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Vorwort

Auf der Bundesebene beschrianken sich plebiszitire Elemente als Form der direkten
Biirgerbeteiligung an politischen Entscheidungen auf die im Artikel 29 GG festgelegte
Neugliederung des Bundesgebietes. Anders - teilweise schon seit Ende der 1940er Jahre
- sieht es in den Verfassungen der einzelnen Bundesldnder aus, die unterschiedliche
Formen unmittelbarer Teilhabe der (Wahl-)Bevilkerung am politischen Willensbil-
dungsprozess festgeschrieben haben.

Seit 1996 gibt es im Stadtstaat Hamburg als Volksgesetzgebung die Dreistufigkeit aus
Volksinitiative, Volksbegehren und Volksentscheid (Artikel 50 HV). Hamburg war da-
mit das letzte der 16 Bundesldnder, das diese Form der direkten Demokratie in der Lan-
desverfassung verankerte, und folgte damit nach mehrjdhriger Diskussion im wesentli-
chen den Empfehlungen einer Enquete-Kommission.

Dieses vom Gesetzgeber geschaffene neue Instrumentarium wurde taggleich mit den
Bundestagswahlen 1998 genutzt, um genau dieses institutionalisierte Verfahren der
Biirgermitwirkung zu verdndern. Trotz einer hohen Beteiligung konnte das fiir verfas-
sungsidndernde Normen geltende Quorum nicht erfiillt werden, so dass es wiederum
beim Gesetzgeber blieb, in 2001 Korrekturen zu beschlieBen. Hamburg gehort seitdem
zu den Bundesldndern mit den niedrigsten Quoren und hat ein allgemeines und neues
Anwendungsfeld fiir ,,Gegenstinde politischer Willensbildung® eréffnet. Fiinf Jahre
nach Einfiithrung der Volksgesetzgebung ist es nunmehr an der Zeit, eine erste Bilanz
aufzustellen und die Hamburger Ergebnisse im Kontext der bundesweiten Entwicklung
der direkten Demokratie zu analysieren.

Am Tage der Bundestagswahl 1998 stand auch ein Gesetzentwurf zur kommunalen
Biirgermitwirkung durch Biirgerbegehren und Biirgerentscheid zur Abstimmung, die bei
ungefahr gleicher Beteiligung erfolgreich verlief, da es sich dabei um ein einfaches Ge-
setz handelte, so dass ein niedrigeres Quorum ausreichte. Nach Einfiihrung des kommu-
nalen Biirgerentscheids in Bayern 1995 wurde damit zum zweiten Mal im Bundesgebiet
ein Mitwirkungsgesetz durch ein Instrument der direkten Demokratie eingefiihrt. Bis
Anfang Dezember 2001 hat es in gut drei Jahren schon in 26 Féllen Anwendung gefun-
den.

Die rechtliche, politische und praxisbezogene Betrachtung dieses Gesetzes (§ 8 a Be-
zirksverwaltungsgesetz) ist einer der Schwerpunkte der vorliegenden Veroffentlichung.
Dabei kommt die Erwartung zum Ausdruck, nach drei Jahren Erfahrung mit dem Gesetz
auch einen Beitrag zur Weiterentwicklung dieses Mitwirkungsinstrumentes zu leisten.

Hamburg, im Dezember 2001

Gerhard Fuchs Jiirgen Warmke-Rose
Landeszentrale fiir Senatsamt flir
politische Bildung Bezirksangelegenheiten
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HANS PETER BULL

Direkte Demokratie in Hamburg - Chancen und Risiken

I. Einleitung: Die Entwicklung im Uberblick

Mehr Mitwirkung an politischen Entscheidungen fiir jeden und jede Einzelne - diesem
Reformziel wird wohl kaum ein politisch aktiver Mensch widersprechen. Wir stdren uns
daran, wie andere iiber unsere Lebensumstinde verfiigen, uns Pflichten auferlegen,
Steuern und Abgaben beschlieBen und gleichzeitig manche sozialen Leistungen kiirzen.
Das aktuelle Bild von der Politik und ihren Akteuren, wie es die Medien vermitteln,
lasst wenig Hoffnung auf Verbesserung der Situation aufkeimen: Der Staat, so scheint
es, spart an allen Ecken und Enden zu Lasten der Biirgerinnen und Biirger und gibt doch
Steuergelder - wie die meisten meinen - mit vollen Hianden fiir die ,,falschen* Dinge
aus, und bei derart komplizierten und undurchsichtigen Verhiltnissen wéchst das Miss-
trauen gegen die ,,etablierten” Entscheidungstriger. So liegt es nahe, dass Wihlerinnen
und Wihler ihre Angelegenheiten selbst in die Hand nehmen und unmittelbar bestim-
men wollen, was bisher von ihren Reprisentanten in Parlament und Regierung geregelt
wird. Im Stadtstaat Hamburg scheint dies noch eher moglich zu sein als in Landern mit
grofBer Fliche und geringer Bevolkerungsdichte. Man kennt die prominenten Akteure
(oder glaubt zumindest, sie zu kennen) und kann sich von den ortlichen Verhiltnissen
selbst ein Bild machen. Man ist von den Entscheidungen betroffen und kann die Griinde
iiber die Medien zur Kenntnis nehmen.

Die Politik kommt dem Wunsch nach mehr Einflussnahme der Betroffenen seit einiger
Zeit entgegen. Wihrend bis zum Ende der achtziger Jahre des 20. Jahrhunderts die zen-
tralen Instrumente der unmittelbaren Demokratie - Volksbegehren und Volksentscheid -
nur in den siidlichen und westlichen Léndern der Bundesrepublik verfassungsmafBig
verankert waren', hat seit 1990 ein Umschwung stattgefunden. Seitdem war die Bewe-
gung fiir mehr unmittelbare Demokratie auch in den anderen Bundesldndern erfolgreich:
Zuerst Schleswig-Holstein* und ihm folgend die neuen Lénder’ sowie Niedersachsen’
und Berlin® haben Volksbegehren und Volksentscheid eingefiihrt und einige davon zu-
sdtzlich noch eine weitere Form ,,plebiszitdrer” Demokratie in Gestalt der Volksinitiati-
ve’.

! Verfassung des Landes Baden-Wiirttemberg vom 11.11.1953 Art. 59/60; Verfassung des Freistaats Bayern v.
2.12.1946 Art. 72 - 75; Landesverfassung der Freien Hansestadt Bremen v. 21.10.1947 Art. 69 - 74; Verfassung des
Landes Hessen v. 1.12.1946 Art. 71 u. 124; Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfalen v. 28.6.1950 Art. 2 u.
68; Verfassung fiir Rheinland-Pfalz v. 18.5.1947 Art. 76, 108 u. 109 sowie Verfassung des Saarlandes v.
15.12.1947 Art. 99/100.

% Verfassung des Landes Schleswig-Holstein v. 13.6.1990 (Neufassung der Landessatzung v. 13.12.1949) Art. 41/42.

3 Verfassung des Freistaates Sachsen v. 27.5.1992 Art. 71 - 73; Verfassung des Landes Brandenburg v. 20.8.1992
Art. 76 -78; Verfassung des Freistaats Thiiringen v. 25.10.1993 Art. 45 u. 81/82; Verfassung des Landes Mecklen-
burg-Vorpommern v. 23.5.1993 Art. 59/60.

* Verfassung des Landes Niedersachsen v. 6.6.1993 Art. 47 - 50.

> Verfassung von Berlin v. 23.11.1995 Art. 62.

% So die Léander Schleswig-Holstein, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Sachsen (,,Volksantrag®, Art. 71),
Sachsen-Anhalt und Hamburg (dieses auBerdem noch: ,,Volkspetition®, Art. 25 ¢ bzw. neuestens Art. 29 HV). S. a.
den Uberblick von Hartmann, DVBL. 2001, S. 776 ff.
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Hamburg hat sich erst als letztes Land zu einer solchen Verfassungsédnderung entschlos-
sen, nachdem die Enquete-Kommission Parlamentsreform in ihrem Bericht vom Okto-
ber 19927 einen entsprechenden Vorschlag gemacht hatte. Die neue Form der Volksge-
setzgebung, in Kraft seit 1996, ist sogleich im Jahre 1997 genutzt worden und war im
Sinne der Initiatoren teilweise erfolgreich, teilweise scheiterte sie - ndmlich mit dem
Vorschlag einer Verfassungsidnderung zur Erleichterung der soeben eingefiihrten
Volksmitwirkung. Das erfolglos gebliebene Anliegen ist von der Biirgerschaft inzwi-
schen aufgegriffen worden; diese hat die Modalitdten der Volksgesetzgebung so geén-
dert, dass Vorstoe aus der Wihlerschaft leichter zum Ziel kommen.

Die unmittelbare Beteiligung des Volkes an der politischen Willensbildung auf der
kommunalen Ebene wird schon lédnger praktiziert. Biirgerbegehren und Biirgerentscheid
in Gemeinden und Kreisen sind in Bayern und Baden-Wiirttemberg schon seit lingerem
gesetzlich vorgesehen. Auch in dieser Frage sind die norddeutschen Lindern den siid-
deutschen ab etwa 1990 gefolgt®.

In den fiinf Jahren, die seit Inkrafttreten der Hamburger Verfassungsbestimmungen tliber
Volksinitiativen, Volksbegehren und Volksentscheid vergangen sind, ist die Diskussion
tiber Pro und Contra direkt-demokratischer Einrichtungen weitergegangen. Nach wie
vor sind die Meinungen geteilt. Den Verfechtern von ,,mehr* (unmittelbarer) Demokra-
tie reicht das neue Recht nicht aus, wahrend auf der anderen Seite die Skeptiker nach
wie vor mit Misstrauen betrachten, wie von den neuen Vorschriften Gebrauch gemacht
wird.

So ist es angebracht, eine Zwischenbilanz zu ziehen und auf dem Hintergrund der in-
zwischen gemachten Erfahrungen erneut zu fragen, ob und wie unmittelbare Biirger-
mitwirkung an politischen Entscheidungen - speziell im Stadtstaat Hamburg - eine sinn-
volle und niitzliche Ergénzung der reprasentativen Demokratie darstellt. Andere Formen
der direkten wie indirekten Biirgerbeteiligung an 6ffentlichen Angelegenheiten werden
insbesondere in den Beitrdgen von David und Feindt behandelt; sie runden das Bild ab’.

I1. Der Ausgangspunkt: Erwartungen an die unmittelbare Demokratie

Haben sich die neuen Bestimmungen bewdhrt? Bevor diese Frage beantwortet werden
kann, muss der Mafstab genauer geklart werden, der hier anzulegen ist. Das bedeutet:
Zunichst ist zu fragen, welches die Motive zu ihrer Einfiihrung waren und welche kon-
kreten Erwartungen die Biirger mit den unmittelbar-demokratischen Methoden der po-
litischen Willensbildung verbinden. Gefragt werden muss aber auch, unter welchen Be-
dingungen diese Erwartungen tiberhaupt erfiillbar sind.

7 Hoffmann-Riem (Hrsg.), Bericht der Enquete-Kommission ,,Parlamentsreform*.

¥ Einen guten Uberblick iiber den Rechtszustand zu Beginn des Jahres 1990 liefert der Artikel von von Arnim, DOV
1990, S. 85 ff., der seinerzeit z. B. in Schleswig-Holstein im Rahmen der Reformberatungen von Bedeutung war.

° Binem umfassenderen Ansatz folgen z. B. Graf Vitzthum/Kdmmerer, Biirgerbeteiligung vor Ort.
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1. Motive und Hoffnungen

Die Gesetzgeber haben unmittelbar-demokratische Mitwirkungsmoglichkeiten einge-
fiihrt, weil sie die Kritik an der reprdsentativen Demokratie als berechtigt ansahen oder
jedenfalls solcher Kritik entgegenkommen wollten. Man wollte wohl auch der verbrei-
teten Politik- und Parteien-,,Verdrossenheit™ den Wind aus den Segeln nehmen'’, so wie
umgekehrt manche Verfechter der direkten Demokratie ihren eigentlichen Gegner in
den politischen Parteien sahen und sehen'. Biirgerrechtler wollten und wollen damit
jedoch sehr viel mehr erreichen. Thnen schwebte und schwebt vor, dass dadurch bessere
oder zumindest akzeptablere Entscheidungen zu Stande kdmen. Sie folgen der durchaus
plausiblen Vorstellung, die von den Entscheidungen unmittelbar Betroffenen wiirden
am sorgfiltigsten priifen, welche Losung die angemessene ist. Sie finden, dass die ge-
wihlten Volksvertreter den alltdglichen Problemen der ,,normalen® Menschen zu fern
stiinden und deshalb zu unangemessenen, letztlich ungerechten Losungen neigten.

Bei den demokratischen ,,Fundamentalisten erwichst der Wunsch nach unmittelbarer
Teilhabe an mdglichst allen politischen Entscheidungsvorgingen aus dem tiefen Miss-
trauen nicht nur gegen die politischen Parteien, sondern gegen alle Arten von ,,Vertre-
tung® und ,,Vertretern“. Hier duBert - fast 240 Jahre nach Erscheinen des Contrat social
- Jean Jacques Rousseaus Lehre vom ,,Gemeinwillen* noch immer Wirkungen. Rousse-
au meinte:

,,Um eine klare Darlegung des allgemeinen Willens zu erhalten, ist es ... von
Wichtigkeit, dass es im Staate moglichst keine besonderen Gesellschaften ge-
ben und jeder Staatsbiirger nur fiir seine eigene Uberzeugung eintreten soll. ‘"

In einer FuBnote sagt Rousseau noch, ,,schiadlich® seien vor allem Meinungsverschie-
denheiten, die ,,mit Sekten und Parteileuten verbunden sind*; man solle dafiir sorgen,
dass die erwdhnten ,besonderen Gesellschaften sich nicht zu Parteien zusammen-
schlieflen®.

Die (bewussten und unbewussten) Anhédnger des franzdsischen Philosophen glauben
nach wie vor, aus den WillensduBerungen der vielen Einzelnen (volonté de tous) werde
auf geheimnisvolle Weise ohne Vermittlung durch irgendwelche Zwischeninstanzen
wie Parteien, Vereine und Verbénde der ,allgemeine Wille* (volonté générale)". Im
Zuge der Franzdsischen Revolution wuchs auf dieser Grundlage eine konsequente Ab-
lehnung aller ,,intermedidren Gewalten heran, die in der beriihmten Loi Le Chapelier

19 Kritisch dazu der geistreiche Artikel von Herzinger, Die wirklichere Wirklichkeit, in: DIE ZEIT Nr. 21 v.
18.5.2000, S. 47: ,,Wenn sich ... die Parteien selbst als Einpeitscher einer Antiparteienstimmung betétigen, ist Skep-
sis angebracht*.

'S0 wird Leicht mit der Artikeliiberschrift zitiert: ,,Gegen den Parteienstaat helfen nur noch Volksentscheide™ (DIE
ZEIT Nr. 9 vom 24.2.2000, vgl. Jung, Mehr direkte Demokratie wagen, in: Jung/Knemeyer [Hrsg.], Im Blickpunkt:
Direkte Demokratie, S. 15). Leicht hat sich aber an anderer Stelle ganz anders gedufert, vgl. etwa: Wenn die Politi-
ker das Volk entdecken, in: DIE ZEIT Nr. 41 v. 6.10.1995, S. 1: ,,Die unmittelbare Demokratie, die Basis- oder die
Betroffenheitsdemokratie (moglichst ohne die ldstigen Politiker, Parteien und Parlamente oder gar Verfassungsge-
richte), ist namlich nur die plebiszitire Variante des populistischen Rufes nach dem ,starken Mann‘, der, bitte
schon, kurzen Prozefl machen soll*.

E Contrat Social, IL. 3. zitiert nach Bergstrdsser/Oberndorfer, Klassiker der Staatsphilosophie, S. 260.

Ebd.

4 Fetscher bezeichnet den Gemeinwillen dementsprechend als eine ,,metaphysische GroBe* (Politisches Denken im

Frankreich des 18. Jahrhundert, in: ders./Miinkler [Hrsg.], Pipers Handbuch der politischen Ideen, Band 3, S. 486).
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mit dem Verbot aller Vereinigungen ihren Hohepunkt fand (womit vor allem die ge-
werkschaftlichen Zusammenschliisse der Arbeitnehmer ausgeschaltet werden sollten').

Wer solchen Ideen anhdngt, hat in der Regel ein sehr positives Bild von der Féahigkeit
und Bereitschaft der Menschen, sich politisch zu artikulieren und an Entscheidungen zu
partizipieren. Manche Verfechter solcher Vorstellungen setzen schon sprachlich sehr
hoch an, indem sie abstrakte, feierliche, oft pathetische Formulierungen wie diese be-
nutzen:

., Die Volksgesetzgebung soll ein Jedermensch-Recht sein. Ein den allgemeinen
Menschenrechten entsprechendes allgemeines Staatsbiirgerrecht. Der Zugang
zur Gesetzesinitiative ist individuell zu ermoglichen, denn Gesetzesideen kom-
men nur in individuellen Menschen zum BewufStsein. Der einzelne Mensch hat
die Souverdnitdt in seiner Erkenntnisarbeit. Wird ihm etwas suggeriert oder
oktroyiert, dann wird seine Menschenwiirde verletzt“'°.

Auch viele, die nicht so grundsétzlich formulieren, erwarten von der Einfiihrung un-
mittelbarer Biirgerbeteiligung bedeutende Fortschritte: grofere Legitimitét politischer
Entscheidungen, Abbau der Entfremdung zwischen Wéhlern und Gewihlten und gene-
rell mehr politisches Interesse und Beteiligung'’. Direkte Demokratie soll die Kontrolle
der Reprisentanten durch ihre ,,Auftraggeber verbessern, und sie soll neue Anstofle
geben, frischen ,,Wind* erzeugen, wo die etablierten Kréfte nicht mehr innovativ wir-
ken's.

Die Erwartung, durch direkt-demokratische Verfahren mehr Bewegung in das zu starr
gewordene System zu bringen, korrespondiert mit den Hoffnungen, die seit einiger Zeit
in die ,Zivilgesellschaft gesetzt werden: Wo der Staat mit seinen herkdmmlichen,
wohlgeordneten Instrumenten und Prozessen nicht mehr genug Verdnderungen bewir-
ken kann, die Wirtschaft aber wegen ihrer Orientierung an Gewinnen und Aktienwerten
nicht interessiert ist, soll eine dritte, zwischen Staat und Markt angesiedelte Ebene von
Vereinigungen der Biirgerinnen und Biirger sich allgemeiner Angelegenheiten anneh-
men. Dafiir gibt es in der Tag eindrucksvolle Beispiele".

2. Skeptiker

Skeptiker hingegen misstrauen den Menschen und sehen eine Gefahr fiir die gesell-
schaftliche Entwicklung darin, dass durch direkt-demokratische Verfahrensweisen Par-
tikularinteressen verstirkt zur Geltung kommen kdnnen, dass insgesamt nicht sorgfiltig

15 Vgl. zu dieser Entwicklung z. B. Hartmeier in: Staat und Zivilgesellschaft in Frankreich und Deutschland, in:
Ammon/Hartmeier (Hrsg.), Zivilgesellschaft und Staat in Europa, S. 10 ff. (14 ff.). Zur Loi Le Chapelier vgl. Fu-
ret/Richet, Die Franzosische Revolution, S. 157 f.

16 Begriindung des Gesetzentwurfs der - inzwischen aufgeldsten - Biirgerinitiative ,,Der Springende Punkt - fiir wirk-
same direkte Demokratie in Hamburg. Verwirklichung des Biirgerrechts auf Gesetzesinitiative und Volksentscheid
durch Erleichterung der Volksgesetzgebung® vom 27. April 2000, S. 1.

'7Vgl. dazu die Studie von Gabriel, Zeitschrift fiir Gesetzgebung 1999, S. 299 ff. (300).

'8 Jung (Fn. 11)S. 17, s.a. S. 19..

¥ Vgl. etwa Hildermeier/Kocka/Conrad (Hrsg.), Europidische Zivilgesellschaft in Ost und West; Ammon/Hartmeier
(Fn. 15); Bull, Zivilgesellschaftliche Eigenverantwortung versus biirokratische Aufgabenerfiillung? in: Winter
(Hrsg.), Das Offentliche heute, Kolloquium fiir Alfred Rinken (i. E.).
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genug iiber Losungen diskutiert und zwischen Alternativen abgewogen wird, letztlich
also dass Zufallsmehrheiten zu Stande kommen. Die Kritiker weisen auch darauf hin,
dass gut organisierte kleine Gruppen die Mehrheit der politisch Uninteressierten zum
Nachteil groBer anderer Gruppen tiberwiltigen oder gar tliberlisten konnen®.

Tatsdchlich ist unbestreitbar, dass sich oft gerade diejenigen auf das ,,Volk* berufen, die
nur eigenniitzige Interessen einzelner Bevolkerungsteile vertreten. Niemand verzichtet
in 6ffentlichen Angelegenheiten auf die legitimatorische Wirkung der Bezugnahme auf
das Volk; selbst Diktatoren behaupten, ,,im Namen des Volkes* zu handeln. Unbestreit-
bar ist auch, dass es ,,das Volk* als eine Einheit in Wirklichkeit gar nicht gibt; es exis-
tiert iiberhaupt ,,nur als ein gedachtes Ganzes und nur im Augenblick des Wahlakts**'.

Es ist also unbedingt ndtig, genau hinzuschauen, wer jeweils agiert. Die in allgemeinen
Wahlen bestimmten Abgeordneten, die nach der Verfassung Vertreter des ganzen Vol-
kes sind (Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG), sind fiir ihre politischen Entscheidungen hervorra-
gend legitimiert, wihrend eine Initiative oder ein Begehren aus der Mitte der Wihler-
schaft sich eine demokratische Legitimation erst durch die Zustimmung vieler Men-
schen erarbeiten muss. Die Volksabstimmung ist im Ergebnis dem Beschluss des Ver-
tretungsorgans gleichwertig und ebenso verbindlich wie dieser; in den vorangehenden
Stufen aber muss sich erst herausstellen, ob wirklich ,,das Volk* den Initiatoren folgt
oder nicht. Es bedarf klarer Regeln, um hier die Gewichte richtig zu verteilen - wozu
eben auch gehort, dass nicht Sonderinteressen von Minderheiten in unangemessener
Weise durchgesetzt werden konnen.

3. Die Realitiit

Die positiven Erwartungen an das unmittelbare demokratische Verfahren sind keines-
wegs selbstverstindlich. Setzt man die Erfahrungen aus der jahrhundertelangen Praxis
zahlreicher Staaten mit der reprisentativen Demokratie gegen die wesentlich geringeren
Erfahrungen mit unmittelbar-demokratischen Entscheidungsformen, so fillt es schwer,
eine Uberlegenheit der einen oder der anderen festzustellen. Volksvertretungen wie
Volksversammlungen haben kluge wie torichte Gesetze und Mafinahmen beschlossen.
Der Parlamentarismus ist insgesamt eine dulerst erfolgreiche Regierungsform. Selbst
ein vehementer Verfechter unmittelbar-demokratischer Einrichtungen wie Otmar Jung
rdumt ein: ,,Das moderne demokratische Parlament ist ein Spitzenprodukt der politi-
schen Kultur des Westens“*. Aber auch die plebiszitire Demokratie ist in einigen Lén-
dern ein Erfolgsmodell, ndmlich dort, wo sie - wie in der Schweiz - in eine dazu pas-

20 In diesem Sinne etwa Stelzenmiiller, Direkte Demokratie in den Vereinigten Staaten von Amerika, S. 294: ,,... da
Volksabstimmungen dem Biirger sowohl bei der Willensbildung als auch bei der Willenskundgabe besonderen Ein-
satz und Aufwand abverlangen, pramieren sie kleine, gut organisierte Gruppen mit ausgeprégten und spezifischen
Interessen. Umgekehrt gilt, dass sie eher weniger geeignet sind, den Wiinschen grof3er nichtformierter Bevolke-
rungsanteile Ausdruck zu verleihen®.

2! Formulierung von Herzinger a.a.0. (Fn. 10); zur staatstheoretischen Ableitung s. a. Béckenforde, Demokratie und
Représentation, in: ders., Staat, Verfassung, Demokratie, S. 379 ff. (382 f.): ,,Der Volkswille existiert nicht als
schon in sich Fertiges, das nur des Abrufs bedarf, er wird vielmehr erst auf Frage und Erfahrung hin, die eine Vor-
formung enthélt, in seiner konkreten Bestimmtheit hervorgerufen und aktualisiert. Der sich bestimmt artikulierende
Volkswille hat - notwendigerweise - Antwortcharakter®.

2 Ebd. S. 17.
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sende politische Kultur eingebunden ist - und in einem gewissen Maf3e auch iiber die
Schweiz hinaus (z. B. auf kommunaler Ebene in Bayern).

Wir wissen andererseits aber auch, dass Bundes-, Reichs- und Landtage auch fiirchterli-
che Fehlentscheidungen getroffen haben und dass Plebiszite bisweilen schwer verstand-
liche Ergebnisse zeitigten. Fortschritt und Gemeinwohl sind manchmal bei den Parla-
menten schlecht aufgehoben - aber es kommen auch Volksentscheide vor, die diesen
Zielen offenbar zuwiderlaufen. Dasselbe gilt fiir die kommunalen Beteiligungsformen.
Ubrigens werden die direkt-demokratischen Verfahrensweisen nicht selten gerade von
den Gruppen genutzt, die im reprisentativen System unterlegen sind, z. B. Parteien, die
im Parlament die Opposition bilden.

Ein bekannter Schweizer Demokratieforscher fasst seine Beobachtungen wie folgt zu-
sammen:

., Direkte Demokratie hat, wo sie verwirklicht worden ist, weder die groffen
Hoffnungen ihrer entschiedenen Befiirworter erfiillt noch die Befiirchtungen
ihrer erbitterten Gegner eintreten lassen. Sie ist ein niitzliches, wenn auch kein
magisches Instrument in einer (politisch) unvollkommenen Welt. Direkte De-
mokratie ist keine ,héherwertige* Form von Demokratie. Sie hat, wie jede po-
litische Institution, Vorziige und Mdngel. Sie ist nicht fiir alle politischen Sy-
steme geeignet. Die Qualitdit von politischen Systemen hdngt eben nicht allein
von der Beschaffenheit und Anordnung der Strukturelemente ab, sondern vor
allem davon, wie die Akteure diese Elemente handhaben, sie in politischen
Prozessen mit Leben erfiillen. ‘>

Die Hamburger Erfahrungen der letzten Jahre bestétigen die differenzierte Beurteilung.
Die Erwartungen mancher Initiatoren von Volks- und Biirgerbegehren sind nicht erfiillt
worden. Erfolgreich war der Volksentscheid zur Einflihrung von Biirgerbegehren und
Biirgerentscheid; die gescheiterte Initiative zur Anderung der Verfassung ist von der
Biirgerschaft aufgegriffen worden (s. o. I.). Jenseits dessen gab es noch eine erfolgrei-
che, weil von der Biirgerschaft iibernommene Volksinitiative, bei der die Sonntagsoff-
nung der Videotheken durchgesetzt wurde.

In den Bezirken ist es zu vergleichsweise vielen Vorstoen gekommen. 26 Biirgerbe-
gehren nach drei Jahren sind zwar auf den ersten Blick beachtlich; sie relativieren sich
aber, wenn man sie in Bezug zu den sieben Hamburger Bezirken setzt (siche die genaue
Ubersicht im Anhang). Von den 26 Begehren waren neun erfolgreich: Eines wurde in
einem Biirgerentscheid von der Bezirksbevolkerung angenommen, und in acht Fillen
wurde dem Anliegen auf andere Weise (ganz oder teilweise) Rechnung getragen. Die
Sorge, es werde eine Flut von Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden iiber die Bezirke
hereinbrechen, hat sich also nicht bewahrheitet. Die Reaktion der Représentativorgane
zeigt andererseits, dass die von Teilen der Bevolkerung artikulierten Wiinsche durchaus
ernst genommen werden. Die Verwaltung hat im Umgang mit Biirgerinitiativen ihre
urspriingliche Abwehrhaltung ein wenig modifiziert und ein gewisses Mal} an Gelas-
senheit gelernt, und die Verwaltungsgerichte haben eine ganze Reihe rechtlicher Zwei-
felsfragen geklart (dazu insbesondere Dressel in diesem Band). Bestétigt hat sich, was

3 Mockli, Funktionen und Dysfunktionen der direkten Demokratie, S. 16.
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fiir die Schweiz festgestellt wurde, dass ndmlich Behorden und Reprisentativorgane
nach wie vor ,,die Grundlast des politischen Prozesses bewiltigen*. Andererseits aber
erkennt man, dass manche Anstoe und Forderungen aus der Bevolkerung als Alterna-
tiven zu bisher propagierten Losungen durchaus einleuchtend oder zumindest diskutabel
sind.

Diese Ergebnisse decken sich mit den Erfahrungen, die in anderen Lindern gemacht
wurden. Nach einer Untersuchung von Oscar W. Gabriel wurden seit Einfithrung von
Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden im Jahr 1956 in den Kommunen der 13 deut-
schen Fliachenlidnder lediglich 1477 Biirgerbegehren und 1082 Biirgerentscheide durch-
gefiihrt, ein im Verhiltnis zur Gesamtzahl von etwa 15000 Kommunen sehr kleine
Zahl®. ,,Spitzenreiter waren Bayern mit 610 und Schleswig-Holstein mit 151 Begeh-
ren; die Zahl der jdhrlich durchgefiihrten Begehren bewegte sich zwischen 203 in Bay-
ern und 0 im Saarland. Diese Daten

., Sprechen ... nicht fiir eine direkt-demokratische levée-en-masse, sondern sie
belegen eher die Annahme, dass die neu eingefiihrten Mitbestimmungsmog-
lichkeiten noch nicht fest in das Verhaltensrepertoire der Bevilkerung inte-
griert sind. Ebenso wenig bestdtigt sich jedoch die Befiirchtung von Kritikern,
die Einfiihrung von Biirgerbegehren und -entscheiden konne die kommunalen
Gremien einer nicht zu bewidltigenden Flut von Antrdgen aussetzen. Vielmehr
macht die politisch aktive Bevolkerung nur duferst sparsam von den Moglich-
keiten Gebrauch, politische Themen auf die kommunale Agenda zu setzen. Die
vorliegenden Daten iiber Biirger- bzw. Einwohnerantrdge bestdtigen dieses
Bild und sprechen fiir die Annahme, dass Biirgerbegehren vornehmlich die
Funktion von Korrektiven im Falle des Versagens der etablierten Formen der
Interessenvermittlung erfiillen.

Damit ist freilich noch lange kein abschlieBendes Urteil iiber den Erfolg oder Misser-
folg von Volks- und Biirgermitwirkung gefdllt. Schon die Existenz entsprechender
Rechtsnormen kann die Volks- und Gemeindevertreter zu besonderer Umsicht bei der
Behandlung strittiger Angelegenheiten veranlassen; die unmittelbare Demokratie steht
sozusagen als ,,fleet in being* im Hintergrund bereit; sie hat die Funktion einer ,,Ein-
greifgruppe®, wenn schwere politische Krisen drohen. Diese Konstellation hat wieder-
um zur Folge, dass viele Anliegen der Biirgerinnen und Biirger von den Vertretungs-
korperschaften und Behorden aufmerksamer beachtet und nach Moglichkeit bertick-
sichtigt werden, ohne dass es zu einem formlichen Mitwirkungsverfahren kommt”. Das
Potential der Biirgermitwirkung ist iiberdies wohl deutlich grofer als die tatsdchlichen
Beteiligungszahlen besagen®.

2 Tschannen, Stimmrecht und politische Verstandigung, S. 531.

% Gabriel (Fn. 17) S. 308 f. u. 313.

*% Gabriel ebd. S. 312.

21'S. a. Gabriel ebd. S. 319 m.w.N., der sich auch auf Schweizer Erfahrungen beruft.
%S a. dazu Gabriel S. 319 ff.
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II1. Die Besonderheiten im Stadtstaat

1. Die politischen Rahmenbedingungen

In einem Stadtstaat wie Hamburg kénnen die Vorziige unmittelbar-demokratischer Biir-
germitwirkung vermutlich noch stirker zur Geltung kommen als in einem Flachenland.
Die Menschen wohnen enger beieinander und kénnen leichter unmittelbar und person-
lich miteinander kommunizieren als in schwach besiedelten Gebieten. Viele Entschei-
dungen der Biirgerschaft und des Senats betreffen die gesamte Bevolkerung der Stadt
oder groBe Teile davon, so die Planung der groflen Verkehrswege und anderen raumbe-
zogenen Anlagen und Vorhaben oder die Schulpolitik.

Uberdies verbinden einige wenige Medien die Hamburger mit ihren politischen Repri-
sentanten: zwei Tageszeitungen mit ausfithrlichem Hamburg-Teil, zwei Boulevard-
Zeitungen und die groBBe Rundfunkanstalt NDR samt ihren deutlich kleineren Konkur-
renten. Sie prigen die 6ffentliche Meinung in Hamburg in weitgehender Konkordanz
trotz unterschiedlicher politischer Grundhaltung?®.

Fiir auBerparlamentarische Aktionen erwéchst aus dieser Medienlandschaft eine zusétz-
liche Erfolgschance. Wenn sich eine der groBlen Zeitungen eines Themas annimmt, ist
es sofort allgemein im Gesprich, und die Politik muss darauf eingehen. Politische ,,Un-
ternehmer® nach amerikanischem Vorbild haben infolgedessen mancherlei Entwick-
lungschancen. Es liegt freilich auf der Hand, dass damit auch die problematischen
Aspekte von Biirgermitwirkung aktuell werden konnen. Gruppen mit grofler Organisa-
tionskraft, insbesondere finanziell gut ausgestattete Vereinigungen, konnen ihre Interes-
sen unter Umsténden besser zur Geltung bringen als solche Gruppen der Bevolkerung,
die sich wenig um politische Fragen kiimmern oder schlecht organisiert sind. (Deshalb
weisen Biirgerrechtsorganisationen und andere Befiirworter der direkten Demokratie
mit Recht darauf hin, dass es darauf ankommt, die groBBe Menge der politisch Uninteres-
sierten oder Apathischen fiir die Teilnahme an Abstimmungen zu gewinnen.).

Zu beachten ist auch, dass viele Fragen, fiir die sich die Biirger besonders interessieren,
nicht auf der Ebene des Landes, sondern des Bundes oder der Europdischen Gemein-
schaft entschieden werden. Wo das Land Hamburg keine Kompetenz besitzt, kdnnen
auch keine Hamburger Volks- und Biirgerbegehren und -entscheide stattfinden. Das gilt
u. a. flir groBBe Teile des Steuer-, Sozial- und Arbeitsrechts - also die Rahmenbedingun-
gen der individuellen Einkommensentwicklung -, aber auch fiir die Gesetze iiber Ener-
giewirtschaft und Atomkraft, Stralen- und Luftverkehr und erst recht fiir die Verteidi-
gungs- und AuBenpolitik. Weil der Wunsch nach bundes- oder gar europaweit einheitli-
chen Regelungen so verbreitet ist, bleiben iiberdies selbst manche derjenigen Materien
fiir die Landesgesetzgebung verschlossen, die nach dem Grundgesetz von den Léndern
geregelt werden konnten.

% Dies zeigte sich jiingst wieder bei der Kampagne gegen ein Senatsmitglied und einer ihr nachfolgenden Resolution
der Landespressekonferenz; nur Auflenseiter wandten sich von diesem ,,Kartell* ab.
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2. ,Kommunale* Angelegenheiten

Im Stadtstaat Hamburg werden viele Entscheidungen getroffen, die nur Teile der Be-
volkerung betreffen, z. B. die Einwohner eines Bezirkes oder Ortsteils. Da staatliche
und kommunale Aufgaben in Hamburg nicht unterschieden werden (Art. 4 Abs. 1 HV),
nehmen die staatlichen Organe Biirgerschaft und Senat auch Aufgaben wahr, die in ei-
nem Flachenland von den gemeindlichen Organen - Gemeindevertretung bzw. Stadtrat
und Biirgermeister - wahrzunehmen sind®. Fiir die Ausgestaltung der Biirgermitwirkung
in Hamburg und fiir ihre Bewertung taugen insofern auch MalBstibe, die aus den Fla-
chenldndern stammen. Die zu bewiltigenden Probleme sind gleich: Bauleitplanung,
Standortplanung fiir Schulen und fiir belastende Einrichtungen, Errichtung von Heimen
und anderen typisch kommunalen Einrichtungen sozialer oder kultureller Art oder von
Anlagen der Ver- und Entsorgung. Solche Themen koénnen von Einwohnern der Bezirke
oder Stadtteile genauer beurteilt werden als von der Landesbevolkerung im Ganzen.
Bedenken gegen die Uberantwortung derartiger Fragen an einen Biirgerentscheid resul-
tieren freilich gerade daraus, dass die Erfordernisse des Ganzen - hier also des Landes
Hamburg und seiner Gesamtbevolkerung - zu kurz kommen konnen, wenn die Stadttei-
le, in denen abgestimmt wird, zu klein sind, und damit die Gefahr besteht, dass sich nur
die an der Abwehr von Belastungen interessierten Personen beteiligen konnen oder be-
teiligen.

Als ,,kommunale* Angelegenheiten kénnen in Hamburg die ,,Bezirksaufgaben® gelten,
die in § 3 Abs. 1 Satz 1 BezVG definiert sind, nimlich

., diejenigen Aufgaben der Verwaltung, die nicht wegen ihrer iibergeordneten
Bedeutung oder ihrer Eigenart einer einheitlichen Durchfiihrung bediirfen .

Das Gesetz zur Einfiihrung von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid (§ 8 a BezVQ)
kniipft die Zuldssigkeit von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid an das Vorlegen von
»Angelegenheiten, in denen die Bezirksversammlung Beschliisse fassen kann*. Damit
wird die unmittelbar-demokratische Verfahrensweise als ein Ersatz fiir Entscheidungen
der Bezirksversammlungen bereitgehalten.

3. Die Einbindung der Bezirke in den Stadtstaat

Bei all dem ist jedoch eine Besonderheit des Hamburger Rechts zu beachten, die das
Themenfeld bezirklicher Biirgerbeteiligung wieder einschriankt: Hamburgs Verfassung
und Verwaltungsorganisation sind auch nach dem letzten Bezirksverwaltungs-
Anderungsgesetz* zentralistisch geprigt. Aus Art. 4 Abs 2 HV folgt, dass die Bezirke
nur ,,Verwaltungseinheiten fiir Teilgebiete™ darstellen, ,,denen die selbstédndige Erledi-
gung lbertragener Aufgaben obliegt”. Die Bezirke sind also Teile der als rechtliche

3% Der Senat wird deshalb gelegentlich auch mit dem Magistrat einer kreisfreien Stadt verglichen. Richtig ist freilich,
dass diese Funktion des Senats staatsrechtlich unerheblich ist.

3! Dieses Gesetz (v. 4.11.1997, GVBI. S. 489) ist von den Fraktionen der CDU und der GAL zu Beginn der letzten
Legislaturperiode vor der Bildung des SPD/GAL-Senats durchgesetzt worden. Vgl. die kritische Rede von Senator
Hoffinann-Riem in der 2. Sitzung der Biirgerschaft am 29.10.1997, Protokoll S. 49 ff.; s. a. Bull, Recht der Ver-
waltungsorganisation und des Verwaltungshandelns, in: Hoffinann-Riem/Koch (Hrsg.), Hamburgisches Staats- und
Verwaltungsrecht, S. 77 ff. (95 f.).
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Einheit angesehenen Verwaltung der Freien und Hansestadt und eben keine Kommu-
nen; sie haben deshalb nicht das Recht der Selbstverwaltung nach Art. 28 Abs. 2 Satz 1
GG. Nach § 5 Abs. 1 Satz 2 BezVG und § 1 Abs. 4 VerwBehG kann der Senat ,,allge-
mein und im Einzelfall Weisungen erteilen und Angelegenheiten selbst erledigen®, auch
soweit ein Bezirksamt (oder eine Fachbehorde) zustidndig ist. Hiervon wird in einer
durchaus relevanten Zahl von Féllen Gebrauch gemacht. Da die Instrumente der Biir-
germitwirkung in den Bezirken an die Befugnisse des Bezirkes gekoppelt sind, ist die
»plebiszitdre® Entscheidungsweise dadurch in die Zustdndigkeitsordnung des landes-
rechtlich verfassten politischen Systems eingefiigt, und es ist gewihrleistet, dass die
Verteilung der Kompetenzen zwischen zentraler Ebene (Biirgerschaft/Senat) und Be-
zirksebene (Bezirksamt/Bezirksversammlung) im Sinne der besagten Zentralisierung
unberiihrt bleibt*.

Die Ausiibung des Rechts zur Selbsterledigung (Evokationsrecht) gegeniiber einem be-
zirklichen Biirgerbegehren durch den Senat kann zu erheblicher Verdrgerung der Be-
volkerung fiihren. Sie ist aber legitim, soweit damit die gesamtstddtischen Interessen
gegen die Partikularinteressen durchgesetzt werden sollen. So kommt es immer wieder
vor, dass ndhere und fernere Nachbarn sich gegen listige Einrichtungen zur Wehr set-
zen - von immissionstrdchtigen Abfallbeseitigungsanlagen und Verkehrsbauten bis hin
zu solchen Vorhaben, deren Nutzer man nicht in der Nihe der eigenen Wohnung wissen
mochte, z. B. Strafanstalten, Asylbewerberheime und Hilfseinrichtungen fiir Drogenab-
hingige.

Die Biirgerbegehren, die in Hamburg eingeleitet wurden, hatten solche Einrichtungen
nicht zum Gegenstand, wohl aber wandten sie sich etwa zur Hélfte gegen Belastungen
der Nachbarschaft, so gegen Fixerrdume (drei Félle), gegen offene Jugendwohnungen
fiir Straftater (zwei Fille) und gegen Bauwagenplitze (ein Fall); auBerdem wurden ge-
werbliche Bauvorhaben und die Bebauung eines Schulhofes bekdmpft. Ganz {iberwie-
gend scheiterten diese VorstoB3e, z. T. schon daran, dass nicht geniigend Unterschriften
geleistet wurden. Nur in einem Fall hat der Senat die Sache auf die zentrale Ebene ge-
hoben und dafiir gesorgt, dass sie letztlich durch eine Entscheidung der Biirgerschaft
beendet wurde®. So sind die Hamburger Erfahrungen insgesamt bisher eher ermutigend.
Das einzige Biirgerbegehren, das durch Biirgerentscheid angenommen ist, ndmlich der
VorstoB fiir ein integriertes Entwicklungskonzept in Bergedorf und Lohbriigge, ,,stort*
zwar behordliche Planungen, aber genau so wie es dem Sinn der Biirgermitwirkung
entspricht: als Korrektiv und Aufforderung zu Alternativplanungen aus der Sicht enga-
gierter Biirger™.

32 Das hat die verwaltungsgerichtliche Rechtsprechung bei dem Biirgerbegehren zum Bebauungsplan Altona-Altstadt
21 ausdriicklich bestitigt. Vgl. VG Hamburg v. 9.9.99 Az.: 3 V6 3548/99, OVG Hamburg v. 14.9.99, Az.: 2 Br
314/99 sowie VG Hamburg v. 14.9.99, Az. 3 VG 3701/99.

33 Initiative ,,Fiir 6ffentliche Promenade am Holzhafen* (d. h. gegen eine Bebauung mit einem groBen Biirohaus etc.).

3* Ganz anders dagegen das schon am Unterschriftenquorum gescheiterte Biirgerbegehren gegen den ,,Bauboom auf
St. Pauli“, das unter teilweiser Umgehung der Bestimmungen des BezVG neue Entscheidungsstrukturen fiir den
Stadtteil St. Pauli durchsetzen wollte, vgl. dazu Dressel in diesem Band.
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IV. Die notwendigen Regelungen

Wenn die Regeln stimmen, braucht niemand Angst vor der vermeintlichen Irrationalitét
des Volkes zu haben. Aber auf die richtige Gestaltung der Regelungen kommt es eben
ganz entscheidend an.

1. Wie entsteht Verbindlichkeit?

Der ,,Springende Punkt® und dhnliche Initiativen geben keine Antwort auf die zentrale
Frage, wie denn aus den Vorstellungen der vielen Einzelnen ein gleichgerichteter ge-
meinsamer Wille und eine entsprechende Entscheidung, also ein Gesetz oder eine politi-
sche Grundsatzentscheidung werden soll. Schon Rousseau hat diesen Zusammenhang
nicht erklért, sondern nur als Moglichkeit und Idealbild vorausgesetzt. Seine Lehre fiihrt
dazu, dass der Einzelwille hinter dem Gemeinwillen zuriicktreten muss®, und je konse-
quenter diese Norm durchgesetzt wird, desto mehr verwandelt sich die urdemokratische
Gleichheit und Wiirde der Individuen in eine Situation, in der der ,,Gemeinwille® die
Individuen unterdriickt.

Unmittelbare Demokratie, die nicht zur Unterdriickung von Minderheiten oder gar
Mehrheiten oder zu anderen Fehlentwicklungen fiithren soll, kann nicht urwiichsig aus
dem Kampf der Interessen und Meinungen heraus entstehen, sondern bedarf der Verfah-
rensregeln. Man braucht Verfahrensregeln schon, um tiberhaupt gemeinsame Entschei-
dungen zu Stande kommen zu lassen, die gegeniiber den Einzelnen verbindlich sind.
Solche Regeln miissen vorher festgelegt sein, insbesondere um die Gewichtung der
Stimmen und ihre Erfolgschancen festzulegen. Ohne solche Regeln gébe es keine bin-
denden Beschliisse und im schlechtesten Fall Chaos. Das Druckpotential und die physi-
sche Stirke eines Teils der jeweils Anwesenden oder zumindest rhetorische und takti-
sche Stirke der Abstimmenden wiirden das Ergebnis bestimmen, vielleicht aber auch
schlicht der Zufall. Wenn die Verfahrensregeln moglichst vielen Interessen und Wiin-
schen zur Geltung verhelfen wollen, miissen dariiber hinaus solche Normen vorgesehen
werden, die die Minderheiten schiitzen und auf das Zustandekommen von Kompromis-
sen abzielen. Schon aus diesem Grunde kann die Einfilhrung von Verfahren der unmit-
telbaren Demokratie nicht einfach sein.

Die Regeln konnten zwar ihrerseits von den Beteiligten (also z. B. von der Versamm-
lung, die sich aus einem konkreten Anlass getroffen hat) beschlossen werden, aber dabei
wire die Versuchung allzu grof3, sie vom mehrheitlich gewiinschten inhaltlichen Ergeb-
nis her zu bestimmen. Zumindest wenn ein Entscheidungsverfahren als Dauereinrich-
tung ausgestaltet werden soll, miissen die entsprechenden Normen vorab besonders
festgelegt werden; sie formen dann die ,,Verfassung* dieser Institution. Tatséchlich aber
sind die in den Landesverfassungen enthaltenen Normen tiber Volksinitiative, Volksbe-
gehren und Volksentscheid von den reprisentativen Instanzen geschaffen worden, die
auch sonst die Gesetze beschlieen und die Verfassung édndern. Diese Regeln weisen
von Land zu Land erhebliche Unterschiede auf und sind noch weniger selbstverstind-
lich als das Prinzip, dass die Mehrheit der Abstimmenden entscheidet. Sie sind aber

33 Cassirer, Das Problem Jean Jacques Rousseau, in: ders./Starobinski/Darnton (Hrsg.), Drei Vorschlige, Rousseau
zu lesen, S. 7 ff. (20, 22).
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durch bestimmte historische oder aktuelle Erfahrungen veranlasst und in der Regel gut
begriindet; zu streiten ist daher im Kern nur iiber die Einzelheiten.

2. Das Mehrheitsprinzip

Die wichtigste Regel, die das Zustandekommen von Entscheidungen ermdglicht, ist das
Mehrheitsprinzip. Es gilt in den meisten Féllen, und man kdnnte meinen, es entstamme
einer Art von demokratischem Naturrecht und konne weder missverstanden noch falsch
angewendet werden. Direkte Demokratie begiinstigt zwar de facto manchmal Minder-
heiten und bisweilen sogar ,,periphere” Gruppen®; sie wird tatsachlich nicht selten von
der parlamentarischen Opposition gegen die Mehrheit mobilisiert. Aber auch direkte
Demokratie ist Mehrheitsherrschaft”’. ,,Aktive politische Minderheiten* artikulieren auf
diesem Wege Probleme, stellen also die Fragen. ,,Die Entscheidung aber trifft - die
Antwort gibt - nach allgemeinen demokratischen Grundsédtzen immer die Mehrheit,
freilich - das ist sozusagen der ,Pfiff* in der direkten Demokratie - die jeweils aktuelle
Mehrheit und damit potenziell eine andere Mehrheit als jene, die bei der letzten Wahl
ermittelt und innerhalb des Représentativsystems fiir vier oder wieviel Jahre festgezurrt
wurde‘.

Das Mehrheitsprinzip allein reicht freilich nicht aus, um einen Entscheidungsprozess
hinreichend zu strukturieren. Vielmehr sind auch Normen dariiber nétig, von welcher
Bezugsgrofle aus die Mehrheit berechnet wird, wer sich beteiligen darf, wer Vorschliage
machen darf, wie beraten werden soll und wann abzustimmen ist. Wer einmal irgendei-
ne Versammlung miterlebt hat, auf der streitige Gegenstéinde besprochen wurden, weil3
um die Bedeutung von Beratungs- und Abstimmungsregeln und dass der Umgang mit
der ,,Geschiftsordnung® hiufig den Ausgang der Beratung bestimmt. Umso wichtiger
sind angemessene, genau durchdachte Regeln fiir die Biirgermitwirkung bei der Ent-
scheidung ,,groBBer politischer Themen.

3. Die Kernfrage: Hohe der Hiirden

a) Enttiuschungsanfilligkeit der direkten Demokratie

Die Souverinitéit des Individuums findet notwendig ihre Grenzen der Auseinanderset-
zung mit anderen. Interessenkonflikte konnen nie in der Weise geldst werden, dass alle
Wiinsche und Forderungen beriicksichtigt werden. Wie immer die Abstimmungsregeln
gestaltet sein mogen - stets scheitert eine erhebliche Zahl von Initiativen. Dies gilt bei
den Verfahren der unmittelbaren Demokratie nicht anders als bei parlamentarischen
Entscheidungen. Viele Vorschlidge werden gar nicht erst ins Verfahren eingebracht. Da-
durch entsteht notwendigerweise immer wieder Enttduschung gerade bei aktiven Biir-
gern, die sich Miihe gemacht haben, fiir ihre Sache zu werben. Diese Folge ist jedoch
keineswegs ,,undemokratisch®, sondern sie ist immer unvermeidlich, wenn die Interes-
sen- und Meinungslage uneinheitlich ist, und eben dies ist natiirlich der Normalfall in
jeder Gesellschaft, in jedem Staat.

36 Jung, KJ 33 (2000), S. 646.
37 Jung ebd.
3 Jung ebd; s. a. ders. in Jung/Knemeyer (Fn. 11) S. 18.

27



Es ist deshalb auch nicht angebracht, den Erfolg oder Misserfolg der neuen Instrumente
als solcher nur an der Zahl der Initiativen zu messen, die letztlich den konkret ange-
strebten Erfolg hatten, die also zu einem verbindlichen Beschluss fiihrten oder von den
Représentativorganen iibernommen wurden. Steigen diese Zahlen, so belegt das zwar,
dass viele Menschen an der Politik teilnehmen, aber der Gegenschluss ist nicht zutref-
fend: Sinkende Beteiligungszahlen konnen vielerlei Griinde haben; sie kdnnen ebenso
auf eine verbreitete Frustration der Biirgerinnen und Biirger hinweisen wie andererseits
auf eine iiberwiegende Zufriedenheit mit dem reprisentativen System oder aber auf eine
eindeutige Ablehnung der von den Initiatoren gewiinschten Verédnderungen. Vor allem
ist auch zu bedenken, dass ein groBer Teil der Bevolkerung politisch uninteressiert ist
und lieber seinen privaten Arbeiten und Geschéften nachgeht als sich um komplizierte
Materien der Landes- oder Kommunalpolitik zu kiimmern. Diese Einstellung vieler
Mitmenschen mag man bedauern, aber sie ist nicht verboten.

Zur Enttauschungsanfilligkeit gerade der direkten Demokratie schreibt der bereits zi-
tierte Pierre Tschannen, direkte Demokratie erzeuge ,,wegen der Vielzahl partizipativer
Offnungen sehr viel hiufiger individuelle Niederlagen und Verdrossenheit als das par-
lamentarische System; Volksrechte setzen die Fahigkeit voraus, einiges ,einstecken‘ zu
konnen*®. Tschannen liefert aber auch noch eine grundsitzlichere Erkldrung: Enttiu-
schung stelle sich ,,wesentlich wegen des Strukturriickstandes der Volksrechte* ein:
»Zentriert auf die formale Typologie der parlamentarischen Staatsakte, vermogen In-
itiativen und Referenden der Abwanderung politisch wesentlicher Entscheidungen in
vor- und nachparlamentarische Phasen nur schlecht zu folgen“*. Wenn politische
Streitthemen in diesem Sinne ,,abwandern®, also nicht zum Gegenstand von Volks- oder
Biirgerabstimmungen werden, bedeutet dies aber keineswegs, dass der Einfluss der
Biirgerinnen und Biirger sich verringert - im Gegenteil setzen sich ihre Anliegen héufig
auf ganz andere und weniger umstindlich zu organisierende Weise durch.

b) Quoren oder nicht?

Die zentrale Streitfrage in der Diskussion um unmittelbare Demokratie besteht darin, ob
beim Volks- und Biirgerentscheid allein die Mehrheit der jeweils Abstimmenden ausrei-
chen soll, um den Anliegen zum Erfolg zu verhelfen, oder ob dariiber hinaus verlangt
werden soll, dass diese Mehrheit gleichzeitig einen bestimmten Teil der Abstimmungs-
berechtigten (Zustimmungsquorum) ausmacht, oder dass ein bestimmter Teil der Ab-
stimmungsberechtigten sich an der Abstimmung beteiligt hat (Beteiligungsquorum). In
den meisten Landern gelten Zustimmungsquoren von 25 oder 33 %, im Saarland sogar
eines von 50 %, und Verfassungsdanderungen sind durch noch hohere Quoren erschwert.

Hamburg hat im Jahre 1997 ein Anschauungsbeispiel fiir die Wirkung der Quoren er-
lebt. Der Verein ,,Mehr Demokratie e. V. wollte sowohl eine Anderung der Verfassung
wie eine Ergdnzung des Bezirksverwaltungsgesetzes durchsetzen. Das zweite Vorhaben
fand eine ausreichende Zustimmung, das erste hingegen nicht, weil fiir Verfassungséin-
derungen die Zustimmung von mindestens der Hilfte der Wahlberechtigten erforderlich

3 A.a.0. (Fn. 24) S. 267.
“ Ebd. S. 532.
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war*. Inzwischen sind die Quoren gesenkt worden. In Hamburg ist ein Volksbegehren
nunmehr bereits zu Stande gekommen, wenn es von einem Zwanzigstel der Wahlbe-
rechtigten unterstiitzt wird®, und ein Volksentscheid ist erfolgreich, wenn die Mehrheit
der Abstimmenden und mindestens ein Fiinfte/ der Wahlberechtigten zustimmen®. Fiir
Verfassungsdnderungen bleibt es bei dem hohen Quorum: es miissen nicht nur zwei
Drittel der Abstimmenden dafiir sein, sondern mindestens die Halfte der Wahlberech-
tigten.

Nach dem Hamburger Kompromiss von 2001, der bundesweit die niedrigsten Hiirden
eingefiihrt hat, diirfte die Frage der Quoren fiir die Hansestadt auf einige Zeit erledigt
sein. Der grundsitzliche Streit dariiber, ob iiberhaupt ein bestimmter Anteil der Ab-
stimmungsberechtigten zustimmen muss, geht aber weiter. Die Verfechter einer ,,voll-
kommenen“ direkten Demokratie behaupten, es sei eine ,klassische demokratische Re-
gel, dass beim Volksentscheid tiber einfachgesetzliche ...Vorlagen die einfache Mehr-
heit der abgegebenen giiltigen Stimmen entscheidet“”. In diesem Sinne wird auch ge-
sagt: ,,Nicht das Fehlen von Quoren ist demokratie-theoretisch rechtfertigungsbediirftig,
sondern ihre Einfiihrung“®. Gegen die Einfiihrung oder Aufrechterhaltung von Quoren
wird nicht nur angefiihrt, dass sie als zu hohe Hiirden eine abschreckende Wirkung hét-
ten, sondern dass sie den Gegnern von Volksinitiativen die Moglichkeit zu Boykott-
strategien gében. Dazu wird auf Ergebnisse von Referenden wihrend der Weimarer
Republik und aktuelle Volksentscheide in Italien hingewiesen*. Die Gegenmeinung
stellt darauf ab, dass Volksentscheidungen nur dann wirklich demokratisch legitimiert
sind, wenn eine hinreichend repréasentative Zahl von Stimmberechtigten zugestimmt hat.
Andernfalls kénne nicht mehr iiberzeugend davon gesprochen werden, dass die Mehr-
heit entschieden habe. Die Gefahr von Boykottstrategien bestehe nur bei einem sehr
hohen Zustimmungs- oder Beteiligungsquorum, wie es in der Weimarer Verfassung
vorgesehen war”’. Fiir die einfache Gesetzgebung gilt das hohe Quorum aber inzwischen
(auBer im Saarland) in keinem Land mehr. Wie die Hamburger Abstimmung von 1998
gezeigt hat, wiaren Boykottstrategien heute auch duferst riskant; denn die Wahlerschaft
ist durchaus mobilisierbar.

Die Landesverfassungsgerichte von Bayern und Bremen haben in neueren Entscheidun-
gen dem Bestreben, Zustimmungs- oder Beteiligungsquorum abzuschaffen oder sie bis
zur Bedeutungslosigkeit zu senken, Einhalt geboten®. Der Bremer Staatsgerichtshof hat
- iibrigens einstimmig - entschieden (BayVBI. 2000, S. 342):

U Art. 50 Abs. 3 Satz4 HV i. d. F. v. 28.5.1996.

2 Art. 50 Abs. 2 Satz 3 HV i. d. F. v. 16.5.2001.

3 Art. 50 Abs. 3 Satz 4 HV n.F..

* Jung, in: Jung/Knemeyer(Hrsg.), S. 45 u. 51. Vgl. auch ders., Recht und Politik 37 (2001) S. 61 ff.

* Dreier, BayVBI. 1999, S. 513 ff. (519, 523).

* Jung, Recht und Politik 37 (2001) S. 61 (68 f.); Dreier a.a.0. S. 521.

7 Art. 75 WRYV lautete: ,,Durch den Volksentscheid kann ein Beschluss des Reichstags nur dann aufier Kraft gesetzt
werden, wenn sich die Mehrheit der Stimmberechtigten an der Abstimmung beteiligt™. In Art. 76 Abs. 1 Satz 4 hiel3
es: ,,Soll auf Volksbegehren durch Volksentscheid eine Verfassungsdnderung beschlossen werden, so ist die Zu-
stimmung der Mehrheit der Stimmberechtigten erforderlich®.

“8 Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs, BayVerfGHE 50, 181 (207, 208); Entscheidung des Bre-
mischen Staatsgerichtshofs vom 14.2.2000, NordOR 2000, 186 ff., auch in DOV 2000, 915 ff. und in BayVBL.
2000, 342 ff.. S. a. Isensee, Verfassungsreferendum mit einfacher Mehrheit; ders., DVBI. 2001, S. 1161 ff. (1166,
1167); Engelken, DOV 2000, S. 881 ff. (882, 883); Thum, BayVBL. 2000, S. 33 ff. u. 74 ff.;. Zacher, BayVBL.
1998, S. 737 ff. (741, 742); Horn, Der Staat 1999 , S. 399 ff.
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., 1. Plebiszitdre Gesetzgebung hat im wesentlichen die Funktion, Defizite der
parlamentarischen Gesetzgebung zu mildern oder auszugleichen.

2. Die im Volksgesetzgebungsverfahren verabschiedeten Gesetze miissen ver-
fahrensrechtlich die Gewdhr fiir ihre demokratische Verallgemeinerungsfihig-
keit enthalten.

3. Das demokratische Prinzip des Art. 28 Abs. 1 GG erfordert, dass Minder-
heiten sich fiir das Recht, das Volk zur Entscheidung aufzurufen, qualifizieren.
Dem Zweck demokratischer Qualifizierung dienen Unterstiitzungsquoren fiir
das Volksbegehren. Sie sollen das Volksbegehren dem Test der Ernsthaftigkeit
unterwerfen und verhindern, dass Anliegen, die in der Bevélkerung keinen Wi-
derhall gefunden haben, Zugang zu diesem Verfahren finden.

a) Die erschwerte Abdnderbarkeit von Verfassungen im Vergleich zu einfachen
Gesetzen gehort im Bund und in den Ldndern zum festen Bestand des Verfas-
sungsrechts im Sinne des Art. 28 Abs. 1 GG. Auch fiir das Verfahren der ple-
biszitiren Verfassungsdnderung gelten erhéhte Anforderungen. Das Unterstiit-
zungsquorum fiir ein Volksbegehren zur Verfassungsdnderung mufs daher zum
Ausdruck bringen, dass damit eine Angelegenheit zum Volksentscheid gebracht
werden soll, die nicht nur fiir eine Minderheit von Bedeutung ist.

b) Die Biirgerschaft ist ein zentraler Bestandteil der verfassungsmdfigen Ord-
nung der Freien Hansestadt Bremen. Die vorzeitige Beendigung ihrer Wahlpe-
riode stellt einen gravierenden Eingriff in die Verteilung der Gewichte zwi-
schen den Verfassungsorganen dar und hat eine erhebliche Bedeutung fiir die
Stabilitdit der politischen Ordnung des Landes. Es ist mit dem demokratischen
Prinzip nicht vereinbar, im Volksgesetzgebungsverfahren die Hiirden fiir eine
Korrektur der Wahlentscheidung des Souverdns tibermdfig abzusenken.

c¢) Obwohl die Verfahren der Volksgesetzgebung Instrumente interessierter
Minderheiten sind, miissen sie auch im Verfahren der einfachen Gesetzgebung
ihre Fahigkeit erweisen, ihrem Anliegen eine die Bindungswirkung von Geset-
zen rechtfertigende Verallgemeinerung zu sichern. Dies erfordert, dass Zulas-
sungsvoraussetzungen fiir die Volksgesetzgebung nicht iibermdf3ig herabgesetzt
werden.

Das Bremer Urteil behandelt den Gesamtkomplex der plebiszitiren Gesetzgebung unter
Einschluss der ersten Stufe, des Volksbegehrens. In der Tat kommt es nicht nur auf die
Bedingungen der abschlieBenden Entscheidung, also die Quoren beim Volksentscheid
an, sondern auch bereits auf die einleitende Phase von Initiative und Volksbegehren. So
wird auch anderswo diskutiert, ob es sinnvoll oder gar geboten sei, die Hiirden fiir die
Einleitungsphase zu erhohen, bei der abschlieBenden Entscheidung aber geringe Vor-
aussetzungen aufzustellen, oder ob nicht vielmehr umgekehrt ein leichterer Zugang zum
Verfahren mit héheren Hiirden fiir die verbindliche Entscheidung zu verbinden sei. Der
Bremer StGH hatte sich mit einem Volksbegehren zu befassen, das die Beteiligungs-
oder Zustimmungsquoren ganz abschaffen und die Unterstiitzungsquoren auf 5 % (ein-
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fache Gesetze) bzw. 10 % (Verfassungsidnderungen), senken wollte*. Der Staatsge-
richtshof erkennt ausdriicklich das ,,Spannungsverhéltnis an, das ,,zwischen der haufig
vorhandenen Partikularitit der von Initiatoren der Volksgesetzgebung verfolgten Inter-
essen einerseits und dem Anspruch des Gesetzes auf Allgemeinverbindlichkeit anderer-
seits besteht**. Er hélt aber die Mindestanforderungen an die demokratische Legitima-
tion einer Verfassungsidnderung fiir unterschritten, wenn fiir das Volksbegehren nur ein
Unterstilitzungsquorum von 10 % der bei der letzten Biirgerschaftswahl abgegebene
giiltigen Stimmen (faktisch wiéren das z. Zt. knapp 6 % der Stimmberechtigten) und fiir
den Volksentscheid tiber eine Verfassungsidnderung keinerlei Teilnahme- oder Zustim-
mungsquoren vorgesehen werden sollten®. Fiir die einfache Gesetzgebung wiirde es der
Entwurf der Initiative geniigen lassen, dass - gemessen an der Zahl der Stimmberech-
tigten - ,,eine verschwindend geringe Zahl von interessierten aktiven Biirgern fiir die
Gesamtheit verbindliches Recht setzt™>.

An dieser Stelle der Argumentation pflegen die Befiirworter einer Streichung der Quo-
ren ein ,,volkspddagogisches* Argument anzufiihren: Die Abschaffung der Quoren wer-
de zur Mobilisierung der sonst uninteressierten Abstimmungsberechtigten fithren und
damit einen duferst erwiinschten Effekt zur Stirkung der Demokratie erzeugen. Der
Bremer Staatsgerichtshof sieht hier jedoch eine ganz andere mogliche Entwicklung vor-
aus: Wenn ,,zu kleine Minderheiten durch wiederholte oder wechselnde Begehren die
Gemeinschaft der Stimmbiirger zu wiederholter (Gegen-) Mobilisierung nétigen kon-
nen®, konnten ,,sich ausbreitende Ablehnung und wachsende Diskreditierung der ple-
biszitidren Gesetzesregelung bei den Stimmbiirgern® die Folge sein®. Wie dem auch sein
mag - die sehr idealistische Vorstellung, durch eine verfassungsrechtliche ,,Bestrafung
von Stimmenthaltung die weit verbreitete Apathie der Wéhlerinnen und Wéhler zu bre-
chen, kollidiert mit deren Recht zur Passivitit - fiir die es ja zumindest subjektiv iiber-
zeugende Griinde geben mag.

Einzurdumen ist, dass in mehreren Léndern - ndmlich Bayern*, Hessen”, Nordrhein-
Westfalen**, Rheinland-Pfalz’” und Sachsen®® beim Volksentscheid iiber einfache Geset-
ze allein die Mehrheit der abgegebenen giiltigen Stimmen entscheidet.

Der Streit um die Zustimmungsquoren geht aber auch auf der Ebene der Biirgermitwir-
kung an ,.kommunalen® Angelegenheiten weiter. Auch hierzu haben sich bereits Ver-
fassungs- und Verwaltungsgerichte geduf3ert™.

