010: 95).



bestimmter inhaltlicher Kriterien angeregt wird
(Dressel 2003: 180). Damit kann der
Anwendungsrahmen dieser Instrumente eine
vorbereitende Funktion im Bauleitplanverfahren
einnehmen (Dressel 2003: 181). Dadurch, dass die
Bezirksversammlungen Uber die Regelungen des
Bauleitplanfeststellungsgesetz zustimmende oder
ablehnende Beschlisse (iber Bezirks- und Senatsplane
im Rahmen von Bebauungsplanverfahren fassen
kénnen und dieses in der rechtlichen Systematik auch
erforderlich ist, ergibt sich damit erweitert die
Zul3ssigkeitsbegriindung fur Biirgerentscheide in
diesem Zusammenhang (Dressel 2003: 175).

Die Planungs- und Rechtsetzungskompetenz fiir
Bezirkspldne liegt ausschlieflich beim jeweiligen
Bezirksamt und damit ist dieses ausschlieBlich fiir die
Abwagungsentscheidung verantwortlich® (Durinke
2011: 151). Die nach § 6 Il BLPFestG erforderliche
Zustimmung der Bezirksversammlung uber die Pldane
ist eine der Abwagung nachgelagerte Entscheidung im
Sinne der politischen Mitwirkung ohne bestimmende
fachliche Kompetenz (Durinke 2011: 151). Die
Trennung zwischen fachlichem Abwé&gungsergebnis
und der Zustimmung der Bezirksversammlung hebt
das konflikthafte Verhaltnis zwischen Birgerentscheid
und Abwagungsgebot auf und aus diesem Grund sind
abschlieRende Entscheidungen, jedoch nicht
Festsetzungen, Gber einen Bebauungsplan moglich
(Durinke 2011: 151). Dies ist der Fall, wenn im
Rahmen eines kassierenden Biirgerentscheids die
Zustimmung Uber einen Bebauungsplan nicht erfolgt.
Dazu bemerkt Durinke (2011: 153), dass diese
Konstellation eine widerspriichliche
Entscheidungssituation Uber einen Bebauungsplan
darstellt, da trotz der beschrankten Kompetenz der
Bezirksversammlungen gegeniiber den Bezirksamtern
verbindliche Entscheidungen Uber einen
Blrgerentscheid herbeigefiihrt werden kénnen.

Erhalt ein Bezirksplan keine Zustimmung durch einen
Beschluss der Bezirksversammlung oder einen
gleichwertigen Blrgerentscheid, besteht dadurch fir
das Bezirksamt keine Verordnungsermachtigung Gber
den Bebauungsplan. Rechtstechnisch obliegt es dann
dem Senat liber den Bebauungsplan in Form eines

* Dressel (2003: 172) stellt dar, dass der jeweilige
Bezirksamtsleiter sich aus einer politischen Perspektive den
Beschliissen der Bezirksversammlung im
Abwagungsvorgang kaum entziehen kann.
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Senatsplans zu entscheiden, da eine Nichtzustimmung
keine endgiiltige Ablehnung des Bezirksplans durch
das Bauleitplanfeststellungsgesetz bedeutet (Dressel
2003: 175 f.). In einem erweiterten Verfahrensschritt
bedarf der Bebauungsplan dann als Senatsplan einer
Zustimmung der Bezirksversammlung, wobei der
vorliegende ablehnende Beschluss liber den
vorherigen Bezirksplan Gberstimmt werden kann.
Damit kann der Senat den urspriinglichen Bezirksplan
in Form eines Senatsplans als Rechtsverordnung
erlassen, wobei ein derartiges politisches Vorgehen
der Nichtbeachtung des Blirgerentscheids Gber den
Bezirksplan kritisch erscheint (Dressel 2003: 175).

Anders verhilt es sich, wenn es einen ablehnenden
Biirgerentscheid gegeniiber einem Senatsplanentwurf
gibt. Nach § 3 11 1 BLPFestG ist in einer solchen
Sachlage die Birgerschaft fir die Feststellung des
Bebauungsplan zustdandig. Auf den Kompetenzrahmen
der Birgerschaft besteht seitens der
Bezirksversammlung keine Einwirkungsmoglichkeit
und dementsprechend besteht fiur Blrgerbegehren
und Birgerentscheide kein Anwendungsbereich50
(Dressel 2003: 176).

4.5 Zusammenfassung

Das Kapitel hat aufgezeigt, dass birgerschaftliche
Mitwirkungsrechte in der Stadtentwicklung in den
letzten Jahren an Bedeutung gewonnen haben. Der
Komplexitat von Planungsvorhaben in der Stadt kann
verbessert Uber Biirgerbeteiligung und damit
verknipfte Kommunikationsansitze begegnet
werden. Die hohe Bedeutung von Kommunikation in
der Planung ist unstrittig und kann sich unter
anderem vorteilhaft auf die Akzeptanzférderung und
inhaltliche Planungsqualitat auswirken. Dabei werden
im Grundsatz die formelle und informelle
Blrgerbeteiligung unterschieden. Wahrend die
verfasste formelle Biirgerbeteiligung hauptsachlich
der Information und Konsultation dient, zielt die nicht
verfasste informelle Birgerbeteiligung auf neue
Moglichkeiten von Kooperationen zwischen den
Akteuren.

