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Einleitung

A. Problemstellung

Nachdem Biirgerbegehren und Biirgerentscheide in alle Gemeindeordnungen
Eingang gefunden haben,' zéhlen sie, trotz mancher verfassungsrechtlicher* und
rechtspolitischer® Bedenken, mittlerweile zu den klassischen Elementen direkter
Demokratie auf gemeindlicher Ebene.* Die Entwicklung der letzten Jahrzehnte
zeigt jedoch, dass das immer wieder artikulierte Bediirfnis® nach mehr biirger-
schaftlicher Mitbestimmung mit diesen Instrumenten allein noch nicht gestillt zu
sein scheint.

! Siehe hierzu die Nachweise bei Gern/Briining, Deutsches Kommunalrecht, Rn. 768, 776.
Die Arbeit orientiert sich im Folgenden maBigeblich am baden-wiirttembergischen Landes-
recht. In Baden-Wiirttemberg enthielt schon die erste Gemeindeordnung aus dem Jahr 1955
Regelungen zu Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, vgl. zur geschichtlichen Entwicklung
in Baden-Wiirttemberg den Uberblick bei Aker, in: ders./Hafner/Notheis, GemO/GemHVO
BW, §21 GemO Rn. 1.

2 Vgl. v. Mutius, Gutachten E zum 53. Deutschen Juristentag, S. 226; ders., JuS 1978, 396
(399f.). Allgemein zur Stirkung der Biirgerbeteiligung Erbguth, DOV 1995, 793 (796 ff.);
Bliimel, VVDStRL 1977, 171 (228f.) m.w.N.

3 Vgl. hierzu etwa Muckel, NVWZ 1997, 223 (2271.); Henneke, ZG 1996, 1 (3{t.); Hendler,
in: Henneke (Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen der inneren Kommunalverfassung, S.101
(107 ff.). Allgemein zur Frage, ob ein Ausbau direkter Demokratie aus rechtspolitischer Sicht
sinnvoll ist Krause, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR 111, § 35 Rn. 45 ff.; Erbguth, DOV 1995,
793 (8001f.).

4 Vgl. Rohl, in: Schoch (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, Kap.2 Rn. 129; Lange,
Kommunalrecht, Kap. 9 Rn. 33; Schoch, in: FS Schmidt-Jortzig, S. 167 (168); Neumann, in:
Mann/Piittner (Hrsg.), HKWP I, § 18 Rn. 4; Bock, BWGZ 2019, 456 (457).

5 Siehe etwa die Empfehlung des ,,Biirgergutachtens Demokratie®, die parlamentarisch-
reprasentative Demokratie mit weiteren Elementen der Biirgerbeteiligung und der direkten
Demokratie zu ergénzen. Das ,,Biirgergutachten Demokratie* wurde 2019 u. a. auf Initiative
von Mehr Demokratie e. V. von 160 zufillig ausgewihlten und freiwillig teilnehmenden Biir-
gern, dem ,,Biirgerrat Demokratie®, verfasst. Vgl. das ,,Biirgergutachten Demokratie®, S.9,
abrufbar unter https://www.buergerrat.de/fileadmin/downloads/buergergutachten.pdf (zuletzt
abgerufen am 12.11.2022).

® So bezweckte etwa die baden-wiirttembergische Landesregierung mit ihrem Gesetzent-
wurf zur Anderung kommunalverfassungsrechtlicher Vorschriften aus dem Jahr 2015, der u. a.
die Herabsenkung der Quoren bei Biirgerbegehren und Biirgerentscheid und die Offnung der
Instrumente des Biirgerantrags und der Biirgerversammlung fiir die gesamte Einwohnerschaft
zum Gegenstand hatte, dass ,,die Beteiligungsmoglichkeiten auf kommunaler Ebene fiir die
gesamte Bevolkerung verbessert werden®, vgl. LT-Drs. 15/7265, S. 1. Siehe zu dieser Reform
auch Kap.4 A.1.3.d).
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Es ist vielmehr zu beobachten, dass die Gemeinden’ zunehmend auch auf an-
dere Formen der Einwohner- und Biirgerbeteiligung zuriickgreifen. Ein Instrument
scheint in jiingerer Zeit dabei besonders beliebt zu sein: die Einwohner- bzw. Biir-
gerbefragung.® Diese zeichnet sich insbesondere dadurch aus, dass auf die Initiative
der Gemeinde hin Einwohner bzw. Biirger’ zu einem die Gemeinde betreffenden
Thema befragt werden, ohne dass dem Votum eine rechtliche Bindungswirkung
fiir den Gemeinderat'® zukommt."!