'S dazu auch Bovenschulte/Fisahn in diesem Band.

** NordOR 2000, 186 (188).

* Ebd. S. 189.

*2 Ebenda S. 190.

> Ebd.

> Art. 74.

> Art. 124 111 2 HsVf.

¢ Art. 68 IV 1 NWVT.

7 Art. 109 IV 2 RPVT.

% Art. 72 IV 2 SSVF (s. a.: Art. 81 IV 2 SAVT.: nur bei Konkurrenz-Entwurf des Landtags).
> BayVerfGH, BayVBI. 2000, 460 - 5. dazu insbesondere den Beitrag von Dressel in diesem Band.
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4. Die Gesetzesinitiative

Die Forderung der Gruppe ,,Der springende Punkt®, {iber die zu II. 1. berichtet worden
ist, ging iliber die Beteiligung des Volkes an Gesetzesbeschliissen noch hinaus und
wollte allen Biirgern ein individuelles Gesetzesinitiativrecht zuerkennen. Diese Forde-
rung richtete sich gegen Normen wie die des Grundgesetzes (Art. 76 Abs. 1), dass Ge-
setzesvorlagen beim Bundestage ,,durch die Bundesregierung, aus der Mitte des Bun-
destages oder durch den Bundesrat eingebracht™ werden - eine fiir die représentative
Demokratie typische Verfassungsbestimmung, die in entsprechender Form {iberall gilt,
wo es Parlamente gibt. Aber auch im Rahmen der von den Léndern eingefiihrten Volks-
gesetzgebung gilt keineswegs, dass die ,,Gesetzesinitiative* jedem Individuum zusteht -
jedenfalls nicht, wenn man darunter den férmlichen Anspruch darauf versteht, dass liber
einen Entwurf mit dem Ziel der Schaffung verbindlichen Rechts abgestimmt wird. Der
Grund ist einfach: die Veranstaltung von Volksabstimmungen erfordert so viel organi-
satorischen Aufwand und kostet so viel, dass nur ein kleiner Teil aller Gesetzge-
bungsideen in dieses Verfahren gelangen kann. Es muss Hiirden geben, bevor die Ab-
stimmung organisiert wird, und diese Hiirden konnen nicht allzu niedrig sein. Men-
schenwiirde und demokratische Gleichheit verlangen zwar, dass die Ideen des Einzelnen
ernst genommen werden, aber nicht, dass jede Idee die Chance erhilt, Gesetz zu wer-
den.

5. Ausgleich von Defiziten der unmittelbaren Demokratie

Bei der Festlegung der ,,Spielregeln® fiir die Biirgermitwirkung geht es darum, einer-
seits den Willen des Volkes moglichst effektiv und genau zur Wirkung zu bringen, an-
dererseits die Errungenschaft des Parlamentarismus nicht preiszugeben. Eine solche
Errungenschaften ist insbesondere die hohe Problembearbeitungs- und -l6sungskapazi-
tat der Reprisentativorgane. Bei der parlamentarischen Gesetzgebung sind viele Verfah-
rensschritte einzuhalten, und es muss immer wieder beraten, Formulierungen miissen
verbessert und Schwachstellen ausgemerzt werden. Anders als viele glauben, werden in
aller Regel die Gegenstinde und die inhaltliche Tendenz ihrer Regelung nicht von der
»Spitze* vorgegeben, sondern in den Parteien und Fraktionen durchaus kontrovers dis-
kutiert, wobei Fachleute der jeweiligen Politikbereiche mitwirken. Die in den Fraktio-
nen abgestimmten Entscheidungen werden von der jeweiligen Gesamtfraktion getragen.
Schon damit ist ein hoher Grad an Représentativitit der parlamentarischen Abstimmun-
gen gewihrleistet. Die Entscheider sind in aller Regel umfassend informiert, kennen die
Interessenlage der Beteiligten und Betroffenen ziemlich genau und kénnen zwischen
verschiedenen Alternativen abwégen. Vor allem konnen und miissen sie hidufig Kom-
promisse formulieren, durch die das schroffe Gegeneinander der Ausgangspositionen
tiberwunden und ein schlichtes Entweder/Oder vermieden wird.

Dem Volk hingegen kdnnen nur Ja/Nein-Fragen vorgelegt werden. Da das Gesamtvolk
nicht ,,fassbar* und als solches nicht handlungsfahig ist, findet im Vorbereitungsstadium
der Volksgesetzgebung keine irgendwie geordnete, regelhafte Willensbildung statt.
Zwar wirken in den Biirgerinitiativen, die die Vorlagen fiir Volksgesetzgebung und
Biirgermitwirkung erarbeiten, hdufig hervorragende Experten mit, und die Vorschlige
sind unter giinstigen Umstdnden durchaus qualitativ gleichwertig mit Arbeitsergebnis-
sen des Parlaments. Nur ist eben nicht gewéhrleistet, dass wirklich eine intensive Dis-
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kussion iiber Vorschlige, Alternativen, Anderungen und Verbesserungen von Inhalt und
Form der Vorlagen stattfindet, und eine produktive kontroverse Diskussion wird durch
das Fehlen von Gegenpositionen im Vorbereitungsstadium und die hdufig anzutreffende
Verengung der Perspektive auf einen von mehreren relevanten Aspekten erschwert. Die
Initiatoren miissen im Grunde vor der Auslegung von Unterschriftslisten eine Vielfalt
moglicher Einwinde geistig vorwegnehmen und ihre Formulierungen so verbessern,
dass keine Anderung mehr nétig ist; dies aber kann hiufig nicht gelingen, und die
Kompromisssuche ist durch die zwangsldufige Starrheit des plebiszitiren Verfahrens
behindert.

Zum Ausgleich solcher Defizite des unmittelbar-demokratischen Verfahrens sind ver-
schiedene Vorkehrungen diskutiert und teilweise eingefiihrt worden. So dient diesem
Ziel einer qualitativen Verbesserung des Entscheidungsprozesses die in den meisten
Verfassungen vorgesehene Befugnis des Parlaments, dem Volk eine Alternative zu dem
Volksbegehren zur Abstimmung zu unterbreiten. Dies ist eine sinnvolle Modifikation
der ,rein“ plebiszitiren Entscheidungsweise; der Gesetzesvorschlag des Parlaments
kann wenigstens in Konkurrenz zu dem aus dem Volke stammenden Entwurf zur Ab-
stimmung gestellt werden. In Hamburg ist {iberdies dariiber nachgedacht worden, ob
nicht dem Volksentscheid eine Art von Mediation, ein ,,Aushandlungsprozess™ zwi-
schen den Initianten eines Volksbegehrens und den Staatsorgangen vorgeschaltet wer-
den soll, bei dem die Chance besteht, den urspriinglichen Text des Volksbegehrens auf-
grund einer kontroversen Diskussion zu modifizieren (s. dazu den Beitrag von Kloof3).
Solche Vorkehrungen sind auch in der Literatur erortert worden.

Silvano Mockli nennt auf der Grundlage von Schweizer und kalifornischen Erfahrungen
als Reformmoglichkeiten ebenfalls den Aushandlungsprozess und dariiber hinaus u. a.
die amtliche Beratung der Initianten bei der Formulierung des Textes, ein Hearing im
Parlament und eine Vorpriifung der VerfassungsméaBigkeit (durch das Parlament oder
das Verfassungsgericht), ferner eine ,,Riickzugsklausel“® und das Recht der Initianten,
zumindest bei Vorlage weiterer Unterschriften den Vorschlag nachtriglich zu dndern®.
Solche ,,Qualitdtssicherungsmalnahmen* sind ernsthaft in Erwdgung zu ziehen.

Ein anderer Ansatz der Qualitdtssicherung besteht in der Herstellung von Transparenz
der Finanzierung; so konnte die Offenlegung und Begrenzung von Spenden eingefiihrt
werden, damit der Allgemeinheit erkennbar wird, welche Interessengruppen einen Vor-
schlag unterbreitet haben.

6. Modalititen der Unterschriftensammlung

Einfluss auf das Ergebnis hat selbstverstindlich auch die Methode der Unterschriften-
sammlung. In Betracht kommt sowohl die private Werbung um Unterstiitzung wie auch
die amtliche Auslegung von Unterschriftslisten. Beide Methoden haben ihre Vor- und
Nachteile. Werden die Biirger auf der Strale oder an der Haustiir angesprochen, so
spielen Uberraschung und Uberredung eine Rolle, und die Priifung, ob die Unterschrei-

89S0 auch § 8 Abs. 1 und § 19 a des Hamburgischen Gesetzes iiber Volksinitiative, Volksbegehren und Volksent-
scheid i. d. F. v. 6. Juni 2001 (GVBL. S. 121).

8! Méckli, Direkte Demokratie: Ein Vergleich der Einrichtungen und Verfahren in der Schweiz und Kalifornien,
S. 268 ft.
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benden wirklich abstimmungsberechtigt sind, ist aufwendig und manchmal kaum mog-
lich. Werden andererseits nur Unterschriften in behordlich ausgelegten Listen aner-
kannt, so entfallen zwar diese Bedenken, doch gewinnt die Abstimmung einen quasi-
amtlichen Charakter, und manche Biirgerinnen und Biirger mogen glauben, es bestehe
eine Art Biirgerpflicht, sich in die Listen einzutragen®.

Der Hamburger Gesetzgeber hat nunmehr beschlossen, sowohl amtliche wie private
Unterschriftensammlungen zuzulassen: In § 9 des Ausfiihrungsgesetzes heilit es jetzt
einerseits: ,,Die Eintragungslisten liegen bei den ortlich zusténdigen Stellen aus®, ande-
rerseits: ,,Die Volksinitiatoren sind berechtigt, Eintragungslisten auszulegen. Aufer-
dem wird (in § 13) sogar die ,,Briefeintragung® analog der Briefwahl zugelassen. Ham-
burg tut also alles, um die Sammlung von Unterschriften fiir Volksbegehren zu erleich-
tern.

Die letzte und entscheidende Stufe des Verfahrens, die verbindliche Abstimmung, muss
nach dem Muster der Wahlen organisiert werden. Hier taucht ein anderes Problem auf:
Die Beteiligung an solchen Abstimmungen ist regelmiBig nicht sonderlich gro3. Wer
keinen Anreiz empfindet, sich zu der Sache zu duBern, bleibt zu Hause. Dadurch leidet
die Aussagekraft der Abstimmung; die ,,schweigende Mehrheit® tritt nicht in Erschei-
nung. In den Liandern aber, in denen ein Zustimmungs- oder Beteiligungsquorum gilt,
wirkt sich die ,,Enthaltung* tendenziell wie eine Ablehnung aus; und fiir die Befiirwor-
ter wird es oft schwer sein, eine ausreichende Zahl von Abstimmungsberechtigten fiir
ihre Sache zu mobilisieren. Sofern deswegen nicht auf das Quorum verzichtet wird (s.
0. 3. b), sucht man den Ausweg darin, Abstimmungen mit allgemeinen Wahlen zu ver-
binden. Dann wiederum lésst sich freilich behaupten, dass die Abstimmungen auf dem
» Lrittbrett™ der Wahlen {iber die Hiirde gebracht werden, dass also eine Verfialschung
zugunsten des Volksbegehrens insofern eintrete, als viele Wihler, die sich sonst nicht
,bewegt® hitten, nunmehr auch ihr Kreuz bei dem Volksentscheid anbringen.

Die Entscheidung iiber die Modalitidten des Abstimmungsverfahrens hat also wahrlich
ihre Tiicken. Die Idealisten lassen freilich solche Einwénde nicht gelten, sondern propa-
gieren - wie schon erwéhnt - eine ,,dynamische Betrachtungsweise: Die Einfithrung
von Volks- und Biirgerbegehren und -entscheiden werde gerade dazu beitragen, die
Verhaltensweisen der Abstimmungsberechtigten zu verdndern. Aus Apathie werde Par-
tizipation, wenn die Menschen nur erst einmal erkannt hitten, dass sie von den Ent-
scheidungen betroffen sind. Die bisherigen Erfahrungen reichen allerdings als Grundla-
ge fiir derart optimistische Einschédtzungen nicht aus. Jedenfalls muss ein erheblicher
Informationsaufwand betrieben werden. Dazu schreibt das Hamburger Gesetz nunmehr
vor:
,,Jeder Haushalt der Freien und Hansestadt Hamburg, in dem mindestens eine
wahlberechtigte Person wohnt, erhdlt ein Informationsheft, in dem die Biirger-
schaft und die Initiatoren der Volksinitiative in gleichem Umfang Stellung
nehmen. In die Stellungnahme der Biirgerschaft ist diejenige der Minderheit
aufzunehmen, wenn sie von mindestens einem Fiinftel der Abgeordneten vor-
gelegt wird“ (§ 19 Abs. 2).

52 Dieser Eindruck konnte bei dem Volksbegehren zur Anderung der Verfassung und zur Einfithrung der Biirgermit-
wirkung in den Bezirken im Jahre 1997 entstehen; damals wurde nur fiir die Eintragung in die Listen geworben,
und die 6ffentlichen Aufforderungen entsprachen denen zur Eintragung in die Wihlerverzeichnisse bei allgemeinen
Wahlen.

34



Man beachte: Die Gegenposition zu der Initiative aus dem Volk soll nur von der Biir-
gerschaft und eventuell von einer Minderheit in der Biirgerschaft vertreten werden. Hier
ist die Folge davon erkennbar, dass es im gesellschaftlichen Bereich, wo die Initiativen
entstehen, keinen ,,offiziell“ anzuerkennenden Gegner gibt. Das Reprisentativorgan
Parlament muss die Rolle der Gegenpartei iibernehmen!

7. Ausschluss bestimmter Angelegenheiten und Gegenstinde

Der Hamburger Verfassunggeber hat zundchst (1996) ,,Einzelvorhaben, Bauleitplidne
und vergleichbare Pline, Haushaltsangelegenheiten, Abgaben, Tarife der dffentlichen
Unternehmen sowie Dienst- und Versorgungsbeziige als Gegenstinde einer Volksi-
nitiative und eines Volksbegehrens ausgeschlossen®. Wer die unmittelbare Demokratie
der reprisentativen grundsétzlich vorzieht oder ihre Ergebnisse grundsitzlich fiir besser
hélt, wird dies kritisieren und die Frage nach den zuldssigen Gegenstdnden gar nicht
stellen. Wer aber genauer untersucht, welchen GesetzméBigkeiten die jeweiligen Ent-
scheider zu folgen pflegen, wird zumindest wissen wollen, ob die Wahrscheinlichkeit,
zu angemessenen und akzeptablen Entscheidungen zu kommen, bei manchen Gegen-
standen generell niedriger ist als im Normalfall. Dies hingt zwar auch von der sonstigen
Gestaltung des Verfahrens ab, aber es bleibt ein Diskussionsthema, ob die Wahl der
Entscheidungsform von der Art der anstehenden Entscheidungen abhingig sein soll,
anders ausgedriickt: ob bestimmte Gegenstinde von der unmittelbaren demokratischen
Bestimmung ausgeschlossen sein sollten.

In der Diskussion dariiber werden regelméfBig Annahmen {iber die wahrscheinliche Ver-
haltensweise der Abstimmenden und ihre Motive mit Aussagen iiber die wahrscheinli-
chen Folgen von Volksentscheiden vermischt. Einerseits wird den Biirgerinnen und
Biirgern unterstellt, sie wiirden sich grundsitzlich gegen die Erhebung von Steuern,
gegen kostendeckende Gebiihren und Tarife und gegen angemessene Bezahlung der
Beamten und 6ffentlichen Arbeitnehmer wenden. Aber solche Argumente richten sich
im Grunde gegen die direkte Demokratie insgesamt - denn Neid und Eigensucht der
Menschen wirken sich nicht nur bei Steuern und Beamtengehéltern aus - und sogar ge-
gen die repriasentative Demokratie - denn diese schlechten Eigenschaften vieler Men-
schen kommen natiirlich auch mittelbar iiber die Abgeordneten zur Geltung.

Wichtiger und ernst zu nehmen ist jedoch die Sorge, dass durch Einzelentscheidungen
iiber Einnahmen oder Ausgaben des Staates die Aufstellung eines ausgeglichenen
Staatshaushalts wesentlich erschwert oder gar unmoglich gemacht werde. Ein solider,
ausgeglichener und realistischer Haushalt - also eine Finanzplanung des Staates, die den
unverzichtbaren Bediirfnissen gerecht wird und deren Realisierung moglich und wahr-
scheinlich ist - bildet eine wesentliche Grundlage fiir den Bestand und die Funktionsfa-
higkeit des Staates und damit fiir alle anderen politischen Aufgaben. Werden aus dem
hochkomplexen Bauwerk des Haushaltsplans einzelne Stiicke herausgebrochen, so muss
an anderer Stelle kompensiert werden, aber mit dem ersten Schritt, dem punktuellen
Eingriff, wird nicht iiber den Ausgleich mitentschieden, und dies ist auch gar nicht
moglich, weil die Kompensation in aller Regel nicht bei einem einzelnen anderen Etat-

® Art. 50 Abs. 1 Satz 2 HV i. d. F. v. 4.6.1996.
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posten moglich ist, sondern eine Mehrzahl von Ausgleichsmafinahmen gepriift werden
muss®.

Es war deshalb vertretbar und lag auf der Linie der Verfassungsrechtsprechung, dass der
Hamburger Verfassunggeber seinerzeit die haushaltswirksamen Entscheidungen von der
Volksgesetzgebung ausgeschlossen hatte. Der Ausschluss der Dienst- und Versor-
gungsbeziige von direkt-demokratischer Bestimmung rechtfertigt sich schon aus der
Verfassungsrechtslage, wonach die Beamtenbeziige durch den Bund (Art. 74 a GG) und
die Gehilter der 6ffentlichen Angestellten und Arbeiter durch Tarifrecht (vgl. Art. 9
Abs. 3 GG) bestimmt werden. Andererseits wurde der Ausschluss der Abstimmung iiber
Einzelvorhaben und Bauleitpldne sowie vergleichbare Pléne schon vielfach kritisiert.

Die Neuregelung von 2001 hat nun eine deutlich einfachere Formulierung gebracht.
Ausgeschlossen sind jetzt nur noch ,,Haushaltsangelegenheiten, Abgaben und Tarife der
offentlichen Unternehmen sowie Dienst- und Versorgungsbeziige®. Aullerdem ist die
Volksmitwirkung jetzt iiber die Gesetzgebung hinaus auf andere Gegenstinde der poli-
tischen Willensbildung erweitert, so dass auch andere Vorlagen als Gesetzentwiirfe zur
Abstimmung gestellt werden konnen. Beachtenswert ist ferner die neue Bestimmung im
Ausfiihrungsgesetz, wonach einem Gesetzentwurf oder einer anderen Vorlage, ,der
oder die im Haushaltsplan enthaltene Ausgaben erhoht, neue Ausgaben oder Einnah-
meminderungen mit sich bringt”, ein Deckungsvorschlag beigefiigt werden soll (§ 2
Abs. 2). Die Abgrenzung des Haushaltsvorbehalts wird gewiss auch kiinftig manchen
Streit auslosen.

Die Gemeindeordnungen verfahren bei dem Thema ,,zuldssige und unzulédssige Gegen-
stainde von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid auf zweierlei Weise. Zum einen wird
vielfach darauf abgestellt, dass es sich um eigene (,,wichtige*) Angelegenheiten der
Gemeinde handeln muss, und es werden teilweise ,,Positiv-Kataloge* hinzugefiigt (z. B.
Errichtung, wesentliche Erweiterung und Authebung einer oOffentlichen Einrichtung,
vgl. § 21 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 der Baden-Wiirttembergischen Gemeindeordnung)®.
Gleichzeitig aber werden in allen Landern eine Reihe von Angelegenheiten vom Biir-
gerbegehren und Biirgerentscheid ausgenommen®. Regelmifig ausgenommen sind ins-
besondere Fragen der inneren Organisation der Gemeindeverwaltung sowie Personalan-
gelegenheiten und haushaltsrelevante Angelegenheiten. Einige Lénder schlieBen aber
auch Biirgerbegehren iiber Bauleitpldne aus (so die schleswig-holsteinische Gemeinde-
ordnung § 16 g Abs. 2 Nr. 6).

Das Hamburger Gesetz nimmt von dem bezirklichen Biirgerbegehren und Biirgerent-
scheid nur Personalentscheidungen und Beschliisse {iber den Haushalt aus. Allerdings
ist zu bedenken, dass - wie ausgefiihrt - das Biirgerbegehren nur in den Angelegenheiten
stattfindet, ,,in denen die Bezirksversammlung Beschliisse fassen kann“ (§ 8 a Abs. 1

5% In diesem Sinn hat sich auch das BVerfG geduBert. In einer Entscheidung zu Art. 41 Abs. 2 der Schleswig-
Holsteinischen Landesverfassung (BVerfGE 102, 176 [185 ff.]) hebt es die Besonderheiten und Notwendigkeiten
der Budgetaufstellung ausfiihrlich hervor. Ebenso der Bayerische VerfGH in BayVBI. 1977, 143 (149, 150) und
DVBIL. 1995, (419, 425 f.) sowie NVwWZ-RR 2000, 401 (403) und der Bremische Staatsgerichtshof, NVwZ 1998,
388 (389) sowie NordOR 1998, 297 (299); s. a. DVBI. 1998, 830 (832). Zum ,,Finanztabu* s. a. den Beitrag von
Bovenschulte/Fisahn in diesem Band.

85 Vgl. hierzu Gebhardt, Konkrete Ausgestaltung von Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden in den verschiedenen
Kommunalverfassungen insbesondere im Freistaat Bayern, in: Jung/Knemeyer (Hrsg.) (Fn. 11) S. 91 ff. (92 {f.).

% Dazu Gebhardt a.a.0. S. 95 ff.
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Satz 1 BezVQ); damit sind die in Hamburg durch Gesetz oder Senatsanordnung festge-
legten organisatorischen Rahmenbedingungen und die Abgabenvorschriften von der
Biirgermitwirkung ausgenommen.

V. Wie geht es weiter?

Ob die Volks- und Biirgermitwirkung auf lange Sicht zu einem Erfolg wird, hangt von
vielen, im einzelnen nicht vorhersehbaren und nicht vollstdndig beeinflussbaren Fakto-
ren ab. Die grundsitzlichen Uberlegungen und die empirischen Erhebungen aus ver-
schiedenen Zusammenhingen haben gezeigt, dass die Instrumente der direkten Demo-
kratie jedenfalls keine ,,Wundermittel* darstellen. Sie konnen weder gewihrleisten, dass
sich die Individuen politisch ungehindert entfalten, noch taugen sie als durchschlagende
»Waffe“ gegen die Fehlentwicklungen der staatlichen Ordnung. Die empirischen wie
auch die politologisch-theoretischen Aussagen erlauben keine eindeutige Prognose und
auch keine pauschale Empfehlung pro oder contra direkt-demokratische Biirgermitwir-
kung. Die tatsdchlichen politischen Abldufe werden auch von den Zielvorstellungen der
Akteure bestimmt, und in diesem Rahmen gibt es Spielrdume fiir die Verwirklichung
demokratischer Ideale.

So besteht die Chance, dass die unmittelbar-demokratischen und die repridsentativen
Entscheidungsformen sich kiinftig noch konstruktiver ergéinzen als dies bisher schon
geschieht. Sie bieten den einzelnen - sofern sie sich engagieren und etwas fiir eine poli-
tische Idee tun wollen - zusitzliche Moglichkeiten, sie tragen zur Belebung der politi-
schen Auseinandersetzung bei, wirken gegen Apathie und Desinteresse und notigen die
Volksvertreter, stirker auf die Stimmungen im Volke zu achten. Auch wenn Vorstof3e
aus dem Volke als ungerechtfertigt, unsachlich oder ungerecht erscheinen mogen - ein
gut fundiertes politisches System kann daraus Nutzen ziehen; die dadurch ausgeloste
politische Debatte stirkt letztlich alle Beteiligten, auch die im Einzelfall Unterlegenen.
Wer heute verliert, kann morgen gewinnen. Mdgen die Biirger diese Chance nutzen!
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Zweiter Teil:

Biirgerbeteiligung in Hamburg -
Bewihrte Wege und neue Herausforderungen
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KrLAuUs DAVID

Biirgerbeteiligung in der Hamburger Verwaltung -
eine lange Tradition

I. Eine lange Tradition, aber welche?
1. Die demokratische Tradition seit 1921

Hamburgisches Verfassungsrecht hat sich zur Mitwirkung des Volkes an der Ausiibung
von Staatsgewalt in seiner dreifachen Erscheinungsform zu sehr unterschiedlichen Zei-
ten seiner Geschichte bekannt. Zur Ausiibung von Staatsgewalt im Rahmen der Zustin-
digkeit der Biirgerschaft, also der ersten Gewalt, hat unter der Herrschaft der geltenden
Verfassung erst die Reform des Jahres 1996 das Volk zugelassen'. Ein Blick auf Art. 58
der Verfassung von 1921 zeigt, dass Volksbegehren und Volksentscheid nicht traditi-
onslos eingefiihrt wurden, wenn auch Art. 58 nicht mit Leben ausgefiillt wurde®. Art. 62
Satz 2 der Verfassung enthélt das Postulat, dass Médnner und Frauen aus dem Volke
nach Mal3gabe der Gesetze an der Rechtsprechung zu beteiligen sind.

Einer sehr viel langeren Tradition erfreut sich die verfassungsrechtlich gesicherte Beru-
fung des Volkes zur Mitwirkung an der Verwaltung, also im Bereich der zweiten Ge-
walt. Was Art. 56 HV seit 1952 bestimmt, ndmlich

»Das Volk ist zur Mitwirkung an der Verwaltung berufen. Die Mitwir-
kung geschieht insbesondere durch die ehrenamtlich titigen Mitglieder
der Verwaltungsbehorden.

sah bereits Art. 59 Abs. 2 und 3 der Verfassung von 1921 vor, solange sie denn gelten
konnte. Dieser Mitwirkungsgedanke wurde nach dem Zweiten Weltkrieg, so friih es
also ging, in der Vorldufigen Verfassung der Hansestadt Hamburg® wiederbelebt. Nach
threm Art. 22 konnte, wenn auch ohne Stimmberechtigung, u.a. jedermann aus der Be-
volkerung als Berater in Ausschiisse oder Unterausschiisse hinzugewéhlt werden, die
die Biirgerschaft fiir die Priifung von Angelegenheiten der verschiedenen Behorden er-
nannte. Spricht all dies etwa fiir einen friih entwickelten Sinn, der sich sogar offen zeigt
fiir jlingere Erscheinungsformen von Biirgerpartizipation, ldsst doch Art. 56 HV von
Verfassungs wegen vergleichsweise moderne Partizipationsformen wie Biirgerbegehren
und Biirgerentscheid zu?

Es scheint jedenfalls so, vergegenwirtigt man sich die AuBerungen der Biirgerschaft aus
dem Jahre 1920, mogen sie heute auch pathetisch anmuten:

! Fiinftes Gesetz zur Anderung der Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg vom 29.05.1996, GVBL. S. 77;
kompetenzielle Erweiterungen und Erleichterungen der Erfolgsaussichten hat das Achte Gesetz zur Anderung der
Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg vom 16.05.2001, GVBI. S. 105 mit sich gebracht.

% Wulff, Hamburgische Gesetze und Verordnungen, Band 1, S. 54, Anm. 3, Hamburg 1930.

*Vom 15.05.1946, GVBL. S. 51.
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., Es ist aber eine altbewdihrte hamburgische Einrichtung, dass das Volk auch
in der Verwaltung seine Geschicke selbst bestimmt. Seit Jahrhunderten ist die
gesamte hamburgische Staatsentwicklung von der Arbeit der Biirger getragen.
Dieser tditigen Anteilnahme des Volkes ist es zu verdanken, dass die hamburgi-
sche Verwaltung stets mit dem Volke in enger Fiihlung gestanden hat und Ent-
fremdungen zwischen der Bevélkerung und den Verwaltungsbehorden nicht in
dem Mafse wie anderswo hervorgetreten sind. “

,Wo der Mensch mit dem Staate in Beriihrung tritt, geschieht dies weitaus
tiberwiegend mit Organen der Verwaltung. Nichts ist mehr geeignet, den Ge-
meinsinn des Volkes mehr zu erregen und zu erhalten, als seine wirksame Teil-
nahme an der Verwaltung. Deshalb legt auch die neue hamburgische Verfas-
sung Gewicht darauf, die weitesten Kreise des Volkes zur Mitarbeit heranzu-
ziehen "

1951 hat der biirgerschaftliche Verfassungsausschuss im Zuge seiner Beratungen und
Empfehlungen zu Art. 56 HV bemerkt, dass die Vorschrift - im Entwurf noch Art. 54 -
in wesentlichen Punkten der Regelung des Art. 59 der Verfassung von 1921 folgt. An-
stelle einer eigenen Begriindung hatte er den Bericht des damaligen Verfassungsaus-
schusses zitiert einschlielich der genannten Passagen °.

Eine demokratische Tradition von 80 Jahren seit 1921, unterbrochen von 1933 bis 1945,
darf die Mitwirkung in der Verwaltung fiir sich in Anspruch nehmen.

2. Eine ,,altbewihrte hamburgische Einrichtung*?

Die Verfassungsausschiisse der Jahre 1920 und 1951 berufen sich auf die Selbstbe-
stimmung des Volkes auch in der Verwaltung als eine ,,altbewdhrte hamburgische Ein-
richtung®. Die Berichte suggerieren Kontinuitit zwischen demokratischer und vorde-
mokratischer Zeit, als hitten die verfassungsrechtlichen Umwélzungen nach 1918 je-
denfalls in diesem Bereich nicht stattgefunden. Was sich seit 1921 als geradezu basis-
demokratisch orientiert versteht, musste davor eine ganz andere StoBrichtung besitzen
und tat es auch.

Die Mitwirkung des Volkes entstand ndmlich aus dem Bestreben, dem selbstherrlichen
Regiment des Rates, des Vorldufers des Senats, Grenzen zu setzen. Fiir die Begrenzung
der Macht, die den Staatsgewalten anvertraut ist, siecht eine demokratische Verfassung
dagegen ganz andere Regularien vor.

Der Kampf der Biirger der Stadt um Mitsprache setzte friih ein. Von ,,alt* lasst sich da-
her reden, ob auch von ,,bewidhrt* ist eine andere Frage.

% Bericht des von der Biirgerschaft am 28. Mirz 1919 niedergesetzten Ausschusses zur Ausarbeitung einer neuen
Verfassung Nr. 53, September 1920, S. 21, in: Protokolle und Ausschussberichte der Biirgerschaft im Jahre 1920.

3 2. Bericht des Verfassungsausschusses iiber den Senatsantrag Nr. 16/50 - Entwurf einer Verfassung der Freien und
Hansestadt Hamburg - Nr. 60 vom Dezember 1951, S. 9, Stenographische Berichte {iber die Sitzungen der Biirger-
schaft 1952, S. 645, 656.
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Als zur Mitsprache berechtigte Biirger wurden im Stadtrecht von 1270 die ,,Wittige-
sten, die Weisesten erwidhnt. Sie gewannen Einfluss in Angelegenheiten der stadti-
schen Selbstverwaltung ¢. Im Laufe der folgenden Jahrhunderte regelten sogenannte
Rezesse die Beziehungen zwischen dem Rat und den Biirgern. Der erste Rezess des
Jahres 1410 wurde zwischen dem Rat und 60 zu diesem Zweck gewéhlten Biirgern aus-
gehandelt und vereinbart, je 15 aus einem der damals vier Kirchspiele 7. In dhnlicher
Weise wurden 1458 und 1483 zwei weitere Rezesse abgeschlossen ®. Eine stindige
Vertretung hatten die Biirger gegeniiber dem Rat damit noch nicht erreicht.

Eine Vertretung der Biirger lie} sich erst mit der Reformation in Hamburg durchsetzen,
als sich religios-kirchliche und politische Bestrebungen derart miteinander verbanden,
dass es nicht nur zu einer grundlegenden Neuordnung des kirchlichen Lebens, sondern
auch des Verfassungsgefiiges kam’. Zur besseren Versorgung Armer und Kranker wur-
den 1527 in den Kirchspielen sogenannte Gotteskédsten eingerichtet. Thnen standen
Kollegien von je 12 Personen vor, die insgesamt 48 Armenvorsteher oder Diakone'.
Die jeweils drei dltesten Armenvorsteher eines Kirchspiels bildeten zusammen das
Kollegium der Oberalten. 1528 wéhlten die Biirger fiir jedes Kirchspiel 24 Verordnete
hinzu. Aus thnen und den Armenvorstehern bildete sich das Kollegium der Einhundert-
vierundsechziger, nach Zulassung des fiinften Kirchspiels 1685 das der Einhundertacht-
ziger mit 60 Armenvorstehern'. Dieses Vertretungsorgan sollte u.a. {iber Anderungen
der Rezesse verhandeln 2. Seine Aufgaben wurden nach und nach erweitert.

Im Langen Rezess von 1529 wurde den Kollegien neben einzelnen Verwaltungsaufga-
ben die Vollmacht erteilt, liber die Tatigkeit des Rates insgesamt zu wachen”. Damit
war die biirgerliche Mitregierung gesichert, die Alleinherrschaft des Rates gebrochen .

In den folgenden Jahrzehnten traten Deputierte der Biirger in die bis dahin ausschlieB3-
lich von Ratsherren gebildeten Behorden ein, die nun Kommissionen oder Deputationen
hieBen. Den Anfang machte 1548 die zur Uberwachung des Fahrwassers im Hafen und
in der Elbe berufene ,,.Diipekommission® . 1563 gab der Rat die Verwaltung der 6f-

8 Bolland, Senat und Biirgerschaft, S. 5; Kopitzsch, Biirgerliche Mitsprache und stidtische Selbstverwaltung im alten
Hamburg (bis 1848), in: Asendorf/Kopitzsch/Stefani/Tormin (Hrsg.), Geschichte der Hamburgischen Biirgerschaft,
S. 37; v. Hein, Biirgerbeteiligung an der Leitung einer GroBstadtverwaltung, S. 37 f.; Eckart, Privilegien und Par-
lament, S. 10.

" Bolland, a.a.0. (Fn. 6), S. 8 f.; Eckart, 460 Jahre "Langer Rezess", in: Zeitzeichen, Hamburg macht Schule, S. 28
(zitiert: Rezess); v. Hein, a.a.0. (Fn. 6), S. 40; Gabrielsson, Die Zeit der Hanse 1300 - 1517, in: Jochmann/Loose
(Hrsg.), Hamburg: Geschichte der Stadt und ihrer Bewohner, Band I, S. 101 (134); Studt/Olsen, Hamburg, Die Ge-
schichte einer Stadt, S. 77.

8 Kopitzsch, a.a.0. (Fn. 6), S. 37; Bolland, a.a.0. (Fn. 6), S. 9; Bolland, Die Hamburgische Biirgerschaft in alter und
neuer Zeit, S. 14 f.(zitiert: Biirgerschaft); Gabrielsson, a.a.O. (Fn. 7), S. 125 ff. (29 ff)

° Bolland, a.a.0. (Fn. 6), S. 11; Kopitzsch, a.a.O. (Fn. 6), S. 38.

19 Postel, Reformation und Gegenreformation 1517 - 1618, in: Jochmann/Loose (Hrsg.), Hamburg Geschichte der
Stadt und ihrer Bewohner, Band I, S. 191, 197; Dunkelberg, Der Biirgerausschuss in der Verfassung der Freien und
Hansestadt Hamburg, S. 8 f.; Eckart, a.a.0. (Fn. 6), S. 12 f.; Eckart, Rezess, a.a.0. (Fn. 7), S. 28; Bolland, Biirger-
schaft, a.a.O. (Fn. 8), S. 15.

! Bolland, a.a.0. (Fn. 6), S. 11; v. Hein, a.a.0. (Fn. 6), S. 43 {.; Dunkelberg, a.a.0. (Fn. 10), S. 9; Kopitzsch, a.a.O.
(Fn. 6), S. 38.

12 Postel, a.a.0. (Fn. 10), S. 197 f.; Studt/Olsen, a.a.O. (Fn. 7), S. 77; Dunkelberg, a.a.O. (Fn. 10), S. 10; Kopitzsch,
a.a.0. (Fn. 6), S. 38; Eckart, Rezess, a.a.0. (Fn. 7), S. 28.

3 Eckart, Rezess, a.a.0. (Fn. 7), S. 29.

14 Bolland, a.a.0. (Fn. 6), S. 12; Studt/Olsen, a.a.0. (Fn. 7), S. 77.

15 Studt/Olsen, a.a.0. (Fn. 7), S. 78; v. Hein, a.a.0. (Fn. 6), S. 45.
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fentlichen Gelder vollig aus der Hand. Er musste sich Ausgaben von acht Mitgliedern
der biirgerlichen Kollegien bewilligen lassen .

Der Hauptrezess von 1712 stellte fest und bekréftigte, dass das Kyrion untrennbar beim
Rat und der Erbgesessenen Biirgerschaft lag. Zum Konvent der Erbgesessenen Biirger-
schaft waren die 180 Mitglieder der biirgerlichen Kollegien zugelassen. Als einzige
Konventsmitglieder unterlagen sie der Teilnahmepflicht . Den Grundsatz der gemein-
samen Herrschaft von Biirgerschaft und Senat hielt die Verfassung von 1860 aufrecht .
Aber nicht mehr die Kollegien, wie seit tiber 300 Jahren, sondern die damals gewéhlte
Biirgerschaft als Reprédsentativorgan vertrat die Biirger. Sie war fortan Mittrager des
Kyrion.

Als Instrument der Biirgerbeteiligung an der Verwaltung lie3 sich dagegen der bis 1996
existierende Biirgerausschuss nicht begreifen. Mag er auch ,,in politischer Beziehung als
Nachfolger des Oberalten-Collegiums zu betrachten™ gewesen sein'’, der die biirgerli-
chen Kollegien, insbesondere das der Oberalten abgeldst hat*, so bestand eine Rechts-
kontinuitit zwischen den Kollegen und dem Biirgerausschuss, der seine Regelung in
Art. 54 ff. der Verfassung von 1860 gefunden hatte, nicht®. Ahnlichkeiten und Uberein-
stimmungen mochten sich aus den Kompetenzen der Kollegien einerseits und des Biir-
gerausschusses andererseits ergeben haben®.

Dunkelberg hat die Entstehungsgeschichte des Biirgerausschusses eingehend dargestellt
und ist zu dem Ergebnis gelangt, dass er bewusst und gewollt im Gegensatz zu dem
Oberaltenkollegium stehen sollte. Zwischen ihnen gab es keine rechtliche oder tatséch-
liche Verbindung®. Struktuell hatte die Verfassung von 1860 mit der von ihr erstmals
institutionalisierten Gewaltenteilung den Biirgerausschuss zudem der ersten Gewalt
zugeschlagenen und damit von der Beteiligung an der Verwaltung entfernt. Allerdings
hatte er vom ersten bis zum letzten Tag seiner Existenz u.a. die Aufgabe, iiber die Ge-
setzmiBigkeit der Verwaltung zu wachen. Diese in Art. 31 Abs. 1 HV a.F. mit Verfas-
sungsrang angesiedelte Aufgabe hat in einem auffilligen Missverhéltnis zu seiner Be-
deutung gestanden, dies insbesondere im Rahmen einer demokratischen Verfassung, in
der Regierung vom Vertrauen des Parlaments abhingt und mit der Ausiibung von En-
quéterechten, vorallem durch Parlamentarische Untersuchungsausschiisse, unter Kon-
trolle gehalten wird und die GesetzesmiBigkeit der Verwaltung voller gerichtlicher
Uberpriifung unterliegt. Demgegeniiber nahmen sich die Mittel des Biirgerausschusses
zur Durchfiihrung seiner Uberwachungsaufgabe bescheiden aus™

'8 Colpe, Die Rechtsstellung der biirgerlichen Mitglieder der hamburgischen Verwaltungsdeputationen, S. 7 f.;
Bolland, a.a.O. (Fn. 6), S. 12; Bolland, Biirgerschaft, a.a.O. (Fn. 8), S. 15; Eckart, Rezess, a.a.0. (Fn. 7), S. 29; v.
Hein, a.a.0. (Fn. 6), S. 45 £.; Studt/Olsen, a.a.O. (Fn. 7), S. 78; Kopitzsch, a.a.O. (Fn. 6), S. 38.

17 Studi/Olsen, a.a.O. (Fn. 7), S. 120; Bolland, a.a.O. (Fn. 6), S. 14; Dunkelberg, a.a.O. (Fn. 10), S. 22.

'8 4hrens, Von der Franzosenzeit bis zur Verabschiedung der neuen Verfassung 1806 - 1860, in: Jochmann/Loose
(Hrsg.), Hamburg Geschichte der Stadt und ihrer Bewohner, Band I, S. 415 (484).

19 Wulff, Hamburgische Gesetze und Verordnungen, Band 1, Hamburg 1902, Artikel 54, S. 21, Anm. 1; Dunkelberg,
a.a.0. (Fn. 10) S. 3.

20 perels, Uber den hamburgischen Biirgerausschuss, S. 3.

2! Perels, a.a.0. (Fn. 20), S. 4.

22 Perels, a.a.0. (Fn. 20), S. 3 f.

2 Dunkelberg, a.a.0. (Fn. 10), S. 61.

?* David, Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg, Art. 31, Randnrn. 3 ff.
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Die Tradition der biirgerlichen Ehrendmter setzte sich in der Verwaltung fort. Die De-
putationen wurden zu Verwaltungsbehorden®. Die nicht sehr umfangreichen Aufgaben
konnten nach 1860 mit diesen ehrenamtlichen Strukturen noch bewiltigt werden. Gegen
Ende des 19. Jahrhunderts erwiesen sie sich als mangelhaft®. Kurz vor der Wende des
19. zum 20. Jahrhundert konnten qualifizierte Beamte eingesetzt werden . Die Mitwir-
kung in den Behordenleitungen wurde ihnen aber nur ausnahmsweise gestattet”®. Ehren-
amtlichkeit der Verwaltung erwies sich damit als Charakteristikum im Unterschied zu
deren Professionalitét. Sie konnte nicht verstanden werden als demokratisches Korrek-
tiv einer im iibrigen etwa durch Berufsbeamte professionell gefiihrten Verwaltung. Eh-
renamtlichkeit war vielmehr Ausdruck der Selbstverwaltung der Stadt durch die sie be-
herrschende Schicht.

Dem 1921 eingefiihrten demokratischen Prinzip musste nicht nur die Macht des Senats
untergeordnet werden, sondern auch diejenige, die von biirgerlicher Mitwirkung aus-
ging. Das Charakteristikum der Ehrenamtlichkeit machte ihre Demokratisierung nicht
entbehrlich, weil sie etwa per se als demokratisches Element anzusehen gewesen wire.
Auf die Konsequenzen, die sich aus dem Demokratieprinzip fiir die biirgerliche Mitwir-
kung ergaben, hatte der Senat bereits 1924 aufmerksam gemacht und ausgefiihrt:

., Dazu kommt unter der Herrschaft der neuen Verfassung die Erwdgung,
dass ja der Senat und die einzelnen Senatsmitglieder auch fiir die Leitung
ihrer Verwaltungsbehérden der Volksvertretung verantwortlich sind.
Verantwortung hat aber nur da Sinn, wo Handlungsfreiheit besteht. Mit
Recht kann also der heutige Priises geltend machen, dass seine Leitungs-
befugnisse in der Behdrde durch biirgerliche Mitglieder nicht in dem
Grade beeintrdchtigt werden diirfen, dass er zum Vollzieher fremden
Willens herabsinkt. “

I1. Wesentliche Formen und Gegenstinde der Mitwirkung
1. Art. 56 HV als offene Norm

Art. 56 HV schafft mit seiner flexibel gehaltenen Formulierung der Mitwirkung des
Volkes an der Verwaltung auch in anderen Behorden als den Fachbehdrden®, und in
ihnen nicht ausschlieBlich durch die Deputationen, die verfassungsrechtliche Grundlage.
Er ldsst auch die ehrenamtliche Tatigkeit der Mitglieder der Bezirksversammlungen und
der Orts- und Kerngebietsausschiisse zu, die nach ihrem politischen Gewicht bedeu-
tendste neben den Deputationen. § 16 VerwBehG* erlaubt dariiber hinaus die Einset-
zung von Verwaltungsausschiissen in den Fachbehdrden.

% Wulff, a.a.O. (Fn. 19), Artikel 80, S. 32, Anm. 6; v. Hein, a.a.O. (Fn. 6), S. 59.

2 Jochmann, Handelsmetropole des Deutschen Reiches, in: Jochmann/Loose (Hrsg.), Hamburg: Geschichte der Stadt
und ihrer Bewohner, Band 11, S. 15, 84 ff.; Eckart, a.a.O. (Fn. 6), S. 35.

2 Jochmann, a.a.0. (Fn. 26), S. 86.

3 Vel. Wulff, a.a.0. (Fn. 19), S. 100, Anm. 5; Colpe, a.a.O. (Fn. 10), S. 13; Jochmann, a.a.O. (Fn. 26), S. 86; v. Hein,
a.a.0. (Fn. 6), S. 60; Ipsen, Hamburgs Verfassung und Verwaltung, S. 26.

* Verhandlungen zwischen Senat und Biirgerschaft im Jahre 1924, S. 287.

3 Freitag/Haas, J5R 25 (1976), S. 27 (50); 2. Bericht des Verfassungsausschusses, a.a.0. (Fn. 5).

3! In der Fassung vom 30.07.1952, BL 12000 - a, zuletzt geéndert am 02.07.1991, GVBL. S. 247.
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Eine besondere Rolle spielen die Kommission fiir Bodenordnung und die Kreditkom-
mission. Beide haben ehrenamtliche Mitglieder. Sie werden von der Biirgerschaft ge-
wihlt, bei der Kommission fiir Bodenordnung zusitzlich je zwei von jeder Bezirksver-
sammlung®.

Die Zahl der Gremien, die ehrenamtlicher Mitwirkung zugénglich sind, ldsst sich nicht
iberblicken, selbst wenn man diejenigen, die das Hamburgische Schulgesetz® vorsieht,
auller Acht ldsst. Sie verdndert sich abhéngig davon, wie intensiv von § 16 VerwBehG
Gebrauch gemacht wird.

Die Mitwirkung des Volkes erfasst die Aufgaben der Verwaltung der Fachbehorden und
der Bezirksamter ohne Unterscheidung nach staatlichen und gemeindlichen Aufgaben.

2. Demokratische Legitimation

Mitwirkung des Volkes an der Verwaltung bedeutet Mitwirkung an der Ausiibung von
Staatsgewalt durch die Exekutive. Durch Mitentscheidung wird staatliche Herrschaft
ausgeiibt, die demokratisch legitimiert sein muss *. Mitwirkung ist damit eingebunden
in den Zusammenhang der demokratischen Fundamentalnormen der Art. 20 Abs. 2, 28
Abs. 1 Satz 1 GG und des Art. 3 Abs. 2 Sétze 1 und 2 HV.

Die nachfolgende Darstellung beschriankt sich auf die Deputationen (3.) und die Be-
zirksversammlungen (4.) als die wichtigsten Gremien der Mitwirkung. Einige Anmer-
kungen gelten der Kommission fiir Bodenordnung (5.) und Reformvorschlédgen (6.).

3. Die Deputationen

Deputationen sind in den Fachbehorden angesiedelt. Die grundsétzlich monokratische
Leitung bis zu zwolf Fachbehorden durch die Mitglieder des Senats modifiziert die De-
putationsverfassung zu Gunsten kollegialer Leitung. Die Deputationen bestehen aus den
vom Senat in die Behorden entsandten Senatoren und 15 biirgerlichen Mitgliedern, den
Deputierten, vgl. § 7 Abs. 1 VerwBehG. Einer der in die Behorden entsandten Senato-
ren oder, was der Regel entspricht, der einzige Senator wird als Prises bestimmt *. Die
Deputation der Finanzbehorde entsendet je eines ihrer Mitglieder in die Deputationen
der iibrigen Fachbehorden. Diese Deputationen besitzen also 17 Mitglieder, die der Fi-
nanzbehorde 16.

Die Biirgerschaft wihlt die Deputierten nach § 7 Abs. 2 Satz 1 VerwBehG aus den zur
Biirgerschaft wahlbaren Einwohnern Hamburgs fiir die Dauer ihrer eigenen Wahl-
periode. Dadurch erhalten die Deputierten ihre demokratische Legitimation. Sie nehmen
nach § 9 Abs. 1 des Gesetzes insbesondere teil an den Entscheidungen iiber Angelegen-
heiten von grundsitzlicher Bedeutung, die Aufstellung und Durchfiihrung des Haus-
haltsplans ihrer Behdrde, Anderungen in der Organisation ihrer Behérde, die sachliche

32 § 1 Abs. 1 Nrn. 2 und 3 Gesetz iiber die Kommission fiir Bodenordnung vom 29.04.1997, GVBI. S. 131; § 1 Abs. 3
Gesetz liber die Kreditkommission vom 29.04.1997, GVBI. S. 133.

* Vom 16.04.1997, GVBL. S. 97.

3 BVerfG, Urteil vom 31.10.1990, in: BVerfGE 83, 60, 74; vgl. auch Hlepas, DVBL. 1991, S. 1136 (1137).

35 Bull, Recht der Verwaltungsorganisation und des Verwaltungshandelns, in: Hoffinann-Riem/Koch (Hrsg.), Ham-
burgisches Staats- und Verwaltungsrecht, S. 77 (92).
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Erledigung von Beschwerden von allgemeiner Bedeutung und die Vorschlidge, die von
den Behorden fiir die Ernennung von Beamten gemacht werden. § 9 Abs. 3 und 4
nimmt einige Bereiche von der Teilnahme aus, nimlich den Verfassungsschutz, Ein-
zelmafinahmen der Gefahrenabwehr, die Verfolgung strafbarer Handlungen und die
Ernennung der Berufsrichter.

Der Kompetenzkatalog umfasst zwar das Essentiale der fachbehordlichen Aufgaben®, er
tduscht aber iiber die wirkliche Bedeutung hinweg. Den Deputierten der Finanzbehorde
und der Wirtschaftsbehdrde sind mit der Errichtung der Kommission fiir Bodenordnung
und der Kreditkommission wesentliche Mitwirkungsrechte genommen. Dies gilt auch
fiir die Teilnahme der Deputierten an Planverfahren und fiir die Feststellung von Pldnen,
fiir die die Bezirksdmter zustdndig sind. Beschwerdeentscheidungen sind praktisch ent-
fallen mit der Einrichtung von Widerspruchsausschiissen und der Verwaltungsgerichts-
barkeit”. Im Rahmen ihrer Kompetenzen bilden die Behorden die obersten kollegialen
Leitungsorgane der Fachbehorden®, nicht etwa parlamentarische Kontrollorgane®.
Gleichwohl reserviert das Gesetz dem Priéses eine starke Stellung. § 12 berechtigt ihn zu
selbststidndiger Entscheidung auch in den in § 9 bezeichneten Angelegenheiten. § 13
verleiht ihm Recht und Pflicht zum Einspruch gegen Beschliisse seiner Deputation, die
nach seiner Ansicht ein Gesetz verletzen oder dem Staatswohl zuwiderlaufen. Mit
Dringlichkeits- und Einspruchszustindigkeiten verfiigt er iiber wesentliche Befugnisse,
mit denen er sich gegen die Mehrheit in seiner Deputation durchsetzen kann, notfalls
mit Hilfe des Senats*. Dem Prises bleibt es weiter unbenommen, den Senat zu einer
Evokationsentscheidung nach § 1 Abs. 4 VerwBehG anzuregen. Der Senat hat im Kon-
fliktfall das letzte Wort. Die Exekutive wird, letztlich als Ausfluss des Art. 33 Abs. 2
Satz 2 HV und zur Sicherung einer vollstindigen parlamentarischen Verantwortung,
stabilisiert *'.

4. Die Bezirksversammlungen

Das Gebiet der Stadt ist auf der Grundlage des Art. 4 Abs. 2 HV in sieben Bezirke ein-
geteilt. Die fiir sie eingerichteten Bezirksdmter erhalten ihre Aufgaben durch Zustin-
digkeitsanordnung des Senats. § 7 Abs. 1 BezVG* bestimmt, dass die Bevolkerung ins-
besondere durch die Bezirksversammlungen an den Aufgaben des Bezirks und den
Aufgaben des Bezirksamtes mitwirkt. Nach § 6 Abs. 2 des Gesetzes iiber die Wahl zu
den Bezirksversammlungen® gehoren zu den Wahlberechtigten auch die Staatsangeho-
rigen der iibrigen Mitgliedstaaten der Europdischen Union. Die Bezirksversammlungen
haben 41 Mitglieder.

Fiir die verfassungsrechtliche Beurteilung der Legitimation der Mitwirkung an den An-
gelegenheiten des Bezirkes bleiben aber trotz Art. 4 Abs. 2 HV maligebend die soge-

36 Ipsen, a.a.0. (Fn. 28), S. 383.

37 Vgl. im Einzelnen Haas, Verwaltungsorganisationsrecht, in: Hoffimann-Riem/Koch (Hrsg.), Hamburgisches Staats-
und Verwaltungsrecht, S. 91, 113 f.

** OVG Hamburg, Urteil vom 28.04.1986, in: HmbJVBL. 1986, 72, 73.

% Haas, a.a.0. (Fn. 37), S. 115.

0 Ipsen, a.a.0. (Fn. 28), S. 386; Bull, Mitwirkung des Volkes an der Verwaltung durch die Deputationen der Ham-
burger Fachbehorden, in: Hamburg - Deutschland - Europa, Festschrift fiir Hans Peter Ipsen, S. 299 (315 ff.).

*! Ipsen, a.a.0. (Fn. 28), S. 386 f.; Bull, a.a.0. (Fn. 40), S. 318; Glatz/Haas, J5R 6 (1957), S. 223 (241).

2 Vom 11.06.1997, GVBL. S. 205, 206, gedindert am 04.11.1997, GVBL. S. 489.

# In der Fassung vom 22.07.1986, GVBI. S. 230, zuletzt geéindert am 25.06.1997, GVBI. S. 282.
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nannte Einheitsgemeinde gemil3 Art. 4 Abs. 1, die parlamentarische Gesamtverantwor-
tung des Senats auch fiir die Fiihrung und Beaufsichtigung der Bezirksverwaltung nach
Art. 33 Abs. 2 Satz 2 sowie die der Mitglieder des Senats nach Art. 42 Abs. 2 in Ver-
bindung mit Art. 55.

a) Aufgaben und Verbindlichkeit der Mitwirkung

§ 15 Abs. 1 und 2 BezVG sieht als Rechte und Befugnisse der Bezirksversammlungen
vor die Anregung von Verwaltungshandeln durch Empfehlungen, Kontrolle der Fiih-
rung der Geschifte des Bezirksamtes, Entscheidung in vorbehaltenen Angelegenheiten,
Vornahme der im Bezirksverwaltungsgesetz vorgesehenen Wahlen, die laufende Unter-
richtung iiber die Fiilhrung der Geschifte und die kiinftigen Vorhaben sowie ein Aus-
kunftsverlangen iiber die Angelegenheiten des Bezirksamtes*. § 16 Abs. 3 BezVG fiihrt
tiber die darin in Bezug genommenen Vorschriften zur Mitwirkung der Bezirksver-
sammlung an Haushaltsangelegenheiten des Bezirksamtes. Hierauf soll an dieser Stelle
nicht ndher eingegangen werden. § 26 sichert das in Art. 45 HV verankerte Recht des
Senats zur Ernennung und Entlassung der Beamten auch fiir den Bezirksamtsleiter.

Wahl, Bestellung und Abberufung des Bezirksamtsleiters regelt § 26 BezVG. In der
Wahl durch die Bezirksversammlung liegt ein Vorschlag an den Senat, wie es in Absatz
1 ausdriicklich heifit, an den er rechtlich nicht gebunden ist. Das eigenstindige Bestel-
lungsrecht bildet die Voraussetzung dafiir, dass der Senat auch fiir die Leitung der Be-
zirksdmter parlamentarisch zur Verantwortung gezogen werden kann®. § 26 sichert das
in Art. 45 HV verankerte Recht des Senats zur Ernennung und Entlassung der Beamten
auch fiir den Bezirksamtsleiter.

b) Neuordnung der Bebauungs- und Landschaftsplanung

Unter den iibertragenen Aufgaben besitzt die kompetenzielle Neuordnung des Bebau-
ungs- und Landschaftsplanverfahrens besondere Bedeutung *. Danach werden im Re-
gelfall Bebauungspldne durch Rechtsverordnung festgestellt, nach § 3 Abs. 1 und 3 des
Gesetzes liber die Feststellung von Bauleitpldnen und ihre Sicherung ¥ durch den Senat
oder unter Ausnutzung der in § 6 des Gesetzes enthaltenen Erméchtigung durch die Be-
zirksimter “. Fiir die Anderung, Erginzung oder Aufhebung bestehender, auch nicht
durch Rechtsverordnung des Senats, sondern durch Gesetz festgestellter Bebauungs-,
Griinordnungs- und Durchfiihrungsplédne hat die Biirgerschaft die notwendigen Rege-
lungen getroffen®”. Entsprechendes gilt fiir die Aufstellung und Feststellung von Land-
schaftsplédnen nach § 7 Abs. 1, § 8 Abs. 1 des Hamburgischen Naturschutzgesetzes™ und
fiir die in § 81 Abs. 14 der Hamburgischen Bauordnung °*' sowie in anderen in der Pra-

* Raloff/Strenge, Das neue Bezirksverwaltungsgesetz, S. 7 f.; Deutelmoser, Die Rechtsstellung der Bezirke in den
Stadtstaaten Berlin und Hamburg, Schriften zum Offentlichen Recht, Band 835, S. 158.

* Deutelmoser, a.a.0. (Fn. 44), S. 159 .

* Vgl. Anlage 1 zur Mitteilung des Senats an die Biirgerschaft - Reform der Verwaltung - Biirgerschafts-Drucksache
15/5357 vom 23.04.1996, S. 11 ff. und die Antwort auf die Schriftliche Kleine Anfrage gemif Biirgerschafts-
Drucksache 16/381 vom 13.02.1998.

" In der Fassung vom 30.11.1999, GVBI. S. 271.

8 ygl. die Verordnung zur Weiteriibertragung von Verordnungserméichtigungen im Bereich der Bauleitplanung und
Landschaftsplanung vom 28.06.2000, GVBI. S. 134.

* Gesetz iiber die Erméchtigung des Senats zur Anderung, Erginzung oder Aufhebung von Gesetzen iiber Be-
bauungs- und Landschaftspléne und zur Weiteriibertragung dieser Erméichtigung vom 11.06.1997, GVBI. S. 215.

50 vom 02.07.1981, GVBL S. 167, zuletzt gedndert am 02.05.2001, GVBL. S. 75.

! Vom 01.07.1986, GVBL S. 183, zuletzt gedindert am 20.02.2001, GVBL. S. 27, 31.
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ambel der Erméchtigungsverordnung genannten Gesetze geregelten Fille. § 1 Abs. 1
Satz 2 der Verordnung nimmt von der Ubertragung der Befugnisse auf die Bezirksimter
diejenigen fiir Beschliisse iiber die Aufstellung von Bebauungsplénen aus, die iiberwie-
gend gesamtstidtische Bedeutung besitzen. Diese Ausnahmen enthélt die Anlage zu der
Verordnung *.

Fiir die Mitwirkung der Bezirksversammlungen an der Feststellung von Pldnen hat es
die Novelle des Bezirksverwaltungsgesetzes vom November 1997 fiir unverzichtbar
gehalten, die Feststellung durch Rechtsverordnung nicht allein dem Senat oder dem
Bezirksamt zu iiberlassen. Erforderlich erschien vielmehr in Anlehnung an § 10 Bauge-
setzbuch die Mitwirkung eines direkt gewihlten Gremiums, sei es der Bezirksver-
sammlungen, sei es der Biirgerschaft.

Bezirksversammlungen konnen allerdings nicht mittels Subdelegation erméchtigt wer-
den, selbst die Plane durch Rechtsverordnung festzustellen, weil sich die Verordnungs-
erméchtigung der Bezirksdmter von der Rechtssetzungskompetenz der Biirgerschaft in
ihrer Funktion als Kommunalparlament ableitet. Die zwischen der Biirgerschaft, dem
Senat und einem Adressaten einer Subdelegationsermichtigung aufrecht zu erhaltende
Legitimations- und Verantwortungskette gebietet, dass nur das Bezirksamt als Adressat
in Betracht kommt, nicht die Bezirksversammlung®.

¢) Ingerenzen des Senats

Nach Art. 33 Abs. 2 Satz 2 HV fiihrt und beaufsichtigt der Senat die Verwaltung. Art. 4
Abs. 1 hat zur Konsequenz, dass er und seine Mitglieder die Fiithrung und Beaufsichti-
gung ungeteilt gegeniiber der Biirgerschaft zu verantworten haben **. Dementsprechend
erhilt die Gesamtheit der Verwaltung ihre Legitimation zur Ausiibung von Staatsgewalt
nur iiber den Senat und die Biirgerschaft. Die Einheitsgemeinde mit folglich einheitli-
cher Legitimation und Verantwortung schlie3t eine weitere Legitimationsebene, nim-
lich die Bezirksversammlungen mit einer Riickbindung an die sie wéhlenden Teilvolker
aus®. Zur Wahrnehmung der Aufgabe der Fiihrung und Beaufsichtigung kommt den
Globalrichtlinien und dem System der Aufsicht des Senats iiber die Bezirksdmter we-
sentliche Bedeutung zu. Die Globalrichtlinien, die der Senat erlédsst, begrenzen nach
§ 17 BezVG die Befugnisse der Bezirksversammlungen. Die Globalrichtlinien als Vor-
gaben fiir die selbststindige und in Einzelfillen abschlieBende Aufgabenerfiillung stér-
ken den Zusammenhang zwischen der Wahrnehmung der Bezirksaufgaben einerseits
und der Verantwortung des Senats andererseits.

Die Aufsicht erhélt ihre Wirksamkeit durch die Instrumente der Weisung und der Evo-
kation geméll § 5 Abs. 1 Satz 2 BezVG*. Die Evokation nimmt dem Bezirksamt im
Einzelfall die Zustdndigkeit und damit den Bezirksversammlungen das entsprechende
Beschlusssubstrat. Weisungen begrenzen nach § 17 BezVG die Befugnisse der Bezirks-
versammlungen in den jeweiligen Fillen, nach der Novelle des Gesetzes vom Novem-

32 Vgl. dazu den Bericht des Stadtentwicklungsausschusses, Biirgerschafts-Drucksache 16/1389 vom 09.09.1998.

>3 Raloff/Strenge, a.a.0. (Fn. 44), S.8 f.

% David, a.a.0: (Fn. 24), Artikel 33, Randnr. 25, David, ZAR 1989, S. 102 (104 f.); Hilepas, a.a.O. (Fn. 34), S. 1138;
Deutelmoser, a.a.O. (Fn. 44), S. 163.

> David, a.a.0. (Fn. 54), S. 106 f.; Raloff, Das hamburgische Bezirksverwaltungsgesetz, in: 4/-
bers/Asche/Giindisch/Seeler/Thieme, Recht und Juristen in Hamburg, Band I, S. 67 (78).

56 Bull, a.a.0. (Fn. 40), S. 98 f.; Raloff, a.a.0. (Fn. 55), S. 78; Deutelmoser, a.a.0O. (Fn. 44), S. 163, 164.
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ber 1997 allerdings nur noch in denen geméll § 5 Abs. 4. Diese Einschrinkung bleibt
indes ohne Folgen, weil Weisungen zu den sonstigen Entscheidungen des Senats im
Sinne des § 17 zéhlen.

5. Kommission fiir Bodenordnung

In der Kommission fiir Bodenordnung vollzieht sich biirgerliche Mitwirkung auf ganz
besondere Weise. Dies ergibt sich aus ihrer Zusammensetzung und ihrer Aufgabenstel-
lung. Art. 72 Abs. 3 HV ldsst die VerduBerung von Staatsgut, die nicht zum regelméaBi-
gen Gang der Verwaltung gehdrt, nur auf Beschluss der Biirgerschaft zu. Soweit der
Biirgerschaft danach eine Zusténdigkeit fehlt, schlieBt fiir die VerduBerung von Grund-
vermodgen und die Bestellung von Erbbaurechten die Kommission fiir Bodenordnung
die Mitwirkung aller anderen Ausschiisse der Verwaltung aus.

Die Kommission setzt sich nach § 1 Abs. 1 des Gesetzes tiber die Kommission fiir Bo-
denordnung aus ihrem Vorsitzenden, acht von der Biirgerschaft gewihlten ehrenamtli-
chen Mitgliedern, je zwei von jeder Bezirksversammlung gewihlten ehrenamtlichen
Mitgliedern und zwei Angehorigen der Verwaltung der Freien und Hansestadt Hamburg
zusammen. Geméal Abs. 3 miissen drei Mitglieder der Biirgerschaft angehoren. Aufga-
benstellung und Zusammensetzung rdumen der Kommission eine eigenartige Stellung
zwischen der ersten und der zweiten Gewalt ein. Die allein einfach-gesetzliche Basis
der Kommission fiir Bodenordnung muss das in Art. 72 Abs. 3 HV angelegte Verhiltnis
von Regel und Ausnahme wahren. Nachdem die Kommission 1997 alle Beschlusszu-
standigkeiten in Grundstiicksangelegenheiten erhalten hat, begegnet die Einhaltung die-
ser Balance groeren Schwierigkeiten.

6. Reformvorschlige

Der gegenwirtige Rechtszustand der Mitwirkung des Volkes an der Verwaltung ist ge-
legentlich fiir verbesserungsbediirftig gehalten worden. Hierzu hat es Vorschlige in
zweierlei Richtung gegeben. Zum einen solle der Kreis der Mitwirkungsberechtigten
erweitert werden. Zum anderen sollten die Befugnisse der Bezirke und damit auch der
Bezirksdmter in einem Umfang ausgebaut werden, der mit denen der Gemeinden der
Flachenlédnder vergleichbar ist.

Den Versuch, den Kreis der Mitwirkungsberechtigten zu erweitern, hatte Hamburg mit
der Einflihrung eines Ausldnderwahlrechts schon 1989 unternommen. Er ist am Bun-
desverfassungsgericht gescheitert, vgl. Fn. 34. Fiir die Ebene der Deputationen soll die-
ses Ziel dadurch erreicht werden, dass die Biirgerschaft deren Mitglieder aus den zur
Bezirksversammlung wahlberechtigten Einwohnern wahlt ¥ und nicht mehr wie nach
geltendem Recht aus den zur Biirgerschaft Wahlberechtigten. Damit wiirden die Ange-
horigen auch der librigen EU-Lander passiv wahlberechtigt werden.