Seit 1960 ist die formelle Bilrgerbeteiligung in der
stadtebaulichen Planung gesetzlich vorgesehen und
hat seit dem eine sukzessive Entwicklung genommen.

*%|n diesem Zusammenhang besteht aber eine erweiterte
direktdemokratische Einflussmoglichkeit Gber die
Volksgesetzgebung nach Art. 50 HV.



Einhergehend mit der gesetzgeberischen Intention
der ermoglichenden Entwicklungsplanung ist die
Bedeutung der Beteiligung an Planungen gestiegen.
Mit einer Novelle des Bundesbaugesetzbuches im
Jahr 1976 hat das zweistufige Beteiligungsverfahren,
bestehend aus friihzeitiger Erérterung und
offentlicher Planauslegung, eine gesetzliche
Verankerung erfahren. Dieses auf zwei
Verfahrensstufen basierende Modell wurde bei der
Einfihrung des Baugesetzbuches im Jahr 1986
Ubernommen und hat bis heute im Kern eine
Gliltigkeit.

Zudem konnte aufgezeigt werden, dass die oOrtliche
Bodennutzung und die damit verkniipfte kommunale
Planungshoheit zur Aufstellung der Bauleitpldane der
kommunalen Selbstverwaltungsgarantie unterliegt
und somit verfassungsrechtlich zugesicherter
Aufgabenbereich der Gemeinden ist. Die zentrale
Aufgabe der Bauleitplanung ist die Vorbereitung und
Leitung von Grundstiicksnutzungen tber ein
zweistufiges Verfahren vorzunehmen, in dem
vorbereitende Flachennutzungspldane aufgestellt
werden sowie verbindliche Bebauungsplane
festgesetzt werden. Hierbei sind die allgemeinen und
besonderen Planungsleitsatze zu beachten. Anhand
der Heterogenitat und der inhaltlichen Vielfalt der
Planungsleitsatze kann bereits die Notwendigkeit
eines Interessenausgleichs und einer sachgerechten
Abwagung der offentlichen und privaten Belange
gegeneinander und untereinander belegt werden.
Dem § 1 VIl BauGB und dem darin enthaltenen
Abwdagungsgebot kommt aus diesem Grund der
zentrale Stellenwert im Planungsprozess zu. Eine
Verletzung des Abwagungsgebots kann zur
Beanstandung beziehungsweise zur Unwirksamkeit
des Bebauungsplans flihren. Der Abwagungsvorgang
bis zum Abwagungsergebnis wird formal durch die
entsprechenden Normierungen des Baugesetzbuches
in Bezug auf die Bauleitplanung gefasst.

Erweitert zu den Beteiligungsmoglichkeiten die das
Baugesetzbuch vorsieht, besteht mit den
direktdemokratischen Instrumenten von
Blrgerbegehren und Biirgerentscheid eine erweiterte
blrgerschaftliche Einflussmaoglichkeit auf die
Bauleitplanung. Die schwerpunktmaRig seit den
1990er Jahren in den Kommunalverfassungen
eingefiihrten sachplebiszitaren Abstimmungen
ermoglichen im Grundsatz verbindliche

Entscheidungen Uber die Aufstellung, Anderung,
Ergdnzung und Aufhebung von Bebauungsplanen
herbeizufiihren. Allerdings haben acht Bundesldander
die Anwendungen von Biirgerbegehren und
Biirgerentscheiden (iber die Angelegenheiten der
ortlichen Bodennutzung ausdriicklich zu einem
Ausschlusstatbestand erklart™. Im Kern sollen die
Ausschlussregelungen vermeiden, dass komplexe
Bebauungsplanverfahren nicht Gber eine
Fragestellung mit nur den beiden undifferenzierten
Antwortmaoglichkeiten ,Ja“ und ,,Nein“ eines
Bilirgerentscheidverfahren entschieden werden.

Dadurch, dass sich das vorgangsorientierte
Bebauungsplanverfahren stark vom
ergebnisorientierten Verfahren des Biirgerentscheids
im Charakter unterscheidet, ist ein zentraler
Diskussionspunkt die Verhaltnisbestimmung zwischen
dem Abwaé&gungsgebot und direktdemokratischer
Entscheidungen. Fest steht, dass es eine
Unvereinbarkeit zwischen Abwagungsgebot und
Bilrgerentscheid in Bezug auf einen
Satzungsbeschluss liber einen Bebauungsplan gibt.
Weitaus komplizierter wird die rechtliche Sachlage,
wenn es darum geht im Einzelfall zu bestimmen,
inwieweit ein Burgerentscheid ein Abwagungsdefizit
vor dem Hintergrund einer bindenden
Vorwegentscheidung darstellt. Hierzu gibt es
verschiedene Auffassungen.