Bereits in fiinf Bundesldndern wurden spezielle gesetzliche Regelungen fiir
Einwohner- bzw. Biirgerbefragungen geschaffen.'” Befragungen finden aber auch
in den Bundeslidndern statt, deren Gemeindeordnung hierfiir keine gesetzliche
Grundlage vorsieht, wie beispielsweise in Baden-Wiirttemberg.'* Die Anforderun-
gen, die bei der Durchfiihrung von Befragungen zu beachten sind, ergeben sich
dann allein aus dem Verfassungsrecht. Darum ist es das Ziel dieser Untersuchung,
die verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen gemeindlicher Einwohner- und
Biirgerbefragungen herauszuarbeiten.

Es ist zwar anerkannt, dass das Grundgesetz die Einfithrung direktdemokra-
tischer Elemente auf Gemeindeebene nicht grundsitzlich verbietet.'* Art. 28 Abs. 1
S. 1 GGP fordert lediglich ein gewisses MindestmaBl an Homogenitit und keine

” Die Moglichkeiten unmittelbarer Einwohner- und Biirgerbeteiligung sind auf Gemeinde-
ebene besonders stark ausgeprigt, vgl. Burgi, Kommunalrecht, § 11 Rn. 32 und die iiberblicks-
artige Darstellung anhand der GemO BW bei Bock, BWGZ 2019, 456 (4561f.). Die Arbeit be-
schrénkt sich daher auf die Ebene der Gemeinden.

8 Vgl. Gern/Briining, Deutsches Kommunalrecht, Rn. 782; Martini, in: Feld u.a. (Hrsg.),
Jahrbuch fiir direkte Demokratie, S. 11 (12); Drescher, Die Verwaltung 2014, 263 (267).

° Im Folgenden verwendet die Arbeit allein aus Griinden der besseren Lesbarkeit die ménn-
liche Form. Alle weiteren Geschlechter sind aber selbstverstidndlich mit eingeschlossen.

19 In Anlehnung an das baden-wiirttembergische Gemeinderecht bezeichnet die Arbeit das
Hauptorgan der Gemeinde als Gemeinderat (vgl. § 24 Abs. 1 S. 1 GemO BW). Siehe zur Ter-
minologie in den anderen Bundesldndern Gern/Briining, Deutsches Kommunalrecht, Rn. 402.

"' Val. Dittloff, Kommunale Biirger- und Einwohnerbefragungen, S. 24, 30; Schellenberger,
VBIBW 2014, 46 (47); Gern/Briining, Deutsches Kommunalrecht, Rn. 782 ff.; Ziegler, Biir-
gerbeteiligung in der kommunalen Selbstverwaltung, S. 191; Armbruster, in: Kunze/Bronner/
Katz, GemO BW, §21 Rn. 1b.

12 zur geschichtlichen Entwicklung des Beteiligungsinstruments Dittloff, Kommunale Biir-
ger- und Einwohnerbefragungen, S. 51 ff.

13 Siehe zu einzelnen Beispielen Kap. 1 D.

14 Ausfiihrlich dazu und m. w. N. Dittloff, Kommunale Biirger- und Einwohnerbefragungen,
S. 114ff. Siehe ferner Martini, in: Feld u.a. (Hrsg.), Jahrbuch fiir direkte Demokratie, S. 11
(40f.), der fiir die grundsitzliche Aufgeschlossenheit der Verfassung konkret fiir Biirgerbefra-
gungen einen Erst-recht-Schluss anfiihrt: ,,Steht es den Léndern offen, die Entscheidung der
Biirger in Gestalt eines Biirgerentscheids oder eines auf Veranlassung des Rates durchgefiihr-
ten Referendums in verfassungsrechtlich zulédssiger Weise an die Stelle eines Beschlusses des
Gemeinderates treten zu lassen, dann gilt das fiir die Einfiihrung einer Befragung der Biirger
erst recht.”