Einen doppelten Ansatz verfolgt ein weiterer Antrag. Er hat die ,,volle Beteiligung der
EU-Biirger an kommunalen Entscheidungen in Hamburg™ * zum Ziel. Danach sollen
entweder die kommunalen Rechte und Verantwortlichkeiten der Bezirke, insbesondere

>7 Antrag gemiB Biirgerschafts-Drucksache 16/4726 vom 06.09.2000.
% Antrag gemif Biirgerschafts-Drucksache 16/4965 vom 25.10.2000.
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der Bezirksversammlungen, zu einer gegeniiber anderen Bundeslédndern gleichwertigen
Stellung der Unionsbiirger ausgebaut oder aber das Wahlrecht der Unionsbiirger auf die
Wabhl zur Biirgerschaft erstreckt werden, da nun einmal die Gemeindekompetenzen ge-
mif Art. 4 Abs. 1 ungetrennt auf die Landes- und die Bezirksebene verteilt sind.

Richten sich diese Vorschlige immerhin auf Neuland, so ist umso bemerkenswerter,
dass der Bestand des Vorhandenen nicht auf ldngere Sicht gegen Reformen gesichert
erscheint. Allein die Tatsache, dass es seit 1949 fiinf verschiedene Bezirksverwaltungs-
gesetze gegeben hat, stirkt nicht gerade das Vertrauen in ein langes unveridndertes Le-
ben des seit 1997 geltenden, kommt in dieser Zahl der Gesetze doch zum Ausdruck,
keine befriedigende Losung fiir einen Interessenausgleich zwischen Zentralgewalt und
biirgerlicher Mitwirkung gefunden zu haben.

Raloff hat die kontroversen Bemiithungen um die Entstehung des jlingsten Gesetzes ein-
gehend dargestellt und seinem Beitrag zu diesem Thema den aufschlussreichen Unter-
titel ,,Ein neues Gesetz mit alten Problemen und neuen dazu® gegeben®. Das Bezirks-
verwaltungsgesetz von 1997 soll nach dem Willen seiner Initiatoren kommunale Demo-
kratie stirken und die Bedeutung der Bezirksversammlungen wieder herstellen®. So
ganz sicher war sich aber einer der Initiatoren hinsichtlich der Zielerreichung nicht,
schlug er doch vor, man solle in zwei Jahren - also 1999 - noch einmal darauf schauen,
Erfahrungen auswerten und moglicherweise Schliisse daraus ziehen®. Dazu ist es bis
heute nicht gekommen.

Sollte Fritz Morstein Marx weiterhin Recht behalten mit seiner Feststellung: ,, Es ... trifft
aber doch etwas Wesentliches, wenn man sagt, dass die Verwaltung Hamburgs immer
reformbediirftig gewesen sei“?* Diese Erkenntnis stammt immerhin aus dem Jahre
1926.

¥ Raloff; a.a.0. (Fn. 55), S. 67 ff.

5 Vgl. den Beitrag des Abg. Vahidieck (CDU), Plenarprotokoll 16/1 vom 8.10.1997 iiber die Sitzung der Biirger-
schaft am 8.10.1997, S. 9 B bis 11 A.

81 Vgl. den Beitrag des Abg. Dr. Maier (GAL), Plenarprotokoll 16/2 vom 29.10. 1997 iiber die Sitzung der Biirger-
schaft am 29.10.1997, S. 47 D, 49 B.

82 Morstein Marx, Fritz, Zur Hamburgischen Verwaltungsreform, in: HansRZ 1926, Sp. 581, 582.
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PETER HENNING FEINDT

Neue Beteiligungsmodelle in einer Grof3stadt

I. Einleitung

Im Laufe der 1990er Jahre sind neue Formen der politischen Beteiligung auf kommu-
naler Ebene von zwei Ansitzen her eingefiihrt worden. Auf der einen Seite direktdemo-
kratische Verfahren wie Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, die sich an einer unmit-
telbaren Ausiibung des Mehrheitsprinzips orientieren und den Biirgern die Gelegenheit
zur Abstimmung iiber einzelne Themen ermdglichen sollen. Auf der anderen Seite fin-
det sich ein ganzes Biindel von , kooperativen* Formen der Biirgerbeteiligung.

Der Hintergrund fiir die Einfithrung dieser neuen Formen ,.kooperativer Demokratie* ist
das gleichzeitige Auftreten von Finanzierungs-, Steuerungs- und Legitimationsproble-
men. Die Biirger sollen entweder als politischer Auftraggeber mitreden, als Adressat der
kommunalen Leistungserstellung verstirkt einbezogen oder als Koproduzent bei der
Erstellung kommunaler Leistungen eingebunden werden.' Angestrebt wird die Starkung
biirgerschaftlichen Engagements im Sinne einer Beteiligung der Biirger an der Dienst-
leistungsproduktion, die Bewiltigung zunehmender Steuerungsprobleme bei der Um-
setzung bestimmter Maflnahmen und die Bearbeitung neuer oder neu wahrgenommener
Problemlagen etwa im Bereich der Umweltpolitik, der kommunalen Kriminalpraven-
tion, der Wirtschaftsforderung, des Stadtmarketings und der Jugend- und Altenpolitik®.

Die im folgenden vorzustellenden Modelle deliberativer Biirgerbeteiligung beschrinken
sich auf die Einbeziehung des Biirgers in der Auftraggeberrolle, um einen Vergleich mit
direktdemokratischen Verfahren zu erméglichen. Der Begriff der Deliberation fasst da-
bei die Entscheidungsmodi des Verhandelns und des Argumentierens zusammen und
grenzt sie gegeniiber Wahlen und Abstimmungen ab.’ Deliberative Verfahren unter-
scheiden sich von direktdemokratischen dadurch, dass sie Legitimation weniger durch
Mehrheiten erzeugen als durch freiwillige Ubereinkiinfte in Verhandlungen und durch
die breite argumentative Einbeziehung von Wissen und von verschiedenen Werten. Die
iblichen, mehr oder weniger neokorporatistischen Politik-Netzwerke (zum Beispiel die
Biindnisse fiir Arbeit) sollen dabei {iber den Kreis der etablierten Akteure hinaus geoft-
net werden. Zugleich wird der Expertise-Begriff etwa gegeniiber dem {iiblichen An-
horungswesen erweitert, indem Biirger/Laien als Experten fiir ihre Lebenswelt und die
von einer Entscheidungsmaterie betroffenen Werte angesehen werden. Im Gegensatz zu
direktdemokratischen und reprédsentativ-demokratischen Verfahren konnen deliberative
Formen der Biirgerbeteiligung jedoch keine Legitimation fiir die Bindung (beteiligter
oder nicht beteiligter) Dritter gegen deren Willen erzeugen. Thre Ergebnisse haben die
Form von Empfehlungen oder von freiwilligen Ubereinkiinften.

Im folgenden werden zunéchst einige Grundmodelle deliberativer Beteiligung vorge-
stellt. Dabei beschrianke ich mich auf solche Modelle, die der Vorbereitung politischer

' Bogumil, Kommunale Entscheidungsprozesse im Wandel, S. 229.
% Holtkamp, Biirgerbeteiligung in Stidten und Gemeinden, S. 62.
3 Vgl. Elster, Deliberation and Constitution Making, S. 97 ff.
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Entscheidungen dienen. Wichtige methodische Fragen wie die der Aktivierung und des
empowerment von artikulations- und organisationsschwachen Bevolkerungsgruppen,
die etwa im Bereich der sozialen Stadtentwicklung eine zentrale Rolle spielen, bleiben
dabei aus Platzgriinden unbehandelt. Da in der Praxis zumeist an die jeweiligen Erfor-
dernisse angepasste Kombinationen der Werkzeuge zum Einsatz kommen (sollten),
wird anschliefend anhand zweier Fallbeispiele die Wirkungsweise deliberativer Beteili-
gungsformen diskutiert. Abschlieend werden einige Funktionsbedingungen und Leis-
tungsgrenzen erortert.

I1. Deliberative Beteiligungsmodelle

Deliberative Verfahren der Biirgerbeteiligung gehoren in den Bereich der nicht ver-
fassten Partizipation. Das in der Verfahrensanlage zu 16sende Hauptproblem ist daher,
wie bestehenden Macht-, Mobilisierungs- und Ressourcenungleichgewichten zwischen
den Vertretern verschiedener Interessen begegnet werden soll. Dabei lassen sich am
Modus der Teilnehmerauswahl grundsitzlich drei Strategien unterscheiden, aus denen
sich sehr unterschiedliche Rollen der Teilnehmer ergeben:

- die offensive partizipative Offnung von Verhandlungs- und Beratungsprozessen fiir
alle, die daran teilnehmen wollen (Selbstauswahl der Teilnehmer, zusétzlich Ermu-
tigung mangelhaft organisierter und artikulierter Interessen durch einen Verfah-
renswalter);

- die exklusive Einladung von Vertretern aller Positionen durch einen neutralen Drit-
ten, der auf ihre gleichméBige Vertretung im Verhandlungsprozess achtet (Auswahl
der Teilnehmer durch Verfahrensmittler);

- die ‘Neutralisierung’ von partikularen Interessen (Auswahl der Teilnehmer durch
das Los).

Der geeignete Modus der Teilnehmerauswahl ergibt sich dabei zumeist aus dem Zweck
eines Beteiligungsverfahrens. Dort, wo Biirger vor allem zur Mitarbeit an der Erstellung
von kommunalen Dienstleistungen gewonnen werden sollen oder wo es um die
Sammlung von Ideen und Problemwahrnehmungen geht, wird man in der Regel offen
einladen. Die Bearbeitung manifester Konflikte erfordert hingegen die Einbeziehung der
wesentlichen betroffenen und einflussreichen Akteure. Sollen hingegen vor allem die
Werthaltungen der Offentlichkeit zur Geltung kommen, wird man die Teilnehmer
moglichst durch den Zufall bestimmen wollen.

1. Partizipative Projekt- und Strategieentwicklung

a) Selbstauswahl der Teilnehmer

Die Offnung von Verhandlungs- und Beratungsprozessen fiir alle Interessierten er-
scheint als der direkteste Weg der Biirgerbeteiligung. Dabei stellt sich jedoch die Frage,
wie verhindert werden kann, dass von der Moglichkeit zur Partizipation nicht vor allem
jene gesellschaftlichen Gruppen Gebrauch machen, die ohnehin relativ einflussreich und
artikuliert sind. Personen mit geringem Einkommen und wenigen sozialen Beziehungen
nehmen Partizipationsmoglichkeiten deutlich weniger wahr. Dies gilt fiir alle Formen
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der politischen Partizipation.* Auch gibt es sehr wenige schlagkriftige Organisationen,
die die Interessenlagen benachteiligter Personengruppen vertreten, zu denen in GroB3-
stddten insbesondere Migranten zéhlen. Nur eine aktivierende Strategie, bei der die Pro-
zessbegleiter von Tiir zu Tiir gehen und betroffene Anwohner personlich ansprechen,
erscheint hier Erfolg versprechend, fiihrt dann aber im Vergleich zu Zeitungsanzeigen
und anderen offentlichen Aufrufen zu einer erheblichen Steigerung der Teilnahmequote
partizipationsferner Bevolkerungsgruppen.” Um selbsttragende partizipative Strukturen
zu fordern, werden zum Beispiel von der Leipziger Volkshochschule interessierte Ein-
wohner als ,Bilirgermoderatoren® ausgebildet, an die sich Mitbiirger wenden konnen, die
ithre Aktivititen koordinieren wollen und dazu methodische Unterstiitzung bendtigen.©

Treffen Beteiligungsangebote auf grole Resonanz, konnen sich jedoch aus der hohen
Teilnehmerzahl erhebliche Anforderungen an die Strukturierung der Kommunikation
ergeben. Einschligige methodische Vorkehrungen sehen in der Regel vor, die Kommu-
nikationsprozesse zu dezentralisieren.” Besonders radikal ist in dieser Hinsicht die Open
Space-Methode®. Hier wird lediglich ein organisatorischer Rahmen, jedoch kein festes
Thema vorgegeben. Demgegeniiber wird auf eine groBtmdgliche Offenheit der Themen-
findung und Meinungsbildung im Kommunikationsprozess gesetzt, die jedoch mit kei-
nem bestimmten Modus der Teilnehmerbestimmung und Einladungsform verbunden ist.
Open Space ist fiir die Vernetzung und Freisetzung von Kreativitdt geeignet, doch bleibt
es der Vereinbarung der Teilnehmer iiberlassen und ist damit von ihrer Handlungskapa-
zitdt abhingig, was mit den Ergebnissen geschieht.

Ein relativ verbreiteter Ansatz sind Regional-, Stadt- und Stadtteilforen.” Mit ihnen soll
Gelegenheit gegeben werden, kommunalpolitische Themen unter Beteiligung moglichst
aller relevanten Akteure und Betroffenengruppen zu erértern. Ihnen geht in der Regel
ein breiter und aufwendiger Einladungsprozess voraus. Durch die unbeschrinkte Teil-
nehmerzahl besteht die Gefahr, dass uniibersichtlich groe Gruppen mit hoher Fluktua-
tion entstehen und Konfliktregelung an Arbeitsgruppen oder Mediationsrunden dele-
giert werden muss, deren Ergebnisse dem nicht beteiligten Plenum dann oft nicht ver-
mittelt werden konnen."” Weil die Teilnehmer als Interessierte angesprochen sind und
die Foren offentlich stattfinden, besteht die Tendenz zu strategischer Argumentation.
Zudem ist bei vielen Teilnehmern nicht gesichert, mit welchem Mandat sie sprechen
(fehlende oder fragliche Selbstbindungsfahigkeit). Daher erscheinen Foren als ein inte-
ressantes Element fiir die breite Einbeziehung von Ideen, doch muss ihr begrenzter,
nicht auf bindende Verhandlungen zielender, sondern informativer und vernetzender
Charakter im Vorfeld deutlich sein, um Frustrationen zu vermeiden.

* Vgl. aus der reichhaltigen Literatur Verba/Schlozman/Lehman/Brady, Voice and Equality, Civic Voluntarism in
American Politics; Gabriel, Das Plebiszit auf dem Vormarsch in den Kommunen, in: ders./Knemeyer/Strohmeyer
(Hrsg.), Neue Formen politischer Partizipation — Biirgerbegehren und Biirgerentscheid; Gabriel, Politische Partizi-
pation und kommunale Politik, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 29/1988, S. 3.

3 Hillier/van Looij, Who Speaks for the Poor? In: International Planning Studies, 1/2, S. 7, (13-15).

8 Mees, ,, Leipzig kommt — Griinau kommt mit!* — Biirger beteiligen sich an der Entwicklung ihres Stadtteils, in:
Birzer/Feindt/Spindler(Hrsg.): Nachhaltige Stadtentwicklung, S. 86.

" Vgl. z.B. Cohn, GroBgruppen gestalten mit Themenzentrierter Interaktion.

8 Witthaus, Open Space.

® Vgl. Bischoff/Selle/Sinning, Informieren — Beteiligen — Kooperieren.

19 vgl. z.B. Sellnow: Verkehrsforum Heidelberg, in: Claus/Wiedemann (Hrsg.), Umweltkonflikte, S. 159.
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Weitere Probleme bei Veranstaltungen mit offenem Teilnehmerkreis sind das Agenda-
Setting und die Strukturierung der Arbeit. Durch den Einsatz einer neutralen, externen
Moderation kann zwar auf einen Ausgleich zwischen Offenheit fiir die verschiedenen
Anliegen und dem Interesse an einem Fortschreiten der Diskussion hingewirkt werden.
Doch bleibt die Kommunikation durch laufende Selektion der Beitrage und Themen
geprigt, was bei politischen Fragen in der Regel auf die Vernachlédssigung spezifischer
Interessen und damit auf Machtwirkungen im Kommunikationsprozess hinausléuft.

Durch den Einsatz von Fokusgruppen' kann sichergestellt werden, dass die Sichtweise
bestimmter Zielgruppen in einen politischen Prozess eingeht. Fiir zielgruppenspezi-
fische Beteiligungsangebote spricht generell, dass sich die Opportunititskosten der
Teilnahme verschiedener Bevolkerungsgruppen (zum Beispiel allein erziehende Miitter,
Einzelhéndler und Angestellte) zu unterschiedlichen Tages- und Wochenzeiten sehr
verschieden darstellen.

b) Ergiinzung der Selbstauswahl durch Verfahrenswalter

Gegen Formen der Biirgerbeteiligung, die die Zusammensetzung der Teilnehmerschaft
dem jeweiligen — eventuell durch aktivierende Beteiligung unterstiitzten — Interesse der
Betroffenen tiberlassen, ldsst sich einwenden, dass auf diese Weise nicht sichergestellt
wird, dass alle relevanten Aspekte einer Problematik eingebracht werden.

Die Search Conference® ist ein Modell der strategischen Planung, das die Teilnehmer
als Reprisentanten eines sozialen Systems versteht — je nachdem einer Gemeinde, Re-
gion, Organisation, eines Verbands o.a.”. Durchgefiihrt wird eine Search Conference in
der Regel von einem professionellen Prozessbegleiter. Dieser analysiert in der Vorbe-
reitungsphase zusammen mit seinen Auftraggebern das soziale System, um das es geht,
identifiziert die relevanten stakeholder und versucht, sie fiir eine Teilnahme zu gewin-
nen." In der ersten Phase, dem ‘environmental scan’, werden im brainstorming-
Verfahren Trends gesammelt, die von auBlen auf das soziale System einwirken, das die
Teilnehmern reprisentieren. In der zweiten Phase entwerfen die Teilnehmer einerseits
wiinschbare, andererseits wahrscheinliche Zukiinfte. Anschliefend wird untersucht,
welche Implikationen die verschiedenen Szenarien flir das von den Teilnehmern re-
préasentierte soziale System haben. Als emotional besonders bewegend erweist sich re-
gelmiBig die Phase, in der die Teilnehmer sich die Geschichte ihres sozialen Systems -
also ihrer Organisation, Gemeinde, Region o.a. - erzéhlen. Die dritte Phase beginnt mit
einer Stirken-Schwichen-Analyse des Systems (,, What to Keep, Drop, Create”). Dann
werden in Kleingruppen strategische Ziele fiir die mittelfristige Zukunft (drei bis fiinf
Jahre) entwickelt und anschlieBend im Plenum zu Clustern zusammengefasst und ver-
einbart. Daraufhin bilden sich Projektplanungsgruppen zu den Ziel-Clustern, die Krite-
rien flir ihre Arbeit entwickeln und dem Plenum vorstellen."”

" Diirrenberger/Behringer, Die Fokusgruppe in Theorie und Anwendung.

2 Weisbord/Janoff, Future Search.

13 Emery/Purser, The Search Conference, S. 9.

" Ebda., S. 235ff.

15 Die dreistufige Heuristik erinnert an die Zukunftswerkstatt, vgl. Jungk/Miillert, Zukunftswerkstitten.
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2. Konfliktmittelnde Ansitze: Mediation als Beteiligungsverfahren

Konfliktmittelnde Ansitze der Biirgerbeteiligung wenden sich im Allgemeinen weniger
an individuelle Biirger als an organisierte Gruppen. Sie kommen zur Anwendung, wenn
in einem politischen Konflikt die Interessen deutlich artikuliert und durch handlungs-
fahige Akteure vertreten sind und eine majoritére oder juristische Entscheidungsfindung
vermieden werden soll. Gemeinsames Kennzeichen ist der Einsatz eines neutralen
Dritten als Verfahrenswalter, dem formal auch die Teilnehmerauswahl obliegt. De facto
geht dem jedoch eine Art von Selbstauswahl oder ,Bewerbung‘ der betroffenen Interes-
sengruppen u.a. durch politische Einflussnahmen, mediale Artikulation, Mobilisierung
und den Aufbau von Droh- und Vetopositionen voraus.

Das Modell der Umweltmediation wurde in den 1970er Jahren in den USA in Reaktion
auf die hohe Komplexitit von Umweltkonflikten mit vielen Beteiligten entwickelt, die
vielfach zu Entscheidungsblockaden gefiihrt hatte'.

Mediation zielt auf Konfliktlosung durch konsensorientierte, informelle Verhandlungen
unter Einbeziehung eines neutralen Dritten, des Mediators oder Konfliktmittlers. Anders
als ein Schiedsrichter oder ein Schlichter ist dieser nicht befugt, am Ende der Verhand-
lungen einen Schiedsspruch zu féllen. Seine Funktion geht aber iiber die eines bloRen
Moderators hinaus. In der Vorbereitungsphase obliegt es ihm, nach eingehender Kon-
fliktanalyse die Teilnehmer so zu benennen, dass alle Interessen angemessen artikuliert
werden konnen. Er hilft den Teilnehmern, arbeitsfahige Spielregeln zu vereinbaren, zu
denen es in der Regel auch gehort, dass Aussagen weder gerichtsverwertbar sind noch
ohne Zustimmung nach auBlen getragen werden diirfen. In der Verhandlungsphase si-
chert der Mediator die Kommunikations- und Verhandlungsfahigkeit aller Beteiligten in
gemeinsamen und getrennten Sitzungen, fungiert als Bote und hilft unterlegenen Teil-
nehmern bei der Informationsbeschaffung und Artikulation, was bis zur Beschaffung
von Finanzierungen fiir Gutachter ihres Vertrauens reicht.'” Die Mediation endet, ,,wenn
die Parteien eine Ubereinkunft erzielt haben, die sie selbst als eine arbeitsfahige Kon-
fliktlosung bezeichnen*'®, oder bei Abbruch. Vereinbarungen kdnnen, miissen aber nicht
vertraglich festgeschrieben werden. Gegenstand der Ubereinkunft kann sowohl eine
Vereinbarung tiber die Losung eines gemeinsamen Problems oder Konflikts als auch die
Einigung iiber eine problemrelevante Datenlage sein.”” Autoren, die das Problem des
Umgangs mit werthaltigen Konflikten, welche nicht durch Vereinbarungen in der Sache
zu losen sind, in den Vordergrund stellen, plddieren fiir eine Erweiterung des
Verstindnisses von Mediation dahin, dass nicht allein auf Verhandlungslosungen ge-
zielt wird, sondern ebenso auf die Kldrung von Urteilsdifferenzen.”

Inzwischen sind in einer Reihe von Industriestaaten vor allem im Bereich der Um-
weltpolitik Erfahrungen mit Mediation gesammelt worden.”’ Mediationsverfahren wer-
den dabei nicht nur als Methode der Verhandlung zwischen etablierten Akteuren einge-

16 Bingham, Resolving Environmental Disputes; Susskind/Cruikshank, Breaking the Impasse.

7 Gafner/Holznagel/Lahl, Mediation, S. 22f.

18 S0 die Definition des Office of Environmental Mediation, zitiert nach Gafiner/Holnagel/Lahl, a.a.O., S. 22.

' Holznagel/Ramsauer, Konsensuale Sachverhaltsermittlung als Mediationsziel, in: Forschungsjournal Neue Soziale
Bewegungen, 4/10, S. 65-73.

2 Ueberhorst, Mittlergestiitzte diskursive Verfahren in der Energie- und Umweltpolitik?, in: Forschungsjournal Neue
Soziale Bewegungen, 4/10, S. 53; Dukes, Resolving Public Conflict.

2! Weidner, Alternative Dispute Resolution in Environmental Conflicts. Experiences in 12 Countries.
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setzt, sondern ebenso als Ansatz zur Integration der Mitglieder betroffener Gemeinden
bei Standortentscheidungen. Die bisherigen Erfahrungen deuten darauf hin, dass durch
diesen Verfahrenstyp Sachfragen geklart, Wertfragen systematisiert und Szenarien er-
stellt werden konnen, wihrend etwa der Versuch, fundamentale Wertkonflikte zu
tiberwinden, vermutlich nicht gelingen kann. Der Einsatz von Konfliktmittlern kann
auch dazu dienen, die Konsultationsphase beim Erlass adressatenspezifischer Normen —
etwa im Bereich des technischen Umwelt- und Verbraucherschutzes — durch frithzeitige
Einbeziehung von Anspruchsgruppen (stakeholders) in strukturierte Verhandlungspro-
zesse unter Leitung eines neutralen convenor transparenter und effizienter zu gestalten
(sogenanntes ‘negotiated rulemaking’).” Bei addquater Durchfithrung kann negotiated
rulemaking den Zeit- und Ressourcenaufwand fiir die Entwicklung und Durchsetzung
von Regulierungen vermindern, zu einer ziigigen Implementation beitragen, die
Normbefolgungsrate erhohen und zu kooperativen Beziehungen zwischen der Regulie-
rungsbehorde und den Akteuren in dem betroffenen Politikfeld beitragen.

Bei Mediationsverfahren und beim negotiated rulemaking sind die kritischen Faktoren
dhnlich: die Offenheit der Entscheidung, die relative Gleichberechtigung der Teil-
nehmer, die Bereitschaft der Teilnehmer zu einer gemeinsamen Problemldsung, die
Zusammensetzung der Gruppe gemdl dem Prinzip der vollstindigen Représentation der
betroffenen Interessen, das Management der Gruppenprozesse sowie die Verbindung
zum politischen und anderen Entscheidungssystemen.?

3. ., Interessenneutralisierende® Ansiitze

a) Biirgergutachten und andere Biirgerjury-Modelle

Der ,Erfinder’ des Biirgergutachtens, Peter C. Dienel, ging von der Beobachtung aus,
dass es in der Bundesrepublik vom Kindergarten bis zur Krankenkasse zwar die vielfil-
tigsten Formen der Betroffenenbeteiligung gebe, es den Biirgern aber nirgendwo er-
moglicht werde, die ,aktive Biirgerrolle’ einzunehmen. Ein dafiir geeignetes Beteili-
gungsverfahren miisse folgende Lerneffekte ermdglichen: Artikulation von Eigeninte-
ressen, langfristig im Interesse der Allgemeinheit denken kdnnen, Systemvertrauen so-
wie biirgernotwendiges Verfahrenswissen.*

Diese Leistungen sind von Mediation insofern nicht zu erwarten, als die Teilnehmer
dort andere als ihre eigenen Interessen nur so weit einbeziehen miissen, wie ihnen dies
bei der Entdeckung von Ldsungen zum gegenseitigen Vorteil hilft. Eine ,Planungszelle*
setzt sich daher nicht aus Interessenvertretern zusammen, sondern aus einer Gruppe von
etwa 25 Biirgern, die nach einem Zufallsprinzip ausgewihlt und fiir begrenzte Zeit,
meistens drei bis vier Tage, von ihren arbeitstiglichen Verpflichtungen freigestellt wor-
den sind, um, assistiert von Prozessbegleitern und informiert von Fachleuten, Losungen
fiir vorgegebene Planungsprobleme zu erarbeiten.” IThre Bewertungen und Losungsvor-
schlidge fassen sie in einem ,Biirgergutachten’ zusammen. In der Regel tagen mehrere
Planungszellen parallel.

22 Pritzker/Dalton, Negotiated Rulemaking Sourcebook.

z Vgl. Amy, The Politics of Environmental Mediation; Zilleflen, Mediation, S. 31 ff.
24 Dienel, Die Planungszelle, S. 64.

% Dienel, a.a.0., S. 74.
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Die Arbeit der Planungszelle verlduft vorwiegend in flinfkopfigen Kleingruppen mit
wechselnder Besetzung. Die Ergebnisse sollen nach Mdglichkeit im Konsens aller Teil-
nehmer verabschiedet werden. Auf diese Weise soll die Frage geklart werden, wie eine
informierte 6ffentliche Meinung zu einer gegebenen Fragestellung aussehen konnte.

Urspriinglich hatte Dienel drei Wochen fiir erforderlich gehalten, damit sich Biirger als
Laienplaner in eine komplexe Materie einarbeiten konnen. Dies liel sich wegen der
Freistellungsschwierigkeiten und knapper Finanzmittel nicht realisieren. Eine von Die-
nel* erstellte Statistik weist 36 Planungszellenprojekte mit insgesamt 214 Planungszel-
len aus, von denen 18 fiinf Tage dauerten, 155 vier Tage, 30 drei Tage und 11 kiirzer.
Nach Projekten aufgeschliisselt fanden in vier Projekten flinftégige, in 20 Projekten
viertdgige, in neun Projekten dreitdgige und in drei Projekten kiirzere Planungszellen
statt.

Von den 36 von Dienel” aufgefiihrten Projekten hatten zwanzig Themen aus dem Be-
reich der Stadtplanung und der Erstellung von Entwicklungsleitbildern zum Gegen-
stand. Hinzu kommen Projekte wie die Gestaltung des offentlichen Personennahver-
kehrs oder lokale Abfallent- und Energieversorgung. Sieben Projekte befassten sich mit
Fragen der Technikfolgenabschitzung und fiinf Projekte mit gesellschaftspolitischen
Themen wie Gleichstellung oder Ehrenamt.

Ein dhnliches Anliegen wie der Planungszelle liegt auch dem Modell der citizens’ jury
zugrunde,” die wie ein Geschworenengericht aus im Losverfahren bestimmten Biirgern
besteht, denen Sachverstindige ihre Konzepte zu einer Sachfrage vorlegen. Anders als
bei der Planungszelle sind im Vorwege zwei oder mehr Alternativen ausformuliert,
zwischen denen die Jury abstimmt. Aufgrund ihrer starken Orientierung an den in US-
amerikanischen Gerichtsverfahren iiblichen Abldufen kommt der Befragung von Zeu-
gen in diesem Modell eine groBBere Bedeutung zu als im Modell der Planungszelle, was
das Problem aufwirft, dass Zeugen zum emotionalen Appell tendieren und daher nor-
mative und kognitive Fragen nicht hinreichend getrennt werden.”

b) Befragung als Biirgerbeteiligung

Biirgerbefragungen sind in den letzten Jahren vielerorts zum Einsatz gekommen. Im
Gegensatz zu den bisher vorgestellten Beteiligungsformen sehen sie jedoch keine ge-
meinsamen Beratungen der ausgewihlten Biirger vor. Ein besonders elaboriertes Befra-
gungsdesign ist das Citizen Survey Panel** Ende der 1980er Jahre lie die Universi-
tatsstadt Boulder, Colorado die Erarbeitung eines kommunalen Verkehrsplans durch ein
grob nach statistischen Reprisentativitdtskriterien zusammengesetztes Citizen Survey
Panel von 147 Biirgern begleiten. Diese wurden iiber den Zeitraum von einem Jahr
viermal schriftlich, einmal per Telefon und zweimal in etwa zweistlindigen Tiefeninter-

%6 Dienel, Dauer von Planungszellen.

" 2.2.0.

B Coote/Kendall/Stewart, Citizen‘s Juries; Crosby, Citizen, in: Renn/Webler/Wiedemann (Hrsg.), Fairness and Com-
petence in Citizen Participation, S. 157; Armour, The Citizens’ Jury Model of Public Participation, in:
Renn/Webler/Wiedemann (Hrsg.), a.a.0., S. 175; Crosby/Kelly/Schaefer, Citizen Panels: A New Approach to Citi-
zen Participation, in: Public Administration Review, 2/46, S. 170.

® Crosby, a.a.0.,S. 170 f.

30 Kathlene/Martin, Enhancing Citizen Participation: Panel Designs, Perspectives, and Policy Formulation, in: Jour-
nal of Policy Analysis and Mangement, Jg. 1/10, S. 46.

57



views, die im Haus der Befragten stattfanden, zu ihren Ansichten zum Thema befragt.
Die dabei erhobenen Daten wurden von einem ebenfalls von der Stadt eingesetzten ad
hoc-Komittee als Informationsquelle genutzt, aber auch als AuBerung einer weiteren
Interessengruppe neben den in der Stadt etablierten Organisationen oder als Rohdaten,
die erst noch von den Verkehrsmanagern konsolidiert werden miissten, interpretiert.’
Anders als bei den anderen Modellen in diesem Abschnitt wird beim Citizen Survey
Panel nicht angestrebt, dass die Teilnehmer im Zuge der gemeinsamen Beratungen eine
,gemeinwohlorientierte’ Perspektive einnehmen. Eine intensive Betreuung durch die
Interviewer soll jedoch sicherstellen, dass die geduBerten Meinungen auf einer gesét-
tigten Informationsbasis beruhen. Bei entsprechend dialogischem Design der Befragung
lasst sich allerdings beobachten, dass Befragte im Dialog mit dem Interviewer zu-
nehmend umfassendere Standpunkte in ihre Uberlegungen einbeziehen.

Befragungen konnen jedoch auch als Methode der aktivierenden Biirgerbeteiligung ein-
gesetzt werden. So hebt der US-amerikanische grassroots-Aktivist Saul Alinsky die
Bedeutung des Zuhorens hervor, um das ,Selbst-Interesse’ der zu aktivierenden Biirger
zu erfahren, das immer situativ und durch Stereotypen geprigt sei.”® Er hielt es fiir
notwendig, an Erfahrungen der Adressaten anzukniipfen, wenn man sie aktivieren
wolle.* Nach Alinskys Tod im Jahr 1972 riickte in der von ihm gegriindeten Industrial
Areas Foundation das Konzept der personlichen Entwicklung der Betroffenen in den
Vordergrund, wobei individualisierte, personliche Begegnungen und das strukturierte
Zuhoren zum Kern der Methode wurden.” Dadurch verschob sich der Fokus der Akti-
vitidten von einer Themenzentrierung zu einer Wertzentrierung und auf die Herausbil-
dung von personlichen Netzwerken. In der Folge konnten Personen aus unterschie-
dlichsten gesellschaftlichen Schichten angesprochen und Koalitionen iiber die Grenzen
ethnischer Minorititen hinweg etabliert werden: ,,Interviewing as a political method has
proved effective as a way to break down cultural stereotypes. It generates public rela-
tionships based on attentiveness to the interests of others*.*

¢) Kooperativer Diskurs

Der Kooperative Diskurs” ist ein theoretisches Modell, das auf die systematische Tren-
nung und Verkniipfung von gesellschaftlichen Werten, Fachwissen und rationaler Ab-
wagung zielt. In einem ersten Schritt werden alle interessierten Gruppen gebeten, ihre
Werte und Kriterien fiir die Beurteilung unterschiedlicher Handlungsoptionen offen zu
legen. Die Menge aller Angaben wird nach der Methode der Wertbaumanalyse** struktu-
riert, so dass ein Katalog von Bewertungsdimensionen entsteht, der die Werte aller
Parteien additiv in sich vereinigt und von dem begleitenden Forschungsteam in einen

*'a.2.0.,, 8. 59.

32 Gundersen, The Environmental Promise of Democratic Deliberation.

33 Alinsky, Rules for Radicals, S. 53 ff.

*a.a.0.,8. 81 ff.

3 Boyte, The Growth of Citizen Politics, in: Dissent, 3/37, S. 513, (516).

3% Die folgende Episode illustriert den Kern der Methode: “When leaders of Baltimore BUILD, the nation’s largest
mainly black local organization, first met with Senator Paul Sarbanes, he smiled, took out his notebook and asked,
‘What can I do for you?’ ‘Nothing’, replied the leaders. “We’re here to get to know you. We want to know why
you’re in the U.S. Senate, what are your interests and concerns. We think that will help us develop a working rela-
tionship over time.”” Boyte, a.a.0, S. 516.

37 Renn/Webler, Der kooperative Diskurs, in: Renn/ Kastenholz/ Schild/ Wilhelm (Hrsg.), Abfallpolitik im kooperati-
ven Diskurs, S. 3.

38 Renn, Die Wertbaumanalyse, in: Holderegger (Hrsg.), Okologische Ethik als Orientierungswissenschaft, S. 34.
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Satz von Indikatoren iibersetzt wird. In einem zweiten Schritt werden die zur Entschei-
dung stehenden Optionen von einschldgigen Experten anhand der Indikatoren nach der
Methode des Gruppendelphi gemeinsam abgeschétzt. Auf der Basis dieser Informatio-
nen erfolgt der Prozess der Abwigung durch zufillig ausgewéhlte Biirger nach dem
Modell des Biirgergutachtens. Das Verfahren wurde mindestens zweimal im Bereich
der Abfallwirtschaft angewendet.*

Im folgenden sollen zwei Fallbeispiele aus Hamburg die Wirkungsweise und Grenzen
deliberativer Beteiligungsverfahren illustrieren.

I11. Zwei Fallbeispiele

1. Das Mediationsverfahren zur Frage weiterer Gesundheitsriume im Umfeld des
Hamburger Hauptbahnhofs

Dem Mediationsverfahren zur Frage weiterer Gesundheitsraume im Umfeld des Ham-
burger Hauptbahnhofs* geht eine lange Konfliktgeschichte voraus. Gesundheitsrdume
sind Einrichtungen der Drogenhilfe, in denen unter anderem die Mdglichkeit angeboten
wird, in einem eigens fiir diesen Zweck vorgesehenen Konsumraum unter Aufsicht und
unter hygienischen Bedingungen sogenannte ,harte‘, illegale Drogen wie Heroin und
Kokain zu konsumieren.

In Hamburg-Billstedt wurde im Jahr 1994 der erste Konsumraum in der Bundesrepublik
Deutschland er6ffnet, dem in den Jahren 1994 und 1995 zwei weitere im Schanzen-
viertel und in Harburg folgten. Mit ihrer Einrichtung wurde neben den gesundheitspoli-
tischen Zielen auch angestrebt, einen Teil der groBen offenen Drogenszene am
Hauptbahnhof durch attraktive Angebote in andere Stadtteile zu ziehen und so zu einer
Verminderung der Szene-Konzentration beizutragen. Diese ,,Dezentralisierungsstrate-
gie® wurde 1992 gemeinsam von den beteiligten Behorden sowie Vertretern der Ein-
wohnerschaft des am Hauptbahnhof liegenden Stadtteils St. Georg, der Drogenabhéngi-
gen und der Drogenhilfe verabredet. Sie wird durch massive Polizeieinsitze am
Hauptbahnhof und in dessen Umfeld unterstiitzt, seit Mitte 1995 im Rahmen des ,,Hand-
lungskonzepts fiir die Polizei im Stadtteil St. Georg*.

Wie bereits in dem Kompromiss von 1992 avisiert, wurde im November 1997 etwa 300
Meter siidlich vom Hauptbahnhof ein weiterer Gesundheitsraum, das ,,Drob Inn*, eroft-
net. Das Fehlen eines von allen Seiten akzeptierten Standorts hatte dieses Vorhaben um
Jahre verzogert. Das Drob Inn und weitere im Stadtteil St. Georg titige Drogenhilfeein-
richtungen forderten unterdessen in einer anhaltenden offenen Konfrontation die baldige
Einrichtung eines weiteren Gesundheitsraums im Umfeld des Hauptbahnhofs, um ange-
sichts der Grofe der dortigen offenen Drogenszene eine unertrigliche Szeneballung im
Umfeld einer Einrichtung zu vermeiden. Die zustindige Landesbehorde fiir Arbeit,
Gesundheit und Soziales und das fiir die bauliche Seite zustindige Bezirksamt Ham-
burg-Mitte lehnten dieses Ansinnen ab. Die Vertreter des Stadtteils St. Georg forderten

39 Renn/Kastenholz/Schild/Wilhelm, Abfallpolitik im kooperativen Diskurs; Renn,/Schrimpf u.a., Biirger planen ein
regionales Abfallkonzept.

0 Gessenharter/Feindt/Frichling, Mediationsverfahren "Weitere Gesundheitsriume in St. Georg?; Feindt, Regie-
rung durch Diskussion?, S. 539 ff.
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die Einrichtung eines weiteren Gesundheitsraums ,auf der anderen Seite des
Hauptbahnhofs®.

Nach der Niederlage der Koalition aus SPD und STATT-Partei in der Biirgerschafts-
wahl vom September 1997 einigten sich SPD und GAL im Rahmen ihrer Koalitionsver-
einbarung auf die Durchfithrung eines Mediatorenverfahrens zur Frage weiterer Gesun-
dheitsraume im Umfeld des Hamburger Hauptbahnhofs. Am 28. April 1998 teilte der
Senat im Rahmen einer Mitteilung an die Biirgerschaft mit", er werde

,,im Rahmen eines Mediatorenverfahrens den Bedarf, die Notwendigkeit
und die Zweckmdfigkeit weiterer Kapazitditen in St. Georg in Abstim-
mung mit den Gremien, Institutionen sowie Biirgerinnen und Biirgern vor
Ort kldren. Mit den Tréigern wird gepriift, ob eine bedarfsgerechte Er-
weiterung der derzeitigen Offnungszeiten und der vorgehaltenen Ge-
sundheitsraumpldtze sinnvoll und moglich ist. Die beteiligten Behorden
werden dieses Verfahren fiir St. Georg rasch einleiten und gemeinsam
betreiben.

Am 15. Oktober 1998 beauftragten die Senatsbehdrden fiir Stadtentwicklung, fiir Inne-
res sowie fiir Arbeit, Gesundheit und Soziales nach einer Ausschreibung den Politikwis-
senschaftler Prof. Dr. Wolfgang Gessenharter mit der Durchfiihrung. Die Interessen-
gruppen und Initiativen im Stadtteil St. Georg hielten das Verfahren fiir tiberfliissig und
fiir einen Affront gegeniiber dem Stadtteil und erwigten einen Boykott.** Anldsslich der
Vorstellung des Mediators in seiner Sitzung am 4. November wiederholten die Mitglie-
der des Arbeitskreis ,,Soziale Probleme am Hauptbahnhof” ihre Kritik an der Einset-
zung eines Mediationsverfahren. Dieses diene vor allem dazu, die Einrichtung eines
weiteren Gesundheitsraums in der Nahe des Hauptbahnhofs zu verzogern.” Nach inten-
siver Uberzeugungsarbeit nahmen dann aber doch alle angesprochenen Initiativen und
Einrichtungen aus dem Quartier mit grof3er Intensitit an dem Verfahren teil.

Das Mediationsteam ging in drei Phasen vor:

In der ersten Phase wurden von Mitte November bis Mitte Dezember 1998, vereinzelt
noch Anfang Januar 1999, mehr als vierzig leitfadengestiitzte Interviews mit den betei-
ligten Akteuren aus dem Stadtteil, dem Bereich der Drogenhilfe und anderen sozialen
Hilfeeinrichtungen, den beteiligten Senats- und Bezirksbehdrden sowie den Sicherheits-
kréften und Ordnungsdiensten gefiihrt, um die verschiedenen Sichtweisen zu erheben.
Auf Basis dieser Daten wurde eine Konfliktstrukturanalyse erstellt.

In der zweiten Phase, der Fraktalen Mediation, wurden zu vier Themenbereichen, die
sich als kontrovers bis konfliktar herausgestellt hatten, die jeweiligen Akteure zu ein bis
zwei Fokusgruppensitzungen zusammengebeten, um die Konsenspotenziale auszuloten
und die Konfliktlinien scharf herauszuarbeiten. Hier wurden insbesondere auch die
Fraktionen der Bezirksversammlung Hamburg-Mitte und die gesundheits- bzw. drogen-
politischen Sprecher der Fraktionen in der Biirgerschaft einbezogen.

*! Biirgerschafts-Drucksache 16/769.
2 Hamburger Abendblatt vom 16.10.1998.
# Vgl. Wandsbeker Wochenblatt 48/98.
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In der dritten und letzten Phase, der Zentralen Mediation, wurde in zwei Sitzungen im
Juni 1999, die durch umfangreiche schriftliche Meinungserhebungen begleitet wurden,
mit den ca. 25 wichtigsten Kontrahenten der Versuch einer einvernehmlichen Kliarung
der Leitfragen des Verfahrens unternommen. Am Ende der Verhandlungsphase sollte
eine Bestandsaufnahme der Punkte stehen, iiber die Einvernehmen erzielt werden kon-
nte, sowie ein Meinungsbild iiber die anderen Fragen, jeweils mit den dazugehdrigen
Begriindungen.

Alle drei Phasen wurden von umfangreichen Recherchen mit einer Reihe von Ortsbe-
sichtigungen und Hintergrundgespréichen begleitet.

Nachdem im Rahmen der Mediation keine Einigung zu den Leitfragen erzielt werden
konnte, endete das Verfahren mit einer Empfehlung des Mediators an die drei Senatsbe-
horden, die zum 31. Juli 1999 abgegeben wurde. Darin wurde angesichts eines von allen
Beteiligten diagnostizierten dringenden Handlungsbedarfs und der hohen Komplexitit
und Dynamik der Entwicklung der Wirkungszusammenhinge ein experimentelles Vor-
gehen in drei Stufen empfohlen, gestaffelt nach moglichst geringem Aufwand.

Die erste Stufe der Umsetzung sah eine Ausweitung der Offnungszeiten des Drob Inn
und eine Intensivierung der Ansprache von Abhingigen im Drob Inn mit dem Ziel vor,
diese dazu zu bringen, Drogenhilfeeinrichtungen in anderen Stadtteilen aufzusuchen.
Sie wurde fristgerecht zum 31. Juli 2001 mit der Vorlage eines Zwischenberichts durch
einen fiir die Umsetzung des Stufenmodells engagierten Kommunikativen Begleiter
beendet. Im Hinblick auf das Stufenmodell bestand das zentrale Ergebnis darin, dass die
erste Phase nach einhelliger Meinung der Mediationsgruppe zwar angemessen umge-
setzt worden, jedoch nicht so erfolgreich gewesen sei, dass das Verfahren nicht fortge-
setzt zu werden bréuchte.

Die zweite Stufe sah fiir diesen Fall eine Erhdhung der Anzahl der Plitze flir intra-
vendsen Konsum im Drob Inn vor, jedoch nur fiir den Fall, dass keine Probleme im
Zusammenhang mit der Sicherheit und Ordnung im Inneren und/oder Umfeld eines ver-
groferten Drob Inn zu erwarten seien. In diesem Fall oder bei Erfolglosigkeit der zwei-
ten Stufe wurde die Einrichtung eines weiteren Gesundheitsraumes in fuBBldufiger Ent-
fernung zum Drob Inn empfohlen.

Nach Abschluss der ersten Stufe konnten die Mitglieder der Mediationsgruppe jedoch
keinen Konsens tliber das weitere Vorgehen erzielen. Wiahrend die Vertreter der Fraktio-
nen der SPD und der CDU in der Bezirksversammlung sowie des Bezirksamts Ham-
burg-Mitte die Verdoppelung der Zahl der Plétze fiir intravendsen Konsum im Drob Inn
durch Aufstockung fiir die Dauer von einem Jahr wollten und es ablehnten, dass parallel
dazu die dritte Stufe als Standortsuche vorbereitet wiirde, waren alle anderen Teil-
nehmer der Auffassung, dass die zweite Stufe aufgrund der damit verbundenen Risiken,
fraglicher Zielerreichung (keine Entlastung des Stadtteils St. Georg) und des hohen
wirtschaftlichen Aufwands nicht umgesetzt werden sollte. Sie hielten es fiir geboten,
mit den Planungen fiir einen weiteren Gesundheitsraum zu beginnen.

Um eine Blockade jeder weiteren Uberlegungen zu entgehen, verzichtete der Senat auf
Empfehlung der Kommunikativen Begleitung auf den Ausbau des Drob Inn und beauf-
tragte im Dezember 2000 eine Arbeitsgruppe aus Vertretern der Behorde fiir Arbeit,
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Gesundheit und Soziales, der Innen- und der Stadtentwicklungsbehdrde, des Amts fiir
Jugend und des Bezirksamts Hamburg-Mitte mit der Klidrung einer Reihe von Fragen,
die durch die Ergebnisse der ersten Stufe aufgeworfen worden waren.

Nach Gesprichen mit Vertretern der Polizei, des Stadtteils St. Georg und der Drogenhil-
fe in Hamburg, die u.a. in Form einer Synopse der Aussagen aller Teilnehmer aufberei-
tet wurden, wurden die Ergebnisse der behdrdlichen Arbeitsgruppe Anfang Mérz 2001
dem Senat vorgelegt und im Friihjahr der Offentlichkeit vorgestellt.* Im Kern wird die
Einrichtung einer Beratungsstelle in St. Georg empfohlen, die sich speziell an Crack-
Abhiéngige wendet, jedoch keine Konsummoglichkeit vorsehen soll. Damit nahm die
Arbeitsgruppe die Handlungsoptionen wahr, die durch einen entsprechenden Beschluss
der Bezirksversammlung Hamburg-Mitte vom 20. Februar 2001 entstanden waren.

Kurz darauf begann jedoch in der Hamburger Presse eine massive Thematisierung der
Kriminalitétssituation und der offenen Drogenszene, die in einen Wechsel im Amt des
Innensenators miindete. Der neue Amtsinhaber Olaf Scholz legte am 5. Juli 2001 ,,be-
hordeniibergreifende Neuerungen im Rahmen des Handlungskonzeptes fiir St. Georg
und den Hauptbahnhof™ vor.” Zu diesen gehoren die ,,Einrichtung eines zusitzlichen
Drogenkonsumraums in St. Georg sowie spezielle Hilfen fiir Crackkonsumenten®. Als
Zwischenlosung erdffnete Gesundheitssenatorin Roth bereits am 16. August 2001 einen
mobilen Konsumraum in der Néhe des ,,Drob Inn*.*

2. Kommunikative Begleitung des Planungsprozesses zur Modernisierung der
Hamburg Messe

Die geplante Erweiterung und Modernisierung der Hamburg Messe* gehort zu den der-
zeit groften innerstadtischen Planungsvorhaben in Deutschland. Im Dezember 1999
teilte der Senat der Freien und Hansestadt Hamburg der Biirgerschaft mit, dass binnen
Jahresfrist gepriift werden solle, unter welchen Umstédnden eine solche Erweiterung
moglich sei. Der Senatsdrucksache lag eine Konzeptskizze des international renom-
mierten Architekten Prof. Maag an, derzufolge fiir die Erweiterung der Messe neben
umfangreichen Brachflichen auch ein groBer Teil der Flache des FleischgroBmarktes
Hamburg (FGH) in Anspruch genommen werden soll. Auf dem Gelidnde des FGH be-
fanden sich zu diesem Zeitpunkt bei steigender Tendenz 170 Firmen mit einem Jahres-
umsatz von 1,64 Milliarden DM. Sie beschiftigen direkt 2700 und indirekt weitere ca.
1300 Arbeitnehmer, von denen mehr als die Hélfte in einem Umkreis von weniger als 5
km wohnt. Aber nicht nur aus diesem Grund formierte sich erheblicher Widerstand in
den angrenzenden — durch intensive Mischnutzung und hohe urbane Qualitdt ge-
kennzeichneten — Stadtteilen. Seitens der Bewohner und der Gewerbetreibenden wurde
die Inanspruchnahme der Brachflichen ohne nachvollziehbaren Abgleich mit einer
moglichen Wohn- oder Mischnutzung kritisiert, und es wurden erhebliche Belastungen
durch zusédtzlichen Verkehr und weitere Impulse fiir die Aufwertung des Viertels und
damit die Verdrangung der alteingesessenen Betriebe und Anwohner befiirchtet.

* Hamburger Abendblatt vom 12.5. 2001, S. 13; Hamburger Morgenpost vom 12.5.2001; taz hamburg vom
12.5.2001.

> Meldungen der Staatlichen Pressestelle vom 05. Juli 2001.

6 Meldungen der Staatlichen Pressestelle vom 16. August 2001.

7 Feindt/Gessenharter, Kommunikative Begleitung des Planungsprozesses zur Erweiterung der Hamburg Messe.
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Zwei oOffentliche Informationsveranstaltungen mit dem Oberbaudirektor Walter, dem
Senatsdirektor der Wirtschaftsbehorde Klein und dem Geschéiftsfiihrer der Messe, Au-
lich, verliefen duBlerst konfliktir und endeten mit Beleidigungen und der Ankiindigung
von Widerstand aus Reihen der anwesenden Biirger. Am 1. Mai 2000 kam es dann im
Umfeld des autonomen Kulturzentrums ,,Rote Flora®, welches inmitten des an die Er-
weiterungsflichen der Messe angrenzenden Schanzenviertels liegt, zu einer Straflen-
schlacht zwischen Autonomen und der Polizei. In Reihen des Senats wurde daher be-
fiirchtet, dass die Messeerweiterung als Symbol der Globalisierung und des Kapitalis-
mus wahrgenommen werden und die Aufmerksamkeit der autonomen Szene auf sich
ziehen konnte.

Anfang Juni 2000 beauftragten die Stadtentwicklungsbehorde und die Wirtschaftsbe-
horde der Freien und Hansestadt Hamburg die Politikwissenschaftler Wolfgang Ges-
senharter und Peter H. Feindt mit der ,,Kommunikativen Begleitung des Planungspro-
zesses zur Erweiterung der Hamburg Messe™.

In der Vorphase wurden im Juni und Juli 2000 knapp 20 Hintergrundgespriache und
leitfadengestiitzte Interviews mit wichtigen Akteuren aus der Politik, aus den Sanie-
rungsbeirdten der drei anliegenden Stadtteile (Karo-Viertel, Schanzenviertel und
Eimsbiittel-Stid, darunter z.B. auch je ein Vertreter der Handels- und der Hand-
werkskammer) sowie von Messe und Fleischgromarkt gefiihrt.

In der Ersten Phase wurden die Anliegen und Bedenken strukturiert und priorisiert.
Dazu fand am 8. Juli ein acht-stiindiger Workshop mit den drei beteiligten Sanierungs-
beirdten, den Vertretern der beteiligten bezirklichen und gesamtstdadtischen Behorden,
der Messe-Gesellschaft und des FleischgroBmarktes, dem Sanierungstrdger und einer
Reihe von Biirgern aus den Stadtteilen statt, die durch Eintragung auf einer Liste bei
fritheren Informationsveranstaltungen ihr Interesse kundgegeben hatten. Insgesamt
nahmen etwa 40 Vertreter der betroffenen Quartiere teil. Im Juli und September 2000
fanden zwei ganztigige Biirger-Workshops statt, zu denen per Postwurfsendung an alle
ca. 7000 Haushalte der betroffenen Quartiere eingeladen wurde. An den Veranstaltun-
gen nahmen 17 respektive 25 Vertreter aus den Stadtteilen teil, die am Ende des Tages
in einem ,,Biirger-Votum* ihre wichtigsten Anliegen zu Protokoll gaben.

In der zweiten Phase des Projekts sollte versucht werden, Verabredungen zwischen al-
len betroffenen Parteien iiber die Rahmenbedingungen der Planung zu erreichen, die
unmittelbar als Voraussetzung in die Aufgabenstellung der Investoren- und Architek-
tenwettbewerbe eingehen konnten. Dabei sollten die Konsens- und Dissensbereiche
nachvollziehbar aufbereitet werden.

Nachdem sich die Meinungsbildung in den Gremien der drei Quartiere angesichts der
zum Teil heterogenen Interessenlagen bei gleichzeitiger Konsensorientierung als sehr
zeitaufwendig erwies, wurden zusétzlich zwei gemeinsame Sitzungen der Sanierungs-
beirdte moderiert. Hier wurden auf Basis eines Fragebogens alle vorher im Verfahren
gesammelten Optionen bewertet und priorisiert. Aulerdem wurden die Zwischenstinde
einzelner Gutachten diskutiert.

In einer 6ffentlichen gemeinsamen Sitzung der Sanierungsbeirdte und einem weiteren,
der Offentlichkeit zugédnglichen Beirdte-Workshop mit Teilnehmerkreis wie am 8. Juli
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wurden im Oktober 2000 die Gutachten zur geplanten Messe-Erweiterung vorgestellt
und diskutiert (zusammen 11 Stunden). Am 29. Oktober schlielich wurde auf einem
acht-stiindigen ,,Kontrakt-Workshop* eine Konsensabfrage zu einem 70 Punkte umfas-
senden Papier zu allen Aspekten der Planung durchgefiihrt, welches in den Wochen
zuvor von der VerkehrsIni Karo4tel, einer Biirgerinitiative aus dem am stérksten betrof-
fenen Stadtteil, formuliert worden war. Aullerdem wurden alle in der Diskussion befind-
lichen Planungsoptionen bewertet. Am Ende wurde nochmals ein ,,Biirger-Votum®
erhoben. An diesen drei Veranstaltungen nahmen jeweils mehr als 40 Vertreter aus den
betroffenen Quartieren teil.

Neben den o6ffentlichen Veranstaltungen wurden fiir die gesamte Laufzeit des Projekts
ein Biirgertelefon und -fax und eine Website angeboten. Die Protokolle der Veranstal-
tungen und die Zwischen- und Endberichte der Gutachter wurden ebenfalls ins Internet
gestellt. Auerdem richtete die Messe einen Infoladen ein. Diese Angebote wurden trotz
wiederholter Hinweise in der lokalen Presse und in einer Extra-Ausgabe der Quartier-
zeitschrift zur Messethematik jedoch nur wenig genutzt.

Als Ergebnis des Kommunikationsprozesses, der am 30. November 2000 abgeschlossen
wurde, lag neben der Dokumentation durch Verlaufsprotokolle eine detaillierte Erhe-
bung der Konsens- und Dissenspunkte vor. Zudem hatten sich enge Kommunikations-
beziehungen zwischen den Initiativen vor Ort und den federfiihrenden Behorden erge-
ben (Netzwerkbildung).

Anfang Dezember wurde unter Vermittlung der Handels- und der Handwerkskammer
auch ein Kompromiss zwischen der Messe, dem FleischgroBmarkt und der Stadt liber
die Frage der Flichen geschlossen. Vertreter der Stadtteile bemangelten jedoch, dass sie
bei diesen Verhandlungen nicht am Tisch saflen. Als das Ergebnis bei einer Informa-
tionsveranstaltung im Januar 2001 der Offentlichkeit vorgestellt wurde, kam es fast zum
Eklat, als der Vertreter der Wirtschaftsbehorde anstelle der im Oktober vereinbarten
Fortfilhrung der Biirgerbeteiligung nur weitere ,,Informationsveranstaltungen® in Aus-
sicht stellte. Um das Vertrauen wiederzugewinnen, stellte der Senatsdirektor in einer
schriftlichen Anlage zum Protokoll und in einem Leserbrief an die tageszeitung klar,
dass er weiterhin an einer ,.effizienten und effektiven Biirgerbeteiligung® interessiert
sei. AuBerdem wurde verabredet, dass die Formulierungen in der Senatsdrucksache, die
das Ergebnis der Vorplanungen zusammenfassen soll, mit den Vertretern der ortlichen
Initiativen abgestimmt werden.

Die 14 Seiten starke ,,Mitteilung des Senats an die Biirgerschaft vom 5. Juni 2001 iiber
die ,,Weiterentwicklung der Hamburg-Messe — Planerisch/bauliches Konzept* enthélt
dann tatsdchlich den auf dem Kontrakt-Workshop gefundenen Kompromiss. Im Hin-
blick auf das weitere Verfahren stellt der Senat fest: ,,Der intensive Beteiligungsprozess
zur Messeplanung und seine bisherige Struktur hat sich bewéhrt und soll deshalb auch
in Zukunft beibehalten werden®.*

8 Biirgerschafts-Drucksache 16/6146, S. 13.
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IV. Schlussbetrachtung

Beide Fallbeispiele zeigen, dass die Durchfiihrung von Beteiligungsverfahren nach den
allgemeinen Qualitédtskriterien auch bei sehr komplexen und konfliktdren Themen
moglich ist, jedoch einen gewissen zeitlichen Rahmen erfordert. Selbst bei sehr kur-
zfristiger Einsetzung wie im zweiten Fallbeispiel muss dies aber nicht zu einer Verzoge-
rung der iiblichen Planungszeitrdume fiihren.

Im Fall der Kommunikativen Begleitung des Planungsprozesses zur Messeerweiterung
fiihrte das Verfahren zu einem allseits mit Befriedigung aufgenommenen Ergebnis und
entfaltete integrative Wirkungen. Von Bedeutung ist dabei, dass das Vorgehen den
Teilnehmern ermdglichte, eine differenzierte Haltung zum Vorhaben einzunehmen.
Auch wenn die meisten Beteiligten aus den betroffenen Stadtteilen gegen die Mes-
seerweiterung am bestehenden Standort waren und diesen Vorbehalt auch nicht aufga-
ben, arbeiteten sie fiir den Fall, dass das Projekt realisiert wiirde, doch intensiv an den
Planungen mit.

Dass sich im Mediatorenverfahren zur Frage weiterer Gesundheitsraume hingegen keine
Einigung erzielen lieB, ist zundchst auf die Art der zugrunde liegenden Konflikte
zurlickzufiihren. Insgesamt waren vier Konfliktlinien zentral:

1. ein Fakten- und Ermessenskonflikt iiber die Mobilitdt der offenen Drogenszene hin
zum Hauptbahnhof (‘Sogwirkung’) oder weg vom Hauptbahnhof (Mdglichkeit der
Dezentralisierung der Szene durch attraktivere Angebote in anderen Stadtteilen), der
im Zeitrahmen des Mediatorenverfahrens nicht beigelegt werden konnte. Das vom
Mediator empfohlene stufenweise und experimentelle Vorgehen ergab dann zwar
weitreichende Belege fiir die Erfolglosigkeit aller diskutierten Alternativen zu wei-
teren Gesundheitsraumen, aber keinen Konsens fiir einen weiteren Gesundheits-
raum.

2. ein latenter Bewertungskonflikt iiber Ziele im Umgang mit offenen Drogenszenen,
weil aus abstinenzorientierter Sicht die Einrichtung von Gesundheitsriumen nur
dann dazu beitrdgt, die Suchtstruktur der Abhingigen aufzubrechen, wenn diese
durch Aufsuchen einer Einrichtung zumindest zeitweise aus der Szene herausgeholt
werden ("Urlaub von der Szene").

3. ein konzeptioneller Konflikt um die Gestaltung von Drogenhilfe-Einrichtungen und
den Umfang operativ-repressiver Mafinahmen im Umfeld, in dem sich vier Kon-
flikte vermischen:

a) ein Ermessenskonflikt um die Steuerungswirkung verschiedener Maflnahmen
zur Lenkung der offenen Drogenszene;

b) ein Wahrnehmungskonflikt iiber die Natur der Sucht und den Umfang, in dem
Siichtigen eigenverantwortliches und sozialvertriagliches Verhalten abverlangt
werden kann;

c) ein Wertekonflikt iiber den Umgang mit Abhédngigen und die Gewichtung der
Interessen Dritter, die sich durch Erscheinung einer offenen Drogenszene beli-
stigt fithlen, sowie

d) im Hintergrund ein Interessenkonflikt zwischen Drogenhilfeeinrichtungen, die
verschiedene Konzepte anbieten und um knappe Mittel konkurrieren.
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4. ein Konflikt zwischen den Vertretern des Stadtteils (durchgehend Befiirworter eines
weiteren Gesundheitsraums) und den Mehrheitsfraktionen der SPD und der CDU in
der Bezirksversammlung Hamburg-Mitte (Gegner weiterer Gesundheitsrdume in ih-
rem Bezirk), wer legitimerweise die Interessen des Stadtteils vertritt.

Daneben ist ein Blick auf die institutionellen Rahmenbedingungen angebracht. Wesent-
lich ist dabei, dass die Fraktionen der SPD und der CDU im Bezirk als (einziger defini-
tiver) Gegner weiterer Gesundheitsriume aufgrund der Zustdandigkeit des Bezirks fiir
die bauliche Genehmigung eine Veto-Position besallen. Sie hatten daher eine bessere
Alternative zur Wahrung ihrer Position als eine Einigung. Dieses schlug sich strecken-
weise auch in einem betont antagonistischen Kommunikationsverhalten nieder.

Als problematisch fiir die Anschlussfahigkeit von Diskurs- und Verhandlungsverfahren
erweist sich dabei die Binnenlogik politischer Gremien. Im Bezirk Mitte gibt es seit
Jahren eine Beschlusslage zu den Kernfragen des Mediationsverfahrens, auf die sich die
Vertreter der Mehrheitsfraktionen und des Bezirksamts bezogen. Eine Verdnderung
ihrer Position hétte es erfordert, dass diese Vertreter gegeniiber ihren Konstituentien
aktiv fiir eine verdnderte Position werben, wihrend von ihnen deren offensive Verteidi-
gung erwartet wurde.

Der eng umrissene scope des Mediationsauftrags erschwerte zudem die Suche nach
Kompensationen, die man dem Bezirk im Rahmen einer Paketlosung hétte anbieten
konnen. Dass das Schniiren von Paketen, die jenseits der Moglichkeiten der Mediation
lagen, den Schliissel fiir eine Einigung bereithielt, erwies sich im Sommer 2001. Die
,behordeniibergreifenden Neuerungen im Rahmen des Handlungskonzeptes fiir St. Ge-
org und den Hauptbahnhof™, die der neue Innensenator Olaf Scholz am 5. Juli 2001
vorlegte, enthielten neben der ,,Einrichtung eines zusitzlichen Drogenkonsumraums in
St. Georg sowie spezielle Hilfen fiir Crack-Konsumenten* vor allem eine stark ver-
mehrte Polizeiprasenz und den Einsatz von Brechmitteln zur Beweissicherung gegen
Dealer.” Letzteres war von der GAL lange Zeit abgelehnt worden. Offenbar war es
Scholz gelungen, angesichts der Konzentration des Hamburger Wahlkampfs auf die
Themen Innere Sicherheit und Drogen sowohl der GAL wie auch dem SPD-Kreis
Hamburg-Mitte Zugestindnisse abzuverlangen. Bedauerlich ist, dass Scholz sein
Handlungskonzept zwar bis in die Formulierung hinein auf Ergebnisse des Mediatoren-
verfahrens und des Stufenmodells stiitzte, ohne jedoch auf die kooperative Form der
Erarbeitung einzugehen. So musste es dem Auflenstehenden erscheinen, als reagiere er
vor allem auf den erfolgreichen Wahlkédmpfer Ronald Schill.

Eine solch michtige Wirkung wird von deliberativen Verfahren der Biirgerbeteiligung
im allgemeinen nicht zu erwarten sein. Sie verstehen sich nicht zuletzt als Pravention
gegen eine durch vereinfachte Bilder und Patentrezepte beeinflusste, im schlechten Sin-
ne populére Politik.