Fiir das Bundesland Hamburg konnten die
entsprechenden Planungszustandigkeiten aufgezeigt
werden und damit eine Unterscheidung zwischen
Senat- und Bezirksplénen ermoglicht. Seit 1997 sind
die Bebauungsplanverfahren hauptsachlich im
Verantwortungsbereich der Bezirke. Die Bezirksamter
sind mit den Planungen betraut und fir die
Abwadgungsentscheidung verantwortlich, dabei liegt
die Verordnungsermachtigung beim
Bezirksamtsleiter. Die Bezirksversammlungen sind fir
die Durchfiihrung der Offentlichkeitsbeteiligung
zustandig und erteilen in einer der fachlich
nachgelagerten Entscheidung die Zustimmung zum
Bebauungsplan oder lehnen den Entwurf ab. In
Hamburg besteht keine Ausschlussregelung fiir
bauleitplanerische Gegenstdande im Rahmen von

> Wickel/Zengerling (2010: 97) weisen darauf hin, dass
auch in Bundeslandern mit Ausschlusstatbestand indirekt
Entscheidungen der Bauleitplanung mit Blrgerentscheiden
beeinflusst werden kénnen.



Blrgerbegehren und Biirgerentscheiden, demnach
sind hierzu begrenzt verbindliche initiierende
Blrgerbegehren mit spaterem Biirgerentscheid
moglich. Aufgrund der erwdhnten besonderen
Kompetenzverteilung zwischen Bezirksamt und dem
politischen Gremium der Bezirksversammlung sind
abschlieRende Bebauungsplanentscheidungen,
explizit nicht Festsetzungen, liber einen kassierenden
Blrgerentscheid moglich.

Kapitel 4 | Burgerbeteiligung in der Stadtplanung
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5 Fallbeispiele: Biirgerbegehren und
Biirgerentscheide in der
Bauleitplanung, dargestellt anhand von
zwei Praxisbeispielen im Bundesland
Hamburg

5.1 Auswahlbegriindung

Seit 1997 liegt die bauleitplanerische Kompetenz
hauptsachlich bei den Hamburger Bezirken (siehe
4.3.3). Ein Jahr spater wurden die
direktdemokratischen Instrumente von
Blrgerbegehren und Birgerentscheiden auf der
Bezirksebene eingefiihrt (siehe 3.4.1) und damit auch
auf bauleitplanerische Gegenstande anwendbar
(siehe 4.4.3). In den ersten drei Jahren nach der
Zulassigkeit, hat es bereits elf Blirgerbegehren mit
einem inhaltlichen Bezug zu Bauvorhaben gegeben
und damit wies dieser Themenbereich bis 2001 die
hochste Quote aller zuldssigen Antragsgegenstande
auf (Vollrath 2001: 144). Selbst der erste Hamburger
Burgerentscheid, der im Bezirk Bergedorf
durchgefiihrt wurde, hatte einen bauleitplanerischen
Gegenstand und konnte im April 2000 eine
Investorenplanung zur Neugestaltung des
Bergedorfer Bahnhofsvorplatzes erfolgreich,
entgegen der kommunalpolitischen Auffassung der
Bezirksversammlung, verhindern (Falkenberg,
Heilmann 2001: 129 ff.). Hieraus abgeleitet zeigt sich
das verstarkte Interesse der Hamburger Bevolkerung
an der baulichen Umwelt, an konkreten Bauprojekten
sowie der direkten Einflussnahme auf die stadtische
Entwicklung und dies durchaus auch entgegen der
bezirkspolitischen Haltung. Bemerkenswerterweise
hat sich dieses Mitwirkungsbedirfnis der Bevolkerung
in den letzten Jahren intensiviert, dieses ist unter
anderem in der gestiegenen Anzahl von
Blrgerinitiativen mit Protesthaltungen zu
Planungsvorhaben wahrnehmbar (Jorga 2011). In
Hamburg setzen sich zunehmend verschiedene
blrgerschaftliche Gruppen und Initiativen, unter
anderem seit 2009 in der netzwerkbasierten
Bewegung Recht auf Stadt, fiir eine neue Planungs-
und Beteiligungskultur ein. In einer medienwirksamen
AuBendarstellung wurde dieses Anliegen deutlich
formuliert, als verschiedene Kulturschaffende, die
dem Netzwerk Recht auf Stadt angehoren, im
Manifest Not In Our Name, Marke Hamburg!>* die

*2 Quelle: Gaier et al. 2009.
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grundsatzliche formelle Stadtentwicklung unter der
Flihrung des Hamburger Senats und dem politischen
Leitbild der Wachsenden Stadt™ kritisierten (Koch
2011: 198). Diese allgemeine und breitgefasste Kritik
weist auch konkrete Beziige zur Flachenpolitik in
Hamburg auf. So heiBt es in dem Manifest (Gaier et
al. 2009):

»Wo immer eine Innenstadtlage zu Geld zu
machen ist, wo immer ein Park zu
verdichten, einem Griinstreifen ein
Grundstiick abzuringen oder eine Liicke zu
schlieRen ist, wirft die Finanzbehorde die
,Sahnelagen" auf den Immobilienmarkt -
zum Hoéchstgebot und mit einem Minimum
an Auflagen.”