15 Gesetz vom 23.05.1949, BGBL S. 1, zuletzt geiindert durch Art. 1 des Gesetzes vom
28.06.2022, BGBI. I S.968.
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Uniformitit,'® sodass die Linder und damit auch die Gemeinden der dezidiert re-
prasentativen Ausgestaltung der Demokratie auf Bundesebene durch das Grund-
gesetz!” nicht in vollem Umfang Folge zu leisten brauchen.'® Gleichwohl wird sich
zeigen: So vermeintlich ,,einfach und bequem*!® die Durchfiihrung von Einwoh-
ner- und Biirgerbefragungen auch sein mag — in verfassungsrechtlicher Hinsicht
sind die Befragungen keineswegs unproblematisch.

Beispielsweise ist zu kldren, ob Einwohner- und Biirgerbefragungen dazu fiih-
ren, dass das freie Mandat des Gemeinderats® in einer unzulédssigen Art und Weise
beeintrichtigt wird. Es ist nicht ausgeschlossen, dass durch das Votum der Ein-
wohner bzw. Biirger fiir die Gemeinderite jedenfalls eine faktische Bindung ent-
steht, was zur Folge haben konnte, dass sie bei der Abstimmung im Gemeinderat
nicht mehr nur nach ihrer freien Uberzeugung?' entscheiden.

Auferdem ist zu ermitteln, ob die Befragung von Einwohnern und Biirgern in
Baden-Wiirttemberg und in den anderen Bundesldndern, in denen noch keine ge-
setzliche Grundlage geschaffen wurde, in Einklang mit dem Grundgesetz steht.
Aus Art. 20 Abs. 3 GG folgt, dass auch die Gemeinden an Recht und Gesetz ge-
bunden sind.? Das bedeutet: Wenn Gemeinden eigenstindig, d. h. ohne dafiir eine
gesetzliche Regelung vorzufinden, Einwohner- bzw. Biirgerbefragungen einfiihren
wollen, diirfen sie die hoherrangigen Vorgaben der Rechtsordnung nicht missach-
ten. Jedenfalls in den Bundesldndern, in denen es noch keine gesetzliche Grundlage
fiir Befragungen gibt, konnte eine solche schon deswegen notwendig sein, weil die
in der Gemeindeordnung bereits geregelten Beteiligungsmoglichkeiten ggfs. ab-
schlieBenden Charakter haben. In diesem Fall konnten die Gemeinden ohne eine
gesetzliche Regelung keine neuen Beteiligungsformen und damit auch keine Ein-
wohner- und Biirgerbefragungen einfithren, ohne gegen den in Art. 20 Abs. 3 GG
niedergelegten® Grundsatz vom Vorrang des Gesetzes zu verstofien.

10 BVerfGE 24, 367 (390); 36, 342 (361); 41, 88 (119); 60, 175 (207£.); 90, 60 (84f.); 103, 332
(349); Dittmann, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR VI, § 127 Rn. 15.

17 Vgl. dazu Grzeszick, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 20 IT Rn. 112, 114.

8 Dittmann, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR VI, § 127 Rn. 18; vgl. Huber, ASR 2001,
165 (1771.); Mehde, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 28 I Rn. 64; Schwarz, in: v. Mangoldt/
Klein/Starck, GG II, Art. 28 Rn. 47; Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht, Rn. 70.

19 So das Urteil des Tiibinger Oberbiirgermeisters Palmer iiber die Tiibinger ,Biirger-
App‘ gegeniiber der Stuttgarter Zeitung, vgl. https://www.stuttgarter-zeitung.de/inhalt.aaron
projects-aus-leonberg-der-wille-des-volkes-via-wischen-und-antippen.4ela6228-a5b4-48a9-
a21a-275309¢7b8f3.html (zuletzt abgerufen am 12.11.2022).

20§32 Abs. 3 GemO BW. Zur verfassungsrechtlichen Verankerung dieses Grundsatzes siche
Kap.3 A.

2l vgl. §32 Abs. 3 S. 1 GemO BW.

22 Dreier, in: ders. (Hrsg.), GG II, Art. 28 Rn. 107; vgl. Grzeszick, in: Diirig/Herzog/Scholz,
GG, Art.20 VIRn. 71.

23 Siehe z.B. Schulze-Fielitz, in: Dreier (Hrsg.), GG II, Art.20 (Rechtsstaat) Rn.92;
Holscheidt, JA 2001, 409 (409) sowie Kap.4 A.
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