4 Meldungen der Staatlichen Pressestelle vom 05. Juli 2001.
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Dritter Teil:

Volksinitiative, Volksbegehren und Volksentscheid
auf Landesebene: Ausgangspunkte und Reformansatze
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ULRICH KARPEN / THIES BOSLING

Volksgesetzgebung als Kernbestandteil
der Verfassungsreform 1996

I. Die Vorschliage der Enquete-Kommission ,,Parlamentsreform®
1. Was spricht fiir die Volksgesetzgebung?

Die Enquete-Kommission hat der Hamburgischen Biirgerschaft ihren Bericht am 20.
Oktober 1992 vorgelegt'. Sie schlug mit These 99 vor, in einem neuen Art. 49 a HV
Volksinitiative, Volksbegehren und Volksentscheid als Verfahren der Volksgesetzge-
bung einzufiihren. Dieses war jedoch nicht die erste Anregung, die repridsentative De-
mokratie auf Landesebene durch Formen der direkten Demokratie zu ergénzen. So hat
es 1974 eine Koalitionsvereinbarung zwischen SPD und FDP gegeben, wonach die
Moglichkeit eines Volksbegehrens vorgesehen werden sollte. Dieses Projekt kam aller-
dings nicht zu Verwirklichung®>. Die Enquete-Kommission sah die Berechtigung der
Einfiihrung der Volksgesetzgebung in Hamburg - auer dass sie inzwischen in fast allen
Lindern Verfasungsbestandteil sei - vorwiegend in den folgenden vier Argumenten be-
griindet. Erstens hitten plebiszitire Mitwirkungsrechte der Biirger eine wichtige seis-
mographische Funktion fiir das Parlament. Sie schiifen die Moglichkeit, im politischen
Willensbildungsprozess Legitimititsliicken zu schlieen. Auch gebe die Volksgesetzge-
bung den Biirgern das Recht, selbst politische Entscheidungen zu treffen; dadurch
werde ,,Politikverdrossenheit® abgebaut. Zweitens wiirden Wahlentscheidungen immer
stirker ,,personalisiert. Die Medien bewirkten, dass Kopfe, nicht Programme gewihlt
wiirden. Hier konne die Volksgesetzgebung einen Ausgleich schaffen. Drittens miisse
die Diskussion iiber die Befiirchtung, direkte Demokratie konne die reprdsentative De-
mokratie schwéchen, differenziert gefiihrt werden. Sei man - moglicherweise zu Recht -
auf Bundesebene eher zuriickhaltend, so konnten auf Landes- und kommunaler Ebene
Formen direkter Beteiligung sinnvoll sein, denn von Entscheidungen ,,vor Ort* seien die
Biirger spiirbarer ,,betroffen®. Das gelte besonders fiir Hamburg als Einheitsgemeinde
und Grofistadt, in der staatliche und gemeindliche Tétigkeiten nicht getrennt wiirden’.
Viertens hitten die Erfahrungen in anderen Ldndern der Bundesrepublik gezeigt, dass
keine empirischen Anzeichen von Missbrauch oder strukturverdndernder Wirkung fiir
die reprisentativen Systeme erkennbar seien®.

! BiiDrs. 14/2600; vgl. auch Hoffmann-Riem (Hrsg.), Bericht der Enquete-Kommission ,,Parlamentsreform*.

2 Dazu Jiirgens, Direkte Demokratie in den Bundesliandern, S. 96; vgl. auch Pestalozza, Der Popularvorbehalt, S. 15
f.; Obst, Chancen direkter Demokratie in der Bundesrepublik Deutschland; Luthardt, Direkte Demokratie, S. 99 f.;
Efler, Der Kampf um mehr Demokratie in Hamburg, in: HeufSner/Jung (Hrsg.), Mehr direkte Demokratie wagen, S.
205 f.; Hufschlag, Einfiihrung plebiszitirer Komponenten in das Grundgesetz?; Knemeyer, Biirgerbeteiligung und
Kommunalpolitik, S. 194.

3 Art. 4 Abs. 1 HV.

4 Drs. 14/2600, S. 218 fT.
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2. Gegenstinde von Volksbegehren und -entscheid

Da der Volksentscheid sich auf Hamburg als Ganzes beziehe, sollte er sich auf
grundsitzliche Angelegenheiten beschrinken, meinte die Kommission. Funktional
werde der Sinn von Plebisziten verfehlt, wenn sich das Thema nicht durch eine erhebli-
che Offentlichkeitswirkung und eine Zuspitzung auf grundlegende politische Hand-
lungsalternativen auszeichnete. Gegenstand des Volksentscheides sollte deshalb nur
eine Gesetzesvorlage sein. Fiir andere Gegenstinde komme die von der Kommission
ebenfalls vorgeschlagene Volkspetition® in Betracht.

Gegenstand des Volksentscheides konne auch ein verfassungsédnderndes Gesetz sein. Es
sei nicht zu befiirchten, dass die Hamburger Biirger mit diesem Instrument leichtfertig
umgingen. Durch die Einfithrung hoherer Quoten fiir Verfassungsdnderungen und die
Schaffung einer Priifungskompetenz des Verfassungsgerichts werde der besonderen
Bedeutung von Verfassungsidnderungen Rechnung getragen.

Entsprechend den Regelungen in anderen Lindern sollten nach Auffassung der Kom-
mission sogenannte finanzwirksame Volksbegehren ausgeschlossen werden. Das be-
deute nicht, dass die bloBe Kostentrachtigkeit eines Gesetzentwurfes schon zu dessen
Unzuldssigkeit fiihren miisse, da fast alle gesetzlichen MaBnahmen kostenwirksam
seien, zumindest fiir den Verwaltungsvollzug. Es erscheine vielmehr wichtig, einen di-
rekten Zugriff in das Budgetrecht des Parlaments auszuschlieen, weil die Bevdlkerung
einseitig fiir die sie betreffende Ausgabenentlastung pliddieren konne, wéhrend sie die
Folgen, ndmlich fiir die Deckung zu sorgen, nicht gleichzeitig mit bedenken werde und
dafiir auch nicht die Verantwortung tragen konne. Zu den hier genannten finanzwirksa-
men Gesetzesvorhaben gehorten die Dienst- und Versorgungsbeziige, Tarife 6ffentli-
cher Unternehmen, Abgaben und Haushaltsangelegenheiten.

3. Verfahren

Am Beginn der Volksgesetzgebung stehe eine Volksinitiative. Thr miisse noch nicht
zwingend, wie beim Volksbegehren, ein Gesetzentwurf zugrunde liegen. An der Initi-
ative als erstem Schritt der Volksgesetzgebung diirften nur wahlberechtigte Biirger teil-
nehmen. Ein Quorum von 20.000 Biirgern sei sachgerecht. Sei die Volksinitiative zu
Stande gekommen, sollte die Biirgerschaft die Moglichkeit haben, ihr Anliegen aufzu-
greifen und entsprechend zu reagieren. AuBerdem sollte ein gesondertes Uberpriifungs-
verfahren vor dem Verfassungsgericht ermoglicht werden, in dem die Vereinbarkeit der
Vorlage mit der Verfassung und damit die Zuldssigkeit des Volksbegehrens geklart
werden konne. Es obliege dem Senat, das Volksbegehren zu organisieren. Es sei erfolg-
reich, wenn ihm ein Zehntel der Biirger zustimme. Entspreche die Biirgerschaft dem
Gesetzentwurf nicht, miisse der Senat den Volksentscheid anberaumen. Die Kommis-
sion hélt folgende Quoten fiir angemessen: Ein Gesetz ist beschlossen, wenn thm die
Mehrheit der am Volksentscheid Beteiligten, mindestens jedoch ein Viertel der wahlbe-
rechtigten Bevolkerung zustimmt. Bei verfassungsidndernden Gesetzen miissen zwei
Drittel der Abstimmenden, mindestens jedoch die Hélfte der wahlberechtigten Bevolke-
rung, zustimmen.

5 These 98, Drs. 14/2600, S. 214 .
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I1. Beratungen in der Biirgerschaft
1. Konsentierte und kontrovers erorterte Themen

Die Biirgerschaft ist den Anregungen der Enquete-Kommission im Wesentlichen ge-
folgt. Grundsétzlich stimmten alle Fraktionen dem Vorhaben der Volksgesetzgebung
zu. Die FDP hatte in der 14. Wahlperiode (1991-93) grundsatzliche Bedenken gegen die
3. Stufe, also den Volksentscheid, angemeldet, die allerdings obsolet wurden, da die
Partei in den folgenden Legislaturperioden nicht in der Biirgerschaft vertreten war.
Umstitten waren vor allem die Quoren. Hier gab es auch innerhalb einzelner Fraktionen
- wie etwa der SPD - unterschiedliche Auffassungen. Diskutiert wurde die Frage, ob
schon der Volksinitiative ein begriindeter Gesetzentwurf zugrunde liegen miisse. Langer
umstritten war auch der Ausschlusskatalog. Wahrend man sich einig war, dass Haus-
haltsangelegenheiten nicht Gegenstand der Volksgesetzgebung sein konnten, wurde
vorgeschlagen, auch Bauleitpldne und andere Pline sowie solche Angelegenheiten, die
in anderen Léndern Gegenstand der kommunalen Selbstverwaltung sind, von der Volks-
gesetzgebung auszunehmen. Bauleitpldne und vergleichbare Pline wurden deshalb aus-
genommen, da eine Volksbefassung nicht die nach dem Bundesbaugesetz notwendige
sorgfiltige Abwégung der Interessen gewéhrleisten konne. Wiederholt wurde das The-
ma erortert, ob Senat oder Verfassungsgericht iiber die Zuléssigkeit eines Volksgesetz-
gebungsverfahrens entscheiden sollen. Auch iiber Alternativentwiirfe der Biirgerschaft
zur Vorlage des Volksbegehrens wurde wiederholt gesprochen. Die GAL konnte sich
mit threm Antrag, zumindest zur Volksinitiative auch Nichtdeutsche zuzulassen, nicht
durchsetzen. Kontrovers wurde die Frage behandelt, wie lange der Zeitraum bemessen
sein solle, innerhalb dessen ein volksbeschlossenes Gesetz nicht durch ein neues Volks-
gesetzgebungsverfahren gedndert werden diirfe: zwei oder vier Jahre.

2. Beratungen im Verfassungsausschuss (14. WP)

Die Volksgesetzgebung wurde drei Jahre lang beraten. In der 14. Legislaturperiode be-
handelte der Verfassungsausschuss (VA) die Vorlage Drs. 14/2600 zuerst am 23. Fe-
bruar 1993°. Die Fraktionen trugen ihre Standpunkte vor. Der Ausschuss richtete an den
Senat die Bitte, einen Formulierungsvorschlag fiir ein Ausfiihrungsgesetz zur Umset-
zung der Volksgesetzgebung zu machen, ferner unter Beriicksichtigung der Erfahrungen
in anderen Léndern an zwei Beispielen (z.B. Kindergartengesetz und Gesetz zur Wie-
dereinfiihrung einer Stralenbahn) darzulegen, mit welchem Inhalt solche Volksgesetze
zuldssig/unzulidssig seien. Auch in Bezug auf den Begriff ,,Haushaltsangelegenheiten
wurde der Senat um Konkretisierungshilfe gebeten. Letztlich bat der VA den Senat um
Formulierungshilfe fiir die beiden Alternativen, dass der Senat iiber die Zuldssigkeit der
Volksinitiative entscheide oder, wenn er eine solche fiir unzuléssig halte, selbst das Ver-
fassungsgericht anrufe. In den weiteren VA-Sitzungen der 14. WP wurde iiber zahlrei-
che Themen des Kommissionsberichts diskutiert, nicht jedoch iiber die Volksgesetzge-
bung. Im Zwischenbericht des VA vom 28. Mai 1993” wurde das Parlament tiber die
Beratungen informiert.

® VerA-Pr 14/14.
" Drs. 14/4179.
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3. Weitere Beratungen im Verfassungsausschuss (15. WP)

Durch die Entscheidung des Hamburgischen Verfassungsgerichts vom 14. Mai 1993*
wurde die Biirgerschaftswahl vom 2. Juni 1991 fiir ungiiltig erklért. In der neugewihl-
ten Biirgerschaft wurde das Thema Volksgesetzgebung wieder aufgenommen. Als Be-
ratungsmaterial lagen dem VA - neben der Drs. 14/2600 - folgende drei Unterlagen vor:
der Antrag der STATT-Partei-Fraktion ,,Entwurf eines Fiinften Gesetzes zur Anderung
der Verfassung® vom 28. Juni 1994°, der die Thesen der Enquete-Kommission umfas-
send verarbeitete, ferner die Mitteilung des Senats an die Biirgerschaft: ,,Schaffung der
Rechtsgrundlagen fiir eine Volksinitiative, ein Volksbegehren und einen Volksentscheid
in Hamburg*'® vom 21. Februar 1995, welcher in Ausfithrung der Bitte des VA vom 23.
Februar 1993 ausformulierte Vorschlédge fiir den neuen Art. 50 HV sowie ein ,,Hambur-
gisches Gesetz iiber Volksinitiative, Volksbegehren und Volksentscheid enthilt.
Letztlich legte das ,,Forum Biirgerinnen- und Biirgerbewegung-Hamburg® im Novem-
ber 1995 einen Alternativvorschlag zum im VA behandelten, vom Senat ausgearbeiteten
Entwurf vor und reichte zusétzlich im Mérz 1996 gutachtliche Stellungnahmen zu dem
VA-Entwurf ein. Der VA behandelte die Volksgesetzgebung in mehreren Sitzungen auf
der Grundlage des Senatsentwurfs und bei einer Klausurtagung und berichtete dem Ple-
num in vier Zwischenberichten' sowie einem Abschlussbericht'.

Der VA nahm in seiner Sitzung vom 5. April 1994" die in der 14. WP unterbrochenen
Beratungen zur Volksgesetzgebung wieder auf. Es wurde deutlich, dass noch weiterer
Beratungsbedarf hinsichtlich der Quoren bestand. Die Vorschldge der SPD-Fraktion
gingen in Richtung 10% oder 20% der Wahlberechtigten beim Volksbegehren.
Umstritten blieb, ob schon der Initiative ein Gesetzentwurf zugrunde liegen miisse. Der
VA griff die Bitte an den Senat vom 23. Februar 1993 wieder auf. In der Anlage zum
Ausschussprotokoll der Sitzung nahmen die GAL-Fraktion wie STATT-Partei-Fraktion
in Kurzform zu den Vorschligen der Enquete-Kommission Stellung. Beide schlossen
sich zu These 99 den Vorschldgen der Kommission an; die GAL-Fraktion vermerkte,
sie wolle vorgeschlagenen Abweichungen vom Kommissionsbericht, wie sie aus dem
Zwischenbericht hervorgingen, nicht zustimmen. Der VA befasste sich erstmals am 16.
Mai 1995" mit der Senatsmitteilung zur Volksgesetzgebung'”. Diese geht bei der Volk-
sinitiative von 40.000 Unterschriften aus, fiir das Volksbegehren von einem Zehntel, fiir
den Volksentscheid von Mehrheit plus einem Viertel, fiir Verfassungsdnderungen von
zwei Dritteln plus der Halfte der Wahlberechtigten. Ein ausformulierter Gesetzentwurf
ist erst fiir das Volksbegehren erforderlich. Der Senat fiihrt das Volksbegehren auf An-
trag durch, wenn die Initiative zu Stande gekommen und das Verfassungsgericht nicht
angerufen worden ist. Nach Beratung des Art. 50 (neu) HV beschloss der VA einstim-
mig, dass bereits der Initiative ein ausgearbeiteter Gesetzentwurf zugrunde zu legen sei.
Die Volksinitiative ist zu Stande gekommen, wenn ihr 20.000 Biirger zustimmen,
Volksbegehren ein Zehntel der Wahlberechtigten, Volksentscheid: einfaches Gesetz:

8 Abgedr. in DVBI. 1993, 1070-1077. Dazu Karpen, Urteilsanmerkung, DVBI. 1993, 1077-1082.

? Drs. 15/1473.

" Drs. 15/2881.

1 Zwischenbericht vom 12.06.1995, Drs. 15/3500. Zwischenbericht vom 10.11.1995, Drs. 15/4311. Zwischenbericht
vom 25.04.1996, Drs. 15/5353.

12 Bericht und Zwischenbericht vom 08.05.1996, Drs. 15/5400.

" VerfA-Pr 15/7.

' VerfA-Pr 15/31.

15 Drs. 15/2881.
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Mehrheit plus ein Viertel, Verfassungsidnderungen: zwei Drittel plus die Halfte der
Wahlberechtigten. Von einer Sperrfrist fiir Volksgesetzdnderungen durch Volksgeset-
zgebung wurde mit knapper Mehrheit Abstand genommen. Der Zwischenbescheid des
VA vom 12. Juni 1995' fasste die iibrigen Beratungsergebnisse zusammen: So wurde
nach kontroverser Diskussion mit knapper Mehrheit entschieden, Bauleitpldne und ver-
gleichbare Pline sowie Angelegenheiten, die in anderen Léndern zur kommunalen
Selbstverwaltung gehodren, in den Ausschlusskatalog aufzunehmen. Die Vorlage fand
Zustimmung, soweit es die Verfahrensmodalititen vor dem Verfassungsgericht und die
Zulassigkeit von Abstimmungen auch an Wahltagen angeht. Der VA beschiftigte sich
in seiner Sitzung vom 12. September 1995 mit dem Enquete-Bericht, nicht jedoch mit
der These 99. Der Zwischenbericht vom 10. November 1995 referierte die fritheren
Beschliisse im Rahmen eines Uberblicks zum Stand der Beratungen iiber den Enquete-
Bericht. Die VA-Beschliisse wurden in den vom Senat vorgelegten Entwurf eines Ge-
setzes liber Volksinitiative, Volksbegehren und Volksentscheid eingearbeitet und mit
Stand vom 17. Januar 1996 neu vorgelegt. Zu dieser Fassung nahm das ,,Forum Biirge-
rinnen- und Biirgerbewegung-Hamburg* Stellung. Es hielt den Entwurf fiir einen ,,Pa-
piertiger”, der dem Volk scheinbar mehr Rechte einrdume, die aber dann durch
uniiberwindbare Hiirden wieder zunichte gemacht wiirden. Die Stellungnahme enthielt
eine Detailkritik der Entwurfsvorschriften, die letztlich alle auf eine Erweiterung der
Biirgerrechte hinauslaufen.

Der Hamburgische Datenschutzbeauftragte wies in einer Eingabe vom 13. Mérz 1996
darauf hin, dass die Daten der Eintragung in die Initiativlisten einer strengen Zweckbin-
dung unterliegen miissten. Er machte Vorschldge, wie eine noch bessere Datensicherung
moglich sei. In der VA-Sitzung vom 19. Mérz 1996" wurde der Antrag des STATT-
Partei-Abgeordneten Wegner abgelehnt, den Forum-Entwurf zur Beratungsgrundlage zu
nehmen. Erneut wurde iiber den nach Ansicht von Abgeordneten immer noch vagen
Begriff ,,Haushaltsangelegenheiten* gesprochen. Hinsichtlich der Aufnahme der Bau-
leitpldne in den Ausschlusskatalog bestand innerhalb der Koalitionsfraktionen SPD und
STATT-Partei noch Abstimmungsbedarf. Ferner wurde iiber Einzelheiten des Gesetz-
entwurfs - Anzeigepflichten, Fristen etc. - beraten. Seitens der GAL wurde die Auf-
fassung geduBert, die Initiative diirfe auch von Nichtwahlberechtigten unterzeichnet
werden. Die Mehrheit war der Auffassung, die Initiative sei der erste Schritt der
Volksgesetzgebung und deshalb - anders als die Volkspetition - nur Wahlberechtigten
zuginglich. Am 23./23. Mérz 1996 befasste sich der VA auf einer Klausurtagung® mit
verschiedenen Thesen des Enquete-Berichts, u.a. auch der Volksgesetzgebung. Mit
Mehrheit wurde abschlieBend beschlossen: nur Deutsche konnen die Initiative zeichnen;
in anderen Lédndern als kommunale Angelegenheiten bezeichnete Fragen sind der
Volksgesetzgebung nicht zuginglich; ein volksbeschlossenes Gesetz darf innerhalb
zweier Jahre nicht durch Volksgesetz gedandert werden.

In der VA-Sitzung vom 23. April 1996*' wurde noch einmal der Ausschlusskatalog
erortert. Die GAL-Fraktion machte neue Vorschldge. Ihr Antrag, Bauleitpldne und ver-

16 Drs. 15/3500.
7 VerfA-Pr 15/37.
8 Drs. 15/4311.
¥ VerfA-Pr 15/45.
20 VerfA-Pr 15/46.
2 VerfA-Pr 15/49.
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gleichbare Pline sowie Angelegenheiten, die in anderen Lindern zur kommunalen
Selbstverwaltung gehoren, aus dem Katalog zu streichen, wurde mehrheitlich abgelehnt.
Auch tber die Quoren wurde erneut verhandelt. Mehrheitlich wurde das bisherige Be-
ratungsergebnis - Mehrheit plus ein Viertel, bei Verfassungsédnderungen zwei Drittel
plus die Hélfte - angenommen. Der Zwischenbericht vom 25. April 1996* gab {iber die
Klausurtagung Auskunft. In der folgenden VA-Sitzung vom 7. Mai 1996 erfolgte die
einstimmige (bei Enthaltung der GAL) Schlussabstimmung iiber das Hamburgische
Gesetz liber Volksinitiative, Volksbegehren und Volksentscheid. Erdrtert wurde die
Frage der Kostenerstattung fiir Volksinitiativen. Die GAL schlug vor, auf der Ebene des
Volksentscheides denjenigen Gruppen die Kosten zu erstatten, die bis zum Volks-
entscheid gekommen sind. Erstattet werden die notwendigen und nachgewiesenen
Kosten einer angemessenen Information der Offentlichkeit iiber die Ziele des Gesetz-
entwurfs. Die Erstattung soll mit 0,50 DM je giiltiger Eintragung fiir das Volksbegehren
pauschaliert werden, wobei hochstens 150.000 Stimmen gewertet werden. Auch die
SPD-Fraktion legte einen Antrag vor. Danach haben die Initiativen, wenn ein Volks-
entscheid stattfindet, Anspruch auf 0,20 DM pro Ja-Stimme im Volksentscheid, wobei
hochstens 400.000 Stimmen beriicksichtigt werden. Zugunsten des SPD-Antrages zieht
die GAL ihren Antrag zuriick. Der SPD-Antrag wurde einstimmig angenommen.

4. Verfassungsinderung und Gesetzesverabschiedung im Plenum

Am 8. Mai 1996 erstattete der VA dem Plenum den Abschlussbericht™ {iber verschiede-
ne Vorlagen, u.a. den STATT-Partei-Antrag ,,Entwurf eines Fiinften Gesetzes zur Ande-
rung der Verfassung der FHH*“* sowie den weiteren Zwischenbericht iiber den Enquete-
Bericht*. In der 68. Sitzung der Biirgerschaft vom 8. Mai 1996 wurde das 5. ver-
fassungsédndernde Gesetz in 1. Lesung mit sehr grofer (verfassungsidndernder) Mehrheit
bei zwei Gegenstimmen angenommen. Art. 50 der Verfassung wurde dabei aufgehoben
und durch den neuen Art. 50 ersetzt, der die Volksgesetzgebung regelt. Nach Art. 51 der
Verfassung sind zu einem die Verfassung éndernden Gesetz zwei iibereinstimmende
Beschliisse der Biirgerschaft erforderlich, zwischen denen ein Zeitraum von mindestens
13 Tagen liegen muss. Aulerdem miissen beide Beschliisse bei Anwesenheit von drei
Viertel der gesetzlichen Mitgliederzahl und mit einer Mehrheit von zwei Drittel der an-
wesenden Abgeordneten gefasst werden. Die 2. Lesung des 5. verfassungsidndernden
Gesetzes fand in der 70. Sitzung der Biirgerschaft vom 22. Mai 1996 statt®. Das vom
Senat ausgefertigte 5. verfassungsindernde Gesetz wurde im GVBI. 1996, S. 77 vom 4.
Juni 1996 verdffentlicht und trat am 5. Juni 1996 in Kraft. Das Hamburgische Gesetz
tiber Volksinitiative, Volksbegehren und Volksentscheid (HmbVVVG) wurde am 22.
Mai 1996 in erster und am 12. Mai 1996 in zweiter Lesung beschlossen, am 20. Juni
1996 ausgefertigt und am 25. Juni 1996 verkiindet. Die Verordnung zur Durchfiihrung
des HmbVVVG (VolksabstimmungsVO) vom 1. Juli 1996 wurde am 11. Juli 1996 pu-
bliziert” und trat am 1. August 1996 in Kraft. Damit waren die Rechtsgrundlagen fiir
die Volksgesetzgebung geschaffen.

2 Drs. 15/5353

B VerfA-Pr 15/50.

2 Drs. 15/5400.

5 Drs. 15/1473.

26 Drs. 14/2600.

2 VerfA-Pr 15/68.

28 VerfA-Pr 15/70.

2 GVBL. 1996, S. 309.
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I11. Volksgesetzgebung nach Hamburger Recht - vor der Reform 2001

Fiir den Gang der Volksgesetzgebung wurde ein dreistufiges Verfahren vorgesehen, das
als erste Stufe die Volksinitiative (§§ 2 ff. HmbVVVG a.F.), darauf folgend als zweite
Stufe das Volksbegehren (§§ 6 ff. HmbVVVG a.F.) und schlieBlich den Volksentscheid
(§§ 18 ff. HmbVVVG a.F.) vorsah. Im Folgenden wird der Rechtszustand vor der
umfassenden Reform der Volksgesetzgebung 2001 skizziert. Hinsichtlich der Re-
formdiskussionen nach 1996 und der Reformschritte im Jahre 2001 sei auf die Beitrige
von Schmidt, Efler und Kloof; in diesem Band verwiesen.

1. Erste Stufe: Volksinitiative

Ausgangspunkt des Volksgesetzgebungsverfahrens ist eine Volksinitiative®, durch die
zunéchst nur der Erlass eines Gesetzes durch das Volk (§ 2 S. 1 HmbVVVG a.F.) oder
die Anderung oder Aufhebung eines geltenden Gesetzes (§ 2 S. 2 HmbVVVG a.F.)
durch das Volk eingeleitet werden konnte.”! Zur Anstrengung einer Volksinitiative ar-
beiteten die Initiatoren zunéchst einen Gesetzesentwurf aus, um dann fiir diesen Entwurf
in der Bevolkerung Unterstiitzung in Form von Unterschriften zu suchen, mit denen
die Unterzeichner ihre Zustimmung zu der Volksinitiative zu dem Entwurf des genann-
ten Gesetzes erkldren. Unterzeichnungsberechtigt war und ist dabei jeder zum Zeitpunkt
der Einreichung der Unterschriften zur Biirgerschaft Wahlberechtigte® (§ 4 Abs. 2
HmbVVVG a.F.). Der Beginn der Sammlung von Unterschriften war dem Senat gem. §
3 Abs. 1 HmbVVVG a.F. schriftlich anzuzeigen, wobei die Anzeige neben dem Gesetz-
entwurf mit Begriindung gem. § 3 Abs. 2 Nr. 2 HmbVVVG a.F. die Namen von drei
Personen enthalten musste, die einzeln berechtigt sein sollten, fiir die Initiatoren Er-
klarungen abzugeben und entgegenzunehmen.** Der Senat teilte der Biirgerschaft unver-
zliglich Eingang und Inhalt der Anzeige mit, § 3 Abs. 3 HmbVVVG a.F. Spitestens
sechs Monate nach Eingang der Anzeige sind die Unterschriftenlisten unter Nennung
des Vor- und Familiennamens, des Jahres der Geburt und der Wohnanschrift der Unter-
zeichner beim Senat einzureichen (§§ 4 Abs. 3, 5 Abs. 1 Satz 1| HmbVVVG a.F.), was
der Senat der Biirgerschaft unverziiglich mitteilt (§ 5 Abs. 1 Satz 2 HmbVVVG a.F.).
Die Volksinitiative galt als zu Stande gekommen, wenn sie von 20.000* Unter-
zeichnungsberechtigten unterstiitzt wurde. Die Feststellung des Zustandekommens wird
den nach § 3 Abs. 2 Nr. 2 HmbVVVG a.F. vertretungsberechtigten Personen zugestellt
und der Biirgerschaft mitgeteilt (§ 5 Abs. 3 HmbVVVG a.F.).

3% Der hier verwendete Begriff der "Volksinitiative" wird in den Lénderverfassungen nicht in einem einheitlichen
Sinne gebraucht. Zum Teil wird darunter - anders als in Hamburg - die Sammlung von Unterschriften mit dem Ziel
verstanden, der Landtag moge sich im Rahmen seiner verfassungsrechtlichen Zusténdigkeit mit einem bestimmten
Gegenstand der politischen Willensbildung befassen, ohne dass dem ein Gesetzentwurf aus der Mitte des Volkes
zugrundeldge, vgl. etwa Art. 47 S. 1 NdsV.

3! Zutreffend bezeichnet Stern die Volksinitiative als einen "Antrag aus dem Volk an das Volk", Das Staatsrecht der
Bundesrepublik Deutschland § 25 II 1 b m.w.N.

32 Ein Musterformular des Unterschriftenbogens war als Anlage der Durchfithrungsverordnung zum HmbGVVYV a.F.
angefligt.

33 Die Wahlberechtigung zur Hamburgischen Biirgerschaft ergibt sich aus den §§ 6 ff. des Gesetzes iiber die Wahl zur
Hamburgischen Biirgerschatft.

3* Fiir den Fall des Ausscheidens vertretungsberechtigter Personen war ein Ersatz zu benennen, § 3 II Nr. 2 a.E.
HmbGVVYV aF.

3 Die Reform der Volksgesetzgebung v. 16.05.2001 hat eine Herabsetzung des Quorums auf 10.000 gebracht, vgl.
HmbGVBL. S. 105 ff. und den Beitrag von Kloof; in diesem Band.
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2. Zweite Stufe: Volksbegehren

War eine ausreichende Zahl von Unterschriften eingereicht und die Volksinitiative da-
mit zu Stande gekommen, fiihrte der Senat fiinf Monate nach Einreichung der Unter-
schriften ein Volksbegehren durch.* Etwas anderes galt nur, wenn binnen vier Monaten
durch die Biirgerschaft ein dem Anliegen der Volksinitiative entsprechendes Gesetz
verabschiedet wurde (Art. 50 Abs. 2 HV a.F.; § 6 Abs. 1 Satz 1 HmbVVVG a.F.).”” Die
Initiatoren der Volksinitiative hatten bis zur Durchfiihrung des Volksbegehrens Gele-
genheit, den von ihnen vorgelegten Gesetzentwurf noch einmal zu {iberarbeiten und die
iberarbeitete Fassung durch zwei gem. § 3 Abs. 2 Nr. 2 HmbVVVG a.F. vertretungsbe-
rechtigte Personen einzureichen (§ 6 Abs. 2 Satz 1 HmbVVVG a.F.). Der Senat teilte
die Einreichung der iiberarbeiteten Fassung der Biirgerschaft unverziiglich mit (§ 6 Abs.
2 Satz 2 HmbVVVG a.F.). Sechs Wochen nachdem die Durchfiihrung eines Volksbe-
gehrens offentlich bekannt gegeben®™ wurde, hatten die Eintragungsberechtigten® zwei
Wochen lang Gelegenheit, durch Eintragung in 6ffentlich ausliegende Eintragungslis-
ten* ihre Zustimmung zu erkldren'. Der Gesetzentwurf konnte nach § 8 HmbVVVG
a.F. bis zum Beginn der Eintragungsfrist durch gemeinsame schriftliche Erklarung von
zwei gem. § 3 Abs. 2 Nr. 2 HmbVVVG a.F. vertretungsberechtigten Personen ge-
geniiber dem Senat zuriickgenommen werden.

Das Volksbegehren war zu Stande gekommen, wenn es von mindestens einem Zehntel*
der Wahlberechtigten unterstiitzt worden war (§ 16 Abs. 1 Satz 1 HmbVVVG a.F.),
wobei die Zahl der Wahlberechtigten aus der jeweils vorangegangenen Biirgerschafts-
wahl zugrunde zu legen war (§ 16 Abs. 1 Satz 2 HmbVVVG a.F.). Die Feststellung des
Zustandekommens war nach § 16 Abs. 2 HmbVVVG a.F. 6ffentlich bekannt zu machen
und einer nach § 3 Abs. 2 Nr. 2 HmbVVVG a.F. vertretungsberechtigten Person sowie
der Biirgerschaft zuzustellen bzw. mitzuteilen.

3. Dritte Stufe: Volksentscheid

Nach aus Sicht der Initiatoren erfolgreicher Durchfithrung eines Volksbegehrens erof-
fneten sich wiederum zwei Mdglichkeiten: Entweder die Biirgerschaft stimmte dem mit
dem Volksbegehren vorgelegten Gesetzentwurf oder einem von den Initiatoren der
Volksinitiative iiberarbeiteten Gesetzentwurf binnen drei Monaten nach Zustandekom-
men des Volksbegehrens zu und schaffte damit selbst eine landesrechtliche Regelung

3% Gem. § 6 IV HmbGVVYV a.F. fand wihrend eines Zeitraums von drei Monaten vor einer Wahl zur Biirgerschaft,
zum Bundestag oder zum Europédischen Parlament kein Volksbegehren statt.

37 Ob ein Gesetz dem Anliegen der Volksinitiative entsprach, stellte die Biirgerschaft durch Beschluss fest. Die Fest-
stellung war dem Senat und den gem. § 3 II Nr. 2 HmbGVVYV a.F. vertretungsberechtigten Personen mitzuteilen
bzw. zuzustellen (§ 6 I 2, 3 HmbGVVYV a.F.).

3% Gem. § 7 HmbGVVV a.F. musste die durch den Landesabstimmungsleiter oder die Landesabstimmungsleiterin
vorgenommene Offentliche Bekanntmachung den Wortlaut des Gesetzes, die Namen und Anschriften der gem. § 3
II Nr. 2 HmbGVVV a.F. vertretungsberechtigten Personen, Beginn und Ende der Eintragungsfristen, die drtlich
zustdndigen Stellen fiir die Eintragung in die Listen und die Eintragungszeiten sowie die Moglichkeit der Briefein-
tragung enthalten.

39 Eintragungsberechtigt war gem. § 11 I HmbGVVV a.F. jeder, der am Tage des Ablaufs der Eintragungsfrist zur
Biirgerschaft wahlberechtigt ist.

“ Gem. § 9T Alt. 2 HmbGVVV a.F. war auch eine Briefeintragung mdglich.

1 Gem. § 12 HmbGVVYV a.F. musste die Eintragung den Vor- und Familiennamen sowie die eigenhindigen Unter-
schriften der eintragungsberechtigten Personen enthalten und konnte nicht zuriickgenommen werden.

*2 Die Reform der Volksgesetzgebung v. 16.05.2001 hat eine Herabsetzung des Quorums auf ein Zwanzigstel ge-
bracht, vgl. HmbGVBI. S. 105 ff. und den Beitrag von Kloofs in diesem Band.
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entsprechenden Inhalts, oder aber es wurde innerhalb von weiteren zwei Monaten ein
Volksentscheid durchgefiihrt, in dem der von den Initiatoren erarbeitete Gesetzentwurf®
dem Volk zur Entscheidung vorgelegt wurde (§ 18 HmbVVVG a.F.). An dieser Stelle
bestand die Mdglichkeit der Vorlage mehrerer den gleichen Gegenstand betreffender
Gesetzentwiirfe, wobei auch die Biirgerschaft einen eigenen Gesetzentwurf zur Ent-
scheidung vorlegen konnte (arg. §§ 19 Satz 3, 21 Abs. 2 HmbVVVG a.F.). Stimm-
berechtigt war auch hier jeder am Tage der Stimmabgabe zur Biirgerschaft Wahlbe-
rechtigte, wobei alle Stimmberechtigten so viele Stimmen hatten, wie Gesetzentwiirfe
zur Abstimmung gestellt wurden (§ 20 Absétze 1, 2 HmbVVVG a.F.). Der Gesetzent-
wurf war durch Volksentscheid angenommen, wenn er die Mehrheit der abgegeben giil-
tigen Stimmen und mindestens die Stimmen eines Viertels* der Wahlberechtigten er-
halten hat (Art. 50 Abs. 3 Satz 3 HV a.F., § 23 Abs. 1 Satz 1 HmbVVVG a.F.).

4. Rechtsschutz und Moglichkeiten der gerichtlichen Uberpriifung

Biirgerschaft und Senat sowie auch die Vertreter der Volksgesetzgebungsinitiative hat-
ten und haben die Méglichkeit, zur Uberpriifung von im Rahmen des Volksgesetzge-
bungsverfahrens getroffenen Entscheidungen bei dem Hamburgischen Verfassungsge-
richt um Rechtsschutz zu ersuchen (§§ 26 f. HmbVVVG a.F.).

Das Hamburgische Verfassungsgericht entschied auf Antrag des Senats, der Biirger-
schaft oder eines Fiinftels der Abgeordneten der Biirgerschaft tiber die Durchfiihrung
des Volksbegehrens (§ 26 Abs. 1 Nr. 1 HmbVVVG a.F.) sowie dariiber, ob gemal} § 6
Abs. 2 bzw. § 18 Absitze 1, 2 HmbVVVG a.F. liberarbeitete Gesetzentwiirfe die Gren-
zen der Uberarbeitung des urspriinglichen Entwurfs wahren (§ 26 Abs. 1 Nr. 2
HmbVVVG a.F.). Auf Antrag der Initiatoren entschied das Gericht, ob Volksinitiative
und Volksbegehren zu Stande gekommen sind (§ 27 Abs. 1 Nr. 1 HmbVVVG a.F.) so-
wie Uber die Frage, ob ein Gesetz dem Anliegen der Volksinitiative entspricht (§ 27
Abs. 1 Nr. 2 HmbVVVG a.F.). SchlieBlich entschied das Hamburgische Verfassungsge-
richt liber das Ergebnis des Volksentscheides, wobei die Biirgerschaft, ein Fiinftel der
Abgeordneten der Biirgerschaft, die Initiatoren der Volksinitiative, einzelne Stimmbe-
rechtigte und jede Gruppe von Stimmberechtigten antragsberechtigt waren (§ 27 Abs. 3
Satz 1 HmbVVVG a.F.).

> Wiederum hatten die Initiatoren die Mdglichkeit, den von ihnen vorgelegten Entwurf bis zum Ablauf eines Monats
nach Feststellung des Zustandekommens des Volksbegehrens zu {iberarbeiten und die iiberarbeitete Fassung durch
zwei der gem. § 3 II Nr.2 vertretungsberechtigten Personen einzureichen, § 18 II | HmbGVVYV a.F.. Der Senat
teilte der Biirgerschaft die Einreichung des iiberarbeiteten Entwurfs unverziiglich mit (§ 18 II 2 HmbGVVYV a.F.).

* Die Reform der Volksgesetzgebung v. 16.05.2001 hat eine Herabsetzung der Quorums auf ein Fiinftel gebracht,
vgl. HmbGVBI. S. 105 ff. und den Beitrag von Kl/oofs in diesem Band.
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MICHAEL EFLER

Der Kampf um ,,Mehr Demokratie in Hamburg*

Hamburg schrieb am 27. September 1998 (Demokratie-)Geschichte. Zum ersten Mal
wurde auBerhalb Bayerns iliber Fragen der direkten Demokratie abgestimmt. Es war die
Abstimmung mit der hochsten Zustimmung unter allen Volksentscheiden (die aus der
Mitte des Volkes heraus ausgelost wurden) seit Bestehen der Bundesrepublik. AuB3er-
dem war es erst das vierte Mal insgesamt und das zweite Mal auerhalb Bayerns, dass
ein Entwurf aus dem Volk Gesetz wurde. Doch ein Wermutstropfen bleibt: Das grof3e
Vorhaben, die Hiirden fiir landesweite Volksbegehren und Volksentscheide zu ermogli-
chen, ist ,,unecht* — am undemokratischen Zustimmungsquorum von 50 % der Stimm-
berechtigten — gescheitert. Ein Stiick in sechs Aufziigen.

I. Vorspiel: Hamburg im Jahr 1996 — eine halbherzige Reform

Im Juni 1996 schloss die Hamburger Biirgerschaft mit der Verabschiedung einiger Aus-
fiihrungsgesetze das Kapitel Verfassungsreform ab. Ein wichtiger Bestandteil war die
Verankerung der Volksgesetzgebung in der Verfassung. Hamburg hatte damit als letztes
der 16 Bundeslidnder direktdemokratische Mitbestimmungsmdglichkeiten geschaffen.
Ein Grund zum Jubeln? Nein: Das Ergebnis war eine Volksgesetzgebung , light”, die
selbst im Bundeslidndervergleich v6llig unzureichend bleibt.

Diese Einschdtzung griindet sich zunichst auf den umfangreichen Ausschlusskatalog:
Haushaltsangelegenheiten, Abgaben, Tarife der Offentlichen Unternehmen sowie
Dienst- und Versorgungsbeziige blieben von der Volksgesetzgebung ausgeschlossen.
Das klassische Argument, das Volk konne nicht mit Geld umgehen, wurde also auch in
der hochverschuldeten Stadt Hamburg wieder aus der Mottenkiste geholt. Neben diesem
klassischen Finanzvorbehalt stand der argerliche Ausschluss von Bauleitpldnen und
vergleichbaren Pldnen. Dies war bei den Ausschussberatungen bis zum Schluss um-
stritten. Der STATT-Partei-Vertreter im Ausschuss, Achim Reichert, blamierte sich
schlieBlich mit der AuBerung, wenn die Bauleitpline der Volksgesetzgebung zuginglich
seien, wiirden sich doch tiberall sofort Biirgerinitiativen bilden und versuchen, das neue
Instrument zu nutzen. Eine bemerkenswerte Aussage des Vertreters einer Partei, die mit
dem Versprechen, fiir mehr Biirgerbeteiligung zu sorgen, ins Hamburger Parlament ge-
wihlt worden war. CDU, SPD und STATT Partei stimmten im Ausschuss schlieflich
gegen die Stimmen der Griin-Alternativen Liste (GAL) fiir den Ausschluss von Bauleit-
plédnen und vergleichbaren Pldnen. Mit dem Begriff ,,Einzelvorhaben* wurde ein bun-
desweit einmaliger Ausschlusstatbestand kreiert. Hierdurch sollte verhindert werden,
dass bestimmte Einzelfragen der Hamburger Politik in Gesetzesform gekleidet wiirden.
Dies wurde nie prézisiert, vermutlich dachte man bei dieser Klausel vor allem an um-
strittene GroBprojekte wie Hafenerweiterung, Elbvertiefung, Flughafenausbau oder die
vierte Elbtunnelrohre. Ziemlich schnell wurde ,,Mehr Demokratie® in Hamburg klar,
dass bei den wichtigsten Politikbereichen der Biirgerwille nicht erwiinscht ist.
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Alsdann verdiente die Regelung des Volksbegehrens Kritik. 10 % der Stimmberechtig-
ten (das waren etwa 120.000 Menschen) sollten sich binnen zwei Wochen auf Amtern
eintragen. Dies war genau die bayerische Regelung, die dazu fiihrte, dass fast die Halfte
der dort durchgefiihrten Volksbegehren nicht zu Stande kam. Eine Verldngerung der
Eintragungsfrist wurde mit der Begriindung abgelehnt, dies wiirde einen nicht vertretba-
ren zusitzlichen Arbeitsaufwand fiir die Verwaltung bedeuten. Allerdings gab es einen
Lichtblick im Verfahren, der spéter noch erldutert wird: die Benachrichtigungskarte.

Die Regelung der Mehrheitserfordernisse flir den Volksentscheid lésst erkennen, ob der
Gesetzgeber ernstlich direkte Demokratie will. Nach diesem Kriterium muss festgestellt
werden, dass es der Hamburger Gesetzgeber iiberhaupt nicht ernst meinte. Denn Volks-
entscheide waren in der Hansestadt erst giiltig, wenn sich neben der Mehrheit der Ab-
stimmenden mindestens 25 % der Stimmberechtigten fiir ,,Ja* entschieden hatten, bei
Verfassungsdnderungen sogar eine Zweidrittel-Mehrheit der Abstimmenden und 50 %
der Stimmberechtigten. Hamburg stand damit im bundesweiten Vergleich ziemlich
schlecht da. Insbesondere die Verfassungsdnderung war in der Praxis nur bei einer
Koppelung des Volksentscheids mit einer Biirgerschafts- oder Bundestagswahl erreich-
bar.

Zusammenfassend bleibt also festzuhalten, dass eine sehr schlechte Regelung beschlos-
sen wurde. Das gesamte Verfahren enthielt viele Hiirden, Unklarheiten und ,kleine
Gemeinheiten®. Gerichtliche Auseinandersetzungen waren programmiert. Der Machter-
haltungstrieb hatte wieder einmal gesiegt.

War der Inhalt der Volksgesetzgebung schon mehr als ungentigend, war es die Weise,
wie sie zu Stande kam, erst recht. Bereits wiahrend der Beratungen der Verfassungsre-
form hatte sich das Forum Biirgerinnen- und Biirgerbewegung — Hamburg e. V. (ein
Landesverband von ,,Mehr Demokratie® wurde erst im November 1997 gegriindet) in-
tensiv mit der direkten Demokratie in der Hansestadt befasst. In mehrjéhriger Arbeit
hatten wir — lange vor dem Abschluss der ,,Reform* — einen eigenen Gesetzentwurf fiir
die Einfiihrung der Volksgesetzgebung in der Hamburger Verfassung vorgelegt. Unter-
mauert durch einige Gutachten von Juristen und Politologen unternahmen wir eindring-
liche Versuche, zumindest in Teilfragen noch Verbesserungen durchzusetzen. Es wur-
den Gespriache mit Abgeordneten fast aller Fraktionen und sogar mit dem Justizsenator
gefiihrt. Alles vergeblich. Offensichtlich nahm man uns nicht ernst. Eine 6ffentliche
Anhorung zu dem Thema wurde abgelehnt, unser Gesetzentwurf nicht vom Verfas-
sungsausschuss diskutiert. Diese Geringschitzung sollte sich im Laufe des spéteren
Volksbegehrens noch dndern.

I1. Erster Akt: Unsere Volksinitiative startet — ,,Mehr Demokratie*
ist kein Selbstliufer

Was lag néher als eine Durchsetzung unserer Forderungen mit Hilfe der direkten De-
mokratie, wenn doch gerade die reprisentative Demokratie sich als immun gegeniiber
diesen Forderungen erwies? Mit dem erfolgreichen Volksbegehren ,,Mehr Demokratie
in Bayern* als motivierender Stiitze im Hintergrund begannen wir mit den Uberlegun-
gen, ein Volksbegehren durchzufiihren. Von vornherein war klar, dass dieses Unterfan-
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gen nur von Erfolg gekront sein wiirde, wenn uns die Koppelung des abschliefenden
Volksentscheids mit einer Wahl gelingen wiirde. Ansonsten erschien uns ein Ubersprin-
gen des Zustimmungsquorums von 50 % unmoglich. Also wurde ein konkreter Zeitplan
ausgearbeitet, der den Termin der Bundestagswahl 1998 als Ziel fest im Visier hatte. Da
uns fiir den Start noch etwas Zeit blieb und inhaltlich ein geradezu symbiotischer Zu-
sammenhang zwischen Biirgerentscheid und Volksgesetzgebung besteht, erarbeiteten
wir auch noch einen Gesetzentwurf fiir die Einfilhrung des Biirgerentscheides in den
Bezirken. Unser Plan war es, mit der Sammlung der Unterschriften im Februar 1997 zu
beginnen.

Schon am Anfang kamen wir in Verzug. Die Erarbeitung des Gesetzentwurfs zog sich
langer hin als geplant. Auch die organisatorische Vorarbeit erwies sich fiir die kleine
Gruppe aktiver Menschen, die wir waren, als sehr schwierig. Die Presse nahm uns nicht
sonderlich ernst, zu einer ,,Jegendiren* Pressekonferenz kam nicht ein einziger Journa-
list. Intern waren keineswegs alle von uns iiberzeugt, dass wir die Kraft hitten, ein sol-
ches Volksbegehren zu einem erfolgreichen Ende zu bringen. Einer unserer Unterstiitzer
traute uns noch nicht einmal die Sammlung der fiir die Volksinitiative erforderlichen
20.000 Unterschriften zu und plidierte fiir eine Verschiebung des Volksbegehrens. Als
»Startkapital” hatten wir nur ein paar tausend Mark zur Verfiigung. Ebenso war die
Unterstiitzersuche sehr zdh, wenngleich die GAL als eine der ersten Organisationen mit
dabei war. Je ndher der Starttermin riickte, um so nervoser wurden wir. Auf was hatten
wir uns bloB3 eingelassen?

SchlieBlich begann die Unterschriftensammlung erst am 28. Mai 1997, begleitet von
viel ,,Pressewirbel* und einer ganzseitigen Anzeige im ,,Hamburger Abendblatt. Auf-
grund des spiten Anmeldetermins blieben uns praktisch nur noch drei Monate fiir die
Unterschriftensammlung; Ende August war der spéteste Abgabetermin, wenn wir iiber-
haupt noch eine theoretische Chance fiir die Koppelung des Volksbegehrens mit der
Bundestagswahl haben wollten. Dieser scheinbare Nachteil erwies sich indes in der
Riickschau als durchaus niitzlich, denn der extreme Zeitdruck spornte uns natiirlich
stark an. Die SPD blamierte sich wenige Wochen spiter, als sie in ihrer Mitgliederzei-
tung ,,Hamburger Kurs* dazu aufrief, nicht zu unterschreiben, und sogar den Jusos we-
gen der Unterstilitzung fiir ,,Mehr Demokratie” Gelder sperrte. Himische Kommentare
in der Presse und die demonstrative Unterzeichnung vieler Biirgerinnen und Biirger
waren die Folge. Anfang Juli wurde es dann ernst. Unsere Aktion ,,.Befreit den miindi-
gen Biirger”, bei der 20 Direktdemokraten sich in Drahtkéfige gestellt hatten, lockte
neben der Presse ein iiberdimensioniertes Polizeiaufgebot an. Wegen VerstoBBes gegen
das Bannmeilengesetz wurde ein Ermittlungsverfahren eingeleitet; einige Wochen spa-
ter auch gegen den Verfasser wegen des Aufstellens eines Plakates am Rathaus. Beide
Verfahren sind natiirlich eingestellt worden.

Bis zur Halbzeit der Sechs-Monats-Frist, am 8. Juli, waren erst 5.000 Unterschriften
gesammelt worden. Aber jetzt begann der massive Einsatz von Demokratiefreundinnen
und —freunden aus dem ganzen Bundesgebiet. Insgesamt haben sicher liber 40 Men-
schen aus anderen Bundeslidndern in Hamburg geholfen. Die Sammelkurve stieg immer
schneller an; 14 Tage spéter waren bereits 10.000 Unterschriften zusammen. Inzwischen
umfasste das Biindnis {iber 40 Organisationen und prominente Einzelpersonen.
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Am 11. und 16. August behandelte der SPD-Landesvorstand iiberraschend unser Anlie-
gen. Dabei nahm er eine Resolution an, die uns ,.elitires Denken‘ (wegen des Verzichts
auf eine Mindestbeteiligung beim Volksentscheid) vorwarf und dekretierte, dass die
ndtige verfassungsédndernde Mehrheit ja doch nicht zu Stande kommen wiirde. Noch
einmal also sozialdemokratische Arroganz.

Der Endspurt lief iiberwéltigend. Noch Anfang August gab es groes Nervenflattern bei
uns. Doch dann kam ein Riicklauf von manchmal 700 Unterschriften pro Tag, und der
erste Etappenerfolg war da. Am Ende konnten wir fast 30.000 Unterschriften 6ffent-
lichkeitswirksam im Hamburger Rathaus iibergeben. Wie im normalen Leben, so kom-
men auch Unterschriftensammlungen eben erst so richtig in Gang, wenn der Abgabe-
termin naht.

Bei den Biirgerschaftswahlen im September 1997 gab es groe Verluste fiir die SPD
und einen Machtwechsel zu Rot-Griin. In den Koalitionsverhandlungen wurde festge-
halten, dass die Partner zum Thema Volksgesetzgebung unterschiedliche Positionen
hatten und deswegen bis zum Volksbegehren nicht gesetzgeberisch titig werden wiir-
den. Etwas iiberraschend lieen dann Biirgerschaft und Senat die Frist fiir die Anrufung
des Hamburgischen Verfassungsgerichts hinsichtlich der Zuléssigkeit unserer Gesetz-
entwiirfe verstreichen. Und dies, obwohl verschiedene Abgeordnete die Auffassung
vertraten, unsere Gesetzentwiirfe seien in wesentlichen Punkten verfassungswidrig.
Damit konnte unser Zeitplan weiterhin eingehalten werden. Doch wiirden wir iiberhaupt
das Volksbegehren schaffen?

II1. Zweiter Akt: Das Volksbegehren — ein Sensationserfolg

Fiir den Erfolg des Volksbegehrens mussten sich 10 % der Stimmberechtigten innerhalb
von zwei Wochen in Unterschriftenlisten eintragen, die nur auf den Amtern auslagen.
Eine freie Unterschriftensammlung wie z. B. in Niedersachsen oder in den meisten neu-
en Bundesldndern gab es nicht. Zudem hatte der rot-griine Senat Anfang Januar Eintra-
gungsbedingungen beschlossen, die wie ein Schlag ins Gesicht wirkten:

Es sollte nur eine einzige Zwischenmeldung am Ende der ersten Woche iiber die Zahl
der Eintragungen geben (wir hatten die tdgliche Bekanntgabe der Eintragungen oder
eine Abfragemoglichkeit gefordert). Am Samstag, den 14., und Sonntag, den 15. Mérz,
sollten die Eintragungsstellen geschlossen bleiben. Am Wochenende des 21./22. Mirz
war dagegen gedffnet. Dadurch gab es effektiv nur 13 Eintragungstage. Die Eintra-
gungszeiten waren werktags von 8 bis 16 Uhr (donnerstags bis 18 Uhr) sowie samstags
und sonntags von 10 bis 16 Uhr. Fiir ganz Hamburg sollte es lediglich 27 Eintragungs-
stellen geben. Bei der Biirgerschaftswahl waren es rund 700 Wahllokale.

Eine Klage gegen diese Eintragungsbedingungen wurde vom Oberverwaltungsgericht
abgewiesen, weil das Gesetz den Behorden bei der Gestaltung der Eintragungsbedin-
gungen einen weiten Ermessensspielraum lasse. Gliicklicherweise erhielt im Vorfeld
des Volksbegehrens jede/r Eintragungsberechtigte eine Benachrichtigungskarte, auf der
die Anschrift des ndchsten Eintragungsraumes und die Eintragungszeit standen. Auf der
Riickseite war ein Antrag auf Briefeintragung vorgedruckt. Weil bereits zum Volksbe-
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gehren die Bestimmungen des Wahlrechtes angewandt werden mussten und es bei
Wahlen immer eine Benachrichtigung gibt, wurden vor dem Volksbegehren alle 1,2
Millionen Eintragungsberechtigten schriftlich benachrichtigt. Ein groBer Schritt hin zu
mehr Fairness bei der Volksgesetzgebung.

Mit dem Naherriicken des Volksbegehrens kam jetzt langsam eine 6ffentliche Debatte
in Gang. Das Medieninteresse stieg; neben der SPD befasste sich jetzt erstmals auch die
CDU mit unserem Vorhaben, immer mehr Termine kamen auf uns zu.

Vom 9. bis 23. Mérz 1998 fand das Volksbegehren statt. Mitte Februar verschickte die
Stadt Hamburg die Benachrichtigungskarten. Kurz darauf brach unsere Telefonanlage
zusammen. Tausende von Biirgern riefen bei uns an, um sich {iber den Inhalt der beiden
Gesetzentwiirfe zu informieren. Haufig wurde Unmut dariiber geduBert, dass der Be-
nachrichtigung keinerlei inhaltliche Erlduterung beigefiigt war. Am Freitag, den 13.
Mirz, wurde ein erstes Zwischenergebnis liber die Zahl der Eintragungen bekanntgege-
ben. Diese iibertraf noch unsere kiihnsten Erwartungen. 85.000 Biirgerinnen und Biirger
hatten sich schon in den ersten fiinf Tagen eingetragen. Dies waren 7,1 % der Stimmbe-
rechtigten, wir waren also schon fast ,,liber den Berg“. Als dann am 23. Mérz Landesab-
stimmungsleiter Wolfgang Prill das Endergebnis bekanntgab, war die Sensation perfekt:
Von 1.205.648 Eintragungsberechtigten hatten sich 222.328 gleich 18,4 % fiir die Ver-
besserung der Volksgesetzgebung und 218.577 gleich 18,1 % fiir die Einfiihrung des
Biirgerentscheids eingetragen. Nur das legenddre Volksbegehren in Nordrhein-
Westfalen zum Stopp der sogenannten ,,Koop-Schule® 1978 hatte noch mehr Zuspruch
erhalten (29,8 %).

IV. Dritter Akt: Vor der Abstimmung — Krisen und Kontroversen

Dennoch gab es an diesem Abend einen Dampfer fiir uns. Staatsrat Prill rechnete auf
einer iiberfiillten Pressekonferenz vor, dass der nun erforderliche Volksentscheid auch
zwischen dem 27. und 31. Oktober 1998 stattfinden konnte. In dieser Zeitspanne lag
noch nicht einmal ein Sonntag. Unglédubiges Entsetzen mischte sich bei uns in die Freu-
de tiber den Erfolg des Volksbegehrens. Wiirde der Senat wirklich einen so dreisten
Versuch wagen, uns ,,das Wasser abzugraben“? Wir gingen auf jeden Fall sofort in die
Offensive und wiesen auf den unvertretbar hohen Aufwand und die Verschwendung
von Steuergeldern hin, die bei einer solchen Abkoppelung vom Bundestagswahltermin
zwangsldufig die Folge wéren. Die zu erwartende verheerende 6ffentliche Wirkung kurz
vor diesen Wahlen gab dann wohl den Ausschlag, dass diese theoretischen Spielereien
nicht weiter verfolgt wurden. Bald war es klar, dass wir unser strategisches Ziel erreicht
hatten: Der Volksentscheid wiirde am 27. September 1998, dem Tag der Bundestags-
wahl, stattfinden.

1. Die Parteien suchen nach ihren Positionen
Am Dienstag, dem 24. Mirz — nur einen Tag nach dem Volksbegehren — lud die CDU-

Biirgerschaftsfraktion zu einer Pressekonferenz. Erstaunt nahmen wir zur Kenntnis, dass
die CDU jetzt ebenfalls flir niedrigere Hiirden bei Volksinitiative und Volksbegehren

81



eintrat. Bislang hatte sie immer davor gewarnt, zu niedrige Hiirden fiihrten zu einer In-
flation von Volksabstimmungen. Andererseits hielt die CDU an den geltenden Zustim-
mungsquoren von 25 % fiir einfache Gesetze und 50 % fiir Verfassungsénderungen fest.
Der praktische Effekt einer solchen Reform wire, dass es zwar zu mehr Volksentschei-
den kidme, die dann aber fast ausnahmslos an jenen Quoren scheitern wiirden. Ein gutes
Programm zur weiteren Steigerung der Politikverdrossenheit.

Die SPD stand dem in nichts nach. Auch sie wollte bis zum Volksbegehren tiberhaupt
nicht an der geltenden Hamburger Verfassung riitteln. Aber angesichts einer drohenden
Niederlage beim Volksentscheid bewegte sie sich doch ein wenig. Wie bei der CDU
sollten die Eingangshiirden halbiert werden, das Zustimmungsquorum aber in voller
Hohe bestehen bleiben. Der Biirgerentscheid wurde jetzt befiirwortet, aber natiirlich
ohne aufschiebende Wirkung und mit einem 25 %-Zustimmungsquorum. Diese Vor-
schldge wollte man dem hamburgischen Volk als Gegenentwurf der Biirgerschaft vorle-
gen, so dass die Biirgerinnen und Biirger die Auswahl zwischen dem Gesetzesvorschlag
von ,,Mehr Demokratie* und der Konkurrenzvorlage der Biirgerschaft hitten. Diese
weitgehende sachliche Ubereinstimmung der beiden groBen Parteien barg freilich er-
hebliche politische Probleme. Der rot-griine Koalitionsvertrag verbot, mit der Oppositi-
on zu stimmen. Die GAL lehnte es zunichst ab, gemeinsam mit der SPD einen Ge-
genentwurf zu beschlieBen, und warnte ihre Koalitionspartnerin vor einem Zusammen-
gehen mit der CDU; dies konne unter Umstéinden den Bruch der Koalition zur Folge
haben.

Wie die Beratungen der Parteien hektisch wurden, nahm auch die 6ffentliche Diskussi-
on an Schirfe zu. Nachdem die Einwénde bisher iiberwiegend verfassungstheoretischer
Natur waren, wurde jetzt allen Ernstes die Unregierbarkeit der Stadt befiirchtet. Unter-
stiitzt von Teilen der Springer-Presse und von der Handelskammer ,,schlug® die grof3e
Koalition gegen das Volk méchtig ,,auf die Pauke*: ,,1.000 Unterschriften kdnnen
10.000 Arbeitspldtze vernichten”, ,,Ein verfassungswidriges Auslaufmodell soll einge-
fiihrt werden”, ,,Minderheiten werden drangsaliert”, ,,Volksentscheide mit niedrigsten
Wabhlbeteiligungen fiihren zu Scheindemokratie”, ,,Hafen und Flughafen werden durch
Verschirfung der Larmschutzverordnung lahmgelegt”, ,,Wir stehen am Anfang einer
verhdngnisvollen Entwicklung”. Kein ,,Argument” war zu primitiv, um nicht doch ins
Feld gefiihrt zu werden. Eine Woche vor dem Volksentscheid warnte der Filmemacher
Hark Bohm gar vor einer ,,Kaderdiktatur®, wenn das Konzept von ,,Mehr Demokratie®.
verwirklicht wiirde. Bayerische Verhiltnisse?!

Die Angst vor einer Abstimmungsniederlage und der damit verbundenen Anderung der
politischen Praxis lieB insbesondere die SPD sehr nervés werden. Der Abgeordnete Jan
Ehlers zerriss wihrend einer 0ffentlichen Parlamentssitzung eine Pressemitteilung von
»Mehr Demokratie®. Die SPD-Fraktion schickte einen ihr anonym zugeleiteten person-
lichen Brief des Verfassers an den Geschiftsfithrer der Handwerkskammer, Jiirgen Ho-
geforster, kommentarlos an die Presse. In diesem Brief bedauerte ich den vermeintli-
chen Widerruf der Unterstiitzung unserer Kampagne durch Herrn Hogeforster. Die SPD
wollte daraus natiirlich Kapital schlagen.

Interessant war aber auch, dass ein Spitzenfunktiondr der CDU, der nicht namentlich
genannt sein wollte, parteiintern folgenden Vorschlag machte: Man solle die Gesetz-
entwiirfe von ,,Mehr Demokratie* komplett {ibernehmen und nach einer bestimmten
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Frist, z. B. nach fiinf Jahren, in der Biirgerschaft entscheiden, ob sich die Reformen be-
wihrt hitten oder nicht. Der parteiinterne Widerstand war aber so stark, dass dieser
Vorschlag sich nicht durchsetzen lieB3.

Die Entscheidung iiber die Konkurrenzvorlage fiel endgiiltig erst am 26. August (d. h.
vier Wochen vor der Abstimmung!) auf einer Sondersitzung der Biirgerschaft. Die GAL
knickte dann doch ein und stimmte aus etwas fragwiirdiger Koalitionstreue und gerade-
zu panischer Angst vor einem gemeinsamen Abstimmverhalten von CDU und SPD ei-
nem Gegenentwurf zu. Der Versuch des Verfassers, dies als Parteimitglied auf einer
Mitgliederversammlung zu verhindern, scheiterte zugegebenermafBen kléglich (nur
sechs von etwa 100 Anwesenden stimmten fiir seinen Antrag). Aber lieber eine Ab-
stimmung in der Partei verlieren und dafiir eine Abstimmung im Volk gewinnen als
umgekehrt ...

2. Die beiden Entwiirfe im Vergleich

Der Gegenentwurf der Biirgerschaft hatte aus unserer Sicht zwei zentrale Schwiéchen,
die wir immer wieder ins Bewusstsein der Offentlichkeit zu riicken versuchten. Erstens:
das Finanztabu. Der Biirgerschaftsentwurf erhielt das bestehende Finanztabu bei der
Volksgesetzgebung in vollem Umfang aufrecht. ,,Mehr Demokratie* dagegen wollte
den Tabubereich auf ,,Haushaltsbeschliisse* im strikten Sinne beschrianken. Was macht
das fiir einen Unterschied? Nach der Konkurrenzvorlage sollten weiterhin alle Volksi-
nitiativen, deren Anliegen sich auf den Haushalt lediglich auswirkt, vom Hamburgi-
schen Verfassungsgericht gestoppt werden konnen. Die praktischen Erfahrungen aus
Schleswig-Holstein und Bremen sprechen hier eine deutliche Sprache: Drei der letzten
vier Volksbegehren in Bremen wurden vom Staatsgerichtshof aus eben diesem Grunde
nicht zugelassen und in Schleswig-Holstein erkldrte der Landtag Anfang September
1998 eine Volksinitiative zur Gleichstellung von offentlichen und privaten Schulen
(,,Schule in Freiheit®) fiir unzuldssig, weil eventuell Mehrkosten auf das Land zuge-
kommen wéren. Direktdemokratische Einflussnahme wire also nach dem Konkurren-
zentwurf der Biirgerschaft weiterhin kaum moglich gewesen, denn welches wichtige
Thema ist nicht mit einem Eingriff in den Haushalt verbunden?

Zweitens: die Quoren. Dies war sozusagen ein ,,Dauerbrenner, tiber den wir uns mit
den Parteien immer wieder stritten. Der Biirgerschaftsentwurf sah gegeniiber dem gel-
tenden Recht nur kleine Erleichterungen vor: Bei einfachen Gesetzen sollte das Zu-
stimmungsquorum von 25 % auf 20 % gesenkt werden (alternativ wurde ein 33%iges
Beteiligungsquorum neu eingefiihrt). Bei Verfassungsdnderungen sollten statt 50 %
»hur 40 % der Stimmberechtigten zustimmen miissen (und weiterhin eine Zweidrittel-
Mehrheit der Abstimmenden). ,,Mehr Demokratie® dagegen warb fiir die gro8e Losung:
Entscheiden sollten immer die Abstimmenden — bei einfachen Gesetzen mit einfacher
Mehrheit und bei Verfassungsianderungen mit Zweidrittel-Mehrheit. Nach dem von der
Biirgerschaft vorgeschlagenen Regelwerk wire nur einer der sechs Volksentscheide, die
in der Bundesrepublik Deutschland bisher auf Volksbegehren hin stattgefunden haben,
giiltig gewesen (in Bayern 1991). Nach dem umfassenden Finanztabu wére dies der
zweite entscheidende Hebel gewesen, um die Volksgesetzgebung lahmzulegen.

