
SUMMARY

In addition to the petition for a referendum and the referendum, the classical elements of 
direct democracy at the municipal level, other forms of civic participation are increasingly 
being practiced in municipalities. One form of participation seems to be particularly popu-
lar in recent times: the survey of residents or citizens. Special statutory regulations for sur-
veys have already been created in five federal states. However, surveys also take place in 
those federal states whose municipal law does not provide a legal basis for this. The require-
ments for implementing surveys are then derived solely from constitutional law. The aim of 
this dissertation is to elaborate the constitutional framework of municipal surveys.

For the lawful realization of surveys, it is important to know whether the survey is a vote 
within the meaning of Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG. Following the jurisdiction of the federal con-
stitutional court (“Volksbefragungsrechtsprechung”), participation in a survey up to now is 
predominantly regarded as the exercise of state power. However, because the federal consti-
tutional court’s judgement primarily refers to the laws of the states of Hamburg and Bremen 
from 1958 (“Volksbefragungsgesetze”), and because these constellations lack the specific 
reference to municipal law, the study examines the extent to which participation in a mu-
nicipal survey can be regarded as the exercise of state power by means of the jurisdiction of 
the federal constitutional court. Only then the requirements for surveys from a constitu-
tional law perspective are examined. 

RÉSUMÉ

Outre les demandes de citoyens et les referendums, éléments classiques de la démocratie 
directe au niveau communal, d’autres formes de participation des habitants et des citoyens 
sont de plus en plus pratiquées dans les communes. Une forme de participation semble être 
particulièrement populaire ces derniers temps: l’enquête auprès des habitants ou des ci-
toyens. Cinq états fédéraux ont déjà mis en place des dispositions légales spécifiques pour 
les enquêtes. Mais des enquêtes ont également lieu dans les états fédéraux dont le droit 
communal ne prévoit pas de base légale à cet effet. Les exigences à respecter lors de la réali-
sation d’enquêtes découlent alors uniquement du droit constitutionnel. L’objectif de la thèse 
est d’élaborer les conditions-cadres de droit constitutionnel des enquêtes communales.

Pour que l’enquête soit légale, il est essentiel de savoir si elle constitue un vote au sens de 
Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG. Suite à la jurisprudence de la Cour constitutionnelle fédérale 
(“Volksbefragungsrechtsprechung”), la doctrine considère pour l’heure majoritairement la 
participation à une enquête comme un exercice de la force publique. Étant donné que la 
jurisprudence de la Cour constitutionnelle fédérale se réfère en premier lieu aux lois sur les 
consultations populaires des états fédéraux de Hambourg et de Brême de 1958 (“Volksbe-
fragungsgesetze”) et que ces constellations n’ont pas de lien spécifique avec le droit commu-
nal, l’ouvrage examine, à partir de la jurisprudence de la Cour constitutionnelle, dans quelle 
mesure la participation à une enquête communale peut être considérée comme l’exercice de 
la force publique. Ce n’est qu’ensuite que sont examinées les exigences qui doivent être po-
sées aux enquêtes communales du point de vue du droit constitutionnel.
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Einleitung

A. Problemstellung

Nachdem Bürgerbegehren und Bürgerentscheide in alle Gemeindeordnungen 
Eingang gefunden haben,1 zählen sie, trotz mancher verfassungsrechtlicher2 und 
rechtspolitischer3 Bedenken, mittlerweile zu den klassischen Elementen direkter 
Demokratie auf gemeindlicher Ebene.4 Die Entwicklung der letzten Jahrzehnte 
zeigt jedoch, dass das immer wieder artikulierte Bedürfnis5 nach mehr bürger-
schaftlicher Mitbestimmung mit diesen Instrumenten allein noch nicht gestillt zu 
sein scheint.6 