An dieser Stelle bietet das Manifest den Anlass, um
sich der grundsatzlichen birgerschaftlichen Kritik und
den gewandelten Anforderungen an die Stadtplanung
inhaltlich zu ndahern, die aufgrund der stadtebaulichen
Planungszustandigkeiten auch fir die Bezirksebene
einen Anwendungsbezug aufweist. Vor diesem
Hintergrund werden zwei bauleitplanerische
Fallbeispiele aus den Hamburger Bezirken™
Eimsbuittel und Nord betrachtet. Die Beispiele haben
gemein, dass es sich um verhaltnismaRig aktuelle und
offentlichkeitwirksame Planungen handelt, bei denen
die jeweiligen Verfahrensinhalte kontrovers zwischen
den beteiligten Akteuren, insbesondere der
Bezirkspolitik und der jeweiligen Burgerinitiative,
diskutiert wurden und tber die letztlich jeweils ein
Biirgerentscheid herbeigefiihrt wurde. Die Auswahl
der Fallbeispiele erfolgt schwerpunktmaRig aus
Griinden der Aktualitat, damit diese anschliefend in
den derzeitigen Planungskontext in Hamburg
eingeordnet werden kdnnen. Die Betrachtung der
Fallbeispiele ermdglicht dabei zwei Perspektiven auf
die Anwendungsvoraussetzungen burgerschaftlicher
Interessen: zum einen auf die inhaltlichen

>3 Seit 2003 verfolgt die Stadt Hamburg dieses politische
Leitbild, das im Jahr 2010 unter dem Titel Wachsen mit
Weitsicht fortgeschrieben wurde (FHH, Burgerschaft 2010:
1). In diesem Zusammenhang stellen Kretschmann et al.
(2010: 140 f.) fir den Wohnungsneubau in Hamburg dar,
dass die flr das Wachstum erforderlichen Neubauten
zunehmend nicht den Biirgerinteressen entsprechen.
 Fur das Fallbeispiel aus Eimsbuttel ist zu bemerken, dass
die Isebek-Initiative als relevante Interessenvertretung dem
Netzwerk Recht auf Stadt angehort (Recht auf Stadt 2011).



Gegebenheiten im Rahmen des Bauleitplanverfahrens
und erweitert auf das zweistufige Verfahren von
Blrgerbegehren und Birgerentscheid.

5.2 Fallbeispiel I: Freibad Ohlsdorf in
Hamburg-Nord

5.2.1
Der konkrete Planungsanlass flr den

Anlass und Inhalte der Planung

Bebauungsplanentwurf Ohlsdorf 10 liegt darin
begriindet, dass die Bédderland Hamburg GmbH, eine
offentliche Betriebsgesellschaft fiir Freizeitstatten in
Hamburg, fir den eigenen Anlagenkomplex des
Hallen- und Freibades Ohlsdorf bauliche MaRBnahmen
anstrebt (FHH, BA Nord 2008b: 2; Baderland Hamburg
GmbH 2011). Die Anlagen des Hallen- und Freibades
Ohlsdorf weisen einen sanierungsbedirftigen Zustand
auf, der durch Modernisierungs- und
UmbaumaRnahmen weitreichend verbessert werden
soll und dadurch ein erweitertes zeitgemaRes Fitness-
und Sportangebot am Standort ermdglicht werden
kann. Die UmbaumaRnahmen sehen vor, dass im
Hallenbadangebot, das derzeit aus einem
Mehrschwimmbecken in der GroRRe von

25 x 17 Metern und einem Nichtschwimmerbereich
mit einer BeckengrofRe von 12 x 9 Metern besteht, um
ein Becken in der GréRe 20 x 10 Metern erganzt wird.
Dariber hinaus ist vorgesehen, dass in der
Schwimmbhalle die bisherige ansassige Gastronomie
umgestaltet wird und entsprechende Raumlichkeiten
erhalt. Weiter ist geplant, dass direkt am
neugeplanten Hallenbad ein beheizbares und damit
ganzjahrig nutzbares Auflenbecken in der GroR3e

25 x 17 Metern entsteht. Um dieses Um- und
Ausbauvorhaben zu finanzieren strebt die Bédderland
Hamburg GmbH einen Grundstiicksteilverkauf von
circa 9.900 Quadratmetern an der Gesamtflache von
circa 25.000 Quadratmetern im nérdlichen
Teilbereich des Freibadgeldandes an. Dies hat zur
Folge, dass durch den Teilverkauf zwei Freibadbecken
in der GréRe von jeweils 50 x 20 Metern, ein
angegliederter Sprungbeckenbereich sowie ein
kleinerer Griinflachenteil mit Liegemoglichkeit als
bisheriges Freibadangebot und ein betrieblicher
Nebenbau wegfallen. Auf dieser Teilflache soll
zuklinftig Geschosswohnungsbau mit circa 80

> Hamburger Bebauungsplane erhalten den Stadtteilnamen
in dem das jeweilige Plangebiet liegt und zusatzlich eine
Ordnungsnummer (FHH, BSU 2008: 4).
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Wohneinheiten®® fiir verschiede Nutzergruppen
realisiert werden. Hingegen soll die groRe Liegewiese
des Freibades fiir die zukinftige Nutzung bestehen
bleiben und im Rahmen der Neuplanungen neue
Wasserspielmaoglichkeiten fiir Kinder erhalten.