83



Neben diesen beiden Hauptkritikpunkten bauten wir vor allem in unserer Offentlich-
keitsarbeit eine Polarisierung zwischen dem ,,Biirgerentwurf und dem ,,Politikerent-
wurf™ auf, die sehr wichtig war. Denn die meisten Biirger kannten sicherlich nicht ge-
nau die Unterschiede zwischen den beiden Entwiirfen. Dies liel sich in der kurzen ver-
bliebenen Zeit und angesichts der mangelnden Information durch die Stadt Hamburg
kaum dndern. Aber wir konnten auf jenen Gegensatz hinweisen und fragen: Warum
sollten Politiker freiwillig Macht abgeben?

Weiterhin visualisierten wir unsere Abstimmungsempfehlung (Ja zu unserem Entwurf,
Nein zum Gegenvorschlag) konsequent. Auf unserem Flugblatt, in allen Zeitungsanzei-
gen, auf Plakaten, im Internet und sogar in unserem Kinospot tauchte der in unserem
Sinne angekreuzte Stimmzettel auf. Offensichtlich erinnerten sich viele daran. In einer
GrofBaktion wéhrend mehrerer Nichte stellten wir unsere Stellschilder vor fast allen
Abstimmungslokalen auf.

Ein Wort muss noch zu den Umstinden der Abstimmung gesagt werden. Da aufgrund
des spiten Beschlusses der Biirgerschaft {iber die Konkurrenzvorlage die Benachrichti-
gung fiir den Volksentscheid von der Wahlbenachrichtigung zur Bundestagswahl abge-
trennt worden war, lag die Beteiligung bei der Briefabstimmung deutlich unter der bei
der Briefwahl. In einer Modellrechnung unter fiir uns eher ungiinstigen Annahmen ha-
ben wir herausgefunden, dass bei einer gleichzeitigen Benachrichtigung iiber Abstim-
mung und Wahl das Zustimmungsquorum von 50 % knapp iibersprungen worden wire.
Es gab noch zahlreiche andere biirokratische Behinderungen, aber dieser Punkt war der
entscheidende.

An der Bundestagswahl beteiligten sich 81,1 % der Berechtigten, am Volksentscheid
aber ,,nur” 66,7 %, also 14,4 Prozentpunkte weniger. Diese Differenz ist im wesentli-
chen auf die unterschiedliche Hohe der Briefbeteiligung zuriickzufiihren. Bei der Bun-
destagswahl haben sich 19,8 % der Wahlberechtigten per Brief beteiligt, bei der Volks-
abstimmung nur 9,8 % der Stimmberechtigten. An der Urne lag die Abstimmungsbetei-
ligung nur um 4,4 Prozentpunkte unter der Wahlbeteiligung. Werden die zeitgleich
durchgefiihrten Volksentscheide in Hamburg und Schleswig-Holstein miteinander ver-
glichen, so iiberrascht die deutlich hohere Beteiligung an der Abstimmung in Schles-
wig-Holstein. Dort haben 76,4 % abgestimmt, die Wahlbeteiligung lag bei 82,7 %.
Wenn man sich die Zahlen noch niher ansieht, stellt man fest, dass es in Schleswig-
Holstein nicht zu einem derart auffilligen Auseinanderklaffen zwischen Briefabstim-
mungs- und Briefwahlbeteiligung gekommen ist (die Briefabstimmung liegt nur um 3
Prozentpunkte unter der Briefwahl). In Schleswig-Holstein gab es im Gegensatz zu
Hamburg eine gemeinsame Benachrichtigung fiir die Bundestagswahl und den Volks-
entscheid. Die ,,niedrige” Abstimmungsbeteiligung in Hamburg ist somit verfahrensbe-
dingt.

Wenn also davon ausgegangen wird, dass in Hamburg die Briefabstimmungsbeteiligung
ebenfalls nur um 3 Prozentpunkte unter der Wahlbeteiligung gelegen hitte, wire die
gesamte Abstimmungsbeteiligung auf 73,7 % gestiegen. Die Zustimmung, bezogen auf
die Stimmberechtigten wire auf 50,26 % gestiegen, das Quorum iibersprungen, eine
moderne Volksgesetzgebung in Kraft getreten.
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V. Vierter Akt: Der Volksentscheid vom 27. September 1998 — die

Premiere direkter Demokratie in Hamburg

Gesamtergebnis des Volksentscheids tiber die Anderung der Volksgesetzgebung
(Anderung von Artikel 50 der Hamburger Verfassung)

in %
Stimmberechtigte 1202 147
Abgegebene Stimmen 801 879 66,70
Davon entfielen auf den Gesetzentwurf des Volksbe-
gehrens 63313 7,90
Ungiiltige Stimmen
Giiltige Stimmen 738 566 92,10
Von diesen lauteten auf
Ja 546 937 74,05
Nein 191 629 25,95
Ja in % der Stimmberechtigten 45,50
Ferner entfielen auf den Gesetzentwurf der Biirger-
schaft 91 549 11,42
Ungiiltige Stimmen
Gililtige Stimmen 710 330 88,58
Von diesen lauteten auf Ja 426 506 60,04
Nein 283 824 39,96
Ja in % der Stimmberechtigten 35,48

Gesamtergebnis des Volksentscheids
zur Einflihrung von Biirgerentscheiden und Biirgerbegehren in den Bezirken

in %
Stimmberechtigte 1202 147
Abgegebene Stimmen 801 879 66,70
Davon entfielen auf den Gesetzentwurf des Volksbe-
gehrens 65 936 8,22
Ungiiltige Stimmen
Giiltige Stimmen 735 943 91,78
Von diesen lauteten auf Ja 538 995 73,24
Nein 196 948 26,76
Ja in % der Stimmberechtigten 44,84
Ferner entfielen auf den Gesetzentwurf der Biirger-
schaft 92 967 11,59
Ungiiltige Stimmen
Giiltige Stimmen 708 912 88,41
Von diesen lauteten auf
Ja 422 573 59,61
Nein 286 339 40,39
Ja in % der Stimmberechtigten 35,15

Nach: Staatliche Pressestelle: Wochendienst Nr. 40 v. 9. 10. 1998. / Kursive Zahlen: eigene Berechnung.
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Diese Abstimmung war ein Beweis fiir die Souverinitit der Biirgerinnen und Biirger.
Die gleichen Biirgerinnen und Biirger, die Gerhard Schroder zum Bundeskanzler
wihlten, entschieden sich bei der Volksabstimmung gegen die Parteilinie. Partei- und
Sachpriferenz klafften auseinander. ,Mehr Demokratie” erhielt in den SPD-
Hochburgen die meiste Zustimmung, wie folgende Tabelle beweist:

Stadtteil Ja-Stimmen® SPD-Stimmen®
Billbrook 86,7 58,8
Hamm-Sid 83,1 56,8
Kleiner Grasbrook/Steinwerder 82,5 60,0
Harburg 81,6 53,5
Wilhelmsburg 81,5 55,5
Horn 80,4 55,7
Billstedt 80,1 56,2
Steilshoop 77,7 61,4

? = Ja-Stimmen fiir den Entwurf von ,,Mehr Demokratie* beim Volksentscheid zur Ver-
anderung der Volksgesetzgebung. b = Zweitstimmen fiir die SPD bei der gleichzeitigen
Bundestagswabhl.

Dieses Ergebnis widerlegt auch die gelegentlich geduferte Meinung, dass vor allem die
biirgerlichen und besserverdienenden Bevdlkerungsteile hinter den Forderungen von
»Mehr Demokratie” stiinden. Das Gegenteil ist richtig. Die ,,schlechtesten” Ergebnisse
haben wir in den statushohen CDU- und FDP-Hochburgen Wellingsbiittel (57 %) und
Othmarschen (57,5 %) erzielt. In den GAL-Hochburgen hat ,,Mehr Demokratie* etwa
wie im Landesdurchschnitt abgeschlossen.

Die groBBe Zustimmung bei den ersten Hamburger Volksentscheiden zu den Entwiirfen
von ,,Mehr Demokratie* ist angesichts der schwierigen Rahmenbedingungen ein sensa-
tionelles Ergebnis. Trotz des Gegenentwurfs, teilweise skandaléser Vorkommnisse bei
Organisation und Durchfithrung der Abstimmung, des Widerstandes beider groB3er Par-
teien, der wankelmiitigen Haltung der GAL und der Ablehnung durch die Handels-
kammer sowie Teile der Medien (vor allem ,,Bild* und ,,taz*) ist es gelungen, 75 % der
Abstimmenden zu einem ,,Ja* zu unseren Vorschldgen zu bewegen. Dies sind zugleich
historisch denkwiirdige 45 % der Stimmberechtigten, was aber nicht ganz ausreichte,
um das undemokratische Zustimmungsquorum von 50 % der Stimmberechtigten fiir
eine Verfassungsidnderung zu iiberwinden. Der Biirgerentscheid in den Hamburger Be-
zirken aber ist eingefiihrt worden; Berlin bleibt somit das einzige biirgerentscheidslose
Bundesland.

VI. Nachspiel: Wie ging es weiter?
Fiir ,,Mehr Demokratie” war klar, dass das Votum von fast 550.000 Hamburgerinnen
und Hamburger nicht ignoriert werden kann. Wir haben seit dem Herbst 1998 darauf

gedriangt, dass das Parlament eine Verfassungsinderung vornimmt. Ein weiteres Mal
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haben unsere Volksvertreter ihre Resistenz gegeniiber der direkten Demokratie bewie-
sen. Uber 2 % Jahre bendtigten sie, um einen selbst gegeniiber der rot-griinen Konkur-
renzvorlage abgeschwichten Entwurf zu verabschieden. Erst im Mai 2001 war es dann
soweit (vgl. hierzu néher die Beitrdge von Schmidt und Kloof3).

Insgesamt kann aber jetzt ein iiberaus positives Restimee des Kampfes um ,,Mehr De-
mokratie in Hamburg gezogen werden. Mit dem Biirgerentscheidsgesetz haben wir die
modernste Biirgerentscheidsregelung in ganz Deutschland — kein Wunder also, dass es
in Hamburg statistisch gesehen am meisten Biirgerbegehren gibt. Zur Zeit versucht der
Verfasser den letzten weilen Fleck auf der Landkarte der direkten Demokratie in den
deutschen Bundeslidndern zu beseitigen und Biirgerbegehren und Biirgerentscheide auch
in den Berliner Bezirken einzufiihren. Dafiir sind die bisherigen Hamburger Erfahrun-
gen sehr hilfreich. Auch die Entwicklung auf Landesebene ist insgesamt positiv zu be-
werten. Immerhin hat unsere Initiative einen solchen politischen Druck entwickelt, dass
die Biirgerschaft in der gleichen Angelegenheit innerhalb von fiinf Jahren zweimal die
Verfassung gedndert hat — ich kenne kein vergleichbares Beispiel. Sieben angemeldete
Volksinitiativen innerhalb von fiinf Jahren belegen auch das Interesse an der direkten
Demokratie. Trotz der Magenschmerzen, die ,,Mehr Demokratie* zurecht mit einigen
Punkten der neuen Volksgesetzgebung hat, kdnnen wir ein klein wenig stolz darauf
sein, was wir in den letzten Jahren erreicht haben. Das Ende der Geschichte ist aber
ganz sicher noch nicht erreicht...

87



MARTIN SCHMIDT

Die politische Debatte um eine Reform der Volksgesetzgebung
1997/1998 aus der Sicht der Hamburgischen Biirgerschaft

In dem knappen Jahr zwischen dem Zustandekommen der Volksinitiative ,, Mehr Demo-
kratie in Hamburg*“ bis zum Volksentscheid am 27. September 1998 gab es spannende
und interessante politische Bewegungen in Hamburg um eine Reform der Volksgesetz-
gebung, die im folgenden - aus Sicht von Martin Schmidt, der seinerzeit als stellvertre-
tender Fraktionsvorsitzender der GAL-Biirgerschaftsfraktion einer der mafigeblich han-
delnden Akteure war - geschildert werden.

I. Die Zeit vor und direkt nach dem Volksbegehren
1. Vor dem Volksbegehren

Obwohl die Volksinitiative im Herbst die notwendigen Unterschriften ohne Schwie-
rigkeiten zu Stande gebracht und damit das Volksbegehren erzwungen hatte, gab es bei
den Fraktionen der Biirgerschaft (auler bei der GAL, die ja die Volksinitiative von An-
fang an unterstiitzt hatte und auch organisatorisch zum Erfolg bei der Unterschriften-
sammlung beigetragen hatte), zunichst keinerlei Positionsdnderung. Vielleicht hatte ja
auch die Art und Weise der offiziellen Z&hlung dazu beigetragen, dass der Erfolg von
»Mehr Demokratie® nicht in seinem vollen Umfang erkannt wurde. Denn mit an Sicher-
heit grenzender Wahrscheinlichkeit waren im Zeitraum vom 28. Mai bis zum 25. Au-
gust 1997, d.h. in weniger als drei (von sechs moglichen) Monaten weit mehr als 30 000
giiltige Unterschriften eingereicht worden. Aber diese Zahl wurde gar nicht offiziell
festgestellt, vielmehr wurde das Zdhlen nach der Feststellung der gesetzlich notwendi-
gen 20 000 Unterschriften beendet. So gab es zunédchst auch keine Gespriache zwischen
den neuen Koalitionspartnern SPD und GAL iiber eine mogliche Einigung. Schon bei
den Koalitionsverhandlungen hatte man sich bei dieser Frage nur iiber die Uneinigkeit
geeinigt. Der Verfassungsausschuss der Biirgerschaft beriet die formelle Mitteilung des
Senats iiber den Erfolg der Volksinitiative in seiner Sitzung am 2. Dezember 1997. Da-
bei wurde einem Vertreter von ,,Mehr Demokratie®, der im Saal anwesend war, die
Moglichkeit gegeben, das Anliegen der Volksinitiative darzulegen und einige Fragen zu
beantworten. SPD und CDU-Abgeordnete erklirten, dass sie Verfassung und Gesetze
nicht dndern wollen. Die GAL-Abgeordneten kritisierten, dass bei der Zahlung der ein-
gereichten Unterschriften die Gesamtzahl der eingereichten giiltigen Stimmen nicht
angegeben worden sei. Beschlossen wurde nichts. Die parlamentarische Prozedur wurde
mit ,, Kenntnisnahme* erledigt.

Eine von der GAL (zur Aktuellen Stunde) angesetzte Biirgerschaftsdebatte am 28. Ja-
nuar 1998 brachte nur die Wiederholung bekannter Standpunkte. Fiir die GAL brachte
Martin Schmidt die Unterstiitzung der Volksinitiative, fiir die SPD und die CDU die
Abg. Franz und Kruse die Ablehnung derselben zum Ausdruck. Ganz offiziell forderten
SPD und CDU denn auch in den nidchsten Wochen dazu auf, das Volksbegehren zu
boykottieren, die Mitteilungskarten in den Papierkorb zu werfen.
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Streit gab es vor dem Volksbegehren aber iiber die vorgesehenen Offnungszeiten der
Eintragungsstellen und {iber die vorgesehene nur einmalige Bekanntgabe von Zwischen-
ergebnissen des Volksbegehrens innerhalb der vorgeschriebenen zwei Wochen. Obwohl
»Mehr Demokratie* mit einer diesbeziiglichen Klage beim Verwaltungsgericht (das sich
fiir unzustindig erklirte) scheiterte, wurden die Offnungszeiten im Verlauf der Ausei-
nandersetzungen doch publikumsfreundlicher gemacht. Bei der Bekanntgabe von Zwis-
chenergebnissen blieb es, trotz der Proteste von ,,Mehr Demokratie und Einspruch
auch von der GAL bei der urspriinglichen Regel.

2. Das Volksbegehren

Das Volksbegehren selbst verlief vom Montag, dem 9. bis einschlie8lich Montag, 23.
Mairz 1998, ohne besondere Auffilligkeiten. ,,Mehr Demokratie* hatte an einigen Ein-
tragungsstellen Beobachter postiert, um ungefahr die Beteiligung feststellen zu kénnen.
Am Freitag der ersten Woche gab die Innenbehorde als Zwischenergebnis bekannt, dass
sich bis dahin, also praktisch zur Halbzeit, rund 86 000 Menschen in die Listen einge-
tragen haben. Das waren schon fast drei Viertel (ndmlich 71%) der notwendigen Unter-
schriften. Da allerdings nach Ansicht der Beobachter am Anfang der zweiten Woche
deutlich weniger Menschen sich eintrugen als in der ersten Woche, gab es bis zum
Schluss keine Sicherheit tiber das Ergebnis.

Am Abend des 23. Mérz 1998 war die Sensation perfekt: Die geforderten 10% wurden
weit iibertroffen: 222 328 (= 18,4% ) bzw. 218 577 ( = 18,1%) Wahl- und Stimmbe-
rechtigte trugen sich in die Listen fiir die beiden Volksbegehren ein und verhalfen so
dem Volksbegehren zu einem riesigen, unerwarteten Erfolg.

Einzeldaten der Bezirke:

Altona 19,6 %
Bergedorf 19,0 %
Eimsbiittel 195 %
Harburg 17,8 %
Mitte 15,4 %
Nord 17,6 %
Wandsbek 19,2 %

Ortsdmter bzw. Stadtteile mit iiber 20 % Beteiligung:

Walddorfer 22,2 %
Finkenwerder 21,6 %
Blankenese 21,3 %

Lurup 20,8 %
Lokstedt 20,8 %
Eidelstedt 20,7 %
Alstertal 20,5 %
Stiderelbe 20,2 %
Stellingen 20,1 %
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3. Die ersten Wochen nach dem Volksbegehren

Das erste Echo der Biirgerschaftsparteien nach der Bekanntgabe dieser Ergebnisse war
bei der GAL die Aufforderung an die anderen Parteien, nunmehr vom strikten Nein zu
den Forderungen von ,,Mehr Demokratie® abzugehen, bei SPD und CDU der — nicht
unberechtigte - Hinweis darauf, dass die Hamburger Regelungen zu Volksinitiative und
Volksbegehren entgegen den Befiirchtungen der Kritiker als praktikabel erwiesen hét-
ten. Am néchsten Tag verkiindete Ole von Beust fiir die CDU eine kleine Wende: Man
wolle mit den Vertretern von ,,Mehr Demokratie” reden und ihnen entgegenkommen.
»Alle Parteien wiren gut beraten, auf die Initiative zuzugehen®. Aber iiber die Quoren
wolle die CDU nur bei den beiden ersten Stufen (Volksinitiative und Volksbegehren)
mit sich reden lassen — und keine Biirgerentscheide in den Bezirken akzeptieren. Die
SPD war zu dem Zeitpunkt vorsichtiger und erkldrte, man wolle erst einmal das Ergeb-
nis analysieren. Einen Monat spéter — in der Zwischenzeit hatte der Senat der Biirger-
schaft formell das Ergebnis des Volksbegehrens mitgeteilt — bildeten beide Parteien
Arbeitsgruppen, die neue Positionen erarbeiten sollten.

Am 8. Mai kiindigt der SPD-Vorsitzende Kuhbier auf einem Landesparteitag in Wil-
helmsburg an, dass die SPD der Initiative ,,Mehr Demokratie® entgegenkommen, aber
nicht alles iibernehmen wolle. Vielmehr wolle man sich mit CDU und GAL auf einen
Biirgerschaftsantrag einigen. Ahnlich wie die CDU wolle die SPD die Quoren nur bei
den beiden ersten Stufen senken, anders als die CDU aber auch iiber Biirgerentscheide
in den Bezirken nachdenken. Und sie will auch den Ausschlusskatalog der Verfassung
liberarbeiten. Damit war die Konfliktlage der ndchsten Monate vorgegeben. Wihrend
die GAL neben einer Reihe von anderen Punkten insbesondere eine Verianderung der
bisher fiir Volksentscheide festgelegten Quoren erreichen wollte, waren SPD und CDU
daran nicht interessiert. Kompliziert wurde diese Sachauseinandersetzung zwischen den
Biirgerschaftsparteien durch die Konstellation innerhalb der Koalition. Denn einerseits
war die GAL eigentlich in der Biirgerschaft in diesen Fragen gegeniiber den in diesen
Fragen eher auf einer Linie befindlichen SPD und CDU deutlich in der Minderheit, an-
derseits war die GAL als Koalitionspartner der SPD in einer stirkeren Position als es
threr numerischen Stirke in der Biirgerschaft entsprach.

I1. Die Entwicklung bis zur Biirgerschaftssitzung vom 2. Juli,
besonders innerhalb der Koalitionsparteien

Erst am 7. Mai 1998, eineinhalb Monate nach dem Volksbegehren, kam es zu einem
ersten Gesprich zwischen den Koalitionspartnern SPD und GAL. Dabei teilte die SPD
der GAL mit, was sie nunmehr bereit war zu akzeptieren. Das war im wesentlichen das,
was der Parteivorsitzende am 8.Mai der Offentlichkeit mitgeteilt hatte, und was bis zum
August fast unverdndert Position der SPD blieb. Wenige Tage danach billigte auch die
SPD-Biirgerschaftsfraktion diese Linie.

Die GAL erklérte zwar einerseits deutlich, dass sie verhandlungsbereit sei, und dass sie,
obwohl sie die Position des Null-Quorums bei Abstimmungen grundsétzlich fiir richtig
halte, dennoch bereit sei {iber ein Quorum zu reden, das Erfolge bei Volksentscheiden
nicht von vornherein verhindere. Aber andererseits war in der GAL auch die Hoffnung
grof3, man konne ein zum Volksbegehren alternatives Votum der Biirgerschaft dadurch
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tiberhaupt verhindern, dass man der SPD nicht entgegenkomme und sie mit Hinweis auf
die vereinbarte Koalitionsdisziplin hindere, einen eigenen Antrag in die Biirgerschaft
einzubringen und erst recht daran hindere, einem moglichen CDU-Antrag zuzustimmen.

Der Wunsch, eine Biirgerschaftsalternative bei dem Volksentscheid zum Volksbegehren
zu verhindern, war aber auch deswegen stark, weil — nicht nur in der GAL, sondern in
der Hamburger Presse insgesamt — die Ansicht herrschte, jeder Alternativvorschlag
beim Volksentscheid wiirde die Erfolgsaussichten aller Vorschlige zunichte machen.
Die GAL konnte sich dabei sogar auf das Votum der Enquete-Kommission zur Parla-
ments- und Verfassungsreform von 1992 berufen. Einem solchen Vorwurf wollte sich
die GAL auf keinen Fall aussetzen. Der Ausgang des Volksentscheids hat freilich ge-
zeigt, dass die Befiirchtung der GAL nicht ganz berechtigt war. Denn — darauf wiesen
auch im Sommer 1998 Kritiker der GAL-Position hin — das Abstimmungsverfahren
stellte ja Alternativen nicht gegeneinander, sondern erlaubte den Abstimmenden, zu
beiden Alternativen Ja oder Nein zu sagen. So kam es zu der etwas skurrilen Situation,
dass bei der Beratung des Verfassungsauschusses iiber die Senatsmitteilung am 2. Juni
1998 keine Fraktion einen Antrag stellte. Die SPD-Abgeordneten teilten mit, dass es zur
Zeit Gesprache mit dem Koalitionspartner gébe und solche mit der CDU geben werde,
um zu einem eigenen Vorschlag der Biirgerschaft bei dem am 27. September stattfin-
denden Volksentscheid zu kommen.

Wenige Tage danach, am 8.Juni, beschloss die SPD-Fraktion einen Biirgerschaftsantrag
und tibersandte ihn, gemil den in einer Koalition {iblichen Verhaltensweisen, der GAL
mit der Bitte, ihn zu akzeptieren, propagierte aber, diesen Verhaltensweisen ganz und
gar widersprechend, den Antrag am 9. Juni 6ffentlich. Die GAL lehnte den Antrag in-
haltlich ab und verwehrte der SPD die gewlinschte Zustimmung zum Einbringen in die
Biirgerschaft. So musste die SPD entscheiden, ob sie sich an die guten Sitten einer
Koalition halten wollte oder nicht. Im Koalitionsvertrag zwischen SPD und GAL hief3
es: ,,Die Koalitionsfraktionen werden im Parlament und seinen Ausschiissen nicht mit
wechselnden Mehrheiten abstimmen. Dies gilt auch fiir Fragen, die nicht Gegenstand
der vereinbarten Politik sind*“. Und in den Koalitionsverhandlungen war am 3. Novem-
ber 1997 ausdriicklich iiber diese Sache gesprochen worden. Dabei wurde ausdriicklich
geklart, dass die beiden Fraktionen ihre gegenteiligen Ansichten in der Biirgerschaft
vortragen konnen, aber darauf verzichten, Antridge gegeneinander zu stellen.

In einer offenbar dramatischen Fraktionssitzung entschieden die SPD-Abgeordneten am
16. Juni, keinen Fraktionsantrag ohne Zustimmung des Koalitionspartners in die Biir-
gerschaft einzubringen. Dafiir aber trat nun die ,,6-er-Bande* auf den Plan. Sechs SPD-
Abgeordnete (Elisabeth Kiausch, Jan Ehlers, Wolfgang Franz, Leonhard Hajen, Ingo
Kleist und Rolf-Dieter KlooB) reichten am 17. Juni, einen Tag nach der Fraktion-
sentscheidung, einen eigenen Antrag fiir einen Alternativantrag der Biirgerschaft bei der
kommenden Volksabstimmung ein. Er war identisch mit dem Text, den die SPD der
GAL vorher zur Priifung vorgelegt hatte. Mit diesem Antrag der Sechs war fiir die GAL
eine der beiden politischen Moglichkeiten zur Durchsetzung ihrer politischen Ziele
(entweder Einigung mit der SPD oder Verhinderung eines Biirgerschaftsvotums) ernst-
haft in Frage gestellt. Denn auch wenn die SPD-Fraktion sich den Antrag der Sechs
formell nicht zu eigen machte, war nicht mehr auszuschlieen, dass es eine Mehrheit
jenseits der GAL in der Biirgerschaft geben konne, sei es flir den Antrag der Sechs,
wenn dem die CDU und weitere SPD-Abgeordnete zustimmen wiirden, sei es fiir einen
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in der Sache identischen CDU-Antrag, wenn einem solchen ein Teil der SPD-
Abgeordneten zustimmen wiirde oder nur die meisten SPD-Abgeordneten sich der
Stimme enthalten wiirden oder der Abstimmung fern blieben. Auch fiir die SPD war die
Situation alles andere als einfach. Auch sie hatte mehrere ungeliebte Moglichkeiten vor
sich: entweder ein auch in eigener Sicht duBerst unfreundliches Verhalten gegeniiber
dem Koalitionspartner GAL, und dann die Notwendigkeit einem CDU-Antrag zustim-
men zu miissen bzw. bei der Mehrheitsbildung von der CDU abhéngig zu sein, oder
eben sich von der GAL zur Tatenlosigkeit verdammen zu lassen und in einer so wichti-
gen Fragen keine eigenen Akzente in der Biirgerschaft setzen zu konnen.

Die CDU hatte es vergleichsweise leichter: Sie bot einerseits der SPD Gespriche tiber
einen gemeinsamen Antrag an (es hatte am 10.6. ein - letztlich ergebnisloses - Gesprich
zwischen SPD und CDU gegeben), konnte anderseits abwarten, welches Schauspiel die
Koalitionspartner liefern wiirden und konnte darauf verweisen, dass ihre eigene, ir-
gendwann auch in Form eines Biirgerschaftsantrags gegossene Meinung im grof3en und
ganzen die der Mehrheit der Biirgerschaft widerspiegeln wiirde. Der CDU-Landes-
ausschuss beschloss am 25. Juni die CDU-Linie, aber fiir die nichste Biirgerschaftssit-
zung vom 1.Juli wurde kein Antrag eingebracht.

I11. Die Einigung der Koalitionsfraktionen auf gemeinsames Vorgehen

In dieser Situation gab es zahlreiche Gespriche zwischen SPD und GAL, formell wie
informell, auch durch verschiedene Papiere (von Martin Schmidt, Jorg Kuhbier, Walter
Zuckerer und Jan Ehlers) wurde die Diskussion zwischen den Parteien fortgesetzt. Am
24. Juni kam es dann zu einer ersten Einigung iiber das Verfahren. Beide Par-
teien/Fraktionen akzeptierten letztlich, dass sie den Versuch einer Einigung nicht aufge-
ben diirften. Man unterwarf sich gemeinsam der Hoffnung auf eine solche Einigung und
entschied sich fiir folgendes Vorgehen: Der Antrag der Sechs sollte in der Biirger-
schaftssitzung vom 1. Juli in den Verfassungsausschuss verwiesen werden. Der sollte
seine Beratungen auch in den Sommerferien fortsetzen. Und erst an ihrem Ende sollte in
einer Sondersitzung der Biirgerschaft ein Beschluss gefasst werden. In der damit ge-
wonnenen Zeit sollte zwischen SPD und GAL weiter diskutiert werden. Man beschloss,
das Gesprich auch durch gemeinsame 6ffentliche Diskussionen unter Hinzuziehung von
Experten weiterzufiihren.

Die Biirgerschaftssitzung vom 1. Juli war eine Zerreissprobe fiir diese Verfahrenseini-
gung. Denn die GAL war sich nach den Reden der SPD-Abgeordneten Christier und
Zuckerer nicht mehr sicher, ob die SPD nicht doch den Antrag der Sechs sich ganz zu
eigen gemacht habe. Und insbesondere die dann noch folgende Rede des Wortfiihrers
der Sechs, Jan Ehlers, wurde von Martin Schmidt als eine Kampfansage an die Koali-
tion gewertet. Aber nach einer Sitzungsunterbrechung ging doch alles seinen ordentli-
chen Gang. Die Verfahrenseinigung hielt. Auch die CDU stimmte dem Termin fiir eine
Sondersitzung der Biirgerschaft am 26. August zu.

Es gab nun zwei parallele Verfahren. Zum einen wurde im Verfassungsausschuss der
Biirgerschaft weiter geredet. Er tagte am 7. Juli und beschloss. eine Anhérung zu dem
Thema zu machen, und zwar nacheinander sowohl mit geladenen Experten als auch eine
allgemeine oOffentliche Anhorung. Zum anderen bereiteten SPD und GAL eine ge-
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meinsame Offentliche Debatte mit Experten vor, die dazu dienen sollte, eine ge-
meinsame Position in den strittigen Punkten zu erarbeiten.

Die Anhorung des Verfassungsausschusses fand statt am 4. August und zwar mit fol-
genden geladenen Experten: Prof. Dr. Wolfgang Hoffmann-Riem (Universitdt Ham-
burg), Ministerialdirigent Ulrich Gudat (Innenministerium Schleswig-Holstein), Prof.
Dr. Hans Peter Bull (Universitit Hamburg), Prof. Dr. Peter Krause (Universitét Trier),
Prof. Dr. Hans-Glinter Henneke (Deutscher Landkreistag) und Michael Efler von ,,Mehr
Demokratie in Hamburg®. Die ebenfalls eingeladenen Prof. Paul Kirchhof (Bundesver-
fassungsgericht) und Privatdozent Dr. Otmar Jung (Berlin) hatten nur schriftliche Stel-
lungnahmen zu den ihnen vorgelegten Fragen vorgelegt. Die zunichst vorgetragenen
Positionen der Experten entsprachen insbesondere in der Hauptfrage der Quoren bei
Volksabstimmungen im wesentlichen denen der Fraktionen, von denen ihre Einladung
vorgeschlagen worden war. Aber im dann folgenden Gesprich zwischen den
Abgeordneten und den Sachverstindigen gab es doch auch offenere Positionen. Den-
noch war die Berichterstattung in der Presse nicht falsch: Allgemein wurde diese An-
horung als ein Erfolg der Gegner des Volksbegehrens gewertet.

Anders verlief das von den Parteiorganisationen von SPD und GAL veranstaltete Hea-
ring zum Thema Volksabstimmung am 7. August 1998. Unter Leitung der Landesvor-
sitzenden Jorg Kuhbier-SPD und Antje Radcke- GAL diskutierten Prof. Dr. Hans Peter
Bull (Universitdt Hamburg), Peter Henning Feindt (Universitit der Bundeswehr Ham-
burg), Prof. Michael-Th. Greven (Universitdt Hamburg), Andreas Grof3 (Ziirich — so-
zialdemokratischer Schweizer Nationalrat), Ministerialdirigent Ulrich Gudat (Innenmi-
nisterium Schleswig-Holstein), Prof. Dr. Wolfgang Hoffmann-Riem (Universitit Ham-
burg), Ministerialbeamter Linke (Nordrhein-Westfilische Landesregierung), Dr. Jiirgen
Mantell, (Bezirksamtsleiter von Eimsbiittel, SPD), Thomas Meyer (Bundesverband
,Mehr Demokratie”, Miinchen). Hier kam es sehr bald sowohl zwischen den Po-
diumsteilnehmern als auch zwischen denen und dem Publikum zu Diskussionen , in
denen erkennbar schon Moglichkeiten einer Einigung zwischen GAL und SPD ausge-
lotet wurden. Insbesondere wurde dabei die Moglichkeit angesprochen, die bislang star-
ren Fronten hinsichtlich der Zustimmungsquoren bei Volksentscheiden durch Beteili-
gungsquoren zu verdandern. Deutlich zeigte sich auch eine Schwéche der bisherigen ge-
setzlichen Regelung, namlich die vorgeschriebene Unbeweglichkeit der Initiatoren einer
Volksabstimmung. Kompromissfindung war bislang nicht vorgesehen.

Vom 8. bis zum 22. August gab es dann zahlreiche gegenseitige Vorschlige und ge-
meinsame Gesprache zwischen SPD und GAL, um zu einer Einigung zu kommen.
Schon am Tag nach dem gemeinsamen Hearing schlug die GAL der SPD vor, dadurch
zu einer Einigung zu kommen, dass man die bisherigen Zustimmungsquoren bei Volk-
sentscheiden in Beteiligungsquoren (bei Beibehaltung der Zahlen) verwandle. Dies war
noch nicht die Losung, aber es war — wie sich dann am 22. August ergab - ein Schritt
dorthin. Die Verhandlungen der nichsten Tage ergaben immerhin eine Einigung in allen
anderen Punkten, mit Ausnahme der Quoren. Zur Losung dieser letzten, freilich auch
wichtigsten Frage wurde dann zum ersten und einzigen Mal der ,,Koalitionsausschuss*
einberufen. Teilnehmer waren der Biirgermeister und seine Stellvertreterin, die Landes-
vorsitzenden bzw. — sprecher, die Fraktionsvorstdnde und einige Senatoren. Nach sechs
Stunden wurde ein Ergebnis erzielt, das von den Parteivorsitzenden Kuhbier und
Radcke offentlich gemacht wurde. Es war, als ob Salomon personlich im Saal anwesend

93



gewesen wire. Man einigte sich auf eine Kombination von Zustimmungs- und Beteili-
gungsquoren (bei einem Volksentscheid sollte die Mehrheitsentscheidung giiltig sein,
wenn entweder ein Drittel Abstimmungsberechtigen sich an der Abstimmung beteiligt
habe oder die Mehrheit 20% der Abstimmungsberechtigten umfasse), die nach Ansicht
der SPD sicherstellte, dass es keine erfolgreiche Volksabstimmung ohne hinreichende
Zustimmung einer relevanten Zahl von Abstimmenden geben wiirde, nach Ansicht der
GAL aber auch sicherstellte, dass eine Volksabstimmung nur von den an ihr Teil-
nehmenden entschieden werden wiirde und einigermaflen immun gegen Boykottaufrufe
sein wiirde. Eine Mitgliederversammlung der GAL billigte am néchsten Tag fast eins-
timmig das Ergebnis der Verhandlungskommission, auch die Zustimmung der SPD und
insbesondere ihrer Biirgerschaftsfraktion folgte umgehend — einschlieBlich der Zurtick-
nahme des eigenen Antrags durch die beriihmten Sechs. Die CDU hingegen lehnte die
wichtigsten Punkte der SPD/GAL-Einigung ab.

In der Biirgerschaftssitzung am 26. August 1998 wurde nach einer intensiven Debatte
der Antrag der Koalitionsfraktionen SPD und GAL gegen die Stimmen der CDU-
Fraktion beschlossen. Die beiden Koalitionsfraktionen begriindeten aus ihrer jeweiligen
Sicht die Plausibilitdt des eingegangenen Kompromisses vor dem Hintergrund ihrer
bisherigen Position, die CDU erkldrte, warum sie diesem Koalitionskompromiss nicht
zustimmen konne. Fir die GAL ergab sich freilich noch ein besonders Problem
hinsichtlich des Verhaltens bei der kommenden Volksabstimmung. Sie hatte ja den
Biirgerschaftsvorschlag nicht deswegen zusammen mit der SPD beschlossen, weil sie
den Inhalt des Volksbegehrens fiir falsch hielt, sondern um einen moglichst guten Al-
ternativ-Vorschlag der Biirgerschaft zu Stande zu bringen. Daraus folgte dann logis-
cherweise, dass die GAL zwar fiir die Annahme des Biirgerschaftsvorschlags warb, aber
sich nicht gegen den Entwurf des Volksbegehrens aussprach (Martin Schmidt erklirte
schon in der Biirgerschaftssitzung, dass er zweimal mit Ja stimmen werde). Im Grunde
nahm die GAL mit ihrer Position schon einen Aspekt des Volksentscheids vorweg: Wie
sich am Abstimmungstag ergab, hat die grole Mehrheit der Abstimmenden sowohl fiir
das Volksbegehren als auch fiir den Alternativ-Antrag der Biirgerschaft gestimmt.

IV. Das Volk entscheidet

Am 27. September hat dann das Volk entschieden. Es stellte sich heraus, dass die
mithsam erarbeitete Position der Biirgerschaftsmehrheit im Volks durchaus Zustim-
mung fand, aber diese Zustimmung wurde deutlich iiberboten durch die Zustimmung zu
den Vorschldgen von ,,Mehr Demokratie. Dass die Beteiligung an der Abstimmung so
grof3 war, hat sicherlich — neben dem allgemeinen Interesse an der Sache - zwei Griinde:
Der eine ist die Tatsache, dass die Menschen sowieso zur Bundestagswahl gegangen
sind. Der andere Grund ist die Tatsache, dass die politische Auseinandersetzung zwi-
schen den Parteien im Lauf des Sommers und insbesondere die mithsame Anndherung
zwischen den Koalitionsfraktionen das Thema Volksabstimmung in ganz Hamburg be-
kannt gemacht hat und die Menschen dafiir interessiert gemacht hat. Man kann freilich
dies auch kritisch sehen: Nur wenn ein politisches Thema als ,,Krach®, , Krise* in die
Medien kommt oder so von ihnen rezipiert wird, gibt es auch Interesse dafiir.
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Ubersicht iiber die Verinderungen der Positionen der Parteien im Jahr 1998

Halbierung der Quoren fiir Volksinitiative und Volksbegehren: SPD und CDU
gaben ihre ablehnende Haltung gegeniiber einer Reduzierung der Quoren nach dem
Volksbegehren im Mérz auf

Verringerung der Quoren fiir Volksentscheide: SPD und CDU lehnten eine Ver-
ringerung der durch die Verfassungsidnderung 1996 festgelegten Quoren auch nach
dem Volksbegehren ab. Erst im August 1998 einigte sich die SPD im Koalitionsge-
sprach mit der GAL auf eine Senkung der Quoren. Die CDU lehnte dies bis zum
Volksentscheid ab, akzeptierte aber danach eine Reduzierung der Quoren bei einfa-
chen Abstimmungen (nicht die bei Verfassungsédnderung).

Einfiihrung von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid in den Bezirken: SPD
akzeptierte schon direkt nach dem Volksbegehren die Einfiihrung von Biirgerbegeh-
ren und Biirgerentscheid. CDU lehnte dies zundchst noch ab, akzeptierte es aber
schon im Juni 1998.

Verinderung des Ausschlusskatalogs der Verfassung fiir Volksentscheide:
Wihrend die SPD schon nach dem Volksbegehren eine Anderung des Ausschluss-
katalogs akzeptierte, blieb die CDU bis zum Volksentscheid bei ihrer Position, gab
sie erst danach auf.

Aufhebung der Beschrinkung von Volksinitiative usw. auf Gesetzesvorschlige:
Zunichst blieben CDU und SPD bei der Festlegung auf Gesetze. Die SPD verén-
derte ihre Position erst im August 1998 in dem gemeinsamen Antrag mit der GAL,
die CDU erst nach dem Volksentscheid.

Lockerung des starren Abfolge der drei Stufen — Einfiihrung von Antrags-
pflicht: Dieser Vorschlag der GAL wurde im August 1998 von der SPD akzeptiert
und nach dem Volksentscheid auch von der CDU.

Moglichkeit der Fristverlingerung bei Aussicht auf Kompromiss: SPD und
GAL brachten diese neue Regelung in ihrem Antrag im August 1998 ein, dies wur-
de nach dem Volksentscheid auch von der CDU iibernommen.

Wegfall der Benachrichtigungskarte beim Volksbegehren: Vorschlag der SPD
im August 1998, von der GAL akzeptiert und nach dem Volksentscheid auch von
der CDU.

Beteiligung von Nichtbiirgern an der Volksinitiative: Die SPD lehnte den Vor-
schlag der GAL im Juni ab, nach dem Hearing im August war die SPD dazu bereit.
Die CDU lehnte dies weiterhin ab und verhinderte so auch danach eine Anderung in
diesem Punkt nach dem Volksentscheid.

Befristete Sperrwirkung von Biirgerbegehren fiir Handeln des Bezirksamts:
Die GAL wollte dies zunéchst durchsetzen, verzichtete aber nach dem Hearing vom
August darauf.

Informationsbroschiire an alle Haushalte bei Biirger- bzw. Volksentscheid: Den
Vorschlag der GAL akzeptierte die SPD im August 1998, und nach dem Volksent-
scheid auch die CDU
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ROLF-DIETER KLOOB

Die Reform der Volksgesetzgebung 2001:
Niedrigere Quoren und mehr Verfahrensflexibilitit

Aus Sicht des rechtspolitischen Sprechers der SPD-Biirgerschaftsfraktion und Mitglied
der eigens eingesetzten Arbeitsgruppe Mediationsverfahren des biirgerschaftlichen
Verfassungsausschusses, Rolf-Dieter Kloofs, soll der Weg und das Ergebnis der Reform
der Volksgesetzgebung in 2001 skizziert werden. Besondere Beriicksichtigung findet die
Diskussion um die Forderung der Kompromissfihigkeit des Volksgesetzgebungsfah-
rens: Empfiehlt sich die Regelung eines Mediatonsverfahrens?

I. Die gemeinsame Position von SPD, CDU und GAL

Im Jahre 1999 verstérkte sich der Druck auf die politischen Kréfte, die Hiirden fiir die
Volksgesetzgebung zu senken und neue Elemente in das Verfahren einzufiihren. Einen
Durchbruch gab es mit der sog. ,,Gemeinsamen Position von SPD, CDU und GAL zur
Anderung der Verfassung in Sachen Volksabstimmung* vom 26. Mirz 1999'. Einer sol-
chen politischen Ubereinkunft bedurfte es, weil eine grundlegende Verinderung der
bestehenden Regelungen nur mit einer Verfassungsidnderung erreicht werden konnte, zu
der eine entsprechende parlamentarische Mehrheit erforderlich war. Die wesentlichen
Inhalte dieser ,,Gemeinsamen Position* waren u.a. die Herabsetzung der fiir eine Volk-
sinitiative notwendigen Unterschriften von 20.000 auf 10.000, der fiir ein Volksbegeh-
ren notwendigen Unterschriften von ein Zehntel auf ein Zwanzigstel der fiir die Blirger-
schaft Wahlberechtigten und des Quorums fiir einen erfolgreichen Volksentscheid von
einem Viertel auf ein Flinftel der Wahlberechtigten (wenn dieses Fiinftel die Mehrheit
der Abstimmenden betrdgt). Neu aber war vor allem die Forderung, Art. 50 Abs. 7 HV
zu 6ffnen: Die Moglichkeit, durch Gesetz Zeitrdume zu bestimmen, in denen die vorher
festgelegten Fristen ruhen, wird erweitert auf den Zweck ,,besondere Einigungsverfah-
ren“. Dies war, etwas verklausuliert ausgedriickt, der Auftrag, Formen der Mediation —
was immer darunter verstanden werden mochte - zu ermdglichen. Ferner enthielt die
,Gemeinsame Position* zahlreiche Verfahrensvorschldge, insbesondere auch zum Ver-
fahren der Mediation.

I1. Die parlamentarischen Beratungen mit Expertenanhorung

Auf dieser Grundlage wurden die parlamentarischen Beratungen fortgesetzt. Sie wurden
vorldufig abgeschlossen durch interfraktionellen Gesetzentwiirfe, die die Biirgerschaft
dem Verfassungsausschuss zur weiteren Beratung, insbesondere zum Thema der Me-
diation, iiberwies’. Der Verfassungsausschuss flihrte zunidchst am 2. Dezember 1999

! Anlage 1 zu Bii-Drs. 16/5716.
2 Bii-Drs. 16/2966 — 16/2968 vom 1. September 1999.
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eine Anhorung von Verfassungsexperten durch’. Die ,,Auskunftspersonen* waren Uni-
versititsprofessoren und ein Ministerialrat. Dabei ergab sich ein uneinheitliches Bild.
Wihrend einige Gutachter ein komplett informelles Verfahren auf freiwilliger Basis
befiirworteten, forderten andere ein formalisiertes, gesetzliches und verfassungsrecht-
lich abgestiitztes Verfahren, und einige sprachen sich fiir eine ,,kleine Losung® aus. Ein
zentraler Punkt war dabei die Frage, ob die Volksinitiatoren befugt seien, die urspriing-
liche Vorlage inhaltlich abzudndern, und wenn ja, auf welcher Stufe des Volksgesetzge-
bungsverfahrens dies moglich sei. Erortert wurden u.a. die rechtliche (abgesehen von
der politischen) Legitimation der Vertreter bzw. Reprisentanten der Volksinitiative im
Zusammenhang mit Anderungen der Vorlage und Einzelheiten eines denkbaren Media-
tionsverfahrens. Auch insofern gab es keine tibereinstimmende Auffassung. Insbesonde-
re wurde nicht abschlieBend geklart, ob und welcher Verfassungsédnderung es bedurfte,
um diese neuen Einigungsverfahren zu installieren.

Diese Probleme diskutierte der Verfassungsausschuss in der Folgezeit weiter. Die Se-
natskanzlei half mit einer ,,Technischen Amtshilfe”, einer verfassungsrechtlichen Ex-
pertise mit Losungsvorschldgen. Es zeigte sich aber, dass es fiir eine Beschlussempfeh-
lung des Verfassungsausschusses fiir die Biirgerschaft weiterer Erdrterung und Vorbe-
reitung im kleineren Kreis bedurfte. In. der Sitzung vom 25. Mai 2000 beschloss der
Verfassungsausschuss deshalb, eine Arbeitsgruppe ,,Mediationsverfahren* einzusetzen.
Dieses Vorgehen war ein Beweis fiir das ernsthafte Bemiihen aller Parteien, gemeinsam
eine Verbesserung und Erleichterung der Volksgesetzgebung auf der Grundlage der
Gesetzesentwliirfe vom 1. September zu erreichen. Die Arbeitsgruppe bestand aus den
Biirgerschaftsabgeordneten Wolfgang Franz und Rolf-Dieter Kloo3 (SPD), Viviane
Spethmann und Rolf Kruse (CDU) und Dr. Martin Schmidt (GAL), den Vorsitz hatte
der Abgeordnete Kruse. Nach vier Sitzungen - die letzte fand am 7. November 2000
statt - stand fest, dass die in der ,,Gemeinsamen Position* formulierte Vorstellung von
einem geregelten Mediationsverfahren aufgegeben war. Man war sich — obwohl gewisse
Einzelheiten noch offen blieben — darin einig geworden, dass stattdessen die Biirger-
schaft auf Vorschlag der Volksinitiatoren beschlieen konne, dass die ansonsten laufen-
den Fristen fiir drei Monate gehemmt wiirden, und zwar sowohl zwischen Volksinitiati-
ve und Volksbegehren als auch zwischen Volksbegehren und Volksentscheid, und dass
die Volksinitiatoren auch inhaltliche Uberarbeitungen im Rahmen der Zielsetzung der
urspriinglichen Initiative vornehmen diirften. Damit war eine von formalen Anforderun-
gen und einem Regelwerk befreite flexible Losung gefunden, die insbesondere die
Volksinitiatoren nicht in starre Verfahrensabldufe zwéngt und die Biirgerschaft nicht
dem Verdacht aussetzt, durch Verfahrensvorschriften die Initiative zu behindern. Es
sollte vielmehr den Initiatoren und dem Parlament sowie den Fraktionen selbst iiberlas-
sen sein, unter Ausnutzung der verldngerten Fristen in welcher Form auch immer zu
einer Einigung zu kommen, die entweder als Ergebnis eine gednderte Beschlussvorlage
der Volksinitiatoren oder eine kompromisshafte Beschlussfassung der Biirgerschaft
hitte. Verfassungsrechtlich hat diese Losung auch den Vorteil, dass das Parlament in
keiner Phase des Volksgesetzgebungsverfahrens seine Gesetzgebungskompetenz aufgibt
oder einengt.

Natiirlich waren bei aller Flexibilitit dieser Losung auch weiterhin (und zum Teil klar-
stellende neue) Verfahrensregeln erforderlich, z.B. die Notwendigkeit eines Antrags auf

3 Vgl. Bericht des VerfA, Bii-Drs. 16/5716.
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Durchfiihrung des Volksbegehrens und des Volksentscheids (bzw. die Moglichkeit der
Riicknahme des Gesetzentwurfs oder der Vorlage). Zugleich galt es, unpraktikable und
ungenaue Regelungen des noch geltenden Rechts, aber auch der Gesetzentwiirfe vom 1.
September 1999 zu iiberarbeiten. ,,Technische Hilfen* gaben dazu, noch von der Ar-
beitsgruppe erbeten, die Biirgerschaftskanzlei und die Justizbehorde.

Bis zur endgiiltigen Beschlussfassung in der Biirgerschaft war aber noch ein langer
Weg. Zundchst mussten die Ergebnisse der Arbeitsgruppe ,,Mediationsverfahren® und
das weitere Verfahren in den Fraktionen der Biirgerschaft und den Parteigremien disku-
tiert werden. Dies geschah in der Zeit zwischen November 2000 und Januar 2001. Am
8. Februar 2001 stand das Thema wieder auf der Tagesordnung des Verfassungsau-
schusses. Die Beratung erfolgte auf der Grundlage einer Vorlage (in Form einer Synop-
se) der SPD-Fraktion, in der die Ergebnisse der Arbeitsgruppe, die gebliebenen Forde-
rungen der ,,Gemeinsamen Position®, die vorgeschlagenen ,,technischen* Anderungen
und zwischenzeitlich weiterentwickelte Ausformungen verarbeitet worden waren. Zu
beschlieBen waren Anderungen und Erginzungen der Gesetzentwiirfe vom 1. Septem-
ber 1999. Der Verfassungsausschuss stimmte der Vorlage im wesentlichen zu, und zwar
einstimmig. Soweit Anderungen beschlossen waren, iibernahm es die Biirgerschafts-
kanzlei, diese einzuarbeiten. Die Regelung iiber die Rechenschaftslegung blieb noch
offen, es gab noch Beratungsbedarf. Am 1. Mérz 2001 kam es im Verfassungsausschuss
zur abschlieBenden Beratung (eine kleine, nur gesetzestechnische Korrektur erfolgte
noch am 19. April). Am 30. Mai 2001 verabschiedete die Hamburgische Biirgerschaft
die Gesetzesdnderungen, indem sie die Petita in der Drucksache 16/5716 vom 22. Mirz
2001 und in der Drucksache 16/5943 vom 25. April 2001 bei sehr wenigen Gegenstim-
men annahm.

I11. Die wesentlichen Inhalte der Reform der Volksgesetzgebung

Die wesentlichen Anderungen gegeniiber der alten Rechtslage (und den Gesetzentwiir-
fen vom 1. September 1999*) sind die folgenden:

1. Die Hamburger Verfassung (Art. 50 Abs. 1) erlaubt nunmehr, dass Gegenstand der
Volksabstimmungen auch eine ,,Befassung mit bestimmten Gegenstinden der politi-
schen Willensbildung* sein kann, sofern sie im Rahmen der Zustindigkeit der Biir-
gerschaft liegt.

2. Die Volksinitiative ist zu Stande gekommen, wenn mindestens 10.000 (vorher:
20.000) zur Biirgerschaft Wahlberechtigte den Gesetzentwurf oder die andere Vor-
lage unterstiitzen.

3. Das Volksbegehren ist zu Stande gekommen, wenn es von einem Zwanzigstel (vor-
her: einem Zehntel) der Wahlberechtigten unterstiitzt wird (Art. 50 Abs. 2 S. 3 HV).
Es wird aber nur auf Antrag der Volksinitiatoren durchgefiihrt (vorausgesetzt, die
Biirgerschaft hat nicht im Sinne der Volksinitiative Beschliisse gefasst); die Volksi-
nitiatoren konnen ihren Gesetzentwurf oder ihre Vorlage auch zuriicknehmen (Art.
50 Abs. 2 S. 1 HV).

* Vgl. Bii-Drs. 16/2966 — 2968.
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4. Auch die Durchfiihrung des Volksentscheids bedarf der Beantragung durch die
Volksinitiatoren, auch konnen sie ihren Entwurf oder ihre Vorlage zuriicknehmen
(Art. 50 Abs. 3 S. 1 HV). Ein Gesetzentwurf oder eine andere Vorlage (auch ein
Entwurf oder eine Vorlage, den oder die die Biirgerschaft beigefiigt hat), ist ange-
nommen, wenn die Mehrheit der Abstimmenden und mindestens ein Fiinftel (vor-
her: ein Viertel) der Wahlberechtigten zustimmen (Art. 50 Abs. 3 S. 4 HV). Diese
Erleichterung gilt allerdings nicht bei Verfassungsidnderungen, hier ist es bei zwei
Dritteln, mindestens jedoch der Hélfte der Wahlberechtigten geblieben.

5. Nach Art. 50 Abs. 2 S. 1 und Abs. 3 S. 1 HV hat die Biirgerschaft die Moglichkeit,
ein dem Anliegen der Volksinitiative bzw. des Volksbegehrens entsprechendes Ge-
setz (resp. die Vorlage) zu verabschieden, und zwar binnen vier bzw. drei Monaten.
Hierzu bietet der neue Art. 50 Abs. 7 HV die o.g. Méglichkeit der Fristenhemmung:
Nunmehr kann die Biirgerschaft nach Mallgabe ,,des Gesetzes™ auf Vorschlag der
Volksinitiatoren beschlielen, dass die Fristen nach Art. 50 Abs. 2 S. 1 und Abs. 3 S.
1 HV nicht laufen®. Damit besteht Zeit fiir mogliche Konsensfindungen zwischen
Biirgerschaft und Volksinitiatoren.

6. Das Art. 50 HV konkretisierende Gesetz ist das ,,Gesetz iiber Volksinitiative,
Volksbegehren und Volksentscheid” (HmbVVVG). Es wurde durch die Beschluss-
fassung der Hamburgischen Biirgerschaft vom 30. Mai 2001 ebenfalls erheblich
verandert. Die vorstehend behandelten Verfassungsidnderungen finden sich wieder
u.a.inden §§ 1, 5, 6, 18 und 20 HmbVVVG. Hervorzuheben ist ferner:

Mit den erweiterten Kompetenzen der Volksinitiatoren geht einher die Forderung
nach der Legitimation: Form und Inhalt der Ubertragung der Vertretungsberechti-
gung sind schriftlich nachzuweisen (§ 3 Abs. 2 HmbVVVG).

Neu ist die Einfligung des sog. Deckungsgebots: ,,Ein Gesetzentwurf oder eine an-
dere Vorlage, die im Haushaltsplan eingestellte Ausgaben erhoht, neue Ausgaben
oder Einnahmeminderungen mit sich bringt, soll einen Deckungsvorschlag enthal-
ten“ (§ 3 Abs. 2 HmbVVVQG).

Erhohte Anforderungen werden an die Unterrichtung des Volkes tiber die Inhalte der
Abstimmungen gestellt: Bei der Eintragung in die Unterschriftslisten ist Gelegenheit
zur Kenntnisnahme des vollstandigen Wortlauts des Gesetzentwurfs oder der ande-
ren Vorlage zu geben, ferner der Namen der vertretungsberechtigten Initiatoren und
gesetzlichen Befugnissen (§ 4 Abs. 1 HmbVVVG). Gleiches gilt fiir die Eintra-
gungslisten beim Volksbegehren (§ 10 Abs.1 HmbVVVQ).

Zur Abstimmung liber einen Volksentscheid erhilt jeder Haushalt, in dem minde-
stens eine wahlberechtigte Person wohnt, ein Informationsheft, in dem die Biirger-
schaft und die Initiatoren der Volksinitiative in gleichem Umfang Stellung nehmen.
In die Stellungnahme der Biirgerschaft ist diejenige der Minderheit aufzunehmen,

5 Gemeint ist das die HV konkretisierende HnbVVVG, dazu nachstehend Ziff. 6.
0886 Abs. 5S.2, 18 Abs. 5 S.2 HmbVVVG lassen die Fristenhemmung fiir jeweils drei Monate zu.
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wenn sie von mindestens einem Fiinftel der Abgeordneten vorgelegt wird (§ 19 Abs.
2 HmbVVVG).

Am Ende ihrer Beratungen einigten sich die Mitglieder des Verfassungsausschusses
noch auf die Einfiihrung einer Rechenschafislegung, die dann Eingang in § 30
HmbVVVG fand. Danach haben die Volksinitiatoren die Pflicht, innerhalb von zwei
Monaten nach Stellung des Antrags auf Durchfithrung des Volksentscheids und in-
nerhalb von zwei Monaten nach Feststellung des Ergebnisses des Volksentscheids
tiber die Herkunft und Verwendung der Mittel, die ihnen zum Zweck der Durchfiih-
rung ihrer Aktivititen zugeflossen sind, gegeniiber der Landesabstimmungsleitung
Rechenschaft zu legen. Weitere Einzelheiten regeln das Gesetz und die Volksab-
stimmungsverordnung. Kommen die Initiatoren dieser Verpflichtung nicht nach,
verlieren sie den Anspruch auf Kostenerstattung gemif3 § 30 a HmbVVVG.

Der Vollstandigkeit halber ist noch hinzuweisen auf die neu gefasste Volksabstim-
mungsverordnung vom 11. September 2001, die wichtige Verfahrensvorschriften
enthdlt’. Bemerkenswert ist dabei, dass der Versand einer Benachrichtigungskarte
fiir das Volksbegehren auf ausdriicklichen Wunsch der Biirgerschaft entfallt®.

II1. Fazit und Ausblick

Mit diesen Anderungen der Verfassung (Art. 50 HV) und der Neufassung des Gesetzes
tiber Volksinitiative, Volksbegehren und Volksentscheid (HmbVVVG) hat Hamburg
einen mutigen Schritt nach vorn gemacht. Die Erweiterung der Volksabstimmungen auf
,bestimmte Gegenstinde der politischen Willensbildung®, die Absenkung der Quoren,
die Moglichkeit brieflicher Stimmabgabe, das Informationsheft und andere Erleichte-
rungen, aber insbesondere die ,,Fristenlosung* als Einstiegshilfe in Kompromissfindun-
gen lassen fiir die Zukunft eine Belebung der auBerparlamentarischen, aber gewiss nicht
antiparlamentarischen politischen Willensbildung erwarten. Die Prézisierung der Ver-
fahrensvorschriften und formalen Anforderungen ist eine notwendige Ergénzung ange-
sichts des politischen Potenzials der Volksgesetzgebung. Dabei steht fest, dass nach wie
vor die erste Gewalt bei der Hamburgischen Biirgerschaft angesiedelt ist. Die Volksge-
setzgebung ist eine Ergdnzung dazu, die verdnderten Verhéltnissen Rechnung tragt.

7'S. den Abdruck der VolksabstimmungsVO im Anhang.
8 Vgl. Bericht des VerfA, Drs. 16/5716, S. 8, 1. V. m. Drs. 16/2968.
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Vierter Teil:

Biirgerbegehren und Biirgerentscheid auf Bezirksebene:
Rechtliche Grundlagen und praktische Erfahrungen
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ANDREAS DRESSEL

»Hier hat das Volk etwas ungenau votiert* -
die Rechtsgrundlage fiir Biirgerbegehren und -entscheid

., Das Volk ist zur Mitwirkung an der Verwaltung berufen* formuliert Art. 56 S. 1 HV
einen Appell zur Partizipation der Hamburger Staatsbiirger an der Verwaltung. Fast ein
halbes Jahrhundert gab es zur Mitwirkung der Bevolkerung an Angelegenheiten des
Bezirks ,,nur* die alle vier Jahre vom jeweiligen ,,Bezirksvolk* direkt gewéhlten Be-
zirksversammlungen. 46 Jahre nach Inkrafttreten der Hamburger Verfassung vom 6.
Juni 1952 wurde - ausgerechnet durch das Volk selbst im Wege der Volksgesetzgebung
- ein Gesetz beschlossen, das eine institutionalisierte Partizipation an der politischen
Willensbildung durch direktdemokratische Elemente - Biirgerbegehren und Biirgerent-
scheid - auf der Ebene der Bezirke ermdglicht: der § 8 a BezVG. Dass Plebiszitéres lan-
ge als ,,unhamburgisch galt’, diirfte sich spitestens damit erledigt haben. Der § 8 a
BezVG und seine Einfligung ins Hamburger Verwaltungsrecht sind ein Novum. Rund
drei Jahre ,,Praxistest™ hat der § 8 a BezVG nun hinter sich. Es ist Zeit, um aus rechtli-
cher und rechtspolitischer Sicht eine Zwischenbilanz zu ziehen. Da nicht erst im Rah-
men des Volksgesetzgebungsverfahrens 1997/98 iiber direkte Demokratie auf Bezirkse-
bene diskutiert wurde, lohnt zunichst ein Uberblick iiber den langen Weg zu Biirgerbe-
gehren und Biirgerentscheid (I.), ehe auf die anfangs kontrovers diskutierte Verfas-
sungsmaiBigkeit (II.) eingegangen wird. Den Schwerpunkt bildet die Bewiltigung recht-
licher und praktischer Probleme bei Anwendung des § 8 a BezVG (IIl.). Der Beitrag
schlieBt mit einem Uberblick iiber Anderungsbedarfe und einem Ausblick (IV.).

I. Der lange Weg zu Biirgerbegehren und Biirgerentscheid

Die Idee direktdemokratischer Elemente auf Bezirksebene entstand schon in den 1980er
Jahren, insbesondere durch das immer hédufigere Auftreten von Biirgerinitiativen’ und
den grofer werdenden Einfluss der GAL* in Hamburg, die sich als Anwalt derartiger
Initiativen verstand. Gerade in diesem Spektrum wurde bezweifelt, dass die Bezirksver-
sammlungen den steigenden Erwartungen an Partizipation und Mitwirkung der Biirge-
rinnen und Biirger an der Hamburger Verwaltung allein gerecht werden konnen’. So
wurden und werden gerade durch die Bezirksversammlungen beim ,,miindigen Biirger*
hiufig Erwartungen geweckt, die nach der tatsdchlichen Kompetenzverteilung kaum
eingelost werden konnen®, was unweigerlich zu Politikverdrossenheit fiihrte. Damit
wurde der Ruf nach plebiszitdren Ergdnzungen - insbesondere im Zusammenhang mit
der Diskussion um eine Verfassungs- und Verwaltungsreform - horbar.

! Staatsrat Strenge in der Sitzung des biirgerschaftlichen VerfA, vgl. Protokoll Nr. 16/26, S. 24.

2 Karpen, Verfassungsrecht, in: Hoffimann-Riem/ Koch (Hrsg.), Hamburgisches Staats- und Verwaltungsrecht, S. 41.

3 V. Hein, Biirgerbeteiligung an der Leitung einer GroBstadtverwaltung, S. 119; Bilstein, Parteien, Biirgerpartizipation
und Staat in Hamburg; in: Bilstein (Hrsg.), Staat und Parteien im Stadtstaat Hamburg, S. 46 f.

* Die heutige Partei Biindnis 90/DIE GRUNEN - GAL Hamburg (im Folgenden kurz GAL genannt) hatte bei der
Biirgerschaftswahl am 6. Juni 1982 erstmals neun Biirgerschaftsmandate errungen.

> Hein a.a.0. S. 119ff.

6 Strenge, Verwaltung und Biirger in Hamburg, in: Albers/Asche/Giindisch/Seeler/Thieme (Hrsg.), Recht und Juristen
in Hamburg, Bd. 1, S. 91 (93).
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1. Vorstofle fiir Biirgerbegehren und Biirgerentscheid (1980er und 1990er Jahre)

In der zweiten Hilfte der 1980er Jahre wurde ein erster konkreter VorstoB fiir direktde-
mokratische Elemente im BezVG von der GAL-Biirgerschaftsfraktion gemacht’. Das
BezVG sollte einen eigenen Abschnitt mit dem Titel ,,Einzelne Rechte der Biirgerinnen
und Biirger* erhalten, in dem neben den Rechtsgrundlagen fiir ein Biirgerbegehren (§§
35-37) auch ein Akteneinsichtsrecht (§ 34) vorgesehen war. Im Vergleich zum heutigen
§ 8 a BezVG waren die §§ 35-36 fast zaghaft. Geplant war danach lediglich die erste
Stufe, ein Biirgerbegehren. Die Regelungen sind im wesentlichen den Bestimmungen
der §§ 40ff. BerlBezVG nachgebildet, der Rechtsgrundlage fiir Biirgerbegehren in den
Berliner Bezirken®. Die Bezirkswahlberechtigten sollten nach § 35 mit dem Biirgerbe-
gehren in allen Angelegenheiten, in denen die Bezirksversammlung Beschliisse fassen
kann, Empfehlungen an die Bezirksversammlung richten konnen. Das Quorum lag nach
§ 35 S. 2 bei 10% der bei der letzten Wahl zur Bezirksversammlung amtlich ermittelten
Zahl der Wahlberechtigten. Der GAL-Antrag® fiel zundchst der Diskontinuitét anheim,
wurde in der 13. Wahlperiode erneut eingebracht'® und abgelehnt''. Dem ersten Vorstof3
fiir direktdemokratische Elemente in den Bezirken war damit kein Erfolg vergonnt.