	 1	Siehe hierzu die Nachweise bei Gern / Brüning, Deutsches Kommunalrecht, Rn. 768, 776. 
Die Arbeit orientiert sich im Folgenden maßgeblich am baden-württembergischen Landes-
recht. In Baden-Württemberg enthielt schon die erste Gemeindeordnung aus dem Jahr 1955 
Regelungen zu Bürgerbegehren und Bürgerentscheid, vgl. zur geschichtlichen Entwicklung 
in Baden-Württemberg den Überblick 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 
(399 f.). Allgemein zur Stärkung der Bürgerbeteiligung Erbguth, DÖV 1995, 793 (796 ff.); 
Blümel, VVDStRL 1977, 171 (228 f.) m. w. N.
	 3	Vgl. hierzu etwa Muckel, NVwZ 1997, 223 (227 f.); Henneke, ZG 1996, 1 (3 ff.); 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 III, § 35 Rn. 45 ff.; Erbguth, DÖV 1995, 
793 (800 ff.).
	 4	Vgl. Röhl, 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 / Püttner (Hrsg.), HKWP I, § 18 Rn. 4; Bock, BWGZ 2019, 456 (457).
	 5	Siehe etwa die Empfehlung des „Bürgergutachtens Demokratie“, die parlamentarisch-
repräsentative Demokratie mit weiteren Elementen der Bürgerbeteiligung und der direkten 
Demokratie zu ergänzen. Das „Bürgergutachten Demokratie“ wurde 2019 u. a. auf Initiative 
von Mehr Demokratie e. V. von 160 zufällig ausgewählten und freiwillig teilnehmenden Bür-
gern, dem „Bürgerrat Demokratie“, verfasst. Vgl. das „Bürgergutachten Demokratie“, S. 9, 
abrufbar unter https://www.buergerrat.de/fileadmin/downloads/buergergutachten.pdf (zuletzt 
abgerufen am 12. 11. 2022).
	 6	So bezweckte etwa die baden-württembergische Landesregierung mit ihrem Gesetzent-
wurf zur Änderung kommunalverfassungsrechtlicher Vorschriften aus dem Jahr 2015, der u. a. 
die Herabsenkung der Quoren bei Bürgerbegehren und Bürgerentscheid und die Öffnung der 
Instrumente des Bürgerantrags und der Bürgerversammlung für die gesamte Einwohnerschaft 
zum Gegenstand hatte, dass „die Beteiligungsmöglichkeiten auf kommunaler Ebene für die 
gesamte Bevölkerung verbessert werden“, vgl. LT-Drs. 15/7265, S. 1. Siehe zu dieser Reform 
auch Kap. 4 A. I. 3. d).

https://www.buergerrat.de/fileadmin/downloads/buergergutachten.pdf
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Es ist vielmehr zu beobachten, dass die Gemeinden7 zunehmend auch auf an-
dere Formen der Einwohner- und Bürgerbeteiligung zurückgreifen. Ein Instrument 
scheint in jüngerer Zeit dabei besonders beliebt zu sein: die Einwohner- bzw. Bür-
gerbefragung.8 Diese zeichnet sich insbesondere dadurch aus, dass auf die Initiative 
der Gemeinde hin Einwohner bzw. Bürger9 zu einem die Gemeinde betreffenden 
Thema befragt werden, ohne dass dem Votum eine rechtliche Bindungswirkung 
für den Gemeinderat10 zukommt.11 

Bereits in fünf Bundesländern wurden spezielle gesetzliche Regelungen für 
Einwohner- bzw. Bürgerbefragungen geschaffen.12 Befragungen finden aber auch 
in den Bundesländern statt, deren Gemeindeordnung hierfür keine gesetzliche 
Grundlage vorsieht, wie beispielsweise in Baden-Württemberg.13 Die Anforderun-
gen, die bei der Durchführung 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 
Bürgerbefragungen herauszuarbeiten. 

Es ist zwar anerkannt, dass das Grundgesetz die Einführung direktdemokra
tischer Elemente auf Gemeindeebene nicht grundsätzlich verbietet.14 Art. 28 Abs. 1 
S. 1 GG15 fordert lediglich ein gewisses Mindestmaß an Homogenität und keine 