Planvorhaben

Bisher besteht fiir das gesamte Plangebiet des Hallen-
und Freibades Ohlsdorf eine planungsrechtliche
Ausweisung liber den ortsteilumfassenden
Baustufenplan

Fuhlsbiittel / Alsterdorf / Grofs und Klein Borstel /
Ohlsdorf aus dem Jahr 1955°’ mit der Festsetzung
einer o6ffentlichen Griinflaiche mit der
Zweckbestimmung fir eine Badeanstalt (Jorga 2011).
Auch der Flachennutzungsplan aus dem Jahr 1997
weist eine Griinfliche mit der Bestimmung eines
Schwimmbades aus (FHH, BA Nord 2008b: 4). Der
Bebauungsplanentwurf Ohlsdorf 10 greift den
konkreten Planungsanlass auf und prasentiert im
Wesentlichen die spezifischen und
planungsrechtlichen Voraussetzungen fur die bauliche
Entwicklung des Hallen- und Freibades Ohlsdorf und
den Geschosswohnungsbau (siehe Abbildung 2). Im
Rahmen der Aufstellung des Bebauungsplans bedarf
es einer Anderung des Flachennutzungsplans (Jorga
2011). Dem Entwurf entsprechend ist im nordlichen
Grundstiicksteil geplant, dass ein allgemeines
Wohngebiet mit einer baulichen Zulassigkeit von drei
bis vier Geschossen und einer Tiefgarage im
Innenhofbereich der Wohnneubauten festgesetzt
wird. Fir den alten eingeschossigen Freibadeingang
mit angegliederten Raumlichkeiten, die derzeit
hauptsachlich verschiedene Vereine nutzen, wird eine
Kerngebietsfestsetzung getroffen. Das Hallen- und
Freibad Ohlsdorf wird als Gemeinbedarfsflache mit
gleichlautender Zweckbestimmung ausgewiesen. Die
bestehenden Hallengebaude erhalten eine
bestandskonforme Ausweisung, an dessen
Gebdudehohen sich die Hochstmalle der geplanten
Neubauten ausrichten. Zuséatzlich wird am Bad zur
StralRe Im Griinen Grunde eine Stellplatzflache
festgesetzt. Die Liegewiese des Freibades wird genau

%6 Aufgrund der Grundstiickslage und der planerischen
Rahmenbedingungen ist davon auszugehen, dass kein
preisginstiger Wohnungsneubau entsteht (Jorga 2011).

*’ Die planungsrechtliche Konzeption der Baustufenplane in
Hamburg wurde bereits vor dem zweiten Weltkrieg
entwickelt und anschlieRend angesichts der
Nachkriegssituation nach 1945 wieder aufgegriffen und
bestatigt (Jorga 2011).
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Ohlsdorf 10 (ohne Legende und MaBstab;
Quelle: FHH, BA Nord 2008b: 3)
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wie eine nordlich angrenzende Flache als private Fachamt fiir Stadt- und Landschaftplanung im
Grunflache ausgewiesen. Der westlich angrenzende Dezernat Wirtschaft, Bauen und Umwelt,
Alsterwanderweg wird Gber den Bebauungsplan als herangetreten und es hat inhaltliche Vorabgesprache
offentliche Griinflache mit der Zweckbestimmung Uber die Planungen gegeben (Jorga 2011). Aus
Parkanlange gesichert. Diese Sicherungen der fachlicher Sicht und nach ersten Riicksprachen mit
privaten Grinflaichen und der Parkanlage entlang des Tragern offentlicher Belange wurde die Planungsidee
Uferbereichs der Alster stimmen Giberein mit der seitens des Bezirksamtes befiirwortet und die
Darstellung im Landschaftsschutzprogrammss, das fir Planaufstellung inhaltlich vorbereitet. In der Folge
das Grundstiick des Bades eine eingeschrankt wurde der Stadtentwicklungsausschuss der

nutzbare Griinflache und fiir den Uferbereich eine Bezirksversammlung Hamburg—Nord59 am
Parkanlage vorsieht (FHH, BA Nord 2008b: 4). 05. Juli 2007 mit einer Planaufstellungsinformation
AuRerdem wird im Bebauungsplanentwurf eine Uber die angestrebte EntwicklungsmalRnahme in
Erhaltung von neun Einzelbdumen und eines Kenntnis gesetzt und die Planungen haben eine
Geholzstreifens im stidlichen Bereich des Plangebietes politische Zustimmung erfahren (Jorga 2011). Die
ausgewiesen. Die Wasserflache der Alster und die inhaltliche Erstellung des Bebauungsplanentwurfs
StraBenflaichen Am Hasenberge und Im Griinen wurde einem Dritten lbertragen. Im Dezember 2007
Grunde werden bestandskonform festgesetzt. hatte der Entwurf eine inhaltliche Planreife erreicht,

die nach Ansicht des Bezirksamtes und des
5.2.2 Verfahrensvorginge

Im Juni 2007 ist die Bdderland GmbH mit der
Planungsidee fir die Freizeitanlage in Ohlsdorf an das