In der ersten Hélfte der 1990er Jahre wurde neben den nie abbrechenden Diskussionen
um Bezirksverwaltungsreformen spétestens nach dem sog. ,,Didten-Skandal® immer
starker auch eine durchgreifende Verfassungs- und Parlamentsreform in Hamburg ge-
fordert”. Das Ergebnis war eine 1996 verabschiedete Verfassungs- und Parlamentsre-
form, die insbesondere die Einfiihrung von direktdemokratischen Elementen auf Lan-
desebene umfasste”, sowie eine 1997 verabschiedete Bezirksverwaltungsreform. Aus-
gangspunkt der Verfassungs- und Parlamentsreform war der 1992 vorgelegte Bericht
der Enquete-Kommission ,,Parlamentsreform®. In der Kommission bestand Einverneh-
men dariiber, dass plebiszitire Elemente nicht nur auf Landes- sondern auch auf Bezirk-
sebene geschaffen werden sollten - allerdings nur unter dem Vorbehalt der Stiarkung der
Kompetenzen der Bezirke. Auf detaillierte Vorschlige wurde zwar verzichtet, die
Kommission wies aber darauf hin, dass das Quorum angesichts der kommunalen Qua-
litdt der Initiativen niedrig angesetzt werden konne'. Der biirgerschaftliche Verfas-
sungsausschuss hat Plebiszite auf Bezirksebene trotzdem nicht weiter verfolgt".

Im Rahmen der Bemiihungen um eine Bezirksverwaltungsreform legte der Senat im
April 1996 einen Gesetzentwurf vor', der hinsichtlich der Mitwirkung der Bevdlkerung
durch die Bezirksversammlung eine erhebliche Straffung der Befugnisse vorsah. Jen-
seits dessen gab es sowohl auf Senats- und SPD-Fraktionsseite als auch auf Seiten der
GAL-Fraktion Uberlegungen, wie man die Forderung nach unmittelbarer Mitwirkung
der Bevolkerung auf Bezirksebene in eine Novellierung des BezVG integrieren konnte.

7 Antrag der GAL-Fraktion, Bii-Drs 12/471.

8 Vgl. hierzu die Rechtsgrundlagen der direkten Demokratie in Berlin im Anhang dieses Bandes.

® Im Schrifttum findet er Anerkennung bei Thiele, Die Beteiligung der Biirger an der Ausiibung der Staatsgewalt in
Hamburg, S.156 ff.

10 Antrag der GAL-Fraktion, Bii-Drs. 13/354.

""'Vgl. Plenarprotokoll der 8. Sitzung der Biirgerschaft vom 1. Oktober 1987, PIPr 13/8, S. 404ff.

12 Bericht der Enquete-Kommission ,,Parlamentsreform*, Bii-Drs. 14/2600, S. 7/8.

13 Vgl. hierzu den Beitrag von Karpen in diesem Band.

14 Bericht der Enquete-Kommission ,,Parlamentsreform*, Bii-Drs. 14/2600, S. 226.

15 Vgl. Zwischenbericht des VerfA an die Biirgerschaft, Bii-Drs 15/3500, S. 16 f.

' Mitteilung des Senats an die Biirgerschaft, Bii-Drs. 15/5357.
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Wihrend diese allerdings auf Seiten der Regierungspartei keinen Eingang in Gesetz-
entwiirfe gefunden haben, hat die GAL im Parlament mehrmals mit Gesetzesantragen
vehement fiir die Einfiihrung plebiszitidrer Elemente auf Bezirksebene gestritten. Sie
kniipfte mit ihren Gesetzentwiirfen'” an ihre schon in der 12. und 13. Wahlperiode ein-
gebrachten Ideen an. Zu Beginn der parlamentarischen Beratungen iiber die Bezirks-
verwaltungsreform wurde im September 1995 ein Gesetzentwurf eingebracht, der be-
zliglich der plebiszitiren Elemente in § 28 einen Biirgerantrag mit einem Quorum von
1% der Einwohner (Abs. 1), ein Biirgerbegehren mit einem Quorum von 10% der Ein-
wohner (Abs. 2-4) und einen Biirgerentscheid ohne Quorum (Abs. 5/6) vorsah. Da im
Rahmen der Schlussberatungen des Senatsentwurfs zum BezVG im Rechtsausschuss
der GAL-Entwurf abgelehnt wurde'®, entschloss sich die GAL-Fraktion in die Schluss-
abstimmung in der Biirgerschaft einen veridnderten und in vielen Teilen nicht mehr so
weitreichenden Gegenentwurf®” einzubringen - im Ergebnis ebenfalls ohne Erfolg. Die
CDU-Fraktion hatte die Forderungen der GAL-Fraktion seinerzeit nicht mitvollzogen;
ihr war der Vorschlag der Direktwahl der sog. ,,Bezirksbiirgermeister” schon genug an
Stirkung der bezirklichen Demokratie”. So wurde dann am 4. Juni 1997 die Neufassung
des BezVG mit der Mehrheit von SPD- und STATT-Fraktion in der Biirgerschaft be-
schlossen - ohne Biirgerbegehren und Biirgerentscheid.

Nach der Biirgerschaftswahl am 21. September 1997, aber vor Bildung des rot-griinen
Senats, haben die Fraktionen von CDU und GAL gemeinsam Gesetzesédnderungen fiir
das am 4. Juni 1997 beschlossene BezVG beantragt®. Allerdings haben Biirgerbegehren
und Biirgerentscheid in den gemeinsamen CDU/GAL-Entwurf keinen Eingang gefun-
den. Offenbar waren der CDU-Fraktion zu diesem Zeitpunkt diese direktdemokrati-
schen Instrumente noch nicht ganz geheuer, obwohl das Volksgesetzgebungsverfahren
tiber Biirgerbegehren und Biirgerentscheid bereits lief und nicht einmal ein Jahr spéter
die CDU-Fraktion eigene Vorschldge diesbeziiglich unterbreitet hat?. So wurde auch
diese Chance fiir die Einflihrung von Biirgerbegehren und -entscheid nicht genutzt.

2. Die Volksgesetzgebung iiber Biirgerbegehren und Biirgerentscheid (1997/1998)

Am 27. September 1998 schrieb Hamburg ,,Demokratiegeschichte**. ,,Mehr Demokra-
tie e.V.“ konnte sich tiber den Erfolg freuen, in ihrem Sinne den § 8 a im BezVG veran-
kert zu haben. Der Volksentscheid war Schlusspunkt einer Entwicklung, die - zumindest
in Bezug auf Biirgerbegehren und Biirgerentscheid - kurz skizziert werden soll.

Parallel zu den Beratungen in der Hamburgischen Biirgerschaft iiber die Aufnahme der
Volksgesetzgebung in die Hamburger Verfassung griindete sich im Mirz 1996 das ,,Fo-
rum Biirgerinnen- und Biirgerbewegung - Verein zur Forderung von Demokratie und
Biirgerbeteiligung e.V.“ (FoBii), das in einer gewissen Nidhe zur GAL Hamburg stand.
Von Anfang an gab es eine enge Zusammenarbeit mit ,,Mehr Demokratie e.V.*, um die
Erfahrungen des erfolgreichen Volksentscheids in Bayern 1995 zu nutzen. Im Arbeits-

" Bii-Drs. 15/4000 und 15/7465.

18 Bericht des Rechtsausschusses, Bii-Drs. 15/7300.

" Bii-Drs 15/7465.

2 Antrag der CDU-Fraktion, Bii-Drs. 15/175.

2! Antrag von CDU- und GAL-Fraktion, Bii-Drs. 16/3 und 16/4.

22 Antrag der CDU-Fraktion, Bii-Drs. 16/1185.

2 Efler, Der Kampf um mehr Demokratie in Hamburg, in: Heufner/Jung (Hrsg.), Mehr direkte Demokratie wagen,
S. 205 (205). S. auch den Beitrag von Efler in diesem Band.
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kreis Verfassung des FoBii wurde neben einem Gesetzentwurf fiir eine Volksgesetzge-
bung auch ein Gesetzentwurf fiir einen Biirgerentscheid erarbeitet. Dies beruhte insbe-
sondere darauf, dass viele potenzielle Unterstiitzer aus der Plattform Hamburger Biir-
gerinitiativen rein bezirkliche Ziele hatten. Die Mitwirkenden im Arbeitskreis Verfas-
sung des FoBii waren iliberwiegend Personen ohne juristische Ausbildung, es wurde
aber juristischer und politikwissenschaftlicher Sachverstand herangezogen. So formu-
lierte Christoph Irrgang, Jurist und Mitarbeiter des Biirgerschaftsabgeordneten und
STATT-Partei-Griinders Markus Wegner, den Rohentwurf des Biirgerentscheidsgeset-
zes nach bayerischem Vorbild. In den ersten Entwiirfen zum Gesetz liber Biirgerbegeh-
ren und Biirgerentscheid waren sogar Bestimmungen iiber die Mdoglichkeit der Auflo-
sung der Bezirksversammlungen enthalten. Von diesen Vorstellungen wurde jedoch
Abstand genommen, um die Komplexitit zu reduzieren. Die Kompatibilitdt des Biirge-
rentscheids mit den seinerzeit noch in der Beratung befindlichen und damit ungewissen
kiinftigen Kompetenzen der Bezirksversammlung wurde durch die Bestimmung er-
reicht, dass die Wirkung eines Biirgerentscheides rechtlich dem Beschluss der Bezirks-
versammlung entsprechen sollte. Auch eine mogliche Unvereinbarkeit mit dem Evoka-
tionsrecht des Senates sollte so umgangen werden. Es wurde davon ausgegangen, dass
ein juristisch unverbindlicher Biirgerentscheid durch sein politisches Gewicht letztlich
nicht durch den Senat konterkariert werde, sondern im Gegenteil faktisch Kompetenzen
auf die Bezirksebene verlagern wiirde. Nach diesen intensiven Vorbereitungen formierte
sich im April 1997 aus dem FoBii der Trigerkreis ,,Mehr Demokratie in Hamburg®, der
mit fast 30.000 Unterschriften bis August 1997 bei der Volksinitiative erfolgreich die
erste Hiirde meisterte. Das Ergebnis des Volksbegehrens war fiir die Hamburger Politik
eine Sensation: Von ca. 1,2 Mio. Eintragungsberechtigten hatten sich 218.577 (=18,1%)
fiir die Einfiihrung des Biirgerentscheids eingetragen.

Nach dem Zustandekommen des Volksbegehrens konnte die Biirgerschaft einen Volks-
entscheid nur dadurch abwenden, dass sie den im Volksbegehren geforderten Regelun-
gen ohne eigene Anderung zustimmte, was sie nicht tat. Stattdessen kristallisierte sich
nach monatelangen Diskussionen insbesondere zwischen den in dieser Frage zerstritte-
nen Fraktionen und Parteien von SPD* und GAL sowie der CDU?, einer Sachverstin-
digenanhorung im biirgerschaftlichen Verfassungsausschuss*® und vielen auch in der
Offentlichkeit und den Medien gefiihrten Debatten ein Gegenentwurf der Biirgerschaft”
heraus, der als Gegenentwurf (BiirgerschE) zur Abstimmung gestellt wurde. Dieser
BiirgerschE orientierte sich in der Grundstruktur an dem Entwurf des Volksbegehrens;
in einigen fiir ,,Mehr Demokratie* zentralen Punkten wich er allerdings hiervon ab. So
war die sog. Sperrwirkung des Biirgerbegehrens gegen Entscheidungen der Bezirksor-
gane nach Erreichen des Drittelquorums des Biirgerbegehrens (§ 8 a Abs. 5 Biirger-
schE) nicht vorgesehen. Dafiir wurde ein doppeltes Quorum beim Biirgerentscheid vor-
geschlagen (§ 8 a Abs. 8 BiirgerschE). Nur bei einer Beteiligung von mindestens einem
Drittel der Wahlberechtigten am Biirgerentscheid (sog. Beteiligungsquorum) sollte die
einfache Mehrheit der Abstimmenden reichen, ansonsten musste mindestens ein Fiinftel
der Stimmberechtigten zustimmen (sog. Zustimmungsquorum.): Diese Hiirde sei hoch

2 Sechs Abgeordnete der SPD-Fraktion, die sog. ,,6er-Bande®, hatten einen eigenen Gesetzentwurf eingebracht, vgl.
Bii-Drs. 16/1046, 16/1244 und den Beitrag von Schmidt in diesem Band.

% Die CDU-Fraktion hat einen eigenen Entwurf eingebracht, der ein dreistufiges Verfahren mit Biirgerantrag, Biir-
gerbegehren und Biirgerentscheid vorsah, sich aber nicht durchsetzte (Bii-Drs. 16/1185, 16/1243).

26'ygl. Bericht des VerfA, Bii-Drs. 16/1212 mit Wortprotokoll der Anhérung, Anlage 2.

%" BiirgerschE, Antrag der SPD- und GAL-Fraktion, Bii-Drs. 16/1284.
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genug, ,,damit Ergebnisse von Biirgerentscheiden allgemein akzeptiert werden kdnnen
und sich nicht kleine Minderheiten durchsetzen, aber niedrig genug, damit gute Vor-
schlidge sie nehmen konnen.“”® Auch in anderen Punkten fanden sich relevante, verfah-
renstechnisch mehr oder weniger sinnvolle Abweichungen gegeniiber dem Entwurf des
Volksbegehrens (Verzicht auf Informationsheft fiir die Abstimmungsberechtigten, § 8 a
Abs. 7 BiirgerschE; Sperrfrist fiir Biirgerentscheide drei Monate vor allgemeinen Wah-
len, § 8 a Abs. 10 BiirgerschE; zweijdhrige Bindungswirkung eines Biirgerentscheids
gegeniiber abdndernden Biirgerentscheiden, § 8 a Abs. 11 BiirgerschE; Verordnungser-
méchtigung fiir die Ausfiihrungsbestimmungen, § 8 a Abs. 12 BiirgerschE).

Am 27. September 1998 stimmten - gekoppelt mit der Bundestagswahl - 74% aller Ab-
stimmenden und 44,8 % aller Stimmberechtigten beim Volksentscheid fiir den ,,Mehr
Demokratie“-Entwurf; der § 8 a BezVG war damit Gesetz geworden.

I1. Die bezweifelte Verfassungsmiiligkeit von § 8 a BezVG

Eine mogliche Unvereinbarkeit des § 8 a BezVG mit hoherrangigem Recht ist anfang-
lich intensiv diskutiert worden. Insbesondere in den Reihen der Biirgerschaft gab es
Einschitzungen, § 8 a BezVG sei verfassungsrechtlich problematisch®. Der Senat
wollte zundchst als neutraler Verfahrensausrichter des Volksgesetzgebungsverfahrens
inhaltlich nicht Stellung nehmen®. Niemand hat verfassungsprozessual mogliche ,,Not-
bremsen® gezogen. Zunichst war dartiber diskutiert worden, ob eine Entscheidung des
Hamburgischen Verfassungsgerichts nach Art. 50 Abs. 6, 65 Nr. 3 a HV, § 26 Abs. 1
Nr. 1 HmbVVVG, § 14 Nr. 3 ai.V.m. §§ 43 a - 43 ¢, 67 HVerfGG, eine verfassungs-
rechtliche Kldrung erreichen kann, da es ,,iiber die Durchfiihrung von Volksbegehren
und Volksentscheid™ (Art. 50 Abs. 6 HV) entscheidet. § 26 Abs. 1 Nr. | HmbVVVG
erdffnet Senat, Biirgerschaft und einem Fiinftel der Abgeordneten der Biirgerschaft die
Moglichkeit, die VerfassungsmaBigkeit eines Volksbegehrens iiberpriifen zu lassen. Das
HVerfG hat dabei eine umfassende Priifung vorzunehmen, u.a. auch, ob der Vorschlag
gegen hoherrangiges Recht verstoft*. Die Moglichkeit der verfassungsrechtlichen
Uberpriifung haben die Beteiligten verstreichen lassen. Die VerfassungsméBigkeit von
§ 8 a BezVG wurde vor dem Volksentscheid durch eine Anfrage des CDU-Abgeord-
neten Rolf Kruse erneut thematisiert”: Auf die Frage, ob die Gesetzentwiirfe zu Biirger-
begehren und -entscheid durch die HV gedeckt seien, antwortete der Senat mit einem
knappen ,,Ja“. Da Biirgerentscheide dieselbe Wirkung hitten wie Bezirksversamm-
lungsbeschliisse, seien sie auch in derselben Weise durch die HV gedeckt. Von anderen
Landesverbidnden von ,Mehr Demokratie e.V.*“ vorgelegte Gesetzentwiirfe zur Aus-
weitung direktdemokratischer Elemente sind aber von Gerichten als verfassungswidrig
eingestuft worden”. Auch das VG Hamburg hat aufgrund der ,,Unvollkommenheit der
Gesetzesnorm* verfassungsrechtliche ,,Bedenken geduBert*. Dies sollte Grund genug
sein, hinter die Vereinbarkeit des § 8 a BezVG mit dem Grundgesetz (dazu 1.) und der
Hamburger Verfassung (dazu 2.) zumindest ein Fragezeichen zu setzen.

28 BiirgerschE, Bii-Drs. 16/1284, S.4.

¥ ygl. GroBe Anfrage der CDU-Fraktion vom 23. April 1998, Bii-Drs 16/718.

3% ygl. Antwort des Senats auf die GroBe Anfrage der CDU-Fraktion vom 23. April 1998, Bii-Drs 16/718.
3! Gesetzesbegriindung zu § 26 HmbVVVG, Bii-Drs 15/5400.

32 ygl. Kleine Anfrage des CDU-Biirgerschaftsabgeordneten Kruse, Bii-Drs 16/1451.

33 Vgl. BayVerfGH, BayVBI. 1997, 622 ff.; BayVerfGHE 50, 181 ff.; BremStGH, NordOR 2000, 186 ff.
3 VG Hamburg vom 18. April 2000, Az. 10 VG 283/2000, S. 14.
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1. Ist § 8 a BezVG mit dem Grundgesetz vereinbar?

Verfassungsrechtlich problematisch kdnnte hier der Verzicht auf jegliche Quoren beim
Biirgerentscheid nach § 8 a Abs. 9 S. 2 BezVG in Kombination mit den zwei bis drei
Prozent-Quoren beim Biirgerbegehren nach § 8 a Abs. 2 BezVG sein. Verletzungen des
Grundgesetzes konnten sich insbesondere im Hinblick auf Art. 28 GG ergeben.

a) Wahrung der gemeindlichen Selbstverwaltungsgarantie (Art. 28 Abs. 2 GG)?

Durch § 8 a BezVG wird kein Eingriff in die gemeindliche Selbstverwaltungsgarantie
(Art. 28 Abs. 2 GG) vermittelt. Die auf der Grundlage des Art. 4 Abs. 2 HV geschaffe-
nen Bezirke sind keine Gemeinden. Das schlieB3t eine unmittelbare Anwendung von Art.
28 Abs. 2 GG von vornherein aus®. Auch eine entsprechende Anwendung dieser Vor-
schriften ist nach wohl einhelliger Meinung nicht moglich*. Sie scheitert vor allem dar-
an, dass sich die Bezirke wegen mangelnder Rechtsfdahigkeit und der ihnen fehlenden
Allzustindigkeit mit den Kommunen nicht vergleichen lassen”. Insofern bestehen im
Hinblick auf Art. 28 Abs. 2 GG keine verfassungsrechtlichen Probleme.

b) Beeintrichtigung reprisentativ-demokratischer Vertretungsorgane
(Art. 28 Abs. 1 S.2 GG)?

§ 8 a BezVG konnte durch die Ausgestaltung von Biirgerbegehren und -entscheid eine
Beeintrichtigung reprisentativ-demokratischer Vertretungsorgane gemaf3 Art. 28 Abs. 1
S. 2 GG bedeuten. Diese grundgesetzliche Garantie wird tangiert, wenn die freie Ent-
scheidungsfindung der demokratisch-legitimierten Vertreter so unterminiert wird, dass
von einem funktionsfdhigen Reprédsentativorgan nicht mehr gesprochen werden kann.
Die Volksvertretung darf insoweit nicht verdriangt werden*. Damit wird eine Grenze fiir
unmittelbar-demokratische Biirgermitwirkung gezogen.

Was ist in Hamburg das reprisentativ-demokratische Vertretungsorgan 1.S.v. Art. 28
Abs. 1 S. 2 GG? Nach wohl einhelliger Meinung hat die Hamburger Biirgerschaft ge-
méf Art. 4 Abs. 1 HV sowohl die Funktionen eines Landesparlaments als auch die einer
kommunalen Volksvertretung im Sinne des Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG inne”. Die Bezirks-
versammlungen sind vom Gewihrleistungsumfang des Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG aus-
driicklich nicht mitumfasst* und damit eben keine Vertretungsorgane i.S.v. Art. 28 Abs.
1 S.2,2. bzw. 3. Alt. GG, deren Rechtsstellung in irgendeiner Weise durch die Ausge-
staltung von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid negativ beeintrachtigt wird.

Dass die konkrete Ausgestaltung von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid die Ent-
scheidungsfindung der Hamburgischen Biirgerschaft so unterminiert, dass von einem
funktionsfahigen Représentativorgan nicht mehr ausgegangen werden kann, ist abwe-
gig. Realiter konnen entsprechende Gefahren allenfalls z.B. bei einem einseitig zu La-
sten des Représentativorgans ausgestalteten Volksgesetzgebungsverfahren in Betracht
gezogen werden. Bei Biirgerbegehren und Biirgerentscheid nach § 8 a BezVG be-

35 S0 BVerfGE 83, 60 (76); HVerfG NordOR 1998, 146 (147).

36 S0 BVerfGE 83, 60 (76); HVerfG NordOR 1998, 146 (147).

37 ygl. dazu BVerfGE 52, 95 (120).

38 Lower, Rdn 20 zu Art. 28, in: Von Miinch/Kunig (Hrsg.), GGK 11.
3% S0 BVerfGE 83, 60 (76); HVerfG NordOR 1998, 146 (147).

0 BVerfGE 83, 60 (76); HVerfG NordOR 1998, 146 (147).
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schrinken sich die entstehenden Verpflichtungen aber nach dem ausdriicklichen Wort-
laut des Gesetzes auf die Organe des Bezirks. Eine Erstreckung auf auBlerbezirkliche
Organe, insbesondere auf die Biirgerschaft, ist auch dem Zweck des Gesetzes nicht zu
entnehmen®, so die zutreffende Rechtsprechung von VG und OVG Hamburg: Kompe-
tenzen der Hamburgischen Biirgerschaft werden durch die von § 8 a BezVG ausgeldsten
Wirkungen nicht beriihrt”. Insofern scheidet eine Beeintrichtigung représentativ-
demokratischer Vertretungsorgane aus.

¢) Wahrung des Demokratieprinzips i.S.v. Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG?

Denkbar ist allerdings, dass der Verzicht auf Quoren beim Biirgerentscheid und/oder die
Quoren beim Biirgerbegehren gegen Art. 28 Abs. 1 S. 1 i.V.m. Art. 20 Abs. 1/2 GG
verstoflen®. Der § 8 a BezVG konnte durch diese dulerst niedrigen bzw. nicht vorhan-
denen Hiirden das demokratische Prinzip verletzen: Entscheidungen, die im Wege von
Biirgerbegehren und Biirgerentscheid zu Stande gekommen sind, sind moglicherweise
nicht hinreichend demokratisch legitimiert. Auch plebiszitir getroffene Entscheidungen
miissen, sofern durch sie Staatsgewalt ausgeiibt wird, durch ihre Ausgestaltung hinrei-
chende Gewihr fiir demokratische Legitimation und Verallgemeinerungsfahigkeit bie-
ten, da sie Verpflichtungskraft fiir alle entfalten - genauso wie Entscheidungen z.B. des
parlamentarischen Gesetzgebers.

Hierfiir muss eine fiir Hamburg wichtige Vorfrage geklart werden: Kann der Priifungs-
mafstab des Demokratieprinzips des Grundgesetzes iliberhaupt fiir die Bezirksebene in
Hamburg herangezogen werden? Bediirfen die im Wege von Biirgerbegehren und Biir-
gerentscheid getroffenen Entscheidungen der wahlberechtigten Bezirksbiirgerinnen und
Bezirksbiirger iiberhaupt demokratischer Legitimation? Das ist nach der Rechtspre-
chung des BVerfG der Fall, wenn durch Biirgerbegehren bzw. den Biirgerentscheid
Staatsgewalt ausgeilibt wird. Da ein erfolgreicher Biirgerentscheid nach § 8 a Abs. 11
BezVG die Wirkung eines Beschlusses der Bezirksversammlung hat, liegt es nahe, hier-
fiir eine dhnlich ausgepriagte demokratische Legitimation zu fordern wie fiir die Be-
schliisse der Bezirksversammlung selbst. Auch an das Biirgerbegehren als formalisier-
ten und im Erfolgsfall fiir Bezirksamt und Bezirksversammlung verbindlichen Antrag
auf Durchfiihrung eines Biirgerentscheids konnten entsprechende demokratische Anfor-
derungen gestellt werden*. Die Notwendigkeit und Reichweite demokratischer Legiti-
mation von Biirgermitwirkung durch die Bezirksversammlungen war schon einmal in-
tensiver Diskussionspunkt: im Zusammenhang mit dem Auslénderwahlrecht zu den
Bezirksversammlungen® Ende der 1980er bzw. Anfang der 1990er Jahre. Das BVerfG
hat hierzu in seiner Entscheidung festgestellt, dass die Bezirksversammlungen Staats-
gewalt ausiiben konnen, sie mithin demokratischer Legitimation bediirfen. Hinsichtlich

*l'ygl. OVG Hamburg, Beschluss vom 14. September 1999, Az. 2 Bs 314/99.

*2Vgl. OVG Hamburg, Beschluss vom 14. September 1999, Az. 2 Bs 314/99; VG Hamburg, Beschluss vom 14.
September 1999, Az. 3 VG 3701/99, sowie Beschluss vom 9. September 1999, Az. 3 VG 3548/99.

4 Auf die in den Flichenlindern diskutierte und im Ergebnis zu bejahende Frage, ob die Einbezichung der nicht-
deutschen EU-Biirger in den Kreis der Abstimmungs- und Unterzeichnungsberechtigten bei Biirgerbegehren und
Biirgerentscheid mit Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG vereinbar ist, kann hier aus Platzgriinden nicht eingegangen werden.

* Fiir die Ubertragbarkeit entsprechender Legitimationsanforderungen auf direktdemokratische Elemente Léwer, Rdn
19 zu Art. 28, in: Von Miinch/Kunig (Hrsg.), GGK 1I; Fliegauf, LKV 1993, S. 181 (181); Karpen, JA 1993, S. 110
(112 f).

* Vgl. Entwurf eines Gesetzes zur Einfiihrung des Wahlrechts fiir Auslander zu den Bezirksversammlungen, Bii-Drs.
13/1680.
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ihrer Wahl und Ausgestaltung miisse das Demokratieprinzip eingehalten werden*. Er-
go: Da Biirgerbegehren und -entscheid die Wirkungen von Bezirksversammlungsbe-
schliissen haben, mithin durch sie auch Staatsgewalt ausgeiibt werden kann, muss sich
thre Ausgestaltung auch am Demokratieprinzip messen lassen. Der Hamburger Senat
hat hier im Zusammenhang mit dem Verfahren iiber das Auslanderwahlrecht die Auf-
fassung vertreten”’, das Demokratieprinzip gelte bei der Ausgestaltung der Mitwirkung
auf bezirklicher Ebene gar nicht; der Gesetzgeber sei frei, Art und Weise der Mobilisie-
rung biirgerschaftlichen Engagements fiir die Erflillung von Exekutivaufgaben im Sinne
von Art. 56 HV zu regeln. Konsequent weitergedacht hiee das: Auch bei Biirgerbegeh-
ren/-entscheid geht es nur um Mobilisierung von biirgerschaftlicher ,,Mitverwaltung*;
eine Notwendigkeit, diese in irgendeiner Form demokratisch zu legitimieren und auszu-
gestalten, gidbe es nicht. Das kann nicht sein; es ldsst sich auch angesichts des neuen
BezVG belegen, dass Bezirksversammlungen Staatsgewalt ausiiben kdnnen, so dass
bezirkliche Biirgermitbestimmung, indirekt iiber die Bezirksversammlungen oder direkt
tiber Biirgerbegehren und -entscheid, sich am Demokratieprinzip messen lassen muss.
Damit wire das ,,Ob%, aber noch nicht das ,,Wie* geklart.

Eine erschopfende - quasi gutachterliche - Kldrung der Vereinbarkeit der Quorumslo-
sigkeit des Biirgerentscheids in Koppelung mit den niedrigen Quoren beim Biirgerbe-
gehren mit den Ausprigungen des Demokratieprinzips wiirde den Rahmen sprengen.
Hans Peter Bull hat zu Beginn dieses Bandes schon einige Eckpunkte des Grundsatz-
streits und Kernaussagen der Rechtsprechung verdeutlicht. Ich mdchte daher an dieser
Stelle anhand einiger weniger, angesichts der ja immer noch bestehenden Extremposi-
tionen im Quorumsstreit”, vermittelnder Prdmissen” versuchen, hieraus verfassungs-
rechtliche MaBstibe fiir den § 8 a BezVG zu entwickeln.

Schon bei der Frage, welche Vorgaben das Demokratieprinzip des Grundgesetzes der
Ausgestaltung von Biirgerbegehren und -entscheid in den Hamburger Bezirken macht,
ist hochste Zurilickhaltung geboten. So lassen sich die vom BremStGH skizzierten An-
forderungen aus Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG* an hinreichende demokratische Qualifizierung
auf der Stufe des Begehrens sowie an die verfahrensrechtliche Gewéhr fiir demokrati-
sche Verallgemeinerungsfdhigkeit auf der Stufe des Entscheids, selbst wenn man ihnen
inhaltlich zustimmt, schon deshalb nicht iibertragen, da es sich dabei um Akte der
Volksgesetzgebung auf der Landesebene handelte. Bei Biirgerbegehren und -entschei-
den in Hamburg geht es nicht um Gesetzgebung, sondern um verbindliche oder unver-
bindliche Empfehlungen in einer Verwaltungseinheit fiir ein Hamburger Teilgebiet.
Schon das kennzeichnet, wenngleich durch einen Biirgerentscheid auch Staatsgewalt
ausgelibt werden kann, einen beachtlichen graduellen Unterschied. Das vielzitierte Ur-
teil des BayVerfGH*' zu Art. 18 a BayGO, der fiir den § 8 a BezVG Pate gestanden hat,
ist hinsichtlich des quorumslosen Biirgerentscheids noch weniger iibertragbar, weil dort
eine Verfassungswidrigkeit aus dem Verstol gegen das gemeindliche Selbstverwal-

“ BVerfGE 83, 60 ff.

47 Vgl. die Einlassungen des Hamburger Senats vor dem BVerfG, BVerfGE 83, 60 ff.

“8 Eine gute Ubersicht iiber die Grundpositionen im Quorumsstreit liefert Thum, BayVBI. 2000, S. 33 ff. u. 74 ff.

* Instruktiv hierzu: Schliesky, ZG 1999, S. 92 ff.; Engelken, DOV 2000, S. 881 ff.

3 BremStGH v. 14.2.2000, NordOR 2000, 186 ff.; in dhnlicher Tendenz auch: BayVerfGHE 50, 181 ff.

> BayVerfGH, BayVBI. 1997, 622 ff. Auch die vom BayVerfGH in dieser Entscheidung maBgeblich thematisierte
Problematik der sog. Sperrwirkung des Biirgerbegehrens stellt sich in Hamburg so nicht, da den Bezirken
- wie bereits gezeigt - kein verfassungsrechtlich geschiitztes Selbstverwaltungsrecht zusteht.
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tungsrecht hergeleitet wurde und u.a. deshalb ausgesprochen wurde, weil ein Biirgerent-
scheid die Gemeindeorgane drei Jahre lang binden sollte.

Als ein Parameter kommt trotzdem die Bindungswirkung des Biirgerentscheids in Be-
tracht: Je kiirzer bzw. schwicher die Bindungswirkung eines Biirgerentscheids ist, desto
niedriger darf ein Beteiligungs- und Zustimmungsquorum ausfallen. § 8 a BezVG sieht
fiir Biirgerentscheide ausdriicklich keinerlei weitere rechtliche Bindungswirkung fiir die
Bezirksversammlung vor; d.h. sie kann rechtlich einen Tag nach dem Biirgerentscheid
etwas voOllig anderes beschlieen. Das ist zumindest ein Indiz dafiir, die Quorumsanfor-
derungen duflerst niedrig zu lassen bzw. auf sie zu verzichten.

In der Fachdiskussion Allgemeingut ist mittlerweile die Differenzierung der Quoren
nach der GroBe der Gebietseinheit, in der abgestimmt wird: Je groBer die jeweilige Ge-
bietseinheit fiir Biirgerbegehren und Biirgerentscheid ist - das gilt insbesondere fiir gro-
Be Stadte -, desto geringer kann ein Entscheidsquorum ausfallen. Auch dieser Faktor
spricht flir niedrige bis ,,0-Quoren®, da Hamburg mit den sieben Bezirken sehr grofe
Gebietseinheiten von 200.000 bis 400.000 Einwohner hat.

Eine weitere Primisse mag darin gesehen werden, dass die Quorumslosigkeit des Ent-
scheids durch hohere Hiirden im Einleitungsstadium ausgeglichen werden kann. D.h.: Je
niedriger das Quorum beim Biirgerentscheid ist, umso hoher miissen verfahrensméafige
Vorkehrungen beim Biirgerbegehren ausfallen. Das konnten z.B. héhere Quoren, das
Sammeln von Unterstiitzungsunterschriften nur in amtlicher Sammlung und eine knappe
Eintragungsfrist sein. Dass die Stufe des Biirgerbegehrens bei § 8 a BezVG besonders
hohe Hiirden aufbaut, kann allerdings nicht behauptet werden. Im Gegenteil: Die ver-
fahrensméBige Ausgestaltung ist dullerst initiativenfreundlich geraten: Quoren zwischen
2% und 3%, die Zulissigkeit der - zum Uberreden und Beeinflussen gut geeigneten -
Stralensammlung und eine Unterstiitzungsfrist von bis zu sechs Monaten. Das alles
wiirde eher wieder Argumente gegen die Quorumslosigkeit beim Entscheid liefern.

Dass § 8 a BezVG mit seiner Quorumslosigkeit im verfassungsrechtlichen Grenzbereich
liegt, wird damit schon anhand dieser wenigen Argumente klar. Was den § 8 a BezVG
vor einem Verfassungswidrigkeitsurteil vermutlich bewahren wiirde, ist, dass die recht-
lichen Wirkungen, die Biirgerentscheide entfalten kdnnen, so beschrinkt sind, dass die
Anforderungen an demokratische Qualifizierung und Verallgemeinerungsfahigkeit eben
nicht so hoch angesetzt werden miissen wie bei ,,normalen* kommunalen Biirgerent-
scheiden. Der beschriankte Wirkungskreis von Biirgerentscheiden und die eben nicht
verfassungsrechtlich abgesicherte Selbstverwaltungsgarantie der Bezirke lassen die
Demokratie-Anforderungen an § 8 a BezVG entsprechend sinken. Ausschlaggebend
diirfte allerdings die fehlende rechtliche Bindungswirkung eines Biirgerentscheids fiir
die Bezirksversammlung sein. Damit kann festgehalten werden, dass trotz der Quo-
rumslosigkeit des Entscheids und der niedrigen Quoren beim Begehren gerade noch das
notwendige Mindestmall an demokratischer Legitimation und Verallgemeinerungsfa-
higkeit fiir die Ausgestaltung von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid als gegeben
angesehen werden kann. Verfassungsrechtlich auf der sicheren Seite wire eine Rege-
lung, wie sie Bayern nach dem Urteil des BayVerfGH von 1997 in Art. 18 a GemO ge-
troffen hat: ein 5%- bzw. 3%-Quorum bei Biirgerbegehren und ein 10%-Zustim-
mungsquorum beim Biirgerentscheid ab 100.000 Einwohnern Gemeindegrof3e in Ver-
kniipfung mit einer Bindungswirkung von einem Jahr (Ausnahme: Anderung der Sach-
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und Rechtslage). Dies wire auch fiir Hamburg eine tragfdhige und den Anforderungen
an die demokratische Legitimation besser entsprechende Losung. Der geltende § 8 a
BezVG steht aber im Ergebnis noch im Einklang mit dem Grundgesetz.

2. Ist § 8 a BezVG mit der Hamburger Verfassung vereinbar?

Im Hinblick auf die Hamburger Verfassung (HV) konnten neben dem untersuchten
fehlenden Quorum beim Entscheid in Kombination mit den niedrigen Quoren beim
Biirgerbegehren die Sperrwirkung des Begehrens nach § 8 a Abs. 5 BezVG problema-
tisch sein. Danach darf nach Abgabe von einem Drittel der geforderten Unterschriften
beim Bezirksamt fiir drei Monate eine dem Biirgerbegehren entgegenstehende Ent-
scheidung durch die Bezirksorgane nicht mehr getroffen und mit dem Vollzug einer
solchen Entscheidung nicht begonnen werden. In Betracht kommen Verstofe gegen
Regelungen der HV {iber die Verwaltungsorganisation in Art. 4, 33 Abs. 2, 42 Abs. 2
S.1, 55, 56 und das Demokratieprinzip in Art. 3 Abs. 1, Abs. 2 S. 1 HV.

Wiéhrend hinsichtlich der Vereinbarkeit mit dem Demokratieprinzip nach der Hambur-
ger Verfassung auf das zu Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG Gesagte verwiesen werden kann, ist
auf die Vereinbarkeit mit Bestimmungen iiber die Verwaltungsorganisation genauer
einzugehen. Da sich § 8 a BezVG in seinen moglichen Wirkungen an Bezirksver-
sammlungsbeschliissen (§ 8 a Abs. 11 BezVG) orientiert und das grundsétzliche auf
Art. 4 HV beruhende Kompetenzgefiige akzeptiert, bestehen im Hinblick auf die Wah-
rung des Prinzips der Einheitsgemeinde keine Bedenken gegen § 8 a BezVG. Auch die
grundsitzliche Fithrungsrolle des Senats gegentiber der Verwaltung (Art. 33 Abs. 2 HV)
wird durch in die Verwaltung der Bezirke eingreifende Biirgerbegehren und -entscheide
nicht in verfassungsrechtlich relevanter Weise tangiert. Problematischer ist dagegen
schon, ob im Konfliktfall - bindender Biirgerentscheid fiir das Bezirksamt versus Fach-
senatorenweisung gegeniiber dem Bezirksamt - die Leitungsverantwortung des jeweili-
gen Senators fiir die Bezirksverwaltung gegeniiber Senat und Biirgerschaft (Art. 42 Abs.
2 S. 1, 55 HV) gewahrt ist. Zwar ist klar, dass in solchen Fillen der Senat als ganzes das
letzte, entscheidende Wort hat - aber eben nicht der jeweilige Fachsenator selbst. Ein
solches imperfekt ausgestaltetes Weisungs- und Leitungsrecht sei im Hinblick auf Art.
55 HV nicht verfassungsgemif, hat der Hamburger Senat bezogen auf wirkungsgleiche
Bezirksversammlungsbeschliisse einmal bemerkt™. Dass ein Senator keine Verantwor-
tung fiir solche Entscheidungen trigt, die seinem Einfluss von Rechts wegen, hier also
durch das BezVG, vorenthalten sind, belegt Klaus David™ und hilt das imperfekt ausge-
staltete Weisungsrecht zutreffend fiir verfassungskonform*. Insofern kann der § 8 a
BezVG auch vor Art. 42 Abs. 2 S. 1 und 55 HV bestehen.

In Betracht kommt weiterhin, dass § 8 a BezVG gegen die in Art. 56 HV niedergelegte
Garantie der Mitwirkung der Bevolkerung an der Verwaltung verstoft. Diese Frage-
stellung mag zunéchst befremden, da § 8 a BezVG ja gerade ein Mitwirkungsinstrument
darstellen soll. Nach Art. 56 S. 1 HV ist das Volk zur Mitwirkung an der Verwaltung
berufen; dies geschieht insbesondere durch die ehrenamtlich titigen Mitglieder der
Verwaltungsbehorden. Art. 56 S. 1 HV legt sich dabei nicht auf eine bestimmte Form

32'ygl. Senats-Drucksache Nr. 986 v. 4. Juli 1989, S. 11.
>3 David Art. 55 Rdn. 5.
>* David Art. 55 Rdn. 15.
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der Mitwirkung an der Verwaltung fest; S. 2 formuliert durch das ,,insbesondere® auch
nur eine Form der Mitwirkung an der Verwaltung®. Damit wird aber deutlich, dass aus-
driicklichen Verfassungsrang i.S.v. Art. 56 S. 2 HV nur die Mitwirkung durch die eh-
renamtlich titigen Mitglieder der Verwaltungsbehdrden - die Deputationen - besitzt.
Der Verzicht auf die Erwéhnung z.B. der Mitwirkung auf Bezirksebene durch die Be-
zirksversammlung fiihrt zu dem Ergebnis, dass diese zwar nicht vom ausdriicklichen
Verfassungsrang des Art. 56 S. 2 HV mit umfasst®, aber trotzdem Ausdruck des Grund-
prinzips sind. Sie unterliegen dadurch der Disposition des einfachen Gesetzgebers, so
dass § 8 a BezVG insoweit zumindest keinen Eingriff in verfassungsrechtliche Positio-
nen der Bezirksversammlung begriindet, da es diese eben nicht gibt.

Das sehr weitgefasste Grundprinzip des Art. 56 S. 1 HV ist es allerdings auch, das eine
Wortlautinterpretation verbietet, nach der plebiszitire Formen der Mitwirkung aus-
driicklich ausgeschlossen sind. Der Art. 56 S. 2 HV lenkt zwar das Verstindnis auf
mittelbare Mitwirkungsinstrumente, schlieft ein anderes Verstdndnis aber nicht aus.
Auch die Verfassungssystematik spricht nicht fiir ein streng antiplebiszitires Verstdnd-
nis von Art. 56 HV. Zwar konnte Art. 50 HV darauf hindeuten, plebiszitire Mitwirkung
in Hamburg insgesamt auf die Instrumente Volksinitiative, Volksbegehren und Volks-
entscheid sowie die Volkspetition nach Art. 29 HV auf Landesebene zu beschrinken.
Dem steht jedoch entgegen, dass die Biirgerschaft im Rahmen des Volksentscheids iiber
direktdemokratische Elemente in Hamburg 1998 nach Art. 50 Abs. 3 HV Entwiirfe mit
zur Abstimmung gestellt hat, die von einem Nebeneinander von neugestalteter Volksge-
setzgebung auf Landesebene sowie Biirgerbegehren und Biirgerentscheid auf Bezirkse-
bene ausgingen”. Bei der Neugestaltung der Volksgesetzgebung 2001 hatte der Gesetz-
geber zuletzt Gelegenheit, das Verhéltnis zwischen direkter Biirgerbeteiligung auf Lan-
des- und Bezirksebene neu auszutarieren; er hat sich allerdings auf Verdnderungen der
Volksgesetzgebung beschriankt und § 8 a BezVG unangetastet gelassen. Insofern deutet
einiges darauf hin, dass plebiszitirer Staatswillensbildung nach Art. 50 HV kein Aus-
schlieBlichkeitscharakter zukommen soll. Art. 50 HV anerkennt vielmehr die Instru-
mente direkter Demokratie im Rahmen der Hamburger Staatsorganisation und liefert
damit ein systematisches Indiz fiir die Vereinbarkeit von § 8 a BezVG mit Art. 56 HV.
Hinsichtlich der ratio belegen zwar alle Ausfithrungen zur Begriindung des Art. 56 HV,
dass der Verfassungsgeber im Jahre 1952 die Intention hatte, hier nur Formen der indi-
rekten Mitwirkung an der Verwaltung Verfassungsrang zu geben. Gleichwohl wollte
der Verfassungsgesetzgeber der Vorschrift eine ,,gewisse Elastizitit* geben®®, was dafiir
spricht, gerade keinen Versto3 des § 8 a BezVG gegen Art. 56 HV anzunehmen. § 8 a
BezVG hat damit im Ergebnis auch vor der Hamburger Verfassung Bestand.

I11. Die Bewiiltigung rechtlicher und praktischer Probleme

,, Hier hat das Volk etwas ungenau votiert, aber die Verwaltung hat sich darum
bemiiht ..., aus dieser Ungenauigkeit eine Handhabbarkeit zu machen, und inzwi-
schen sind wir in den Bezirken ... da auch ganz rechtssicher geworden. “

35 Bernzen/Sohnke Art. 56 HV Rdn 2.

%% David Art. 56 HV Rdn. 20; a.A. Thieme Art. 56 HV Bem 3, der auch die Bezirksversammlungen fiir verfassungs-
fest halt.

>7 ygl. BiirgerschE, Antrag der SPD- und GAL-Fraktion, Bii-Drs. 16/1284.

38 2. Bericht des VerfA iiber den Senats-Antrag Nr. 16/50, S. 9.
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Mit diesen Worten hat der zustidndige Staatsrat Hans-Peter Strenge den Umgang mit
§ 8 a BezVG bei einer Senatsbefragung im biirgerschaftlichen Verfassungsausschuss im
Oktober 2000 treffend umschrieben®. Die rechtssichere Anwendung eines durch Volks-
entscheid eingefiihrten und administrativ nicht vorbereiteten Gesetzes stellte die ausfiih-
renden Bezirksdmter und das Senatsamt flir Bezirksangelegenheiten vor viele rechtliche
und praktische Schwierigkeiten. Schon ein Kuriosum macht das deutlich: Das BezVG
1978%, in das § 8 a BezVG, eingefiigt werden sollte, gab es zum Zeitpunkt des Volks-
entscheids nicht mehr; es war mit der Reform 1997 auBler Kraft gesetzt worden®. Durch
die Einfiigung des § 8 a BezVG lebt es nun z.T. wieder auf; § 8 a BezVG - genauer
BezVG 1978 - steht damit als einzelner Paragraph neben dem neuen BezVG von 1997%.

Am 15. November 1998 fand im Senatsamt fiir Bezirksangelegenheiten mit zahlreichen
Behorden- und Bezirksamtsvertretern ,,zur handwerklichen Abstimmung“® des § 8 a
BezVG eine erste Gesprachsrunde statt. Dieses Zusammenfiihren des Sachverstands -
mal in grofer Runde, mal in Arbeitskreisen - stellte sich als effektives Instrument einer
zligigen Einarbeitung und einheitlichen Behandlung bezirklicher Biirgerbegehren und
-entscheide heraus. Innerhalb eines Jahres wurde dabei eine detaillierte ,,Dienstvor-
schrift fiir die Durchfiihrung von Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden in den Bezir-
ken* erarbeitet, die nun einen handhabbaren Handlungsrahmen setzt®.

Eine beachtliche Rolle im Implementationsprozess spielte die Rechtsprechung von VG
und OVG Hamburg. Auch wenn beide Gerichte in ihren 17 Entscheidungen nicht im-
mer zugunsten der jeweiligen Initiativen entschieden haben, so haben sie dennoch aus
dem § 8 a BezVG zugunsten der Betreiber von Biirgerbegehren - aber zu Lasten der
Verwaltungseffizienz - ein umfassendes Begiinstigungs- und Schutzkonzept heraus-
gelesen, das den politisch aktiven Bezirksbiirger, der sich mit seinen Interessen nicht
von der Bezirksverwaltung (insbesondere der Bezirksversammlung) représentiert fiihle,
selbst in einer Minderheitenposition stiarken und unterstiitzen solle®.

Das erste Jahr nach Inkrafttreten des § 8 a BezVG kam naturgeméR nicht ohne erhebli-
che ,,Begleitmusik* von Seiten von ,,Mehr Demokratie in Hamburg® und einiger Initia-
tiven aus - trotz kldrender Gespriache mit dem Senatsamt fiir Bezirksangelegenheiten.
Von ,,Behinderung®“ durch die Bezirksimter war die Rede®: ,,.Die Widerstinde haben
ihren Ursprung teilweise in einer ... Dienstvorschrift ..., welche zu allem Uberfluss auch
noch geheim gehalten wird, so dass keine der Initiativen weil3, woran sie mit der Ver-
waltung ist.”“ Sie war und ist nicht geheim: Wie jede sonstige Dienstvorschrift wirkt sie
aber nur verwaltungsintern; einklagbare Anspriiche und nach au3en wirkende Rechtspo-
sitionen bestehen fiir Biirger nur aufgrund des Gesetzes selbst. Der Kritik von ,,Mehr
Demokratie in Hamburg* kann nur entgegengehalten werden, dass die Gesetzesinitiato-
ren es selbst in der Hand hatten, Konkretisierungen zu regeln bzw. eine Verordnungs-
ermichtigung fiir Details vorzusehen. Das ist unterblieben. Senat und Biirgerschaft ha-

Vgl Fn. 1.

*BezVG v. 22. Mai 1978 i.d.F. v. 14. September 1988, GVBL. S. 179.

1 vgl. GVBI. 1997, S. 205, 489.

62 ygl. auch die zutreffende Darstellung bei Hoffinann-Riem (Hrsg.), Sammlung des hamburgischen Rechts, Nr. 22.

83 Staatsrat Strenge, in: Hamburger Abendblatt, 24./25. Oktober 1998.

5 Dienstvorschrift des Senatsamtes fiir Bezirksangelegenheiten, vgl. Rechtsgrundlagen im Anhang.

85 VG Hamburg vom 15. Februar 1999, Az.: 21 VG 467/99.

56 Pressemitteilung v. 27.1.2000, vgl. http://www.mehr-demokratie-in-hamburg.de. S. a. den Beitrag von Vollrath in
diesem Band.
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ben sich bisher nicht getraut, Ergdnzungen am ,,Volksgesetz* vorzunechmen. Im Folgen-
den wird entlang des Gesetzes auf Problempunkte eingegangen. Besonderes Gewicht
hat dabei die z.T. unverdffentlichte verwaltungsgerichtliche Rechtsprechung.

1. Die Begehrensgegenstinde und der Negativkatalog, § 8 a Abs. 1 BezVG

Gegenstand eines Biirgerbegehrens konnen nach § 8 a Abs. 1 BezVG alle Angelegen-
heiten desjenigen Bezirks sein, in dem der Biirgerentscheid beantragt wird und in denen
die Bezirksversammlung Beschliisse fassen kann. Die Beschlussfassungskompetenzen
ergeben sich aus den §§ 15 ff. BezVG: Beschliisse mit verbindlichem Charakter gibt es
nur in den wenigen Angelegenheiten, in denen das Bezirksamt selbst erledigungsbefugt
ist (§ 15 Abs. 2 S. 3/4 BezVG). Nur hier kann ein spiterer Biirgerentscheid also ver-
bindlich etwas bewirken. Ansonsten haben Beschliisse lediglich empfehlenden Charak-
ter (§ 15 Abs. 4 BezVQG), z.B. wenn andere Fachbehorden oder der Senat zustindig
sind. Hier kann der Biirgerentscheid somit ,,nur politischen Druck entfalten - was unter
den kleinrdumigen politischen Verhiltnissen Hamburgs aber erheblich ist.

Wo verlaufen die Grenzen? Nach § 17 BezVG werden die Befugnisse der Bezirksver-
sammlung und damit auch von Biirgerbegehren und -entscheid begrenzt durch Gesetze
und Verordnungen, den Haushaltsplan der Freien und Hansestadt Hamburg, Global-
richtlinien nach § 6 BezVG, Zustindigkeitsanordnungen und sonstige Entscheidungen
des Senats sowie durch allgemeine Verwaltungsvorschriften und behdrdliche Einzel-
weisungen nach § 5 Abs. 4 BezVG. Bei der Begrenzung durch Gesetze hat sich die Ein-
haltung von § 40 HmbVwVI{G, der Rechtsgrundlage fiir die Ermessensausiibung der
Hamburger Verwaltung, als problematisch herausgestellt, wenn es um Biirgerbegehren
in Angelegenheiten handelt, in denen ein Biirgerentscheid verbindlichen Charakter nach
§ 15 Abs. 2 S. 4 BezVG hat. So widersprach ein Biirgerbegehren gegen die Genehmi-
gung von Bauwagenplidtzen im Bezirk Hamburg Nord nach Ansicht des VG Hamburg
insbesondere den Prinzipien der rechtmifBigen Ermessensausiibbung nach § 40
HmbVwV{G®: Das Bezirksamt muss im Einzelfall zwischen mehreren rechtlich zulds-
sigen Entscheidungen unter Abwidgung der offentlichen und privaten Belange eine
sachgerechte Entscheidung treffen konnen. Eine derartige Einzelfallentscheidung wire
dem Bezirksamt jedoch generell verwehrt, so das VG, wenn durch die verbindliche
Empfehlung des Biirgerentscheids von vornherein nur noch eine einzige Entschei-
dungsmoglichkeit verbliebe, ohne dass eine interessengerechte Einzelfallpriifung erfol-
gen konne. Denn nach § 15 Abs.2 Satz 4 BezVG habe das Bezirksamt die verbindliche
Empfehlung umzusetzen und nicht nur als einen Ermessensgesichtspunkt® in ihre Ab-
wiagung einzustellen. Der Ermessensspielraum wire entgegen § 40 HmbVwVI{G gene-
rell auf Null reduziert. Ja/Nein-Biirgerbegehren vertragen sich nicht mit den Prinzipien
rechtmifiger Ermessensausiibung. Die aus Initiativensicht drgerliche Konsequenz: Die
rechtlichen Grenzen fiir Biirgerbegehren werden dann besonders eng, wenn ein Ent-
scheid verbindliche Rechtswirkungen auf Verwaltungshandeln erzielen konnte.

Schwierig sind die Zuldssigkeitsgrenzen auszuloten, wenn es um komplexe Angelegen-
heiten der Stadtteilentwicklung und der Biirgerbeteiligung vor Ort geht. Wihrend sich
der Biirgerentscheid in Sachen Bahnhofsvorplatz Bergedorf in zuldssiger Weise auf ein

67 Urteil des VG Hamburg vom 18.10.2000 zur Frage der Zuléssigkeit eines Biirgerbegehrens, Az. 5 VG 1888/2000.
58 So die Argumentation der Vertreter des Biirgerbegehrens, vgl. Urteil des VG Hamburg, Fn. 67.
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konkretes Investorenkonzept und das zustimmende Votum der Bezirksversammlung
hierzu bezog®, schoss das Biirgerbegehren ,,Stoppt den Baumboom auf St. Pauli® weit
tiber den Rahmen des BezVG hinaus™. Die Bezirksversammlung Hamburg-Mitte be-
fiirchtete durch die begehrte dauerhafte Installierung eines Stadtteilrates mit klar fixier-
ten Kompetenzen eine unzuldssige ,,Errichtung einer politischen Parallelstruktur® und
einen erheblichen ,Eingriff in die gesetzlichen Kompetenzen der Bezirksversamm-
lung®“”. Eine solche dauerhafte ,,Entmachtung* der demokratisch legitimierten bezirkli-
chen Gremien kann nur durch Anderung des BezVG und nicht durch Biirgerbegehren
und -entscheid vollzogen werden: Eine zwingende Beteiligung eines Stadtteilrates und
Vorgaben fiir das Zusammenwirken mit der Bezirksversammlung verstoBen gegen die
in den §§ 7 ff. BezVG austarierten Formen der Mitwirkung der Bevolkerung an Ange-
legenheiten des Bezirks, insbesondere wenn es nicht um eine Einzelfallentscheidung
sondern um institutionelle und verfahrenstechnische Grundlagen fiir einen unbefristeten
Zeitraum handelt. Damit soll nicht den vielfdltigen Stadtteilforen, -beirdten und
-konferenzen, die eine wichtige Arbeit vor Ort leisten, das Wasser abgegraben werden.
Sie basieren aber auf Freiwilligkeit, auf politischer und gesellschaftlicher Akzeptanz,
nicht jedoch auf rechtlicher Verbindlichkeit. Demokratisch legitimiert sind und bleiben
Biirgerschaft und Bezirksversammlungen.

Der Negativkatalog des § 8 a Abs. 1 S. 2 BezVG ist eng gefasst. Was sind aber vom
Biirgerentscheid ausgenommene Beschliisse iiber den Haushalt konkret? Zwar verweist
die Begriindung darauf, dass von dem Ausschluss nicht Beschliisse betroffen sind, die
sich in ihrer Folgewirkung auf den Haushalt auswirken™. Was das angesichts der Haus-
haltskompetenzen der §§ 16 Abs. 3, 27 {ff. BezVG heiBt, 1dsst der Gesetzgeber offen. Da
es sich bei § 16 Abs. 3 Nr. 1 - 3 BezVG um konkrete haushaltsrechtliche Beschluss-
rechte handelt, die sich nicht nur in ihrer Folge auf den Haushalt auswirken, fallen diese
in den Negativkatalog - so z.B. die Sondermittelvergabe.

Was sind vom Biirgerentscheid ausgenommene ,,Personalentscheidungen im Sinne
von § 8 a Abs. 1 S. 2 BezVG? Angesichts der geltenden Rechtslage im BezVG muss
man diesen Begriff erweiternd verstehen - im Sinne von ,,Personalangelegenheiten®.
Die Bezirksversammlung trifft nach §§ 16 Abs. 1 i. V. m. 26, 16 Abs. 4, 5, 6 in aller
Regel keine endgiiltigen Personalentscheidungen, sondern macht Vorschldge bzw. fiihrt
entsprechende Wahlen durch. Der Volksgesetzgeber hat vorgesehen, dass Biirgerbegeh-
ren und Biirgerentscheid noch weniger diirfen sollen als die Bezirksversammlung, also
nicht einmal Vorschldge machen. Eine Bezirksamtsleiterwahl per Biirgerentscheid wird
es also nicht geben. Trotz des weit gewollten Anwendungsbereiches zeigt sich, dass ein
duBerst eng sitzendes Korsett fiir Blirgerbegehren und Biirgerentscheid vorhanden ist.

2. Die Begehrensanzeige und die Vertrauensleute, § 8 a Abs. 2 BezVG
Das Biirgerbegehren muss nach § 8 a Abs. 2 BezVG schriftlich beim Bezirksamt ange-

zeigt werden und eine mit Ja oder Nein zu entscheidende Fragestellung enthalten. Hin-
sichtlich der Abstimmungsféhigkeit der Vorlage konkretisiert die Dienstvorschrift, dass

59 Vgl. hierzu den Beitrag von Falkenberg/Heilmann in diesem Band.

7 Das Biirgerbegehren (vgl. http://www.karo4tel.de/verkehr/begehr].htm) kam iibrigens nicht zu Stande.

! Interfraktioneller Antrag von SPD- und CDU-Bezirksfraktion v. 2.9.1999, mit dem eine rechtsgutachterliche Prii-
fung der Zuléssigkeit begehrt wurde. Mangels Zustandekommens des Begehrens wurde das Gutachten tiberfliissig.

72 Begriindung zu § 8 a Abs. 1 S. 2 BezVG, Amtl. Anz. 1998, 2389.
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die Anzeigenden - im Rahmen der nach § 25 HmbVwV{G gebotenen amtlichen Bera-
tung” - darauf hinzuweisen sind, dass die Fragestellung in einen einzigen Fragesatz ge-
fasst werden soll und hiervon Erlduterungen oder Erkldrungen zu trennen sind™. Dies
sind wichtige Hinweise, die z.B. beim Biirgerbegehren ,,Stoppt den Baumboom auf St.
Pauli“ wohl kaum eingehalten wurden, bei dem ein mehrseitiges Entwicklungskonzept
mit ,,Stimmen Sie diesem Antrag zu?* zur Abstimmung gestellt wurde”.

Die drei nach § 8 a Abs. 2 BezVG zu benennenden Vertrauensleute fungieren als Ver-
mittler zwischen Initiatoren und Bezirksamt. Sie miissen, so will es die Dienstvorschrift,
zu den stimmberechtigten Biirgern des Bezirkes gehoren™. So sinnvoll es sein mag, um-
herreisende Biirgerbegehrens-Manager zu verhindern, so klar ist aber auch, dass fiir eine
solche Einschrinkung keine Rechtsgrundlage besteht.

Die Entgegennahme der Anzeige ist die erste Mitwirkungspflicht des Bezirksamtes in
dem durchstrukturierten Verfahrenskonzept; aus § 8 a Abs. 6 BezVG (amtliche Be-
kanntmachung und Auslegung von Unterschriftenlisten) bzw. § 25 HmbVwV{G (amtli-
che Beratung) ergeben sich weitere. Streitpunkt war lange Zeit, ob das Bezirksamt in
bestimmten Féllen diese amtlichen Mitwirkungshandlungen verweigern kann. Vor al-
lem in der Anfangszeit bestand seitens der Bezirksdmter die Tendenz, entgegen § 8 a
Abs. 4 BezVG vorgezogene Zulissigkeitspriifungen vorzunehmen, was sich auch in der
Dienstvorschrift widerspiegelt”: Das Bezirksamt sei danach nicht verpflichtet, an der
Durchfiihrung von Biirgerbegehren mit verfassungswidrigem, strafrechtlich relevantem
oder in anderer Weise gegen zwingende gesetzliche Regelungen verstolendem Inhalt
mitzuwirken und durch eine Beratung und die Entgegennahme der Anzeige (sowie die
amtliche Bekanntmachung und die Auslegung von Unterschriftenlisten) zu unterstiitzen.
Da Personalentscheidungen und Beschliisse iiber den Haushalt nach § 8 a Abs. 1
BezVG nicht Gegenstand eines Biirgerbegehrens sein konnten, miisse - so die Dienst-
vorschrift - das Bezirksamt die Anzeige eines entsprechenden Biirgerbegehrens eben-
falls nicht entgegennehmen. Zumindest die letztgenannte Einschrankung steht im klaren
Widerspruch zur OVG-Rechtsprechung™: § 8 a Abs. 4 S. 1 BezVG schliele es zwar
nicht aus, dass das Bezirksamt schon vor der Zuléssigkeitspriifung seine Mitwirkung
verweigern und sogar die weitere Durchfiihrung der Unterschriftensammlung unterbin-
den konne. Erschopfe sich der Streit iiber die Zuldssigkeit nicht in der Frage, ob die
Voraussetzungen des § 8 a Abs. 1 BezVG gegeben seien, sondern stellte die Durchfiih-
rung des Begehrens wegen seines Inhalts einen Versto3 gegen andere zwingende ge-
setzliche Regelungen (z. B. die Strafgesetze) dar, so dass bereits die 6ffentlich werben-
de Aktivitdt hierfiir mit ihnen unvereinbar wére, dann diirfte das Begehren nicht nur mit
den im Einzelfall zur Verfiigung stehenden Mitteln (z. B. einer polizeilichen Untersa-
gung) unterbunden werden. Das Bezirksamt wire auch nicht verpflichtet, bei solchen
Biirgerbegehren mitzuwirken. Es spreche nichts dafiir, dass der Gesetzgeber fiir den
ersten Teil der Entstehung eines Biirgerbegehrens eine Freistellung von solchen allge-
meinen gesetzlichen Regelungen wollte. Damit legt das OVG die Hiirde fiir die Verwei-

3 Vgl. hierzu Kleine Anfrage des Abg. Schmidt (GAL), Bii-Drs. 16/1958.

™ Senatsamt fiir Bezirksangelegenheiten, Dienstvorschrift, Ziff. 2.2.1.

5 ygl. den Biirgerbegehrenstext unter http://www.karodtel.de/verkehr/begehr].htm.

76 Senatsamt fiir Bezirksangelegenheiten, Dienstvorschrift, Ziff. 2.2.2.1.

77 Senatsamt fiir Bezirksangelegenheiten, Dienstvorschrift, Ziff. 1.1.3, 1.2; kritisch dazu ,,Mehr Demokratie
in Hamburg®, Merkblatt zu Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, Ziff. 8.

78 Beschluss des OVG Hamburg v. 05.05.1999, Az. 2 Bs 150/99.
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gerung von Mitwirkungshandlungen deutlich hoher als die Dienstvorschrift. Es muss
zum einen ein ,,allgemeines* Gesetz und zum anderen ein Rechtsversto3 von erhebli-
cher Intensitit vorliegen. Der Hinweis auf die Strafgesetze gibt dazu eine Orientie-
rungsmarke. Eine Unvereinbarkeit mit § 8 a Abs. 1 BezVG reicht also keinesfalls aus.

3. Das Zustandekommen und seine Streitpunkte, § 8 a Abs. 3 BezVG

Ein Biirgerbegehren ist nach § 8 a Abs. 3 BezVG zu Stande gekommen, wenn es inner-
halb von sechs Monaten seit der Anzeige von drei Prozent der zur Bezirksversammlung
Wahlberechtigten unterstiitzt wurde™. Die Feststellung iiber das Zustandekommen trifft
das jeweilige Bezirksamt.

Hier wird die erste grole Regelungsliicke des Gesetzes offenbar: Was ist der mafigebli-
che Zeitpunkt fiir die Bestimmung der notwendigen Unterschriften? Zundchst wurde
den Initiativen aufgrund des Melderegisters bei der Anzeige ein unverbindlicher Hin-
weis iliber die notwendige Unterschriftenzahl gegeben; maBigeblich war trotzdem der
Tag des Eingangs des Biirgerbegehrens beim Bezirksamt®. Fiir diesen Zeitpunkt wurde
der Melderegister-Auszug um die ,,Neuzuginge* bei den Bezirkswahlberechtigen wih-
rend des Sammlungszeitraums ergidnzt. Da aber ,,Abginge* bei den Wahlberechtigten
nicht abgezogen wurden, erhohte sich die Zahl der erforderlichen Unterschriften gegen-
tiber dem Hinweis am Anfang - aus Sicht der Initiativen misslich®. Besonders beim
Biirgerbegehren ,,Stoppt den Baumboom auf St. Pauli* war das Zustandekommen strei-
tig. Das VG Hamburg hat daraufhin zutreffend festgestellt®, dass es aus Griinden der
Rechtssicherheit und im Hinblick auf Sinn und Zweck des Gesetzes vorzugswiirdig er-
scheine, flir die Ermittlung des Quorums die Anzahl von Wahlberechtigten am Tag der
Anzeige des Begehrens zugrunde zu legen, da dann schon Rechtswirkungen eintreten.
Die Dienstanweisung wird jetzt entsprechend praktiziert.