	 7	Die Möglichkeiten unmittelbarer Einwohner- und Bürgerbeteiligung sind auf Gemeinde-
ebene besonders stark ausgeprägt, vgl. Burgi, Kommunalrecht, § 11 Rn. 32 und die überblicks-
artige Darstellung anhand der GemO BW bei Bock, BWGZ 2019, 456 (456 ff.). Die Arbeit be-
schränkt sich daher auf die Ebene der Gemeinden.
	 8	Vgl. Gern / Brüning, Deutsches Kommunalrecht, Rn. 782; Martini, in: Feld u. a. (Hrsg.), 
Jahrbuch für direkte Demokratie, S. 11 (12); Drescher, Die Verwaltung 2014, 263 (267).
	 9	Im Folgenden verwendet die Arbeit allein aus Gründen der besseren Lesbarkeit die männ-
liche Form. Alle weiteren Geschlechter sind aber selbstverständlich mit eingeschlossen.
	 10	In Anlehnung an das baden-württembergische 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 Bundesländern Gern / Brüning, Deutsches Kommunalrecht, Rn. 402.
	 11	Vgl. Dittloff, Kommunale Bürger- und Einwohnerbefragungen, S. 24, 30; Schellenberger, 
VBlBW 2014, 46 (47); Gern / Brüning, Deutsches Kommunalrecht, Rn. 782 ff.; Ziegler, Bür-
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 Bür-
ger- und Einwohnerbefragungen, S. 51 ff.
	 13	Siehe zu einzelnen Beispielen Kap. 1 D.
	 14	Ausführlich dazu und m. w. N. Dittloff, Kommunale Bürger- und Einwohnerbefragungen, 
S. 114 ff. Siehe ferner Martini, in: Feld u. a. (Hrsg.), Jahrbuch für direkte Demokratie, S. 11 
(40 f.), der für die grundsätzliche Aufgeschlossenheit der Verfassung konkret für Bürgerbefra-
gungen einen Erst-recht-Schluss anführt: „Steht es den Ländern offen, die Entscheidung der 
Bürger in Gestalt eines Bürgerentscheids oder eines auf Veranlassung des Rates durchgeführ-
ten Referendums in verfassungsrechtlich zulässiger Weise an die Stelle eines Beschlusses des 
Gemeinderates treten zu lassen, dann gilt das für die Einführung einer Befragung der Bürger 
erst recht.“
	 15	Gesetz vom 23. 05. 1949, BGBl. S. 1, zuletzt geändert durch Art. 1 des Gesetzes vom 
28. 06. 2022, BGBl. I S. 968.
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Uniformität,16 sodass die Länder und damit auch die Gemeinden der dezidiert re-
präsentativen Ausgestaltung der Demokratie auf Bundesebene durch das Grund-
gesetz17 nicht in vollem Umfang Folge zu leisten brauchen.18 Gleichwohl wird sich 
zeigen: So vermeintlich „einfach und bequem“19 die Durchführung von Einwoh-
ner- und Bürgerbefragungen auch sein mag – in verfassungsrechtlicher Hinsicht 
sind die Befragungen keineswegs unproblematisch. 

Beispielsweise ist zu klären, ob Einwohner- und Bürgerbefragungen dazu füh-
ren, dass das freie Mandat des Gemeinderats20 in einer unzulässigen Art und Weise 
beeinträchtigt wird. Es ist nicht ausgeschlossen, dass durch das Votum der Ein-
wohner bzw. Bürger für die Gemeinderäte jedenfalls eine faktische Bindung ent-
steht, was zur Folge haben könnte, dass sie bei der Abstimmung im Gemeinderat 
nicht mehr nur nach ihrer freien Überzeugung21 entscheiden. 

Außerdem ist zu ermitteln, ob die Befragung von Einwohnern und Bürgern in 
Baden-Württemberg und in den anderen Bundesländern, 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.22 Das bedeutet: Wenn Gemeinden eigenständig, d. h. ohne dafür eine 
gesetzliche Regelung vorzufinden, Einwohner- bzw. Bürgerbefragungen einführen 
wollen, dürfen sie die höherrangigen Vorgaben der Rechtsordnung nicht missach-
ten. Jedenfalls in den Bundesländern, in denen es noch keine gesetzliche Grundlage 
für Befragungen gibt, könnte eine solche schon deswegen notwendig sein, weil die 
in der Gemeindeordnung bereits geregelten Beteiligungsmöglichkeiten ggfs. ab-
schließenden Charakter haben. In diesem Fall könnten die Gemeinden ohne eine 
gesetzliche Regelung keine neuen Beteiligungsformen und damit auch keine Ein-
wohner- und Bürgerbefragungen einführen, ohne gegen den in Art. 20 Abs. 3 GG 
niedergelegten23 Grundsatz vom Vorrang des Gesetzes zu verstoßen. 

	 16	BVerfGE 24, 367 (390); 36, 342 (361); 41, 88 (119); 60, 175 (207 f.); 90, 60 (84 f.); 103, 332 
(349); Dittmann, in: Isensee / Kirchhof (Hrsg.), HStR VI, § 127 Rn. 15.
	 17	Vgl. dazu Grzeszick, in: Dürig / Herzog / Scholz, GG, Art. 20 II Rn. 112, 114.
	 18	Dittmann, in: Isensee / Kirchhof (Hrsg.), HStR VI, § 127 Rn. 18; vgl. Huber, AöR 2001, 
165 (177 f.); Mehde, in: Dürig / 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 Tübinger Oberbürgermeisters Palmer über die Tübinger „Bürger-
App“ gegenüber der Stuttgarter Zeitung, vgl. https://www.stuttgarter-zeitung.de/inhalt.aaron 
projects-aus-leonberg-der-wille-des-volkes-via-wischen-und-antippen.4e1a6228-a5b4-48a9-
a21a-275309c7b8f3.html (zuletzt abgerufen am 12. 11. 2022).
	 20	§ 32 Abs. 3 GemO BW. Zur verfassungsrechtlichen Verankerung dieses Grundsatzes siehe 
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