Stadtentwicklungsausschusses der
Bezirksversammlung der Offentlichkeit vorgestellt
werden sollte. Am 24. Januar 2008 hat eine
vorgezogene Offentlichkeitsbeteiligung, gemaR

§ 31 BauGB, in Form einer 6ffentlichen Plandiskussion

*% Das Landschaftsprogramm einschlieRlich des Arten- und Uber den Bebauungsplanentwurf Ohlsdorf 10
Biotoschutzprogramms ist ein Umweltvorsorgeplan auf
Grundlage des Hamburgischen Naturschutzgesetzes. In

Bezirksamt Hamburg-Nord, konkret an das zustdndige

diesem werden 6kologische und freiraumplanerische *9 Bis zur Bezirksversammlungswahl im Februar 2008
Belange von Natur und Landschaft dargestellt und bestand die Bezirksversammlung aus den Fraktionen von
Entwicklungsziele fiir umweltvertragliche Nutzungen und CDU, SPD und Griine/GAL (Statistikamt Nord 2008: 34).
Erholungsmoglichkeiten formuliert. Es handelt sich um Nach der Wahl sind zusatzlich auch die Fraktionen von FDP
einen behordenverbindlichen Plan (FHH, BSU 2008: 3 f.). und Die Linke eingezogen.
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stattgefunden (FHH, BA Nord 2008b: 1). Nach

§ 1 Il BLPFestG obliegt die Durchfiihrung der
Offentlichkeitbeteiligung nebst Moderation der
Diskussion dem Stadtentwicklungsausschuss der
Bezirksversammlung Hamburg-Nord (siehe 4.3.3). Auf
der Veranstaltung wurde erstmals 6ffentlich iber den
konkreten Planungsanlass und die Planungsziele des
Bebauungsplanentwurfes (siehe 5.2.1) informiert.

Biirgerbegehren

Die Inhalte des Bebauungsplanentwurfs wurden von
einigen Burgern sehr kritisch aufgefasst. In der Folge
hat sich die Biirgerinitiative Rettet das Freibad
Ohlsdorf gegriindet, die nach eigenen Angaben als
lose Gruppe und lberparteilich bezeichnet und sich
seit Februar 2008 regelmaRig trifft (Meyer 2009). Der
Interessenskern der Birgerinitiative besteht darin,
dass das Schwimmbad Ohlsdorf saniert wird und im
derzeitigen Nutzungsumfang erhalten bleibt und
dadurch der Bebauungsplanentwurf mit neuer
Wohnbebauung nicht weiterverfolgt wird. Am

18. Juni 2008 hat die Biirgerinitiative gemal

§ 32 1l BezVG ein entsprechendes Biirgerbegehren
beim Bezirksamt Hamburg-Nord angezeigt (siehe
Abbildung 3) und dieses mit dem Ziel nach

§ 32 VII BezVG einen kassierenden Birgerentscheid
Uber den Sachverhalt zu erreichen (FHH, BV Nord
2008: 1 f.). Die Fragestellung des Birgerbegehrens
richtete sich dabei konkret an die
Bezirksversammlung Hamburg-Nord und gegen die
politische Beschlusslage. Dem § 32 Ill BezVG
entsprechend, verbleiben der Birgerinitiative fir die
Unterschriftensammlung sechs Monate nach der
Bekanntgabe, um das Antragsquorum in Héhe von
drei Prozent der Gesamtheit der wahlberechtigten
Einwohner des Bezirks Hamburg-Nord fiir das
Begehren zu erreichen.

Ergebnis des Biirgerbegehrens

Bereits am 30. Juli 2008 wurde dem Bezirksamt
seitens der Birgerinitiative

4.221 Unterstutzerunterschriften vorgelegt (FHH, BA
Nord 2008a: 1). Demnach wurde das erforderliche
Drittelquorum von circa 2.200 Unterschriften erreicht
und nach § 32 V BezVG ist eine dreimonatige
Sperrwirkung fiir die Bezirksversammlung Hamburg-
Nord in diesem Sachverhalt eingetreten. Das
erreichte Drittelquorum bewirkt nach § 32 VI BezVG
eine amtliche Bekanntgabe des Begehrens und eine
offentliche Auslage in den bezirklichen
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Kundenzentren. Am 30. Oktober 2008, also innerhalb
der sechsmonatigen Frist bis zum Erreichen des
Antragsquorum, hat die Biirgerinitiative 14.005
Unterstltzerunterschriften fir das Blrgerbegehren
,Rettet das Freibad Ohlsdorf” beim Bezirksamt
Hamburg-Nord eingereicht und damit die
erforderlichen 6.647 Mindestunterschriften, die zu
diesem Zeitpunkt einen dreiprozentigen Anteilswert
der 221.559 wahlberechtigten Einwohner® des
Bezirks darstellen, deutlich erreicht (FHH, BA Nord
2009a: 1).