Die Feststellung tiber das Zustandekommen des Biirgerbegehrens hingt weiter davon
ab, wer von den zur Bezirksversammlung Wahlberechtigten im Sinne des § 8 a Abs. 3
S. 1 BezVG als Unterstiitzer des Begehrens anerkannt wird. Diese Frage hingt davon
ab, wann deren Wahlberechtigung bestanden haben muss, um als Unterstiitzer zu gelten.
Auch hier offenbart § 8 a BezVG eine Regelungsliicke. Das VG Hamburg konnte diese
Frage bei der Zustandekommensentscheidung iiber das Biirgerbegehren ,,Bauboom St.
Pauli* offenlassen, da das Bezirksamt selbst die fiir die Initiative giinstigste Moglichkeit
unterstellt hatte®®. Das VG legte dabei liberzeugend dar, dass verschiedene Zeitpunkte
oder Zeitraume nach der ratio der Norm denkbar seien, ohne dass einem von ihnen
zwingend ein Vorrang einzurdumen wére: Man konne darauf abstellen, dass im Zeit-
punkt der endgiiltigen Abgabe der Unterstiitzerunterschriften eine Bezirkswahlberechti-
gung vorliegen miisse, da fiir diesen Personenkreis die Moglichkeit bestidnde, sich am
weiteren Verfahren zu beteiligen. MaB3geblich konne auch sein, ob am Tag der Unter-
schrift die Wahlberechtigung bestehe - allerdings sei eine Uberpriifung von Unter-
schriften bei einem so festgelegten Kriterium kaum praktikabel. Gleichfalls sei es denk-
bar, darauf abzustellen, ob irgendwann in der Unterstiitzungsfrist eine Wahlberechti-

7 Hat der Bezirk mehr als 300.000 Einwohner, so reichen 2 % der Wahlberechtigten aus, § 8 a Abs. 3 S. 2 BezVG.
% Senatsamt fiir Bezirksangelegenheiten, Dienstvorschrift, Nr. 3.1.3.

81 pressemitteilung vom 19. Januar 2000, http://www.mehr-demokratie-in-hamburg.de.

82 Urteil des VG Hamburg vom 18. April 2000, Az. 10 VG 283/2000.

83 Urteil des VG Hamburg vom 18. April 2000, Az. 10 VG 283/2000.
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gung zur Bezirksversammlung bestanden hat - eine besonders biirgerfreundliche Ausle-
gung, da sie die weitestgehende Moglichkeit zur Unterstiitzung erdffnete. Gerade in
einer Grof3stadt wie Hamburg mit viel Fluktuation in den einzelnen Bezirken ist die
Frage der konkreten Wahlberechtigung von erheblichem Belang: Auch wenn verwal-
tungstechnisch weniger praktikabel, so ist doch - solange die Regelungsliicke im § 8 a
BezVG nicht ausdriicklich geschlossen wird - die Position vorzugswiirdig, nach der die
Wabhlberechtigung zum Zeitpunkt der Unterzeichnung vorliegen muss®. Das Recht zur
Unterzeichnung eines Biirgerbegehrens ist ein unmittelbarer Ausfluss des aktiven Be-
zirkswahlrechts, so dass dessen Voraussetzungen genau dann vorliegen miissen, wenn
von dem Recht Gebrauch gemacht wird. Ob die Wahlberechtigung zum Zeitpunkt des
Eingangs des Biirgerbegehrens noch besteht, ist dabei unerheblich - und zwar nach dem
auch bei Wahlen geltenden Grundsatz, dass der Stimmabgabe nachfolgende Ereignisse
die Wirksamkeit der Stimme unberiihrt lassen®.

Mittlerweile entschieden ist der Streit zwischen Senat und Initiativen, ob die Sechs-
Monats-Frist des § 8 a Abs. 3 BezVG disponibel ist. Mit dem Hinweis auf die Geset-
zesbegriindung, dass die Verkniipfung von Frist und Zulassungsquorum die ndtige Le-
gitimation fiir einen Biirgerentscheid herstelle®, wollte der Senat die Frist als festen
zeitlichen Rahmen fiir das Entscheidungsverfahren sehen, eine umfassende sachliche
Auseinandersetzung mit dem jeweiligen Begehren gewéhrleisten und einer Entschei-
dungsfindung im ,,Schnellschussverfahren® vorbeugen*. Das VG Hamburg hat schon
bei dem Biirgerbegehren ,,Opferschutz statt Téterschutz* (Bezirksamt Bergedorf)* und
auch bei einer Zustandekommensentscheidung des Bezirksamtes Altona beim Biirger-
begehren ,,Rettet das Elbufer*® entschieden, dass es sich bei der Frist um eine Schutz-
frist zugunsten der Initiatoren handelt, auf die sie verzichten kdnnen. Eingang des Biir-
gerbegehrens ist nach § 8 a Abs. 3 BezVG daher dann, wenn die Initiatoren mit der
schliissigen Behauptung des Zustandekommens die Unterschriften beim Bezirksamt
einreichen, was vor Ablauf der sechs Monate sein kann. Daran sind die Initiatoren aber
auch gebunden - ein Nachliefern von Unterschriften ist danach nicht mehr zulissig.

Beim besonders ,,rechtsschutzintensiven® Biirgerbegehren ,,Rettet das Elbufer* hatte die
Initiative die Unterschriften vor Ablauf der Sechs-Monats-Frist eingereicht und wollte
das Bezirksamt dann gerichtlich zur sofortigen Feststellung des Zustandekommens
zwingen. Das wurde vom VG Hamburg mit dem Hinweis abgelehnt, dass die Zustande-
kommensentscheidung nach § 8 a Abs. 3 S. 3 BezVG ausdriicklich nicht fristgebunden
sei. Vor dem Hintergrund des weiteren Verfahrens lasse sich indes ableiten, dass diese
spétestens mit der nach § 8 a Abs. 4 S. 1 BezVG zu treffenden Zuléssigkeitsentschei-
dung zu erfolgen hat” - d.h. spitestens zwei Monate nach Einreichung.

Hinter der Frage der Disponibilitit steht auch die Problematik der Riicknehmbarkeit von
Unterstiitzungsunterschriften, die beim Biirgerbegehren ,,Niendorfer fiir den griinen
Ring* zutage trat’. Der Senat hat sie urspriinglich bis zum Ablauf der Sechs-Monats-

8 S0 z.B. auch die Regelung in Hessen, vgl. § 8b Abs. 3 S. 3 2. Hs. HessGO.

8 Vgl. Spies, Biirgerversammlung, Biirgerbegehren, Biirgerentscheid, S.161.

% Begriindung zu § 8 a Abs. 3 BezVG, Amtl. Anz. 1998, 2389.

87 ygl. Antwort des Senats auf die Kleine Anfrage der Abg. Spethmann (CDU), Bii-Drs. 16/2281.

% Urteil des VG Hamburg vom 15.02.1999, Az. 21 VG 467/99.

% Urteil des VG Hamburg vom 30.06.1999, Az. 2 VG 2437/99.

0 Urteil des VG Hamburg vom 30.06.1999, Az. 2 VG 2437/99.

°l Vgl. Wortprotokoll der Senatsbefragung im VerfA zu § 8 a BezVG v. 5.10.2000, Protokoll-Drs. 16/26, S. 11 ff.
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Frist erlauben wollen; nur spiter erfolgende Riicknahmen sollten fiir die Feststellung
des Zustandekommens unbeachtlich sein”. Die aus dem Gesetz herausgelesene Not-
wendigkeit der nachhaltigen und gemeinsamen Verfestigung des Biirgerwillens” sowie
die Forderung der Kompromissfahigkeit des Verfahrens™ wurde senatsseitig als hinrei-
chende Legitimation der Riicknahmemoglichkeit angesehen: Sachlagen konnen sich
andern und Biirger sollen darauf reagieren konnen, z.B. indem sie ihre Unterschriften
zuriicknehmen. ,,Mehr Demokratie® hat diese Moglichkeit in Zweifel gezogen®™ und auf
die ausdriicklich ausgeschlossene Riicknehmbarkeit beim Volksbegehren nach § 12
HmbVVVG bezug genommen, auf die der Volksgesetzgeber in der Gesetzesbegriin-
dung zu § 8 a BezVG (,,analog zur Volksgesetzgebung auf Landesebene*)” verwiesen
habe. Hier lésst sich einwenden, dass ein Hinweis in einer Gesetzesbegriindung allein
noch keine Analogie in allen Regelungsliicken eroffnet. Auch lassen sich die drei Ver-
fahrensstufen des HmbVVVG mit den nur zwei Stufen des § 8 a BezVG nicht unbedingt
vergleichen”. Naheliegend ist, dass - wie bei anderen staatsbiirgerlichen Erkldrungen -
die Stimmabgabe fiir ein Biirgerbegehren ab dem Zeitpunkt nicht mehr der Disposition
des Erklarenden unterliegt, ab dem die Willenskundgabe den Erkldrungsempfénger, hier
das fiir die Feststellung des Zustandekommens zustindige Bezirksamt, erreicht hat™. Bis
zum Eingang des Begehrens beim Bezirksamt sind Riicknahmen danach zuldssig.

4. Die Zulissigkeitsentscheidung und ihr Zeitpunkt, § 8 a Abs. 4 BezVG

Uber die Zulissigkeit entscheidet das Bezirksamt innerhalb von zwei Monaten nach
Eingang des Biirgerbegehrens nach Mafigabe von § 8 a Abs. 1 BezVG. Dabei ist nun
unstrittig, dass eine verbindliche Zuldssigkeitsentscheidung erst nach Eingang des Be-
gehrens getroffen werden darf; zum Zeitpunkt der Anzeige konnen im Wege der amtli-
chen Beratung nach § 25 HmbVwV{G formlos und unverbindlich Zuldssigkeitszweifel
gedulert werden. Das VG Hamburg hat beim Biirgerbegehren ,,Opferschutz statt Téter-
schutz* iiber eine Jugendwohnung in Bergedorf festgestellt”, dass § 8 a BezVG die Be-
zirksdmter nicht erméchtigt, bereits vor Eingang des Biirgerbegehrens iiber die Zulds-
sigkeit durch Verwaltungsakt zu entscheiden. Einem friihen ,,Abbiigeln” unzuléssiger
Biirgerbegehren hat das VG und auch das OVG'™ damit einen Riegel vorgeschoben.

5. Dauer und Reichweite der Sperrwirkung, § 8 a Abs. 5 BezVG

Die Abgabe eines Drittels der fiir das Zustandekommen eines Biirgerbegehrens erfor-
derlichen Unterschriften begriindet nach § 8 a Abs. 5 BezVG ein befristetes Entschei-
dungsverbot fiir die Bezirksorgane - Bezirksversammlung, Hauptausschuss, Fachaus-
schuss'”' und Bezirksamtsleitung - sowie ein befristetes Vollzugsverbot fiir das Bezirk-
samt insgesamt - und zwar bezogen auf Entscheidungen und MaBBnahmen, die dem Biir-

2 Vgl. Senatsamt fiir Bezirksangelegenheiten, Dienstvorschrift in Ziff. 3.1.3.3 und Antwort des Senats auf die Kleine
Anfrage der Abg. Spethmann (CDU), Bii-Drs. 16/2281.

% Begriindung zu § 8 a Abs. 3 BezVG, Amtl. Anz. 1998, 2389.

** Begriindung zu § 8 a Abs. 7 BezVG, Amtl. Anz. 1998, 2390.

% Merkblatt von ,,Mehr Demokratie in Hamburg® zu § 8 a BezVG, Ziff. 10.

% Begriindung zu § 8 a Abs. 1 BezVG, Amtl. Anz. 1998, 2389.

7' S0 auch Urteil des VG Hamburg vom 18. April 2000, Az. 10 VG 283/2000.

% S0 auch die herrschende Meinung, vgl. Spies (Fn. 84), S.190.

% Urteil des VG Hamburg vom 15. Februar 1999, Az. 21 VG 467/99.

1% Beschluss des OVG Hamburg vom 5. Mai 1999, Az. 2 Bs 150/99, instruktiv auch VG Hamburg vom

9. April 1999, Az. 21 VG 1356/99.
191 Sofern er nach § 16 Abs. 2 BezVG ermichtigt ist, fiir die Bezirksversammlung zu entscheiden.
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gerbegehren entgegenstehen. Die befiirchtete Lahmlegung der Verwaltung durch diese
sog. Sperrwirkung ist ausgeblieben. Allenfalls beim gescheiterten Biirgerbegehren
»Stoppt den Bauboom auf St. Pauli® hitte eine solche Entwicklung gedroht: Die Initia-
tive hat dort gerichtlich versucht, das Bezirksamt zu zwingen, keine Bauvorbescheide
oder -genehmigungen mehr zu erteilen, die ,,wesentlichen Einfluss auf die Entwicklung
des Stadtteils* nehmen, ihren Antrag aber zuriickgezogen'®.

Die aufschiebende Wirkung ist zeitlich auf drei Monate begrenzt. Ist das Biirgerbegeh-
ren zu Stande gekommen, gilt die Sperrwirkung bis zur Entscheidung iiber die Zulds-
sigkeit eines Biirgerbegehrens bzw. bis zur Durchfiihrung des Biirgerentscheides (§ 8 a
Abs. 5 S. 3 BezVQ), im Falle eines nicht zu Stande gekommenen oder unzulédssigen
Biirgerbegehrens bis zur Feststellung liber das Nichtzustandekommen bzw. der Unzu-
lassigkeit eines Biirgerbegehrens'™. Was passiert allerdings, wenn das Biirgerbegehren
zu dem Zeitpunkt, zu dem die dreimonatige Sperrfrist ablduft, noch nicht zu Stande ge-
kommen ist? Hier weist § 8 a Abs. 5 BezVG eine Regelungsliicke auf, die die Dienst-
vorschrift in einer ausgewogenen Weise zu schlieen versucht: Zwar ende dann die ge-
setzlich angeordnete Sperrwirkung, allerdings soll das betreffende Bezirksorgan nach
pflichtgemédfem Ermessen und anhand einer Doppelhypothese priifen, ob nunmehr eine
dem Biirgerbegehren entgegenstehende Entscheidung getroffen oder mit dem Vollzug
einer solchen Entscheidung begonnen werden kann: Dabei seien die Schwere und die
ggf. notwendige Umkehrbarkeit einer dem Biirgerbegehren entgegenstehenden Ent-
scheidung oder des Vollzugsbeginns fiir die Bezirksverwaltung und die Folgen eines
Verzichts darauf fiir die Bezirksverwaltung einerseits und die Folgen eines Verzichts
darauf fiir die Initiatoren andererseits gegeniiberzustellen'*.

Wihrend § 8 a Abs. 5 S. 2 BezVG nur einschrénkt, dass rechtliche Verpflichtungen, die
vor Abgabe der nach S. 1 notwendigen Unterschriften begriindet wurden, unberiihrt
bleiben, versucht die Dienstvorschrift den Nichteintritt der Sperrwirkung in beachtlicher
Extensivitdt auszulegen. So trete diese nicht ein, wenn eine entgegenstehende Entschei-
dung getroffen werden miisse - obwohl entsprechende rechtliche Verpflichtungen erst
nach der Abgabe eines Drittels der Unterschriften begriindet wurden -, weil es sich um
eine gebundene Entscheidung ohne Entscheidungsspielraum fiir die Verwaltung hande-
le. § 8 a Abs. 5 BezVG habe quasi als zusitzliche Bedingung, dass iiberhaupt ein Ent-
scheidungsspielraum der Verwaltung bestehen miisse; in den Féllen der gebundenen
Verwaltungsentscheidung sei danach die Sperrwirkung auszuschlieen. Gleiches gelte,
wenn die dem Begehren entgegenstehende Entscheidung aufgrund einer gesetzlichen
Fiktion eintriate, wenn das Bezirksamt keine Entscheidung trife'®. Dieser Fall ist z.B.
bei der fingierten Baugenehmigung nach § 9 Abs. 3 HmbWoBauErlG gegeben. Ob mit
diesen Ausnahmen die Intention des Volksgesetzgebers getroffen wurde, ist fraglich.

6. Folgen der Mitwirkungsverweigerung des Bezirksamtes, § 8 a Abs. 6 BezVG
Neben der amtlichen Beratung nach § 25 HmbVwV{G im Friihstadium des Begehrens

und der Entgegennahme der Anzeige nach § 8 a Abs. 1 BezVG hat das Bezirksamt nach
Erreichen des sog. Drittelquorums die Pflicht, das Biirgerbegehren amtlich bekannt zu

12 vgl. VG Hamburg, Beschluss vom 1. Mirz 2000, Az. 10 VG 427/2000.

1% Begr. zu § 8 a Abs. 5 S. 3 BezVG, Amtl. Anz. 1998, 2390.

1% Senatsamt fiir Bezirksangelegenheiten, Dienstvorschrift Ziff. 5.1.4.

195 Senatsamt fiir Bezirksangelegenheiten, Dienstvorschrift Ziff, 5.2.2.1/5.2.2.2.
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machen und Unterschriftenlisten zur Eintragung auszulegen (§ 8 a Abs. 6 BezVG). Dass
das Bezirksamt nur unter engen Voraussetzungen die Mitwirkung verweigern kann, ist
schon dargelegt worden. Kommt das Bezirksamt seiner Pflicht zur Mitwirkung nach § 8
a Abs. 6 BezVG iiber einen lidngeren Zeitraum - unberechtigt - nicht nach, so ergibt sich
aus dem Zweck des Gesetzes, dass es zuldssig ist, den Zeitraum fiir die Auslegung von
Unterschriftenlisten angemessen iiber den Sechsmonatszeitraum hinaus zu verldngern,
den § 8 a Abs. 3 BezVG fiir das Sammeln der Unterschriften bestimmt'®.

7. Verfahren vor und bei Biirgerentscheiden, § 8 a Abs. 7 - 10 BezVG

Wie geht es weiter nach einem erfolgreichen Biirgerbegehren? § 8 a Abs. 7 BezVG
skizziert den weiteren Verfahrensgang: Spétestens vier Monate nach der Zuldssigkeits-
entscheidung wird iiber den Gegenstand des Biirgerbegehrens ein Biirgerentscheid
durchgefiihrt, sofern die Bezirksversammlung dem Anliegen des Biirgerbegehrens nicht
innerhalb von zwei Monaten unveridndert oder in einer Form zustimmt, die von den
Vertrauensleuten gebilligt wird. Dabei kann die Bezirksversammlung eine eigene Vor-
lage beifligen. In § 8 a Abs. 7 BezVG liegt eine wesentliche Stirke des Gesetzes: die
Kompromissmoglichkeiten. Die dreijdhrigen Erfahrungen zeigen, dass sich ,,Schwierig-
keiten zwischen Politik/Verwaltung und Biirgern hdufig durch ernstgemeinte Gespriche
16sen lassen®, stellt sogar ,,Mehr Demokratie in Hamburg* fest'”. Allerdings wird kriti-
siert, dass die Dienstvorschrift {iberhaupt nicht auf die Kompromissmdglichkeiten ein-
geht'®. Das ist zwar richtig, aber insofern verzeihlich, da sich die Dienstvorschrift nur
an die Bezirksdmter selbst richtet. ,,Verhandlungspartner” bei Konsensgesprachen mit
den Initiativen sind aber die Bezirksversammlung bzw. in der Regel ihre Mehrheits-
fraktionen. Problematisch ist, dass § 8 a Abs. 7 BezVG fiir solche Konsensgespriche
nur eine feste Frist von vier Monaten ermdglicht; eine zu kurze Zeit fiir aufwendige
Mediationen und Beteiligungsverfahren (wie z.B. in Sachen Zentrumsgestaltung Berge-
dorf). Auch fiir eine Disponibilitét der Fristen im Einvernehmen mit der Initiative ldsst
der klare Wortlaut des § 8 a Abs. 7 BezVG keinen Raum.

Was ist zu tun, wenn dem Bezirk vor dem noch nicht angesetzten Biirgerentscheid der
Abstimmungsgegenstand ,,abhanden* kommt? Vor dieser Frage stand der Wandsbeker
Bezirksabstimmungsleiter nach dem Biirgerbegehren gegen das Projekt ,,TV-World* in
Jenfeld und der Auflosung der gleichnamigen Projektgemeinschaft. Hierfiir trifft § 8 a
BezVG keine Vorsorge. Da die Bezirksversammlung dem Begehren aber trotzdem nicht
zustimmen wollte, teilte der Bezirksabstimmungsleiter der Initiative per ,,Beschluss®
mit, dass das Verfahren unter Hinweis auf das Sparsamkeitsgebot des § 34 Abs. 3 S. 1
LHO ausgesetzt sei und man im Falle der Fortsetzung des Projekts iiber die Wiederauf-
nahme des Verfahrens ,,von Amts wegen* entscheide. Ein einmaliges Verfahren, das
einer rechtlichen Nachpriifung kaum standhélt, aber von der Initiative im Ergebnis zu-
stimmend zur Kenntnis genommen wurde. Eine Rechtsgrundlage ist nicht ersichtlich, da
§ 8 a BezVG die Einwirkungsrechte der Bezirksverwaltung auf Begehren und -ent-
scheid abschlieBend nennt'”. Ein mit knapp 500.000 DM kostspieliger Biirgerentscheid
ohne realen Abstimmungsgegenstand ist allerdings auch keine geeignete Alternative.
Um solchen unvorhergesehenen Lagen begegnen zu kdnnen, sollte man iiber die Veran-

1% Beschluss des OVG Hamburg vom 5. Mai 1999, Az. 2 Bs 150/99.

197 Merkblatt von ,,Mehr Demokratie in Hamburg®“ zu § 8 a BezVG, Ziff. 13.
198 Merkblatt von ,,Mehr Demokratie in Hamburg“ zu § 8 a BezVG, Ziff. 13.
199 ygl. VG Hamburg vom 15. Februar 1999, Az. 21 VG 467/99.
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kerung noch flexiblerer Handlungsoptionen fiir das Bezirksamt im § 8 a BezVG nach-
denken, von denen das Bezirksamt selbstverstdndlich nur im Einklang mit den Vertre-
tern des Biirgerbegehrens Gebrauch machen diirfte.

Nach § 8 a Abs. 8 BezVG legt das Bezirksamt den Abstimmungstermin fest und infor-
miert die Abstimmungsberechtigten iiber den Termin des Biirgerentscheides und den
Ort der Stimmabgabe. Insbesondere in Bezug auf mogliche Abstimmungstage entziin-
dete sich im Zuge der Erarbeitung der Dienstvorschrift ein Grundsatzstreit zwischen
Senat und ,,Mehr Demokratie*: Kann ein Biirgerentscheid - quasi als ,,normales™ Ver-
waltungsgeschift - an einem Werktag stattfinden? Zwar sollte sich - so der Wille des
Gesetzgebers - das Bezirksamt bei der Festsetzung des Abstimmungstermins ,,mit den
Initiatoren des Biirgerbegehrens verstdndigen*'’. Das Senatsamt fiir Bezirksangelegen-
heiten hat aus dieser ,,weichen® Formulierung ein straffes Prozedere gemacht'': Mal3-
geblich sei danach, dass die Abstimmung keine Wahl im Sinne des Wahlrechts sei, so
dass entsprechende Bestimmungen der Wahlgesetze nicht anzuwenden seien. Der Ab-
stimmungstermin konne auf jeden Wochentag festgesetzt werden, was auch von der
Verfiigbarkeit der personellen, technischen und finanziellen Mittel sowie der gleichzei-
tigen Durchfithrung anderer Abstimmungen oder Wahlen abhénge. Bei Wochentagen
sei aber sicherzustellen, dass die Teilnahme an der Abstimmung an diesem Tag von 8
bis 18 Uhr moglich sei. Terminfestlegung nach Verfiigbarkeit - schwer verdauliche
Kost fiir ,,Mehr Demokratie®'"?, wo man vehement fiir den Sonntag pladiert hatte. Zwar
hat der erste und bislang einzige Biirgerentscheid im Bezirk Bergedorf am 27. April
2000 - einem Donnerstag - stattgefunden, doch ob die Dienstvorschrift mit ihren Festle-
gungen richtig liegt, ist zumindest diskussionswiirdig. ,,Mehr Demokratie® verweist
auch hier auf die angeblich gewollte Analogie zu den Bestimmungen des HmbVV VG,
das wiederum auch auf das HmbBiiWahlG Bezug nimmt'”. Aulerdem sei der Begriin-
dung zu § 8 a BezVG zu entnehmen, dass beim Biirgerentscheid ,, wie bei Wahlen* die
Mehrheit entscheide'. Das nachtréagliche ,,Basteln einer Argumentation aus Satzteilen
einer Gesetzesbegriindung ist, wie deutlich gemacht, problematisch. Fakt ist, dass der
Gesetzgeber es - in Kenntnis der konkreteren und unmissverstindlichen Volksent-
scheidsregelungen - gerade unterlassen hat, § 8 a BezVG ausdriicklich mit entsprechen-
den Verweisen zu versehen. Damit sind andere Abstimmungstage als Sonntag iiber-
haupt erst moglich. AuBBerdem untermauern Wortlaut und Begriindung des § 8 a Abs. 8
BezVG das Letztentscheidungsrecht des Bezirksamtes iiber die Terminfestsetzung. Jen-
seits des Prinzipienstreits muss aber sichergestellt sein, dass bei einer Abstimmung an
einem Wochentag die Teilnahme in gleichem Umfang moglich ist wie an einem ge-
wohnlichen ,,Wahlsonntag™ (z.B. durch vereinfachte Zulassung der Briefabstimmung).
Der erste Biirgerentscheid in Bergedorf hat gezeigt: Durch lange Abstimmungszeiten
(bis 20 Uhr) und einfach gestaltete Briefwahl bekommt man das Problem in den Griff.

Jeder Haushalt des Bezirkes, in dem mindestens ein Wahlberechtigter wohnt, erhalt
nach § 8 a Abs. 8 S. 2 BezVG aullerdem ein Informationsheft, in dem die Bezirksver-
sammlung und die Initiatoren des Biirgerbegehrens in gleichem Umfang ihre Argu-
mente darlegen. Dieses zwar kostspielige aber doch sinnvolle Instrument soll zu einer

"0 Begriindung zu § 8 a Abs. 8 S. 1, Amtl. Anz. 1998, 2390.

"' Senatsamt fiir Bezirksangelegenheiten, Dienstvorschrift, Ziff. 8.1.

"2 vgl. die Kritik im Merkblatt von ,,Mehr Demokratie in Hamburg® zu § 8 a BezVG, Ziff. 16.
'3 Begriindung zu § 8 a Abs. 1 BezVG, Amtl. Anz. 1998, 2389.

114 Begriindung zu § 8 a Abs. 9 BezVG, Amtl. Anz. 1998, 2390.
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Versachlichung der Diskussion vor einem Biirgerentscheid beitragen und den Kenntnis-
stand {iber den zu entscheidenden Gegenstand erhdhen'”. Allerdings gelangte schon der
erste Anwendungsfall, das Informationsheft {iber den Biirgerentscheid in Bergedorf, vor
das Verwaltungsgericht: Das Bezirksamt wollte den Pro- und Contra-Positionen eine
perspektivische Zeichnung des Abstimmungsgegenstandes, der Planungen fiir die
Bahnhofsvorplatzgestaltung, beifiigen; hiergegen wendete sich die Initiative des Biir-
gerbegehrens. Das VG Hamburg hat die Beifiigung untersagt', da es nicht dem Bezirk-
samt obliege, die Abstimmungsberechtigten {iber die Argumente fiir und gegen das
Biirgerbegehren zu informieren; dies sei nur Sache der unmittelbar Beteiligten, Bezirks-
versammlung und Initiative. § 8 a Abs. 8 und 10 BezVG gebéten eine Neutralitits-
pflicht der Verwaltung bei Biirgerentscheiden, da sonst bei den Abstimmungsberech-
tigten der Eindruck erweckt werden konne, das Bezirksamt wolle sich fiir die eine oder
andere Seite parteiisch duflern. Insbesondere stehe dem Bezirksamt kein Recht zu, et-
waige Mingel bei der Darlegung der unterschiedlichen Interessenlagen dadurch auszu-
gleichen oder nachzubessern, dass es selbst eigenes Informationsmaterial beifiigt.

Der ,,Abstimmungskampf* im Vorfeld des ersten Biirgerentscheides trieb noch andere
Bliiten, die zwar nicht im direkten Kontext zu § 8 a BezVG stehen, aber fiir die Be-
zirkspolitik insgesamt von grofer Wichtigkeit sind. So wollte es die Initiative des Biir-
gerbegehrens den Mehrheitsfraktionen der Bezirksversammlung untersagen lassen, fiir
ihre Alternativvorlage nach § 8 a Abs. 7 S. 2 BezVG mit Fraktionsgeldern, die ihnen
nach § 5 Abs. 1 HmbEntschG"” u.a. ,,zur Durchfiihrung ihrer parlamentarischen Aufga-
ben* zur Verfligung stehen, Werbung zu machen bzw. Werbung anderer zu finanzieren.
Ob das Standardargument - kein Wahlkampf aus Fraktionsgeldern - hier passt? Das VG
Hamburg hat sich der Argumentation der Bezirksversammlung angeschlossen': Der
Begriff der parlamentarischen Aufgaben diirfe angesichts der neuen Institutionen des
Biirgerbegehrens und -entscheids erweiternd zu bestimmen sein, weil sich insoweit die
Bezirksversammlung bzw. ihre Mehrheitsfraktionen einerseits und die das Biirgerbe-
gehren initiierenden Gruppen andererseits in einer kommunalen Angelegenheit gegen-
iiberstiinden. In diesen Fillen wiirden Entscheidungen der Mehrheitsfraktionen einer
Bezirksversammlung von Initiativen beanstandet und eine abweichende kommunalpoli-
tische Entscheidung angestrebt. Es liege auf der Hand, dass die Bezirksversammlung
bzw. die die Entscheidung tragenden Mehrheitsfraktionen die Bevolkerung iiber die
Griinde ihrer Entscheidung jedenfalls selbst - durch Druckerzeugnisse u.a. - unterrichten
diirfen. Das gelte auch fiir finanzielle Unterstiitzung von Publikationen von Gruppen,
die den Mehrheitsfraktionen nahestehen. Eine Entscheidung, die den Bezirksfraktionen
Sicherheit gibt, auch in der neuen bezirkspolitischen Landschaft gegeniiber Biirgerbe-
gehren und -entscheid angemessen 0ffentlich kommunizieren und reagieren zu konnen.

Beim folgenden Biirgerentscheid entscheidet die einfache Mehrheit der abgegebenen
giiltigen Stimmen. Stehen mehrere Vorlagen zur Abstimmung, so konnen nach § 8 a
Abs. 9 S. 3 BezVG die Wahlberechtigten jede Vorlage einzeln annehmen oder ableh-
nen. Fiir den Fall, dass mehrere sich widersprechende Vorlagen zum gleichen Gegen-
stand angenommen werden, konnen die Abstimmenden dariiber befinden, welche sie
vorziehen (Stichfrage). Die Regelung des doppelten ,,Ja* mit Stichfrage soll eine den

!5 Begriindung zu § 8 a Abs. 8 BezVG, Amtl. Anz. 1998, 2390.

16 VG Hamburg, Beschluss vom 23.03.2000, Az. 15 VG 1121/00.

"7 Gesetz ii. Entschadigungsleistungen anl. ehrenamtlicher Titigkeit in der Verwaltung v. 1.7.1963, GVBI S. 111.
'8 y/G Hamburg v. 13. April 2000, Az. 4 VG 1361/2000.
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Wihlerwillen verfalschende Stimmenzersplitterung zwischen mehreren sich widerspre-
chenden Vorlagen verhindern'”. Sie kann aber auch Biirger verwirren', wie der erste
Biirgerentscheid in Bergedorf gezeigt hat.

8. Welche Wirkung haben Biirgerentscheide bei B-Plinen, § 8 a Abs. 11 BezVG?

Der Biirgerentscheid hat nach § 8 a Abs. 11 BezVG die Wirkung eines Beschlusses der
Bezirksversammlung. Die wichtigste Differenzierung (Beschliisse mit verbindlichem
Charakter, § 15 Abs. 2 S. 3/4 BezVG, und Beschliisse mit lediglich empfehlendem Cha-
rakter, § 15 Abs. 4 BezVG) sowie die Einfliisse bei Ermessensentscheidungen der Ver-
waltung sind bereits dargelegt worden.

Es verbleibt - neben den gesperrten §§ 16 Abs. 1, 3-6 BezVG (vgl. § 8 a Abs. 1 BezVQG)
- ein sehr praxisrelevanter, aber rechtlich hochst komplexer Bereich iibrig: Nach § 16
Abs. 2 BezVG wirkt die Bezirksversammlung bei der Bauleitplanung und der Land-
schaftsplanung mit, wobei insbesondere die Vorschriften des Bauleitplanfeststellungs-
gesetzes (BauPlFestG) ergidnzend gelten. Diese Problematik - Wirkung von Biirgerent-
scheiden bei Bebauungsplanen' - erschopfend darzustellen, wiirde den Rahmen spren-
gen. Hier kann es nur um die Grundziige gehen'*: Nach § 3 Abs. 1 S. 2 BauPIFestG
werden in Hamburg Bebauungsplidne grundsitzlich als Rechtsverordnung des Senats in
Kraft gesetzt, wenn die ortlich zustidndige Bezirksversammlung dem Planentwurf zuge-
stimmt hat. Ist das nicht der Fall, werden Bebauungsplidne nach § 3 Abs. 2 BauPIFestG
als Gesetz der Biirgerschaft beschlossen. Die notwendige Biirgerbeteiligung nach § 3
Abs. 1 BauGB fiihrt in jedem Fall das jeweilige Bezirksamt durch seine Bezirksver-
sammlung durch. Diese drei Parameter gelten uneingeschrénkt fiir alle Hamburger Be-
bauungsplidne. Im Zuge der Bezirksverwaltungsreform 1997 wurde zudem die Mdoglich-
keit geschaffen, Kompetenzen fiir die Aufstellung (§ 6 Abs. 1 S. 1 BauPlFestG), die
Feststellung und die Anderung (§ 6 Abs. 1 S. 2 BauPIFestG) von Bebauungsplinen
durch Rechtsverordnung auf die Bezirksamter zu iibertragen. Mit der darauthin erlasse-
nen Subdelegationsverordnung'® wurden diese Befugnisse dann iibertragen - ausge-
nommen allerdings in Bezug auf Bebauungspliane von iiberwiegend gesamtstiddtischer
Bedeutung. So gibt es nun sog. Bezirkspldne (mit der Zustdndigkeit des jeweiligen Be-
zirksamts) und nach Mal3gabe eines in der Anlage zur Subdelegationsverordnung zu
findenden ,,8er-Katalogs* sog. Senatspline (mit der Zustindigkeit der Stadtentwick-
lungsbehorde). Mit dieser Dezentralisation sollten die Bezirke gestirkt werden - was
sich nun auf Biirgerbegehren und -entscheid auswirkt. Eines ist bei der Wirkung von
Biirgerentscheiden bei Senats- und Bezirksplédnen unstrittig: Spricht sich ein Biirgerent-
scheid gegen einen Bebauungsplanentwurf aus, so entspricht dieser Beschluss der Zu-
stimmungsverweigerung der Bezirksversammlung. Dann kann der Senat nach § 3 Abs.
2 Nr. 2 BauPIFestG den Entwurf der Biirgerschaft zum Gesetzesbeschluss vorlegen.

Welche Wirkung entfalten Biirgerentscheide iiber Senatspldne im einzelnen? Sie kon-
nen nur Ausdruck des Mitwirkungsrechts nach § 16 Abs. 2 BezVG i.V.m. BauPIFestG

"9 Begriindung zu § 8 a Abs. 9'S. 3 und 4, Amtl. Anz. 1998, 2390.
120 vgl. Krupp, Hamburger Abendblatt v. 28. April 2000, S. 12.
121 Vgl. hierzu auch das Merkblatt von ,,Mehr Demokratie®, Ziff. 6.
'22 Fiir die bauplanungsrechtlichen Grundlagen kann auf Kock, Recht der Landesplanung und des Stidtebaus,
in: Hoffmann-Riem/Koch (Hrsg.), Hamburgisches Staats- und Verwaltungsrecht, verwiesen werden.
12 VO zur Weiteriibertragung von bau- und naturschutzrechtlichen VO-Ermichtigungen v. 23.6. 1998, GVBL. S. 97.
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sein und hochstens unverbindlichen Empfehlungscharakter nach § 15 Abs. 4 BezVG
entfalten'. Trotzdem konnen auch bei Senatspldnen erhebliche juristische Konflikte
entstehen, wie sie sich beim parallel laufenden Biirgerbegehren ,,Rettet das Elbufer* und
dem Bebauungsplanverfahren Altona-Altstadt 21 im Jahre 1999 manifestiert haben.
Zwar war dort von vornherein klar, dass ein bezirklicher Biirgerentscheid gegen diesen
Senatsplan in seiner rechtlichen Wirkung zu keinem Erfolg fiihren wiirde. Aber: Muss
der Verfahrensablauf des § 8 a BezVG auf Bezirksebene erst abgeschlossen werden, ehe
Senat und Biirgerschaft nach Mallgabe der Hamburger Verfassung und dem
BauPIFestG selbst titig werden konnen? Das Biirgerbegehren war vom Bezirksamt Al-
tona als zu Stande gekommen und - mit einem Widerrufsvorbehalt versehen'” - zu-
nichst als zuldssig eingestuft worden. Es entfaltete zu diesem Zeitpunkt auch die
Sperrwirkung nach § 8 a Abs. 5 BezVG, so dass die Bezirksversammlung nicht die nach
§ 3 Abs. 1 BauPIFestG notwendige Zustimmung erteilen konnte, damit der Bebauungs-
plan als Rechtsverordnung des Senats hitte beschlossen werden kdnnen. Der Senat be-
schloss schlieBlich, aufgrund des Gesetzesinitiativrechts des Art. 48 HV i.V.m. § 3 Abs.
2 S. 1 Nr.3 BauPIFestG den Bebauungsplan Altona-Altstadt 21 der Biirgerschaft als
Gesetzentwurf zuzuleiten - mit der Folge gerichtlicher Schritte seitens der Initiatoren
des Biirgerbegehrens ,,Rettet das Elbufer®.

Deren Kernargument: Nach §§ 3 Abs. 2 S. 1 Nr. 2/3 und S. 2 BauPIFestG diirfe der Se-
nat den Bebauungsplanentwurf der Biirgerschaft zum Gesetzesbeschluss nur vorlegen,
wenn die ortlich zustindige Bezirksversammlung nicht zugestimmt (Zustimmungsver-
weigerung) oder wenn sie nicht innerhalb von vier Monaten zugestimmt habe (Zustim-
mungsverzogerung). Beides sei ersichtlich nicht gegeben, so dass bis zur Bekanntgabe
des Ergebnisses des Biirgerentscheids keine Beschlussfassungskompetenz der Biirger-
schaft bestehe'”. Auch ein Rekurs auf Art. 48 HV oder das Evokationsrecht greife nicht
durch'. Mit sehr unterschiedlicher Begriindung haben das VG Hamburg'*® und - in der
Ablehnung der Beschwerde - das OVG Hamburg'” die Initiative in die Schranken ge-
wiesen. Wihrend das VG Hamburg die Fristbestimmung des § 3 Abs. 2 S. 2
BauPlFestG fiir Bebauungsplédne von gesamtstddtischer Bedeutung - also Senatspléne -
fiir gar nicht anwendbar, da der Senat zumindest im Geltungsbereich des o.g. ,.8er-
Katalogs* schnell und ungehindert handlungsfahig bleiben solle, setzte das OVG Ham-
burg anders an - an der grundsitzlichen Kompetenzverteilung zwischen Senat und Be-
zirken: Nach der Konzeption des Bezirksverwaltungsrechts - insbesondere § 5 Abs. 1
BezVG - solle der Senat jederzeit an Stelle der Organe des Bezirks titig werden und
Entscheidungen treffen konnen; es sei nicht zu erkennen, dass mit § 8 a Abs. 5 BezVG
in diese Befugnis des Senats eingegriffen werden solle. Eine so weitgehende Veréinde-
rung der Kompetenzverteilung zwischen Bezirk und Senat hitte im Gesetz zum Aus-
druck gebracht werden miissen. Dies bedeute, dass ein Biirgerbegehren rechtlich nicht
davor geschiitzt sei, dass durch das Handeln des Senats oder seiner Fachbehorden vor
einem Biirgerentscheid vollendete Tatsachen geschaffen werden. Da dieses selbst in den
Bereichen gelte, in denen die Bezirksversammlung verbindliche Entscheidungen treffen

124 Unklar und die Unterschiede zwischen § 15 und § 16 BezVG verwischend die Einlassung des Senats
im Gesetzentwurf Altona-Altstadt 21, Bii-Drs. 16/2894, Ziff. 2.
125 Vgl. Kleine Anfrage des Abg. Roock (CDU), Bii-Drs. 16/2887.
126 S0 Wollenteit in einem von der Initiative ,,Rettet das Elbufer* verffentlichten Rechtsgutachten, S. 7.
12780 Wollenteit in einem von der Initiative ,Rettet das Elbufer verdffentlichten Rechtsgutachten, S. 8/9.
128 Beschluss des VG Hamburg v. 9. September 1999, Az. 3 VG 3548/99, bestitigend VG Hamburg v.
13. September 1999, Az. 3701/99.
129 Beschluss des OVG Hamburg v. 14. September 1999, Az. 2 Bs 314/99.
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konne, treffe es erst recht zu, wenn ein Biirgerbegehren auf einen Beschluss mit nur
empfehlendem Charakter abziele. Das OVG Hamburg ldsst ausdriicklich offen, wie § 3
Abs. 2 BauPIFestG selbst und in seinem Verhéltnis zu Art. 48 Abs. 1 HV zu verstehen
ist. Es sieht aber keine Grundlage fiir die Annahme, dass § 8 a Abs. 5 BezVG zugunsten
des Biirgerbegehrens gerade die Beachtung der in § 3 Abs. 2 S. 2 BauPlFestG be-
stimmten Frist von vier Monaten gewihrleisten will. Dass die letztgenannte Vorschrift
nicht selbst darauf gerichtet sei, ein Biirgerbegehren schiitzend zu flankieren, ergebe
sich schon daraus, dass sie bereits vor Einfiihrung von Biirgerbegehren und Biirgerent-
scheid in das BauPlFestG aufgenommen worden sei. Dem Mitwirkungsinstrument Biir-
gerentscheid wurden mit dieser Rechtsprechung damit Grenzen aufgezeigt - eine fiir
Initiativen vor Ort schmerzliche, aber fiir gesamthamburgische Belange wichtige Ent-
wicklung. Der § 8 a BezVG hat damit sicherlich Schaden in seiner 6ffentlichen Wahr-
nehmung genommen, allerdings in einem Mal, das von vornherein voraussehbar war.

Was passiert mit Biirgerentscheiden, die Bezirkspldne betreffen und z.B. die Planauf-
stellung, die Plandnderung, die Planfeststellung oder sogar Fragen der Biirgerbeteili-
gung beeinflussen wollen? ,,Mehr Demokratie™ schreibt lapidar, ob ein Biirgerentscheid
dann im Einzelfall verbindliche oder empfehlende Wirkung entfalte, sei juristisch um-
stritten, so dass sich ,,gerade in diesem Bereich® eine ,,besonders griindliche Vorberei-
tung® und eine ,,frithzeitige Kontaktaufnahme mit dem Bezirksamt* empfehle'*. Dass
dieses Thema nun juristischer Zankapfel wird, ist dem kurzfristigen schwarz-griinen
Biindnis im Herbst 1997 zu verdanken, die an das Bezirksverwaltungsreformgesetz vom
Juni 1997%" - iiberstiirzt und z.T. nicht durchdacht - noch einmal Hand angelegt ha-
ben'”. Letztlich geht es hier um die Frage, ob Bezirksversammlungs- bzw. Biirgerent-
scheidsbeschliisse bei Bezirkspldnen den Charakter einer verbindlichen Empfehlung
nach § 15 Abs. 2 S. 3/4 BezVG haben oder, ob es sich um bloBe ,,Mitwirkungsbeschliis-
se“ im Rahmen der besonderen Kompetenzen nach § 16 Abs. 2 BezVG i.V.m.
BauPIFestG handelt. Ist § 16 Abs. 2 BezVG lex specialis zu § 15 Abs. 2 S. 3/4 BezVG?
Dass es der Gesetzgeber im Herbst 1997 unterlassen hat, seinem Gesetzentwurf eine
Begriindung beizufiigen'*, macht eine Entscheidung nicht einfacher.

§ 15 BezVG umreif}t die ,,allgemeinen® und § 16 BezVG die ,,besonderen Befugnisse
der Bezirksversammlung, was nahelegt, in § 16 BezVG eine lex specialis zu § 15
BezVG zu sehen. Ein Indiz stellt die Tatsache dar, dass der Gesetzgeber im November
1997 zwar zum einen § 15 BezVG vollig neugefasst, aber eben auch gleichzeitig den §
16 Abs. 2 BezVG in die besonderen Befugnisse eingefiigt hat. [hm muss also klar ge-
wesen sein, dass die ,,Mitwirkung* im Bauplanungsbereich etwas anderes ist als das
»hormale® Anregen von Verwaltungshandeln nach § 15 Abs. 2 S. 3/4 BezVG. Aller-
dings wurde - in bewusster Abgrenzung zum BezVG von Juni 1997 - auf den Zusatz
,»wirkt beratend mit* verzichtet, was andeutet, dass hier ein ,,Mehr* an Einfluss gewollt
war. Doch auch das dndert nichts daran, dass ,,Mitwirkung* nun einmal nicht zwingend
immer ,,Mitentscheidung* ist. Der Hinweis in § 16 Abs. 2 BezVG auf das BauPIFestG,
das festschreibt, welche Kompetenzen das Bezirksamt und welche die Bezirksver-
sammlung hat, untermauert hingegen, dass § 16 Abs. 2 BezVG besondere, d.h. getrennt

130 Vgl. hierzu auch das Merkblatt von ,,Mehr Demokratie®, Ziff. 6.
31 GVBL. S. 205, 206.

132 Anderungen v. 4. November 1997, GVBIL. S. 489.

133 yol. Bii-Drs. 16/3, 16/41, 16/42.

13*Vgl. § 15 Abs. 2 BezVG vom 11. Juni 1997, GVBL. S. 205.
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von § 15 BezVG, zu sehende Kompetenzen umreifit. Nach alledem ldsst sich aus dem
BezVG daher kaum eine abschlieBende Aussage zum Verhéltnis von § 15 Abs. 2 S. 3/4
BezVG zu § 16 Abs. 2 BezVG 1.V.m BauPIFestG entnehmen.

Eine Grenze zieht freilich das BauPIFestG selbst, das der Bezirksversammlung eben
gerade nicht die Zustdndigkeit fiir nach auBBen wirkende Rechtsakte (wie z.B. die Fest-
stellung eines Bebauungsplanes) zuweist: Die Verordnungserméchtigung des Bezirk-
samtes leitet sich ndmlich vom Rechtsetzungrecht der Biirgerschaft als Landes- und
Kommunalparlament ab. Die Delegation kann demgemal nur auf das Bezirksamt - und
damit den Bezirksamtsleiter - erfolgen, da er in der Legitimationskette ,,Biirgerschaft -
Senat - Bezirksamtsleiter* steht'. Ob in der Praxis ein ,,Mitwirkungsbeschluss* eines
Biirgerentscheids bzw. ein das Biirgerbegehren umsetzender Bezirksversammlungsbe-
schluss in das Bezirksplan-Verfahren mit entsprechendem, erheblichen Gewicht ein-
flie3t oder rechtsverbindlichen Charakter entfaltet, macht schon heute de facto keinen
Unterschied: Er ist - politisch wie rechtlich - vom Bezirksamt kaum zu tibergehen'*.

IV. Ubersicht iiber Anderungsbedarfe beim § 8 a BezVG und Ausblick

Die Diskussion iiber Anderungen beim § 8 a BezVG ist so alt wie das Gesetz selbst.
Und in der Tat hat insbesondere der Abschnitt III. - im wesentlichen rechtstechnische -
Regelungsliicken und Gesetzgebungsbedarfe offenbart. Auch der im Volksentscheid
gescheiterte Alternativentwurf der Biirgerschaft kann an der ein oder anderen Stelle als
Vorlage fiir gesetzliche Verdnderungen herhalten. Die Diskussion um notwendige oder
wiinschenswerte Anderungen krankt daran, dass sich Senat und Biirgerschaft nur ungern
an ein durch Volksentscheid beschlossenes Gesetz herantrauen. Vielleicht sind die
Hemmungen hierzu in der 17. Biirgerschafts-Wahlperiode geringer ausgeprégt. Fiir die -
im Koalitionsvertrag zwischen CDU, Schill-Partei und FDP angekiindigte’ - Fortent-
wicklung des Bezirksverwaltungsrechts wére es forderlich.

Ob man an die Quoren herangeht ist, wie gezeigt, weniger eine verfassungsrechtlich
zwingende als eine staats- und verwaltungspolitisch notwendige Frage. Anderungsbe-
darf ist aber - neben der Einfligung des Biirgerentscheidsgesetzes in den Normkontext
des BezVG von 1997 - sicherlich in der Normierung einer Verordnungserméchtigung
fiir Konkretisierungen des § 8 a BezVG zu sehen. So konnte die Dienstvorschrift dann
als Rechtsverordnung zur Ausfiihrung des § 8 a BezVG gefasst werden. Handlungsbe-
darf hinsichtlich einer solchen Verordnung hat insbesondere der Hamburgische Daten-
schutzbeauftragte gesehen, da § 8 a BezVG keine Vorschriften {iber den Datenschutz
enthdlt"®: Deshalb sei fiir die bei Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden erhobenen
personenbezogenen Daten keine Zweckbindung gewihrleistet, die eine anderweitige
Nutzung der Daten, z.B. fiir allgemeine politische Arbeit oder fiir kommerzielle Wer-
bung, ausschlieBe. Die ein Biirgerbegehren tragenden Initiativen seien weder in den
Anwendungsbereich des HmbDSG einbezogen noch gelte das BDSG. Die Vorschriften
iiber den Datenschutz bei Volksinitiativen, Volksbegehren und Volksentscheiden

135 Vgl. hierzu Argumentation des Senats, Bii-Drs. 15/5357, S. 42; 15/7300, S. 15f.; kritisch die GAL-Fraktion,
vgl. Bii-Drs. 15/7300, S. 15f.

136 Vgl. das von der Bezirksversammlung Wandsbek iibernommene Begehren zur Forsterei Volksdorf und den
Beitrag von Egloff/Fuchs in diesem Band.

137 ygl. Koalitionsvereinbarung 2001 - 2005, www.hamburg.de/fhh/behoerden/senatskanzlei/koalition/index.htm.

138 vgl. den 17. Titigkeitsbericht, http://www.hamburg.de/Behoerden/HmbDSB/tb17/4 html#2.
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konnten im iibrigen weder unmittelbar noch entsprechend herangezogen werden. Der
Senat hat es bislang abgelehnt, die im Wege der Volksgesetzgebung beschlossene Vor-
schrift des § 8 a BezVG um datenschutzrechtliche Regelungen zu ergénzen. Auch aus
dem politischen Raum gibt es Uberlegungen. So wird in SPD-Kreisen u.a. gefordert',
dass Entscheidungsalternativen beim Biirgerentscheid alternativ abgestimmt werden
konnen, wobei jeder Stimmberechtigte nur eine Stimme hat. Auch soll das Informati-
onsheft um Hinweise auf die finanziellen Folgen der Entscheidungen erginzt werden -
ein erster Schritt zur Notwendigkeit der Vorlage eines Kostendeckungsvorschlags fiir
die jeweilige Initiative. Aus CDU-Bezirksfraktionen ist der Wunsch erwachsen, die
Zulassigkeitspriifung von Biirgerbegehren auf den Zeitpunkt der Anzeige vorzuverle-
gen, um unndtigen Aufwand bei Verwaltung und Initiative zu vermeiden'®. Auch auf
Seiten der GAL-Fraktion sind Anfang 1999 Anderungswiinsche laut geworden - insbe-
sondere hinsichtlich der verbindlichen Regelung eines Mediationsverfahrens beim Biir-
gerbegehren. Von Initiativenseite werden gelegentlich ebenfalls Nachbesserungen ver-
langt. So hat die Wihlergemeinschaft Harburg e.V. in Eingaben an die Bezirksver-
sammlung Harburg bzw. die Biirgerschaft - vergeblich - verbindliche Kostenbeihilfe fiir
die Organisation von Biirgerbegehren sowie die Einsetzung eines Senats- oder Biirger-
schaftsbeauftragten fiir Biirgerbegehren und Biirgerentscheid gefordert'*'. Man darf ge-
spannt sein, welche Vorstdfe bei einer Novelle Zustimmung finden.

Ist Hamburg nun ,,Hauptstadt der Biirgerbegehren*'**? Fazit und Ausblick fallen ge-
mischt aus. Durch die gefestigte Rechtsprechung und {iberwiegend treffende Konkreti-
sierung durch die Dienstvorschrift ist § 8 a BezVG mittlerweile rechtssicher handhab-
bar, obwohl viele rechtliche Liicken und einige (wenige) verfassungsrechtliche Frage-
zeichen bleiben. Das Fazit aus politischer Sicht fillt je nach Standpunkt des Betrachters
aus. Die Anfangshysterie bei Teilen von Politik und Verwaltung ist genauso vorbei wie
die Anfangseuphorie bei den Initiativen. Manche kommunalpolitische Kommunikati-
onsbarriere hat ein Biirgerbegehren aufzubrechen vermocht. Positiv ist auch, dass es
keine im Ergebnis erfolgreichen Biirgerbegehren gegen Minderheiten in dieser Stadt
gab. Trotzdem hat das St. Floriansprinzip mit § 8 a BezVG ein neues Ventil in Hamburg
gefunden. Die Beschwerden von Initiativen iiber Schikanen von Verwaltung und Politik
ertonen weniger und leiser; ein Zeichen, dass alle Beteiligten trotz aller Differenzen zu
einem verniinftigen Umgang mit dem neuen Instrument gefunden haben. Das ist eine
gute Voraussetzung - auch fiir anstehende Gesetzesverdnderungen.

Die politischen Verdnderungen in Hamburg im Herbst 2001 werden auch bei den Be-
teiligungsinstrumenten Biirgerbegehren und -entscheid nicht ohne Auswirkungen blei-
ben. Der neue Senat aus CDU, Schill-Partei und FDP war noch nicht vereidigt, da gab
es auch schon das erste Biirgerbegehren gegen eine im Koalitionsvertrag angekiindigte
MaBnahme, die Umgestaltung der Stresemannstrale. Wir werden sehen, ob die Ham-
burger TAZ mit ihrer Prognose Recht hat: ,,Die Bezirksdmter werden in den kommenden
Jahren viel Routine in der Abwicklung von Biirgerbegehren bekommen “'*.

139 vgl. Beschluss der Kreisdelegiertenversammlung der SPD Hamburg-Wandsbek, Drs. 3/99.

140 vgl. Antrag der CDU-Bezirksfraktion Hamburg-Wandsbek, Bezirksversammlungs-Vorlage 15/2190.
4! vgl. WELT Hamburg v. 18. Oktober 1999.

142 ygl. Hamburger Abendblatt v. 7./8. Oktober 2000

143 ygl. TAZ Hamburg v. 6. November 2001, http://www.taz.de/pt/2001/11/06/a0263 nf/text.ges, 1.
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HARTMUT FALKENBERG / ERNST HEILMANN

Biirgerbegehren und -entscheid in der Praxis
aus Sicht einer Biirgerinitiative: ,,Wem gehort die Stadt ?*

In Bergedorf praktizierten Biirgerinnen und Biirger zum ersten Mal in der Geschichte
der Stadt mittels Biirgerentscheid direkte Demokratie auf Bezirksebene — ein multina-
tionaler Konzern und die regierende Kommunalpolitik hatten das Nachsehen.

I. Ein kurzer Blick zuriick — Die Zerstorung Alt-Bergedorfs

Bergedorf an der Bille, einst beschaulicher Ausflugsort fiir betuchte Hamburger Innen-
stadter, hatte noch nach dem Zweiten Weltkrieg ein fast unbeschidigtes geschlossenes
Altstadtensemble. Vergleicht man das heutige Stadtbild mit den Fotos und Pldnen von
damals, so meint man, eine andere Stadt vor sich zu haben.

Im Ergebnis einer falschen Politik der groen Volksparteien sowie einer verfehlten Pla-
nung der Behorden wurde diesem Idyll in den spaten 1950er Jahren und noch mal in
den 1970er und 1980er Jahren der Garaus gemacht. Trotz Warnungen und Alternativ-
vorschldgen, die es auch schon damals gab, wurde die vierspurige BS — unter dem ver-
meintlichen Anspruch auf Modernitdt und Mobilitdt — direkt durch das Geflecht der
historischen Altstadt gebrochen. Die Zerschneidung der Stadt durch die BS war eine
ungeheure Zisur. Sie markierte den Beginn des Abrisses eines Grofiteils der Altstadt
und in der Folge den Bau verschiedener Betonklotze, die heute als ,,Bausiinden® be-
zeichnet werden. Die prignanteste dieser Siinden steht mitten in der Stadt auf wertvol-
len wasserseitigen Fldchen am Serrahn, der tiber den Schleusengraben die Bille mit der
Elbe verbindet — das CCB genannte Einkaufcenter samt Wohnturm und Parkhaus.

I1. Der neue Plan der regierenden Kommunalpolitik

Mitte der 1990er Jahre entstanden in den Kreisen der regierenden Kommunalpolitk er-
neut ,,Modernierungsideen*. Grundlage dieser neuerlichen ehrgeizigen Uberlegungen
der damaligen Bezirksamtsleiterin, der Bergedorfer Stadtplanung und der Politiker und
von SPD und CDU war ein von ihnen bestelltes Gutachten zum Einzelhandelsstandort
Bergedorf'. Danach war die Entwicklung der Einzelhandelsumsétze nicht zufrieden-
stellend, es fehlten Betriebe mit ,,Magnetfunktion* fiir das Umland und Bergedorfs
Beitrag zu einem moderen Erlebniseinkauf — ebenso stellte sich die Verkehrssituation
auf dem ZOB weder als leistungsfahig noch attraktiv heraus ...

In den folgenden Debatten zum ,,Standortwettbewerb pliadierten die groBen Parteien
und die Verwaltung unisono fiir eine sogenannte ,,grofle Losung®. Die Idee der Ver-
kniipfung des Baus eines neuen ZOB mit der Schaffung neuer Einzelhandelsmagneten

! Steinrox, Wirtschafts- und Kommunalberatung: ,,Perspektiven, Chancen, Handlungsbedarf*.
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durch einen GroBinvestor war geboren. ,,Bau uns einen neuen ZOB, so bekommst du
von uns stadtische Grundstiicke fiir ein Einkaufszentrum* — war das Credo der findigen
Lokalpolitiker der CDU, dem die SPD kritiklos folgte.

Ein fatales und falsches Konzept fiir einen dringend notwendig neu zu planenden ZOB
war entstanden. Einig im Ziel, das einmal gefundene Konzept auf Biegen und Brechen
zu verteidigen, entstand die groBe Bergedorfer Koalition aus Bezirksamtsleiterin, Ver-
waltung, SPD und CDU. Die ,,Betonfraktion®, wie wir sie spéter erlebten, legte sich in
der Umsetzung ihrer Konzeption bereits zu einem sehr frithen Zeitpunkt auf einen
GrofBinvestor fest: die Hochtief AG (oder: die Baugesellschaft).

I11. Das Hochtief-Konzept

Die Grundiiberlegungen und Vorstellungen der Hochtief-Planer/innen bestanden in dem
in den USA erprobten Konzept eines sogenannten Urban-Entertainment-Centers. In
dankenswerter Offenheit formulierten die Planer/innen ihre Grundphilosophie: ,,Sie
besteht in der Ubertragung des Shopping-Center-Gedankens auf den unterhaltungsori-
entierten Freizeitbereich. Durch die komplexe Verwirklichung von Freizeit-, Einzelhan-
dels- und Dienstleistungsnutzung zu einem homogenen Gesamtkonzept entsteht ein Er-

lebnis- und Einkaufszentrum mit Alleinstellungscharakter im Einzugsgebiet ‘.

Auf Bergedorf iibersetzt hie3 das, dass ein auf den Bahndamm angehobener ZOB Platz
fiir ein grofles Center mit direktem Zugang vom Bergedorfer Bahnhof erschlieBen soll-
te. Zusétzlich sollte sich dieses Center mittels einer riesigen Glas-Rotunde auch noch
tiber die vierspurige B5 erstrecken und neben Einzelhandelsverkaufsflichen ein soge-
nanntes Foodcourt mit Systemgastronomie, eine groBe Disko, ein Schwimmbad, ein
GroBkino und eine Bowlingbahn beherbergen. Ein echtes abgeschlossenes Gegenzen-
trum zur Stadt wére entstanden.

IV. Widerstand regt sich - Die Griindung der Biirgerinitiative Bahn-
hofsvorplatz Bergedorf (BBB)

Im Sommer 1997 wurde erstmals 6ffentlich bekannt, dass die Bergedorfer Bezirksver-
waltung an einer Neuplanung des Bergedorfer Stadtzentrums arbeitete. Auf Einladung
des Bergedorfer Bezirksamtes fanden Gesprichsrunden statt, auf denen die Verwaltung
mit Kaufleuten, Kammern und Gewerkschaften iiber die Zukunft der Bergedorfer City
diskutierte.

Grundlage dieser Diskussionen war das bereits erwidhnte Gutachten des Biiros Steinrox.
Obwohl die Beteiligung an diesen Treffen gering war, war sich das Bezirksamt zusam-
men mit Funktiondren der Handelskammer, der Wirtschaftlichen Vereinigung und da-
mals auch noch der City-Partner Bergedorf Stadtmarketing Gesellschaft bereits Ende
1997 sicher, dass eine Zentrumserweiterung angestrebt werden sollte. Ebenfalls war
man sich dariiber einig, dass ein Groflinvestor die Planungen iibernehmen sollte.

2 Zitiert aus Hochtief - Planungsunterlagen.
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So verschickte das Bezirksamt Fragebogen an potentielle Investoren, worauf zehn In-
vestoren Ende 1997 antworteten. Wenig Monate spéter wihlte eine Auswahlkommissi-
on unter Oberbaudirektor Kossak bereits drei potentielle Investoren aus. Ende April
1998 tauchten dann die ersten Bilder der ausgewéhlten Planungen in der Presse auf. Sie
zeigten futuristisch anmutende Stahl-Glas-Konstruktionen groen Ausmafles.

In den folgenden Wochen diskutierte vor allem die ortliche Politik die Pline der Inves-
toren — der Offentlichkeit lagen sie nicht vor. Dabei zeichnete sich ab, dass ortliche
SPD- und CDU-Politiker im Kern fiir eine Zentrumserweiterung mit Hilfe der Investo-
renpldne waren und lediglich noch Detailkritik hatten — wahrend GAL-Politiker und
Vertreter der Gewerkschaft HBV eher zu einer Ablehnung neigten und zunichst eine
Situationsanalyse fiir das Bergedorfer Zentrum forderten.

Ende Mai 1998 fand dann endlich eine 6ffentliche Diskussion iiber die Zentrumserwei-
terung statt — allerdings ohne dass die Plidne der Investoren offentlich gemacht wurden.
Auf dieser Veranstaltung, die von der SPD-Fraktion organisiert wurde und zu der 200
Biirgerinnen und Biirger erschienen, artikulierte sich erstmals lautstark Protest: Die Of-
fenlegung aller Pline, ein stidtebaulicher Wettbewerb und die Beteiligung der Offent-
lichkeit wurden gefordert - das Tempo, mit dem die Planungen durchgezogen werden
sollten, wurde Kkritisiert.

Schon auf der Veranstaltung wurde deutlich, dass sich SPD- und CDU-Politiker von
den spontanen Protestduflerungen der Biirgerinnen und Biirger nicht beeindrucken las-
sen wollten. Bereits wenige Wochen spéter, im Juli 1998, verabschiedete der Stadtpla-
nungsausschuss unter Federfiihrung von SPD und CDU einen Kriterien-Katalog zur
Auswahl eines Investors — zusammen mit einem ehrgeizigen Zeitplan. Danach sollten
die drei Investoren ihre Pldne anhand des Kriterienkataloges bis Ende August 1998
liberarbeiten - dann sollten sie zwei Monate der Offentlickeit vorgestellt werden — und
schon im November sollte sich der Stadtplanungsausschuss fiir einen Investor entschei-
den. Nach der Anhandgabe der stadtischen Grundstiicke, einem Architektenwettbewerb
zur Gestaltung und dem B-Planverfahren wollte man bereits Mitte 2000 mit dem Bau
beginnen. Von einem stiddtebaulichen Wettbewerb und einer umfassenden Biirgerbetei-
ligung war nicht die Rede — und das bei einem Bauprojekt, das - wie eingangs darge-
stellt - das Bergedorf/Lohbriigger Zentrum mit Wirkung fiir die ndchsten hundert Jahre
verdndern sollte.

Aus der geschilderten Entwicklung erklért sich der Anlass fiir die Griindung der Biir-
gerinitiative Bahnhofsvorplatz Bergedorf (BBB), die sich am 30.6.1998 auf einer 6f-
fentlichen Veranstaltung konstituierte. Etwa 15 Biirgerinnen und Biirger, darunter Biir-
gervereinsmitglieder, Einzelhdndler und Gewerkschafter, nahmen danach die schwieri-
ge Arbeit auf sich, einerseits die vorhandenen Investorenpldne zu kritisieren und ande-
rerseits Grundlagen fiir eine organische City-Entwicklung zu erarbeiten. Ein folgenrei-
ches Ereignis, wie wir heute wissen, denn kein Thema sollte die Bergedorfer Offent-
lichkeit und die Bezirksversammlung so beschiftigen wie die Auseinandersetzung um
die Planungen zum Bahnhofsvorplatz mit Biirgerbegehren und Biirgerentscheid.
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V. Der Weg zum erfolgreichen Biirgerbegehren

Von Anfang an war die BBB sowohl gegen die Investorenplanungen als auch fiir eine
Alternative dazu. So begann man schon auf den ersten Sitzungen eigene planerische
Uberlegungen zur Gestaltung des Bahnhofsvorplatzes aufs Papier zu bringen und verdf-
fentlichte sie in der Presse.

Derweil gaben die drei ausgewihlten Investoren im Oktober 1998 ihre iiberarbeiteten
Entwiirfe im Bezirksamt ab und présentierten sie auf einer 6ffentlichen Stadtplanungs-
ausschusssitzung, auf der Biirgerinnen und Biirger allerdings kein Rederecht hatten.
Wenig spiter auf einer 6ffentlichen Anhorung des Stadtplanungsausschusses durfte sich
die Offentlichkeit dann endlich duBern und viele Biirgerinnen und Biirger machten da-
von auch Gebrauch. Sie bezeichneten die geplante Centerbebauung u.a. als ,,Freiheits-
beraubung mit Kaufzwang®, wiinschten sich eine Architektur, die zur Bergedorfer Alt-
stadt passt, und kritisierten den knappen Zeitplan.