,Sind Sie dafur, dass die
Bezirksversammlung Hamburg-Nord

- dem Bebauungsplan Ohlsdorf 10 die
Zustimmung verweigert

- jeglicher Bebauungsplanung, die der
Planfestsetzung ,,Badeanstalt” resp.
.Schwimmbad” - entsprechend dem
Flachennutzungsplan in der Fassung vom
22.10.1997 - fiir die gesamte derzeitige
Flache des Schwimmbades Ohlsdorf
zuwiderlauft, die Zustimmung verweigert
und

- sich fur die Sanierung und den Erhalt des
Schwimmbades Ohlsdorf als
Freizeitstatte fiir Kinder, Jugendliche und
Familien, insbesondere die

Beibehaltung der zwei grof3en Aul3en-
becken, der Sprungtirme, der Rutschen
sowie der begriinten Freiflachen beim
Senat einsetzt?”

Abbildung 3: Biirgerbegehren der Initiative Rettet das Freibad
Ohlsdorf (eigene Darstellung; Quelle: FHH, BA Nord 2009a: 1)

Ungefahr 40 Mitglieder der Birgerinitiative haben in
einer freien Sammlung liber den eigenen Standpunkt
zur Sachlage im Bezirk informiert und die
Unterschriften zusammengetragen (Hamburger
Abendblatt 2008). Nach Eingang des Begehrens
besteht nach § 32 IV BezVG eine zweimonatige Frist
flr die Zulassigkeitspriifung, dessen Ergebnis fiir das
Biirgerbegehren ,Rettet das Freibad Ohlsdorf” am
15. Dezember 2008 vom Bezirksamt Hamburg-Nord
festgestellt worden ist. Demnach ist der

% Das bezirkliche Melderegister erfahrt
Aktualisierungsvorgange, deshalb kann im gesamten
Verfahrensverlauf die Anzahl der abstimmungsberechtigten
Birger variieren (Dressel 2003: 229).



Zulassigkeitsbescheid positiv, da das Birgerbegehren
form- und fristgerecht durchgefiihrt wurde (FHH, BA
Nord 2009a: 1 f.). Mit diesem positiven
Zulassigkeitsbescheid musste nach § 32 VII BezVG
innerhalb der ndchsten vier Monate ein
Burgerentscheid tiber das Begehren herbeigefiihrt
werden. Gleichzeitig sieht der § 32 VIl BezVG einen
zweimonatigen Entscheidungsspielraum fir die
Bezirksversammlung Hamburg-Nord vor, um der
Begehrensvorlage eine Zustimmung zu erteilen oder
eine Kompromissentscheidung zu treffen, die eine
Billigung durch die Begehrensinitiatoren erfahrt, um
damit einen Birgerentscheid noch abzuwenden.
GemaR der Fristeinhaltung musste eine Entscheidung
seitens der Bezirksversammlung bis zum

17. Februar 2009 in der Sachlage erfolgen (FHH, BA
Nord 2009a: 2).

,Sind Sie daflr, dass

das Bebauungsplanverfahren flir ein
modernes Schwimmbad Ohlsdorf
fortgesetzt wird?”

Abbildung 4: Vorlage der Bezirksversammlung Hamburg-Nord
zum Biirgerentscheid (eigene Darstellung; Quelle: FHH, BV
Nord 2009b: 1)

Am 12. Februar 2009 hat die Bezirksversammlung
Hamburg-Nord mehrheitlich, bei Gegenstimmen der
Fraktion Die Linke, beschlossen, dass das
Burgerbegehren ,Rettet das Freibad Ohlsdorf” nicht
Ubernommen wird und gleichzeitig wurde
mehrheitlich, bei Gegenstimmen der Fraktion Die
Linke und Enthaltung der SPD, die bisherige
Beschlusslage in diesem Sachverhalt bestatigt (FHH,
BV Nord 2009a: 1). Dadurch, dass die
Bezirksversammlung dem Biirgerbegehren nicht mit
einem Beschluss zugestimmt hat, musste der
Burgerentscheid bis zum 17. April 2009 erfolgen (FHH,
BA Nord 2009b: 1).

Biirgerentscheid

GemalR der Regelung in § 32 VIl BezVG hat das
Bezirksamt Hamburg-Nord den 16. April 2009 als
Abstimmungstag festgelegt (FHH, BA Nord 2009b: 2).
Die Bezirksversammlung Hamburg-Nord hat nach

§ 32 VIl 2 BezVG am 19. Mdrz 2009 eine eigene
Vorlage fiir den Birgerentscheid entwickelt und hat
diese der Abstimmung beigeftigt (FHH, BV Nord
2009b: 1; siehe Abbildung 4).
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.Stichfrage: Falls sich eine Mehrheit der
Blrgerinnen und Birger fir die Annahme
der Vorlage des Blrgerbegehrens und fuir
die Annahme der Vorlage fur
Bezirksversammlung entscheidet: Welche
wirden Sie bevorzugen?”

Abbildung 5: Stichfrage des Bezirksamtes Hamburg-Nord zum
Birrgerentscheid (eigene Darstellung; Quelle: Meyer 2009)

Zusatzlich hat das Bezirksamt eine Stichfrage Uber die
beiden widerspriichlichen Vorlagen zur Abstimmung
dem Birgerentscheid hinzugefiigt, um einen
eindeutigen inhaltlichen Vorzug im
Abstimmungsergebnis herbeifiihren zu kénnen (siehe
Abbildung 5). Das Bezirksamt hat in Abstimmung mit
der Birgerinitiative festgelegt, dass den
Abstimmungsunterlagen ein zweiseitiges
Informationsschreiben beigefligt werden kann, auf
dem die inhaltliche Position zum Sachverhalt
erlauternd dargelegt werden konnte (FHH, BA Nord
2009b: 2). Auch die Bezirksversammlung hat ein
solches Informationsschreiben in eigener Sache
entwickelt (FHH, BV Nord 2009b: 1). Die
Abstimmungsunterlagen und die beiden
Informationsschreiben sind den
Abstimmungsberechtigten bis zum 02. April 2009
zugestellt worden (FHH, BV Nord 2009b: 1). Die
Abstimmung konnte zwei Wochen vorhergehend per
Briefwahl erfolgen oder am Abstimmungstag, einem
Mittwoch, in einem der drei Kundenzentren des
Bezirks Hamburg-Nord. Die beiden
Abstimmungsvorlagen von der Birgerinitiative und
der Bezirksversammlung Hamburg-Nord konnten
jeweils mit ,,Ja“ oder ,Nein“ beantwortet werden. Die
beiden Antwortmaoglichkeiten der Stichfrage beliefen
sich auf die beiden Zustimmungsmaoglichkeiten ,,Die
Vorlage des Birgerentscheids” und ,,Die Vorlage der
Bezirksversammlung®.

Ergebnis des Biirgerentscheides

Das Abstimmungsergebnis des Biirgerentscheides
wurde mit einer Abstimmungsbeteiligung von
insgesamt 18,3 Prozent entschieden, dieses
entspricht absolut 41.107 Abstimmenden von den
insgesamt 224.124 Abstimmungsberechtigten (FHH,
BA Nord 2009c: 1). Mit einer deutlichen Mehrheit von
34.724 Stimmen, das entspricht 84,5 Prozent der
Abstimmenden, wurde der Vorlage des
Bilrgerentscheids zugestimmt und bei nur



vergleichsweise geringen 5.717 ablehnenden
Stimmen, die einen Stimmenanteil von 13,9 Prozent
ausmachen (FHH, BA Nord 2009c: 1). Hingegen haben
nur 15.405 der Abstimmenden (entspricht

37,5 Prozent) der Vorlage der Bezirksversammlung
zugestimmt und gleichzeitig haben 24.041 Personen
(entspricht 58,5 Prozent) die Vorlage abgelehnt.
Dieses deutliche Abstimmungsergebnis fiir einen
erfolgreichen Birgerentscheid im Sinne der
Initiatoren spiegelt sich auch im Ergebnis der
Stichfrage wider. Es haben sich 80,7 Prozent fiir die
Vorlage des Biirgerentscheids entschieden und nur
16,9 Prozent fiir die der Bezirksversammlung (FHH,
BA Nord 2009c: 1). Fiir die die gesamte Abstimmung
liegt die Fehlerquote der Stimmenabgabe bei

2,7 Prozent.

Im Ergebnis wurde damit die Vorlage der
Blrgerinitiative Rettet das Freibad Ohlsdorf
angenommen und die Vorlage der
Bezirksversammlung Hamburg-Nord abgelehnt. Der
Regelung in § 32 XI BezVG entsprechend hat der
Blrgerentscheid damit die gleiche Wirkung wie der
Beschluss der Bezirksversammlung Hamburg-Nord.
Die Fraktionen der Bezirksversammlung haben
anschlieBend erklart, dass das Ergebnis des
Burgerentscheides respektiert wird (FHH, BV Nord
2010a: 1). Das Bebauungsplanverfahren Ohlsdorf 10
wurde daraufhin eingestellt und ein entsprechender
bis dahin offener Aufstellungsbeschluss gemafR

§ 2 1 BauGB wurde durch den Bezirksamtsleiter nicht
gefasst (FHH, BA Nord 2009c: 1). Dariiber hinaus
informierte das Bezirksamt die Trager der
offentlichen Belange Uiber die Verfahrenseinstellung
(FHH, BA Nord 2009c: 1). In der rechtssystematischen
Folge hat der Hamburger Senat erklart in diesem
Sachverhalt das Evokationsrecht nicht anzuwenden
(FHH, BV Nord 2010a: 1).

5.2.3 Inhaltliche Position der Bédderl