Die BBB, die auf der Veranstaltung 6ffentlich um Mitarbeit warb, gewann weitere Un-
terstlitzerinnen und Unterstiitzer, u.a. einige Bergedorfer Architekten. Mit geeinten
Kriften entwickelte die BBB ihre Vorstellungen weiter und konnte wenig spéter ein
eigenes Planungskonzept verdffentlichen, das Alternativen zu den Investorenplanungen
aufzeigte. Der geschlossenen Centerbebauung wurde eine ,,Perlenkette” Gffentlicher
Wege und Plitze entgegengesetzt, an deren Rand Einzelhandelsangebote sowie Freizeit-
und Kultureinrichtungen angesiedelt wurden. Dem Serrahn wurde als innerstidtischem
Gewisser eine besondere Rolle in der zukiinftigen Stadtplanung zugeordnet, worauf
sich die Forderung nach dem Abriss des CCB-Parkhauses griindete, einem Schliissel-
grundstiick fiir die Offnung und Reaktivierung der Wasserlagen. Als Grundlage aller
Planungen, so eine weitere Forderung der BBB, sollten die Auswirkungen neuer Han-
dels- und Freizeit-Ansiedlungen auf den ortanséssigen Handel, die Arbeitsmarktstruk-
tur, Kultur und Freizeit und den Verkehr untersucht werden.

Leider hatten diese Alternativen und Anregungen keinen Einfluss auf die weitere Pla-
nung. Der Zug fuhr unauthaltsam in Richtung eines Investors. Eine wichtige Vorent-
scheidung dazu fiel Anfang Dezember 1998: Das Auswahlgremium unter dem damali-
gen Oberbaudirektor Kossak machte den Investor Hochtief in einer knappen Entschei-
dung — bei der das Bezirksamt den Ausschlag gab — zum Favoriten, lieB aber auch die
beiden anderen Bewerber, GroBmann und Berger und Engel und Vélkers, noch im Ren-
nen.

Erst nachdem diese Vorentscheidung gefallen war, begannen das Bezirksamt und die
regierende Kommunalpolitik auf Grund des Drucks der Offentlichkeit mit MaBnahmen
der Biirgerbeteiligung.

Am 13.1.1999 wurde eine Ausstellung der Investoren-Entwiirfe im Hein Gas-
Kundenzentrum in der Fulgidngerzone eroffnet. Mitte Februar folgte — nach miithsamen
Verhandlungen auf Anregung der BBB — eine Biirgerkonferenz, die Befiirworter und
Gegner der vorliegenden Planungen aus Politik und Verbidnden sowie einige zufillig
ausgewdhlte Biirger unter professioneller Moderation an einen Tisch brachte. Beide
Aktivitdten litten unter der getroffenen Vorentscheidung fiir Hochtief und verliefen
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schlieBlich im Sande, weil die Ergebnisse sowohl der Ausstellung (Kritiken im Géste-
buch) als auch der Biirgerkonferenz (Meinungsbild der Teilnehmer) von Befiirwortern
und Gegnern unterschiedlich interpretiert wurden. Immerhin fiihrten diese teilweise
offentlichen Diskussionen aber dazu, dass die BBB einen wichtigen Biindnispartner fiir
den weiteren Verlauf der Auseinandersetzungen gewann - die City-Partner Bergedorf
Stadtmarketinggesellschaft, die Vertretung des Bergedorfer Handels. Zunichst, auf
Grund ungentiigender Informationen, Befiirworter der Hochtief-Planungen, korrigierten
die City-Partner ihre Einschdtzung und unterstiitzten fortan die Position der BBB. Auch
der Grundeigentiimerverein schloss sich wenig spéter an.

Im Miérz 1999 waren dann die Positionen klar: Die Bezirksversammlung wollte mit der
Mehrheit von SPD und CDU Hochtief zum Allein-Investor machen — die BBB und ihre
Partner - Grundeigentiimerverein, City-Partner Bergedorf Stadtmarketing Gesellschaft,
Deutscher Gewerkschaftsbund Bergedorf, Architektengruppe Bergedorf, Biirgerverein
Bergedorf und Statt-Partei — wollten in diesem Fall umgehend ein Biirgerbegehren ein-
leiten. Diese an sich sehr unterschiedlichen Gruppen vereinte eine gemeinsame Vision
von Stadtentwicklung, die auf den Erhalt der noch vorhandenen urbanen Identitit Ber-
gedorfs setzte und auf die organische Fortentwicklung Bergedorfs ausgehend von den
Gebenheiten der aktuell bestehenden Stadtstrukturen. Die BBB, deren aktive Mitglie-
derzahl inzwischen auf fast 30 Personen angewachsen war, hatte es viel Kraft gekostet,
durch viele Diskussionen, dieses breite Biindnis zusammen zu bekommen. Vorausset-
zung dafiir waren ein offener Umgang miteinander und das grundsitzliche Akzeptieren
der Meinung des Anderen - und sei sie auch noch so verquer. Nur so konnten sich Men-
schen unterschiedlicher politischer Uberzeugungen und unterschiedlicher Herkunft fiir
eine gemeinsame Sache so intensiv iiber einen langen Zeitraum zusammenfinden. Diese
Art Politik zu machen sollte sich auszahlen, wie wir heute wissen.

Die Androhung eines Biirgerbegehrens verunsicherte die Bezirksverwaltung und die
Politiker von SPD und CDU. Hatten sie sich zunéchst sicher gefiihlt, reagierten sie nun
wiitend und in der Auseinandersetzung zunehmend verletzend. Gewillt, ihre Vorstellun-
gen zwar im Detail zu modifizieren, im Kern jedoch unveridndert durchzudriicken, ver-
suchten sie durch eine rege Verhandlungsdiplomatie den organisierten Biirgerprotest
noch abzuwenden. Thr Kompromissangebot - Hochtief solle Investor erster Prioritit
werden, Engel und Volkers Investor zweiter Prioritit, was bedeutete, dass Engel und
Volkers nur in Frage kam, wenn die Verhandlungen mit Hochtief nicht erfolgreich wa-
ren — war ein fauler Kompromiss, denn im Grunde war die Entscheidung fiir Hochtief
gefallen. (Grofmann und Berger hatten ihre Bewerbung zu diesem Zeitpunkt bereits
zuriickgezogen)

Die BBB bestand mindestens auf einer uneingeschriankten Konkurrenz zwischen beiden
Investoren bis zum Abschluss des Planungsverfahrens, um eine echte Wettbewerbssi-
tuation in die Auseinandersetzung zu bringen. Anlésslich der entscheidenden Bezirks-
versammlungssitzung protestierten die BBB und ihr Biindnis erstmals gemeinsam mit
einem Plakat-Spalier und dem Slogan: ,,Keine neue Bausiinde*- gedruckt auf unterleg-
tem Hochtief-Entwurf. Zusitzlich hingen gleichlautende Plakate in vielen Geschéften in
der FuBBgingerzone.
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Da die Bezirksversammlung wie geplant mehrheitlich fiir Hochtief abstimmte, war die
Aktion ,,Keine neue Bausiinde* der Start fiir einen mehr als einjdhrigen Wahlkampf um
die Stimmen der Bergedorfer Biirgerinnen und Biirger.

Kurz nach Ostern 1999 meldete die BBB unter der folgenden Fragestellung beim Be-
zirksamt ein Biirgerbegehren an und begann Unterschriften dafiir zu sammeln:

,, Keine neue Bausiinde —
Fiir eine lebendige, liebens- und lebenswerte Innenstadt

Biirgerbegehren zur Uberbauung des Bergedofer Bahnhofsvorplatzes

Die von der Bezirksversammlung Bergedorf am 25. Mdrz 1999 beschlos-
sene Form der geplanten Bebauung des Bahnhofsvorplatzes ist abzuleh-
nen. Stattdessen muf; vor der Beauftragung eines Investors ein verkehrs-
und stddteplanerisches Gesamtkonzept fiir Bergedorf und Lohbriigge er-
stellt werden. Daran sind die in der Biirgerinitiative zusammengeschlos-
senen gesellschaftlichen Gruppen zu beteiligen.

Stimmen Sie diesem Biirgerbegehren zu?

Diese etwas komplizierte Fragestellung war aus strategischen Griinden formuliert wor-
den. Der erste Teil lehnte ohne Bindung an einen bestimmten Entwurf oder Investor die
Planungen auf dem Bahnhofsvorplatz ab. Der zweite Teil machte das Biirgerbegehren
auch zu einem positivem Votum fiir eine alternative Planungskultur und verlangte mehr
Biirgerbeteiligung.

Zu diesem Zeitpunkt war bereits klar, dass das Biirgerbegehren nur empfehlenden Cha-
rakter haben wiirde, weil nach einer neuen Verordnung Planungen dieser GroBenord-
nung nicht von der Bezirksversammlung, sondern vom Senat entschieden wurden. Die
BBB und ihr Biindnis vertrauten jedoch darauf, dass ein klares Votum der Bergedorfe-
rinnen und Bergedorfer gegen Hochtief auch vom Senat nicht {ibergangen werden
konnte.

Sechs Monate hatte die BBB nun Zeit, um 3% der Wahlberechtigten des Bezirks Ber-
gedorf von einer Unterschrift zu iiberzeugen.

Erster Hohepunkt des laufenden Biirgerbegehrens war die Maikundgebung 1999 des
DGB in Bergedorf. Der DGB rief unter dem ,,Keine neue Bausiinde*- Motto der BBB
auf und lud einen Gastredner der BBB zur Maikundgebung ein. Daraufhin zog die da-
malige Bezirksamtsleiterin ihren traditionellen Redebeitrag beleidigt zuriick.

Eine Woche spiter lieBen SPD und CDU den Hochtief —Entwurf im Stadtplanungsaus-
schuss endgiiltig passieren. Der bereits beschriebene faule Kompromiss entlarvte sich
als solcher, weil selbst auf eine ernsthafte Hinterfragung der neuen Uberplanung Hoch-
tiefs verzichtet wurde — und Engel und Volkers, ohnehin gegeniiber SPD und CDU
chancenlos, auf eine Uberarbeitung ihres Entwurfs verzichtet hatten. Von diesem Zeit-
punkt an unterstiitzte auch die GAL das Biirgerbegehren und spéter schloss sich auch
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noch deren Abspaltung, die RuL (,,Regenbogen und Unabhéngige, fiir eine neue Lin-
ke*) dem Biindnis an. Durch diese Gruppen hatte die BBB eine Verbindung in die Be-
zirksversammlung und den Stadtplanungsausschuss.

Die o.a. Beschlusslage im Stadtplanungsausschuss schaffte klare Verhiltnisse und be-
forderte die inzwischen gut angelaufene Unterschriftensammlung. Bereits drei Wochen
nach Beginn der Sammlung konnte die BBB 1.911 Unterschriften im Bezirkamt abge-
ben. Damit waren mehr als ein Drittel der erforderlichen Unterschriften zusammenge-
kommen, und das Bezirksamt war verpflichtet, die Unterschriftenlisten in den Ortsim-
tern des Bezirks auszulegen. Bei einem echten Biirgerbegehren hitten von diesem Zeit-
punkt an alle Planungen, die das Biirgerbegehren betrafen, ruhen miissen - mit Hinweis
auf den empfehlenden Charakter des Biirgerbegehrens entfiel diese Verpflichtung aber
leider.

Die Unterschriften wurden in erster Linie auf der StraB3e durch direktes Ansprechen der
Passanten gesammelt. Zusétzlich war in der Regel ein Infostand als Blickfang einge-
richtet, mit hohen Bistro-Tischen zum bequemen Unterschreiben. Ebenso erfolgreich
waren die Unterschriftenlisten in den Geschéften — dank der Unterstiitzung durch die
City-Partner. Nur in den Ortsdmtern war das Unterschriftensammeln weniger ergiebig.

Gegen Ende der Unterschriftensammlung ging auch die SPD auf die StraBle — mit einem
Plakat, auf dem die VerheiBungen des Hochtief-Entwurfs angepriesen wurden und dem
Motto: ,,Bergedorf wird attraktiver. Auf die erfolgreiche Unterschriftensammlung hatte
diese Aktion keinen Einfluss mehr.

In der gleichen Zeit griindeten SPD und CDU den sogenannten Projektausschuss City,
in dem Parteien und Verbinde Bergedorfs, einige der zufillig ausgewihlten Biirgerin-
nen und Biirger von der bereits erwéhnten Biirgerkonferenz und auch die BBB vertreten
waren. Dieses Gremium sollte vortduschen, dass an den beschlossenen Plidnen zur City-
Entwicklung noch etwas geéndert werden konnte — und war vor allem gegen die Ak-
zeptanz eines eventuellen Biirgerentscheides gegriindet worden. Die Hochtief-
Befiirworter hatten in diesem Gremium durch eine bewusste Auswahl und durch Dop-
pelmandate von SPD und CDU eine gute Mehrheit. Die BBB nahm trotzdem an diesem
Gremium teil, um sich nicht vorwerfen zu lassen, einem Kompromiss aus dem Wege zu
gehen — viel Hoffnung hatte man dabei nicht.

Anfang Oktober 1999 mobilisierte die BBB unter dem Motto ,,Endspurt ... zum Biirger-
begehren® noch einmal alle Reserven, um den Stand von bis dahin 3.600 Unterschriften
noch einmal zu erhdhen. Ende Oktober wurden schlieBlich 4.058 Unterschriften im Be-
zirksamt abgegeben — plus etwa 1.000 nicht giiltige Unterschriften aus dem nicht zu
Hamburg gehorenden Bergedorfer Umland. Da nur 2.600 Unterschriften notig waren,
hoffte man, abziiglich der ungiiltigen und unleserlichen Unterschriften, auf jeden Fall
im ,,griinen Bereich* zu sein.

Kurz vor Weihnachten 1999 bestitigte das Bezirksamt das Biirgerbegehren. Mehr als
3.000 Unterschriften waren giiltig. Ab diesem Zeitpunkt durften noch einmal vier Mo-
nate vergehen, in denen die Bezirksversammlung dem Biirgerbegehren zustimmen, es
ablehnen oder einen Kompromiss suchen konnte. Auch ,,sich nicht zu verhalten* war
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der Bezirksversammlung moglich. Auf die Ablehnung und das Nichtverhalten folgte der
Biirgerentscheid.

Im Februar 1999, nach einigen Wochen des Nichtverhaltens der Bezirksversammlung,
versuchten SPD und CDU den schon beschriebenen Projektausschuss City dazu zu be-
nutzen, eine Einigung mit der Biirgerinitiative zu erreichen — direkten Verhandlungen
wollte man aus dem Weg gehen. In diesem Gremium, das unter Hinzuziehung eines
Mediators tagte, kam es zu obskuren Szenen. So wurde zum Beispiel ein Forderungs-
katalog der BBB ohne ihr Zutun Punkt fiir Punkt aufgerufen — wobei nach fast jedem
Punkt die Hochtiefbefiirworter zustimmend nickten — um am Ende dieses Verfahrens
festzustellen, das man eine 90%ige Ubereinstimmung mit der BBB erreicht hatte. Wozu
sollte da noch ein Biirgerentscheid notwendig sein ... ?! Zusédtzlich wurde auf die BBB
und ihre verbiindeten Organisationen - durch den Vorwurf, die ,,Verhandlungen* boy-
kottieren zu wollen - ein enormer Druck ausgeiibt.

Gliicklicherweise behielt das BBB-Biindnis in dieser schwierigen Situation einen kiih-
len Kopf. Was niitzte eine verbale Einigung in einem Gremium, das keine verbindlichen
Entscheidungen treffen durfte, wenn zur gleichen Zeit Hochtief seine Bauplanungen
ungehindert mit Hilfe der Anhandgabe fortsetzte? So forderte die BBB schlieBlich, nur
dann auf ihr durch die Unterschriften erlangtes ,,Rechtsgut® des Biirgerentscheids zu
verzichten, wenn andererseits der Senat das ,,Rechtsgut* von Hochtief, die Anhandgabe,
zuriickzog - oder wenigstens filir den Zeitpunkt einer unbefristeten Mediation ruhen lief3.

Doch weder die Kommuanalpolitik noch Stadtentwicklungssenator Dr. Maier waren
dazu bereit, eine wirklich offene Planungssituation wiederherzustellen. Darauthin er-
kliarte die BBB, im Einverstindnis mit ihren Partnern, Ende Februar die Verhandlungen
fiir gescheitert. Damit stand der Biirgerentscheid fest. Er wurde auf den 27.4.2000 ter-
miniert.

VI. Der Wahlkampf zum erfolgreichen Biirgerentscheid

Der Wahlkampf wurde von Seiten der SPD und CDU von Anfang an mit ,,harten Ban-
dagen gefiihrt. Der damalige Kreisvorsitzende der SPD (heute Bezirksamtsleiter),
wetterte in einem Offenen Brief gegen die Beflirworter des Biirgerentscheids, besonders
gegen die City-Partner und den Grundeigentiimerverein. Sie hitten Bergedorf erst in die
Krise gebracht, seien verantwortlich fiir zu hohe Mieten in der FuB3gdngerzone etc.pp.

Wenig spiter griindete sich eine Pro-Hochtief-Initiative mit dem unverdéchtigen Namen
HInitiative fiir Bergedorf*. Sie gab offen zu, von der SPD und CDU finanziert zu werden
und fiir diese Wahlkampf gegen die BBB zu machen. Fortan bezog sie einen Pavillon
auf dem Bahnhofsvorplatz, in dem sie die Hochtief-Planungen ausstellte und in dem
sich die ortliche SPD- und CDU-Prominenz ein Stelldichein gab.

Eigentlich war im Gesetz ein solcher Wahlkampf gar nicht vorgesehen. Die Kontrahen-

ten sollten nur jeweils einen zweiseitigen Info-Zettel einreichen, der den Biirgern dann
zusammen mit den Stimmzetteln zur Abstimmung zugeschickt werden sollte. Da die
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Parteien jedoch mit vollem Einsatz loslegten, als gelte es fiir die Biirgerschaft oder den
Bundestag zu kandidieren, durfte die BBB in ihren Anstrengungen nicht zuriickstehen.

Zuvor jedoch musste sich die BBB erst einmal per Anwalt und Gerichtsbeschluss gegen
das Ansinnen des Bezirksamts zur Wehr setzen, den Infozetteln der beiden Kontrahen-
ten im Biirgerentscheid noch einen eigenen Infozettel in Form eines Original-Hochtief-
Planes hinzuzufiigen — quasi als ,,Entscheidungshilfe* fiir die Biirgerinnen und Biirger
(bzw. fiir die Abstimmenden). Gliicklicherweise untersagte das Gericht dem Bezirksamt
dieses Vorgehen und warf ihm unerlaubte Einflussnahme vor.

Daraufhin revanchierte sich die Bezirksversammlung (sprich die Mehrheit von SPD und
CDU) mit einer Klage gegen die BBB, in der sie der BBB falsche Behauptungen auf
ihrem Infozettel und auf gleichlautenden Flyern und Plakaten vorwarf. Durch Weglas-
sen zweier ungenauer Bildunterschriften auf dem Infozettel erreichte die BBB vor Ge-
richt einen Vergleich, nach dem Flyer und Plakate nicht geéndert zu werden brauchten.
Die Bezirksversammlung hatte gehofft, dass die BBB ihr Wahlmaterial hitte einstamp-
fen miissen.

In einem dritten Prozess, gegen Ende des Wahlkampfs zum Biirgerentscheid, wollte die
BBB vor Gericht iiberpriifen lassen, ob es rechtens war, dass SPD und CDU ihren
Wahlkampf aus der Fraktionskasse bestreiten und dabei sogar Dritte finanzieren, wie
die ,,Initiative Bergedorf.* Nach Meinung der BBB war die im Gesetz geforderte Chan-
cengleichheit zwischen Politik und Biirgerinitiativen durch diese Finanzierungspraxis
der Parteien nicht gegeben. Leider sah das Gericht diese Frage anders und so ging dieser
Prozess verloren.

Im eigentlichen Wahlkampf versuchte die BBB die Biirger mit dem Slogan “Ja zu Ber-
gedorf — Nein zu Hochtief-City* zu iiberzeugen. Auf einem professionell gestalteten
Flyer, in den Bergedorfer Stadtwappen-Farben griin und schwarz, wurde den Biirgerin-
nen und Biirgern kurz und knapp dargestellt, warum der Hochtief-Entwurf abzulehnen
war und wie die Bergedorfer Innenstadt, aufbauend auf der historischen Altstadt, fort-
entwickelt werden konnte. Anhand eines faksimilierten Stimmzettels wurde den Biirge-
rinnen und Biirger aulerdem deutlich gezeigt, wo sie ihre Kreuzchen machen sollten,
wenn sie die BBB unterstiitzen wollten. Das war nidmlich gar nicht so einfach: Jede
Waihlerin und jeder Wihler hatte drei Kreuzchen zu machen. Mit dem ersten Kreuzchen
wurde zur Vorlage des Biirgerbegehrens mit ,,ja* oder ,,nein“ gestimmt, mit dem zwei-
ten Kreuzchen wurde mit ,,ja* oder ,,nein“ die Vorlage der Bezirksversammlung (Hoch-
tief-Entwurf) abgestimmt - und mit dem dritten Kreuzchen fiir den Fall, dass beide
Vorlagen mehr ,ja“- als ,,nein“-Stimmen bekamen - wurden beide Vorlagen mit der
sogenannten Stichfrage alternativ gegeneinander abgestimmt.

Strategisch wichtig war auch, dass der Flyer der BBB in Text und Gestaltung identisch
mit dem Infozettel war, den die Biirger zusammen mit den Stimmzetteln ins Haus ge-
schickt bekamen.

Erginzend dazu wurde ein Plakat in gleicher Aufmachung auf Stellschildern in der

Stadt platziert, um auf den Biirgerentscheid und das Anliegen der BBB fldchendeckend
aufmerksam zu machen.
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In einem zweiten Flyer, gegen Ende des Wahlkampfs, zeigte die BBB den Biirgerinnen
und Biirgern anhand einer Computer-Montage, wie sich der Hochtief-Entwurf als
Fremdkorper im Stadtbild darstellte. Gleichzeitig wurde mit Hilfe eines Luftbildes der
Bergedorfer Innenstadt erldutert, wo Einzelhandels-, Freizeit- und Kulturangebote
kleinteilig in den Bestand der Innenstadt integriert werden konnten. Auch dieser Flyer
war griin-schwarz gestaltet, enthielt das BBB-Motto und erlduterte den Wahlzettel.

Die genannten Info-Materialien wurden hauptsidchlich an mehreren Infostdnden in der
Innenstadt verteilt, lagen aber auch in vielen Geschiften aus (dank der Mitarbeit der
City-Partner) und wurden von Schiilern (gegen ein kleines Entgelt) flichendeckend in
die Briefkdsten der Bergedorfer Stadtteile gesteckt. Letzteres war wichtig, da ja der
ganze Bergedorfer Bezirk abstimmen durfte. An den Info-Stinden gab es groB3e Infor-
mationstafeln, die als Blickfang zur Diskussion einluden, es gab teilweise Livemusik,
den Auftritt eines Clowns etc. - und es wurden Luftballons mit dem BBB-Slogan ver-
teilt.

Gegen Ende des Wahlkampfes schaltete die BBB zusétzlich verschiedene Anzeigen in
der Lokalzeitung, in denen entweder der Faksimile-Wahlzettel enthalten war oder
Hochtief-Planungs-Gegner unterschiedlicher Generationen mit Foto zur Unterstlitzung
der BBB-Forderungen Stellung nahmen.

Wir sind deswegen so ausfiihrlich auf den Wahlkampf der BBB eingegangen, weil wir
zeigen wollten, dass es einer professionellen Offentlichkeitsarbeit bedurfte, um einen
Biirgerentscheid zu gewinnen. Aulerdem war dazu ein enormer Zeit- und Geldaufwand
notig. Die BBB hatte eine ortliche Werbeagentur hinzugezogen und den Zeitaufwand
unentgeltlich durch ihre Mitglieder und viele Freunde und Verwandte aufgebracht — das
hieB3, Infomaterial vorformulieren und teilweise gestalten, Prasenz auf der Straf3e, Flyer
verteilen, Biirgerinnen und Biirger ansprechen, Stellschilder bekleben und aufstellen.
Der Geldaufwand wurde durch viele kleine Spenden von Freunden und Mitgliedern und
einige groflere Spenden von Geschiftsleuten, Vereinen und Grundeigentiimern aufge-
bracht.

Die Hochtief-Befiirworter SPD und CDU hatten es da leichter. Sie finanzierten ihren
Wahlkampf tiberwiegend aus Fraktionsgeldern, sprich Steuermitteln, und gaben nach
eigenem Bekunden etwa die doppelte Summe dafiir aus als die BBB und ihre Verbiin-
deten.

Auf der StraBBe préisentierten sich SPD und CDU zunéchst nur iiber die ,Initiative fiir
Bergedorf — um Biirgerbezug vorzutduschen. Erst gegen Ende des Wahlkampfes orga-
nisierte vor allem die SPD auch eigene Info-Stéinde.

Inhaltlich stellten sich die ,,Initiative Bergedorf und die SPD- und CDU-Fraktion auf
einem vierseitigen vierfarbigen Info-Blatt im Zeitungsformat vor, unter dem Motto ,,Die
Chance nutzen®. Darin wurde der Hochtief-Entwurf und seine VerheiBungen grofBfor-
matig angepriesen - und der BBB wurde unterstellt, ohne sie namentlich zu nennen,
alles beim Alten (= Schlechten) lassen zu wollen. Diese Information wurde flaichendek-
kend dem Bille-Wochenblatt (Bergedorfer Anzeigenblatt im BZ-Verlag, 80.000 Aufla-
ge) beigelegt. Unterstiitzend wurden im ganzen Bezirk Plakate aufgestellt, die auch den
Hochtief-Entwurf abbildeten. Gegen Ende des Wahlkampfes schaltete die ,,Initiative
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Bergedorf“ eine Reihe von Anzeigen, die Biirgerinnen und Biirger, die sich fiir eine
Bebauung durch Hochtief aussprachen, mit Foto abbildeten.

Wahlkampfunterstiitzung erhielten SPD und CDU von der Hamburger Polit-Prominenz.
Biirgermeister Ortwin Runde, der Biirgermeisterkandidat Ole von Beust, SPD-
Landesvorsitzender Kuhbier und Wirtschaftssenator Mirow (damalige Funktionen) — sie
alle kamen nach Bergedorf, um ihre Autoritit im Sinne von Hochtief pressewirksam
einzusetzen. Sie redeten allerdings nur mit ihren Parteigenossen bzw. Anhdngern — nicht
mit der BBB und Hochtief-Gegnern. Besonders dem damaligen Ersten Bilirgermeister
der Freien und Hansestadt Hamburg, der eigentlich Reprédsentant aller Hamburger ist,
musste man das vorwerfen. Jeder Besuch hatte natiirlich eine ausfiihrliche Pressebe-
richterstattung in der tdglich erscheinenden Bergedorfer Zeitung (BZ) zur Folge — Tenor
jeweils: Bergedorf braucht Hochtief!

Uberhaupt, die Bergedorfer Zeitung: Schon withrend des Biirgerbegehrens positionierte
sie sich auf die Seite der Hochtief-Beflirworter und verstérkte ihr Engagement noch
wiahrend des Wahlkampfes zum Biirgerentscheid. Hochtief-kritische Stimmen konnten
nur per Anzeige oder Leserbrief in der BZ verdffentlicht werden. Ein Gegengewicht gab
es lediglich durch die Berichterstattung des wochentlich - in Konkurrenz zur BZ/Bille-
Wochenblatt - erscheinenden Anzeigenblatts ,,Bergedorfer Rundschau®.

Schiitzenhilfe bekamen SPD und CDU auch von der Baugenossenschaft Bergedorf-
Bille, die alle ihre Mieter in einem Rundschreiben aufforderte, fiir die Hochtief-
Planungen zu stimmen. Dieses Schreiben diirfte eine Auflage von mehreren 10.000 ge-
habt haben — die Beschwerden von Mietern gegen diese Einmischung in ihre personli-
chen Belange nahm die Baugenossenschaft dabei in Kauf.

Die VHH-Busbetriebe, ein halbstaatlicher Betrieb, nutzten ihren 6ffentlichen Beforde-
rungsauftrag vermittels des Betriebsrates zur Beeinflussung der Kunden: In den Bussen
wurden Pro-Hochtief-Flugblitter an die Fahrgéste verteilt.

Ein weiterer teilweise im Besitz Hamburgs befindlicher Betrieb, das Schwimmbad-
Unternehmen Béderland, deren Schwimmbad Bestandteil der Hochtief-Planungen sein
sollte, veroffentlichte farbige Phantombilder des neuen Bades mit dem Hinweis: Dieses
schone Bad gebe es nur mit Hochtief.

SchlieBlich mischte sich Hochtief auch noch selber in den Wahlkampf ein. Vertreter des
Konzerns, inklusive eines Sprechers, der extra aus Essen angereist war, veranstalteten
eine Pressekonferenz. Aullerdem wurde in der FuBBgéngerzone Hochtief-Informations-
material verteilt. Mit Kritik an der BBB sparte Hochtief gegeniiber der Presse nicht - die
Positionen der BBB seien teilweise ,,hanebiichen” und ein Teil ihrer Vertreter ,,bera-
tungsresistent®.

Gegen Ende des Wahlkampfes fand dann auch noch eine Ausstellung der Hochtief-
Planungen im Bergedorfer Rathaus statt. Diese Ausstellung, die offiziell von der Be-
zirksversammlung veranstaltet wurde, weil das Bezirksamt sich ja neutral verhalten
musste, wurde von der Bezirksamtsleiterin und dem Baudezernenten, also hochrangigen
Beamten des Bezirksamts eroffnet, so dass die unterschiedlichen Rollen von Exekutive
und Legislative in der Demokratie nicht mehr zu unterscheiden waren. Den Biirgerinnen

139



und Biirgern wurde im Rathaus auch gezeigt, wo sie ihr Kreuzchen fiir Hochtief auf
dem Stimmzettel machen sollten — dieses Vorgehen unterschied sich nach Auffassung
der BBB nicht mehr von ,,Methoden einer Bananenrepublik®, wie dankenswerterweise
die ,,Bergedorfer Rundschau* titelte.

SPD und CDU hatten im Wahlkampf gezeigt, dass sie, nach 50 Jahren parlamentari-
scher Mehrheit in grofer Koalition in Bergedorf, mit teilweise offener, teilweise ver-
deckter Unterstiitzung der Bezirksverwaltung rechnen konnten, dass die Polit-
Prominenz Hamburgs auf ihrer Seite war und dass diverse Organisationen mit 6ffentli-
chem Auftrag sich fiir ihre Sache einsetzen liefen. Normalerweise hitte diese Phalanx
der Macht ausreichen miissen, um den Biirgerentscheid zu gewinnen. Dass es anders
kam, war eine riesige Uberraschung.

Ab Mitte April 2000 durften die Biirgerinnen und Biirger per Brief-Wahl abstimmen
und am 27.4. 2000 (einem Donnerstag !) fand die Stimmabgabe in einigen ausgewéihl-
ten Wahllokalen statt. Das Ergebnis ist bekannt. Was kaum jemand erwartet hatte, am
wenigsten die Hochtief-Befiirworter, trat ein:

40.2 % der Bergedorfer Wahlberechtigten, namlich 33.780 Personen, beteiligten sich an
der Abstimmung - das waren mehr als bei der letzten Europawahl - und sie bestétigten
zu 60% die Position der BBB. Damit hatte sich die groe Mehrheit der Bergedorfer
Wahlberechtigten gegen Hochtief ausgesprochen. Der Grofiteil der Stimmen wurde da-
bei per Briefwahl abgebeben. Nur noch gut 1.000 Biirger gaben ihre Stimme in einem
Wabhllokal ab.

Der Senat, in Person des Senators fiir Stadtentwicklung, Dr. Willfried Maier, akzeptierte
das Votum der Bergedorfer Biirgerinnen und Biirger und leitete, gemifl dem Inhalt der
Vorlage der BBB zum Biirgerentscheid, eine moderierte Stadtentwicklungsplanung un-
ter Beteiligung der BBB und ihrer verbiindeten Organisationen sowie weiterer Verban-
de, der Parteien und einiger unorganisierter Biirgerinnen und Biirger ein. Mittlerweile
liegen auch erste Zwischenergebnisse dieser Planung vor, die am sogenannten ,,Runden
Tisch* in Bergedorf entwickelt wurden’.

Die BBB wird auf langere Sicht weiter arbeiten und sowohl die Planungen am Runden
Tisch begleiten als auch versuchen darauf Einfluss zu nehmen, dass die Ergebnisse des
Runden Tisches hoffentlich eines nicht so fernen Tages auch wirklich umgesetzt wer-
den.

Eine wichtige Vorraussetzung fiir eine zukiinftig erfolgreiche Stadtplanung ist aus Sicht
der BBB die Entwicklung eines Stadtleitbildes bis hin zu einem Stadtkonzept, an dem
die Biirgerinnen und Biirger, maB3gebliche Organisationen, Vereine und Verbédnde des
Bezirks, sowie Politik und Verwaltung zusammenarbeiten sollen.

3 Zu den Ergebnissen des ,,Runden Tisches* in Bergedorf siche unter: www.zentrumsplanung-bergedorf-lohbriigge.de

140



VII. Abschlielende Bemerkung zum Recht auf Biirgerentscheid

Wir wollen an dieser Stelle eindeutig feststellen, dass es ohne Biirgerentscheid keine
Moglichkeit gegeben hitte, der Mehrheit der Bergedorfer Biirgerinnen und Biirger im
Parlament Geltung zu verschaffen. Hochtief hitte ohne Biirgerentscheid nicht gestoppt
werden konnen. Wir begriilen also die Gesetzgebung, die einen Biirgerentscheid mog-
lich macht. Zwei Dinge sollten aus unserer Sicht und aus unseren Erfahrungen mit dem
Biirgerentscheid in Bergedorf im Gesetz verdndert bzw. ergénzt werden:

1.

Abstimmungen, die Angelegenheiten des Bezirks betreffen, sollten verbindlich sein.
D.h., es sollte dem Senat grundsétzlich nicht erlaubt sein, das Ergebnis bezirklicher
Biirgerentscheide auller Kraft zu setzen. Zwar hat der Senat den Bergedorfer Biirge-
rentscheid akzeptiert, was uns natiirlich gefreut hat, er hétte ihn aber nicht anzuer-
kennen brauchen. Wir fordern deshalb die Gleichstellung der Hamburger Bezirke
mit den Gemeinden und Kreisen in Fldchenstaaten, wie z.B. in Schleswig-Holstein
oder Bayern.

Aus unserer Sicht ist die im Gesetz verlangte Chancengleichheit zwischen Biirger-
initiativen und politischen Parteien nicht gewéhrleistet, solange die Parteien ihre
Fraktionsgelder in einem Wahlkampf zum Biirgerentscheid einsetzen diirfen. Wir
fordern deshalb, dass den Parteien der Einsatz von Fraktionsgeldern im Biirgerent-
scheidsverfahren untersagt wird. Stattdessen sollte eine Wahlkampfkostenriicker-
stattung, dhnlich wie bei Wahlen zu den Parlamenten, fiir mehr Chancengleichheit
bei einem Biirgerentscheid sorgen. Wir schlagen vor, dass die Kontrahenten eines
Biirgerentscheids pro erlangter Stimme mindestens jeweils 5,00 DM (2,50 Euro) er-
halten. Anderenfalls diirfte vielen Biirgerinitiativen, zumal wenn sie mit ihrem An-
liegen nicht die Chance haben, an potente Spender heranzukommen, der Weg zum
Erfolg von vornherein verbaut sein.
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KARSTEN VOLLRATH

»Ohne Biirger geiht dat nich!*“: Anwendung und Wirkungen
von Biirgerbegehren in den Hamburger Bezirken
- aus Sicht der Gesetzesinitiatoren

Am 27. September 1998 stimmten in Hamburgs erstem Volksentscheid fast 75 Prozent
der Abstimmenden fiir den Vorschlag von ,Mehr Demokratie‘ zur Einfiihrung von Biir-
gerbegehren und Biirgerentscheiden auf der Bezirksebene. Drei Jahre nach diesem sen-
sationellen Erfolg der Initiative soll nun eine erste Bilanz gezogen werden. Dabei stellen
sich vor allem drei Fragen: Wie wurde das neue Instrument von den Biirgerinnen und
Biirgern angenommen, wie reagierte die Verwaltung auf Biirgerbegehren und welche
Wirkungen zeigten die Begehren?

I. Die Anwendung von Biirgerbegehren

Die Anwendung des neuen Instrumentes iiberraschte selbst Optimisten noch positiv.
Zielsetzung von ,Mehr Demokratie” war es gewesen, ein fiir die Biirgerinnen und Biir-
ger anwendungsfreundliches Verfahren zu ermoglichen. Tatséchlich wurden Biirgerbe-
gehren direkt zu Beginn sehr rege genutzt. Die Initiatoren waren in erster Linie echte
Biirgerinitiativen und das Themenspektrum spiegelte die Probleme der Hamburger Po-
litik in ihrer ganzen Breite wieder.

1. Die Anwendungshéiufigkeit

In den ersten drei Jahren nach Inkrafttreten des § 8 a BezVG wurden insgesamt 24 Biir-
gerbegehren angemeldet. Allein im Oktober 1998 gab es fiinf Anmeldungen. In den
verbleibenden zwei Monaten des selben Jahres kamen noch weitere vier hinzu. 1999
verteilten sich elf Begehren auf das gesamte Jahr, und im Jahr 2000 waren es nur noch
vier Begehren. 2001 gab es noch tiberhaupt keine Anmeldung.

Die hohe Zahl der Anmeldungen direkt nach der Einfiihrung und das starke Absinken
der Anwendungshaufigkeit in den folgenden Jahren ist auch aus anderen Bundeslédndern
bekannt.! Erkldren ldsst sich diese starke Nutzung in der Anfangsphase dadurch, dass
sich viele angestaute Probleme, die iiber das Représentativsystem nicht thematisiert
oder geldst werden konnten, nun iiber diesen neuen Partizipationskanal einen Weg auf
die politische Tagesordnung bahnen konnten. Aullerdem bestand in der Bevolkerung
sicher auch ein groBes Partizipationsbediirfnis, das zu dem einen oder anderen Schnell-
schuss gefiihrt hat. Viele Initiatoren unterschétzten den organisatorischen Aufwand fiir

* Dieser Beitrag basiert weitgehend auf den Forschungsergebnissen aus meiner Diplomarbeit: Vollrath, Die Einfiih-
rung von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid in Hamburg, Die Implementation des § 8 a BezVG, unverdffent-
lichte Diplomarbeit, Universitit Hamburg 2000. Alle Daten sind auf dem Stand vom 15. September 2001.

! Paust, Direkte Demokratie in der Kommune, Zur Theorie und Empirie von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, S.
62; Haubelt/Raithel, Neue statistische Erkenntnisse zu Biirgerbegehren und Biirgerentscheid in Bayern, in: Akade-
mie fiir politische Bildung/Bayerische Landeszentrale fiir politische Bildung (Hrsg.), Biirgerbegehren und Biirge-
rentscheid, Situation - Analysen — Erfordernisse, S. 204.
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das direktdemokratische Verfahren und starteten uniiberlegt ein Biirgerbegehren. Ein
derartiger Schnellschuss war beispielsweise das erste Begehren. Dieses Begehren, das
sich gegen ein Bauvorhaben an der Schonen Aussicht richtete, scheiterte schon an den
Anmeldeformalien.

Der starke Riickgang von Begehrensanmeldungen 2001 konnte aber auch damit zu-
sammenhéngen, dass Regierungen vor Wahlen den Biirgerinnen und Biirgern weniger
Zumutungen auflasten wollen als wihrend der {librigen Amtszeit. Ob die geringe An-
wendungshiufigkeit in jlingster Zeit eher den Normalfall darstellt oder ob dieser Tief-
punkt nur eine Reaktion auf die gesunkene Regierungsaktivitit vor den Wahlen ist,
kann erst die zukiinftige Entwicklung zeigen.

2. Die Initiatoren

Wer initiierte Biirgerbegehren? In Hamburg wurde nur ein Begehren von einer Partei
bzw. parteidhnlichen Organisation, der Wihlergemeinschaft Harburg, initiiert. Ein wei-
teres Begehren wurde von einem einzelnen Verband, der Deutschen Polizeigewerk-
schaft, eingeleitet. Zwei Biirgerinitiativen bestanden schon ldngere Zeit vor der Anmel-
dung des Begehrens: die Biirgerinitiative fiir Naturerhalt in Bergstedt und die Interes-
sengemeinschaft Grofe Elbstrafe. Fiinfzehn Initiativen waren Neugriindungen und flinf
weitere waren Biindnisse aus unterschiedlichen Akteuren. Bei den Biindnissen waren
keine Parteien beteiligt.

Das deutliche Ubergewicht der neugegriindeten Biirgerinitiativen und das ginzliche
Fehlen der etablierten Parteien als Initiatoren widerspricht allen bisherigen Erfahrungen
aus anderen Bundeslédndern. In Bayern und Hessen gehoren die Parteien in jeweils fast
28 Prozent der Fille zumindest einem Initiatorenbiindnis an oder sind alleinige Initiato-
ren von Begehren. Fiir Bayern wurde zudem festgestellt, dass mit zunehmender Ein-
wohnerzahl Parteien, Verbdande und bestehende Biirgerinitiativen an Bedeutung gewin-
nen, Einzelpersonen und neugegriindete Initiativen dagegen seltener werden.> Ubertra-
gen auf die Hamburger Bezirke miissten die etablierten Akteure eine noch groBere Rolle
als in den beiden Flachenlédndern spielen. Auch in Nordrhein-Westfalen wurden immer-
hin noch zehn von 85 Biirgerbegehren durch Parteien initiiert.’ Bei der ungewohnlich
hohen Zahl der fiir das Biirgerbegehren neugegriindeten Initiativen konnten sich die
niedrigen Quoren des Hamburger Verfahrens bemerkbar machen, die es auch einfachen
Biirgerinitiativen ermdglichen, ein Begehren zu starten. Hinzu kommt sicherlich die
vergleichsweise geringe Bedeutung von Bezirksversammlungsbeschliissen und damit
auch von Biirgerbegehren, die das direktdemokratische Verfahren fiir Parteien, Verban-
de und Privatunternehmen uninteressant macht. Diese Akteure konnen offensichtlich
ihre Interessen {liber andere Kanéle besser durchsetzen.

3. Die Themen

Das Themenspektrum der 24 in Hamburg angemeldeten Biirgerbegehren ist recht breit
gefdachert. Hier kimpfte man fiir den Erhalt eines Park-and-Ride-Platzes, dort sammelte

% Rehmet/Weber/Paviovic, Biirgerbegehren und Biirgerentscheide in Bayern, Hessen und Schleswig-Holstein, in:
Schiller (Hrsg.), Direkte Demokratie in Theorie und kommunaler Praxis, S. 148.

? Kost, Biirgerbegehren und Biirgerentscheid Genese, Programm und Wirkungen am Beispiel Nordrhein-Westfalens,
S. 112.
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man Unterschriften gegen die Zusammenlegung von zwei Polizeiwachen und wieder
woanders wollte man eine Jugendstilvilla erhalten. Wéhrend teilweise Entwicklungs-
konzepte fiir ganze Stadtteile zum Thema von Biirgerbegehren gemacht wurden, wollte
eine Biirgerinitiative die Fallgenehmigung fiir eine einzige Pappel verhindern.

Eine Bewertung der einzelnen Begehren wird hier nicht vorgenommen. Ich mochte auch
davor warnen, das Instrument Biirgerbegehren zu verteufeln, weil auch Begehren mit
anderen als den personlich erhofften Themen gestartet werden. Die Anwendung direkt-
demokratischer Verfahren spiegelt in der Regel die allgemeinen Themenkonjunkturen
wieder.

Insofern kann Biirgerbegehren auch eine wichtige Frithwarnfunktion zukommen. Eine
besondere Konjunktur hatte in Hamburg das Thema Innere Sicherheit. Sieben Begehren
kann man diesem Bereich zuordnen.* Diese Begehren signalisierten frithzeitig, wo vie-
len Biirgerinnen und Biirgern der Schuh driickt, was sich im Ergebnis der Biirger-
schaftswahl wesentlich gravierender niederschlug. Gerade die fiinf Begehren zu den
besonders komplexen und sensiblen Bereichen Drogenhilfe und Jugendstrafvollzug er-
reichten aber die notwendigen Unterstiitzungsunterschriften nicht.

Ein anderer Schwerpunkt im Themenspektrum lag auf Bebauungsprojekten. Elf Begeh-
ren richteten sich gegen bestimmte Bauvorhaben. Gerade bei der Gestaltung ihrer un-
mittelbaren Umwelt wollen die Biirgerinnen und Biirger mitreden. Hier zeigt sich, wie
einschneidend sich ein Ausschluss der Bauleitplanung von Biirgerbegehren, wie ihn die
CDU vorgeschlagen hatte, ausgewirkt hétte. Nahezu die Hélfte der Begehren wire da-
nach unzulissig gewesen.

I1. Der Umgang der Verwaltung mit Biirgerbegehren

Im Rahmen der 24 Hamburger Biirgerbegehren wurde neunzehnmal gegen die Verwal-
tung geklagt. Auch wenn ein bedeutender Teil dieser Klagen nicht begriindet war, so
geben diese Zahlen doch einen Eindruck iiber das schwierige Verhéltnis zwischen der
Verwaltung und den Begehrensinitiatoren. Das Verwaltungshandeln im Zusammenhang
mit Biirgerbegehren war nicht nur von technischen Problemen, verschiedenen Unge-
schicklichkeiten und einem Mangel an Kooperationsbereitschaft zwischen der Verwal-
tung und den Gesetzesinitiatoren geprégt, sondern die Verwaltung versuchte auch, aus
politischen Griinden Biirgerbegehren zu sabotieren.

1. Administrative Sabotage

Einen derartigen Fall administrativer Sabotage von Biirgerbegehren stellte beispielswei-
se das Bergedorfer Biirgerbegehren der Initiative ,Opferschutz statt Téterschutz’ dar,
die sich gegen den Jugendstrafvollzug in offenen Wohnungen in Tatenberg wandte.
Obwohl § 8 a Abs. 4 Satz 1 BezVG klar regelt, dass die Priifung der Zuldssigkeit eines
Biirgerbegehrens erst nach der Unterschriftensammlung stattfinden darf, erkliarte das

* Drei Begehren richteten sich gegen Drogenhilfeeinrichtungen, zwei gegen Einrichtungen des offenen Jugendstraf-
vollzuges, eins gegen die Zusammenlegung von zwei Polizeiwachen und eins gegen die Errichtung eines Bauwa-
genplatzes fiir alternatives Wohnen. All diese Begehren waren deutlich von der Angst vor steigender Kriminalitét
gepragt.
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Bezirksamt Bergedorf das Begehren noch wihrend der Unterschriftensammlung fiir
unzuldssig, um der Initiative ,,weitere personelle und finanzielle Aufwendungen fiir die
Unterschriftensammlung zu ersparen.’ Die Bergedorfer Rechtsdezernentin bezeichnete
diesen Gesetzesversto3 als einen ,,Akt der Menschlichkeit®, da so das Engagement
mehrerer ehrenamtlicher Helfer nicht unniitz verschwendet werde.® Auf die Klage der
Initiative erkldrte das Verwaltungsgericht’” den entsprechenden Bescheid des Be-
zirksamtes fiir rechtswidrig. Das Beglinstigungskonzept des § 8 a BezVG lasse keine
Liicke fiir eine Regelung erkennen, die es der Bezirksverwaltung ermogliche, schon den
ersten Schwung des Begehrens noch vor der Sammlung der grundsitzlich erforderlichen
drei Prozent der Stimmen dadurch zu brechen, dass schon in dieser Phase das Biirger-
begehren moglicherweise unzutreffend flir unzuléssig erkliart werde.* Die Entscheidung
iberraschte keinen. Auch die Verwaltung wusste, dass die Zuldssigkeitspriifung erst am
Ende der Unterschriftensammlung erfolgen konnte, aber man hatte angestrengt nach
einer anderen Losung gesucht. Ein Vertreter der Justizbehdrde hatte vermerkt: ,,Das
,Argerliche* dieser gesetzlich aber m.E. zwingend [sic!] vorgegebenen Losung besteht
nur darin, dass die Verwaltung auch an der Verbreitung moglicherweise unzuldssiger
Begehren mitwirken und auch deren Suspensiveffekt ertragen muss. Ein Korrektiv fiir
besonders krasse Fille konnte allerdings darin bestehen, in das Gesetz einen
Missbrauchsvorbehalt offensichtlich unzuldssiger Begehren hineinzulesen [sic!].” Wa-
rum diese besonderen Anstrengungen zur Umgehung des Gesetzes? Der Verdacht liegt
nahe, dass die frithzeitige Unzuldssigkeitserklarung politisch motiviert war. Bekréftigt
wird dieser Verdacht dadurch., dass auch das Bezirksamt Hamburg-Nord das Begehren
gegen den offenen Jugendstrafvollzug in Winterhude fiir unzuléssig erklirte und sogar
den Instanzenweg bis zum Oberverwaltungsgericht ausreizte.”” Ob sich hier die starke
Parteipolitisierung der Verwaltung im Zusammenspiel mit der liber 40-jdhrigen SPD-
Herrschaft auswirkte oder ob die besondere Konstellation, dass Justizsenatorin Dr. Lore
Peschel-Gutzeit, deren Politik von dem Begehren angegriffen wurde, auch fiir das Se-
natsamt fiir Bezirksangelegenheiten und damit fiir Biirgerbegehren zustindig war, eine
Rolle spielte, bleibt letztlich Spekulation. Die Parallelitit der beiden Félle in Bergedorf
und im Bezirk Hamburg-Nord und die Hartnickigkeit im Rechtsstreit spricht allerdings
dafiir, dass diese Aktionen sehr eng mit dem Senatsamt fiir Bezirksangelegenheiten
abgesprochen waren.

Ein weiteres Paradebeispiel fiir das Verhalten der Verwaltung gegeniiber Biirgerinitiati-
ven war das Verwaltungshandeln gegeniiber den Bauwagengegnern im Bezirk Ham-
burg-Nord. Die Rechtsanwilte der Initiative wurden iiber die sofortige Inbetriebnahme
des Bauwagenplatzes nachts um 23:45 Uhr per Fax informiert" und im Morgengrauen
des nédchsten Tages bezogen die Bauwagen den Platz.” Besonders pikant an dem Fax
des Bezirksamtes war der auf dem Deckblatt angegebene Absender: ,,SPD-Hamburg-
Nord*“".

3 Brief des Bezirksamtes Bergedorf an die Initiative ,Opferschutz statt Téterschutz vom 11. Januar 1999.

¢ Die Welt vom 28. Januar 1999.

" VG Hamburg Az.: 21 VG 467/99.

* Ebd.

® Vermerk der Justizbehorde, Gesetz zur Einfithrung von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, Klirung rechtlicher
und praktischer Fragen, vom 5. November 1998.

VG Hamburg Az.: 21 VG 1356/99, OVG Hamburg Az.: 2 Bs 150/99.

U Telefax des Bezirksamtes Hamburg-Nord an die Rechtsanwélte Schulz, Noack, Biarwinkel, 11. November 1999.

2 taz hamburg vom 13. November 1999, Hamburger Abendblatt vom 15. November 1999.

13 Telefax des Bezirksamtes Hamburg-Nord an die Rechtsanwélte Schulz, Noack, Barwinkel, 11. November 1999.
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2. Flexibles Durchwursteln

Aber nicht alle Probleme, die bei der Implementation des § 8 a BezVG in den ersten
anderthalb Jahren nach seinem Inkrafttreten auftauchten, waren politisch motiviert.
Wihrend das Senatsamt fiir Bezirksangelegenheiten in enger Zusammenarbeit mit den
sieben Bezirksdmtern eine Dienstvorschrift fiir den einheitlichen Umgang mit Biirger-
begehren und Biirgerentscheiden erarbeitete, liefen schon die ersten Begehren in den
Bezirken. In einem iterativen, inkrementalistischen Prozess niherte sich die Verwaltung
in dieser Phase Stiick um Stiick brauchbaren Losungen an; oder wie es Verwaltungswis-
senschaftler ganz alltdglich formulieren: Die Verwaltung ,,wurstelte” sich durch.” Ein
anschauliches Beispiel fiir derartiges Durchwursteln bietet die Ermittlung der Unterstiit-
zungsberechtigung und des Unterstiitzungsquorums, also der fiir das Zustande-
kommmen eines Biirgerbegehrens erforderlichen Unterschriftenzahl. § 8 a BezVG Abs.
3 Sétze 1 und 2 BezVG bestimmen lediglich, dass ein Biirgerbegehren dann zu Stande
gekommen ist, wenn es innerhalb von sechs Monaten seit der Anzeige von drei Prozent
— bei Bezirken iiber 300.000 Einwohnerinnen oder Einwohnern von zwei Prozent — der
fiir die Bezirksversammlung Wahlberechtigten unterstiitzt wurde. Die Gesetzesinitiato-
ren hatten jedoch versdumt, Angaben iiber den genauen Zeitpunkt bzw. den Zeitraum
fiir die Festlegung des Unterstiitzungsquorums und der Unterstiitzungsberechtigung zu
machen. Damit stand die Verwaltung vor der nicht ganz einfachen Aufgabe, diese Ge-
setzesliicke sinnvoll zu fiillen.

Auf die Wahlberechtigung zur Bezirksversammlung am Tag der jeweiligen Unter-
zeichnung abzustellen, scheiterte an den technischen Moglichkeiten. Es war dem Se-
natsamt flir Bezirksangelegenheiten nicht moglich, Meldedaten fiir einen Zeitraum von
sechs Monaten bereitzustellen. Also wurde als mallgeblicher Zeitpunkt fiir die Festle-
gung der Stimmberechtigung der Tag des Eingangs der letzten Unterschriftenlisten fest-
gelegt. Der selbe Tag sollte auch die Grundlage fiir die genaue Festlegung der fiir das
Begehren erforderlichen Unterschriftenanzahl darstellen. Diese Regelung hatte den
Nachteil, dass die Verwaltung den Initiativen die Anzahl der erforderlichen Unter-
schriften zu Beginn des Begehrens nicht genau nennen konnte. Auflerdem bedeutete
diese Regelung auch, dass ein Unterstiitzer, der am Tag seiner Unterschrift, aber nicht
mehr beim Eingang des Biirgerbegehrens beim Bezirksamt wahlberechtigt war, eine
ungiiltige Unterschrift abgegeben hiitte.

Um alle im Laufe des Biirgerbegehrens Unterstiitzungsberechtigten zu erfassen und so
Missverstidndnisse zu vermeiden, machte man den Tag der Anzeige zur Grundlage fiir
die Unterstiitzungsberechtigung und sprach auch den im Laufe des Begehrens hinzu-
kommenden Wahlberechtigten eine Unterstiitzungsberechtigung fiir das Biirgerbegehren
zu. So wollte man nun auch das Quorum errechnen. Damit erhdhte es sich aber im Lau-
fe des Biirgerbegehrens zwangsliufig, da durch diese Berechnungsweise am Ende sogar
eine hohere Wahlberechtigtenzahl zugrunde lag, als die tatsdchliche am Tage der Unter-
schriftenabgabe. So hatte man zwar erreicht, dass alle Unterstiitzerinnen und Unterstiit-
zer beriicksichtigt werden konnten, allerdings konnte man so der Initiative am Anfang
der Frist keine genauen Angaben iiber das Quorum machen.

' Lindblom, Die Lehre vom ,Sich-Durchwursteln’, in Narr/Offe (Hrsg.), Wohlfahrtsstaat und Massenloyalitit,
S. 161 -177.
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All dieses Hin und Her gipfelte schlieflich darin, dass drei Bezirksdmter sowohl Aus-
zdhlungsergebnisse als auch die Quoren von einzelnen Begehren im laufenden Verfa-
hren abédnderten. Hier sei nur das Begehren der ,Niendorfer fiir den Griinen Ring‘ ge-
nannt. Wahrend das Begehren nach der ersten Zahlung mit 5.568 Unterschriften mit nur
12 Stimmen an der erforderlichen Hiirde von 5.580 Unterschriften scheiterte, ergab die
zweite Zdhlung 5.700 giiltige Unterschriften bei einem auf 5.857 Stimmen erhdhtem
Quorum. Hier hdtte man also mit dem Ergebnis der zweiten Zéhlung das erste Quorum
iibersprungen.

Der Offentlichkeit und den betroffenen Initiativen driingte sich der Verdacht auf, die
Bezirksamter hitten entweder schlampig gearbeitet oder sie versuchten bewusst, die
Begehren zu behindern. Um diesem Eindruck nicht weiter 6ffentlichen Auftrieb zu ge-
ben, wollte die Verwaltung in Zukunft Korrekturen des Quorums vermeiden. Aus die-
sem Grunde wurde nun ,Mehr Demokratie® als Gesetzesinitiator um Hilfe gebeten.”
Diese Kooperationsbereitschaft des Senatsamtes fiir Bezirksangelegenheiten stellte eine
Umkehr in der Zusammenarbeit mit ,Mehr Demokratie dar. Anfangs hatte das Amt
zwar gegeniiber ,Mehr Demokratie‘ noch das Ziel einer ,.konsensorientierten Verfah-
rensgestaltung® signalisiert', aber von der Dienstvorschrift zum Umgang mit Biirgerbe-
gehren und Biirgerentscheiden erfuhr ,Mehr Demokratie’ nur durch Zufall, und auf An-
frage beim Senatsamt fiir Bezirksangelegenheiten bekamen Gesetzesinitiatoren die pat-
zige Antwort: ,,Als verwaltungsinterne Arbeits- und Entscheidungshilfe fiir die Be-
zirksdmter ist die Dienstvorschrift einer Veroffentlichung [...] nicht zugénglich. Verhélt
es sich mit dem von Ihnen im Internet angebotenen Merkblatt ,Wie fiihre ich ein Biir-
gerbegehren durch?‘ ebenso?*"

Im Endeffekt wurde die Frage nach der Festlegung des Quorums und der Unterstiit-
zungsberechtigung aufgrund einer Gerichtsentscheidung geregelt. Im Zusammenhang
mit dem Begehren ,Stoppt den Bauboom auf St. Pauli!® erkldrte das Verwaltungsge-
richt, dass es aus Griinden der Rechtssicherheit dazu neige, die Anzahl der Wahlbe-
rechtigten am Tag der Anzeige des Begehrens fiir die Ermittlung des Quorums zugrunde
zu legen. Die Frage der Unterstiitzungsberechtigung liel das Gericht offen, da die von
der Verwaltung gewihlte Vorgehensweise allein die Initiative begiinstige'®.

I11. Die Wirkungen der Biirgerbegehren

Von den bisher eingeleiteten Begehren miindete lediglich eins in einen Biirgerentscheid.
Von der hohen Anzahl der Biirgerbegehren, die keinen Biirgerentscheid erreichten, darf
aber nicht auf die Erfolgs- oder Folgenlosigkeit des Hamburger Verfahrens geschlossen
werden. Ebenso wenig aussagekriftig ist die rein formaljuristische Betrachtungsweise.
Ein Biirgerbegehren, das als nicht zu Stande gekommen gefiihrt wird, kann in der Sache
durchaus einen Erfolg erzielt haben. Im folgenden soll daher auf die materiellen Er-
gebnisse der Biirgerbegehren eingegangen werden. Ob ein Erfolg eines Begehrens vor-
liegt, wird anhand der Intentionen seiner Initiatoren gemessen. Damit wird hier ein rela-
tiv weiter Erfolgsbegriff gewéhlt, der sowohl die Annahme im Biirgerentscheid, die

'S Vermerk des Senatsamtes fiir Bezirksangelegenheiten, Biirgerbegehren - Aktueller Diskussionsstand, 31. Januar
2000.

' Brief des Senatsamtes fiir Bezirksangelegenheiten an ,Mehr Demokratie’ vom 15. Februar 1999.

7 Brief des Senatsamtes fiir Bezirksangelegenheiten an ,Mehr Demokratie’ vom 7. Dezember 1999.

'8 VG Hamburg Az.: 10 VG 283/2000.
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Ubernahme des Begehrens durch die Bezirksversammlung als auch alle Kompromisse,
die von den Initiatoren des Begehrens gebilligt wurden, umfasst. Als Teilerfolg werden
solche faktischen Wirkungen gewertet werden, die der Zielsetzung der Initiatoren ent-
gegenkamen, aber sie noch nicht vollstindig befriedigten. Aullerdem wird entsprechend
der Phasen, in denen die Effekte eintreten, zwischen Vorwirkungen, Frithwirkungen,
den Ergebnissen von Biirgerentscheiden und Nachwirkungen unterschieden.

1. Vorwirkungen

Vorwirkungen sind Effekte, die vor der Anmeldung eines Begehrens allein schon durch
seine Androhung eintreten. Solche Wirkungen sind empirisch kaum nachzuweisen, da
derartige Drohungen selten 6ffentlich werden. Fiir Hamburg ist mir kein solcher Fall
bekannt. Dass Entscheidungstriager aber dullerst sensibel auf das Instrument Biirgerbe-
gehren reagieren, zeigte sich bei der Gestaltung des Blankeneser Bahnhofsvorplatzes,
bei dem der Investor und der Bezirksamtsleiter im Vorfeld auf verstirkte Biirgerbeteili-
gung setzten, um ein Biirgerbegehren zu verhindern."”

2. Frithwirkungen

Bei den Frithwirkungen unterscheide ich zwischen den Wirkungen, die bereits wiahrend
der Sammelfrist nach § 8 a Abs. 3 Satz 1 BezVG eingetreten sind, und der Ubernahme
des Begehrens durch die Bezirksversammlung bzw. der einvernehmlichen Einigung
zwischen Bezirksversammlung und Initiative nach § 8 a Abs. 7 Satz 1 BezVG.

Noch wihrend der Sammelfrist erreichten zwei Initiativen zumindest Teilerfolge. Die
Wihlergemeinschaft Harburg erreichte, dass die Fassade einer Jugendstilvilla erhalten
blieb und stellte die Unterschriftensammlung darauthin ein. In der Sache ist dieser Aus-
gang damit als Erfolg zu werten.

Die Initiatoren des Begehrens gegen neue Bauwagenplédtze im Bezirk Hamburg-Nord
erreichten, dass kein Bauwagenplatz in der Feuerbergstrale eingerichtet wurde. Statt-
dessen wurde der Platz fiir alternatives Wohnen im Wagen am Eiligersweg in Barmbek
eingerichtet. In der Baubehorde hoffte man wohl, durch die Aufgabe des Standortes
Feuerbergstrale den Widerstand der Initiative, die nur aus Anwohnern aus der Feuer-
bergstralle bestand, zu brechen. Die Initiative sammelte aber weiter. Am Ende wurde
das Begehren zwar flir unzuldssig erklért, aber mit der Verhinderung des Standortes
Feuerbergstralle hat die Initiative sicher einen Teilerfolg erlangt.

Frithwirkungen in Form der Ubernahme durch die Bezirksversammlung oder eine Eini-
gung zwischen Bezirksversammlung und Initiative erzielten sieben Begehren: die drei
Volksdorfer Begehren zum Erhalt eines Park-and-Ride-Platzes, zur Erweiterung eines
Vereinshauses und zum Standorterhalt der Forsterei, das Harburger Begehren der Po-
lizeigewerkschaft gegen die Zusammenlegung zweier Polizeiwachen, das Barmbeker
Begehren gegen eine Schulhofbebauung, das Bergstedter Begehren gegen die Bebauung
von Griinflichen durch ein Gewerbegebiet sowie das Berner Begehren fiir den Erhalt
des Berner Schlosses fiir die Offentlichkeit. Alle sieben Begehren sind hier als Erfolge
zu werten.

1 Die Welt vom 7. Oktober 2000.
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3. Biirgerentscheidsergebnisse

Nur in einem Fall kam es zu einem Biirgerentscheid. Am 27. April 2000 stimmten 40,2
Prozent der wahlberechtigten Bergedorfer liber die Gestaltung des Bergedorfer Bahn-
hofsvorplatzes ab. Davon votierten 59,7 Prozent fiir das Biirgerbegehren der Biirgerini-
tiative Bahnhofsvorplatz Bergedorf. Damit wurde die Gestaltung des Bahnhofsvorplat-
zes durch den Investor Hochtief, fiir die sich die Bezirksversammlung entschieden hatte,
abgelehnt und stirkere Biirgerbeteiligung fiir die weitere Planung beschlossen. Auch
hier liegt also ein Erfolg der Initiative vor.

4. Nachwirkungen

Unter Nachwirkungen werden hier solche Effekte verstanden, die sich erst nach Ab-
schluss des direktdemokratischen Verfahrens eingestellt haben. Sie koénnen nicht nur
nach einem Biirgerentscheid, sondern auch nach jeder anderen Form der Beendigung
des Verfahrens eintreten, beispielsweise auch nach dem Nichtzustandekommen des Be-
gehrens. Nachwirkungen traten bisher nur in einem Fall ein. In Neugraben wollte eine
Biirgerinitiative die sogenannte ,,Wischenpappel retten. Das Begehren kam zwar nicht
zu Stande und der Baum ist mittlerweile auch gefillt, aber die Initiative konnte errei-
chen, dass eine durch das gleiche Bauprojekt gefdhrdete Erlenreihe gerettet wurde. Inso-
fern erzielte das Begehren einen winzigen Teilerfolg.

5. Die Wirkungen im Uberblick

Insgesamt konnten elf der 23 abgeschlossenen Begehren in der Sache zumindest Teiler-
folge verbuchen. Neun Begehren der elf erreichten sogar volle Erfolge. Die Unterschei-
dung der Wirkungen nach Phasen zeigt, dass das direktdemokratische Verfahren des § 8
a BezVG nicht in erster Linie als direktdemokratisches Entscheidungsinstrument wirkt,
sondern dass es primir in der Frithphase des Verfahrens ein sehr wirksames Verhand-
lungspfand fiir die Initiatoren von Begehren ist. Dariiber hinaus konnte gezeigt werden,
dass wirksame direktdemokratische Verfahren allein durch ihre Existenz ein gewisses
Drohpotential entwickeln, das Entscheidungstrager schon friihzeitig auf mehr Biirger-
beteiligung setzen ldsst. Aber auch wenn ein Biirgerbegehren offiziell gescheitert ist,
kann es noch immer einen wichtigen Impuls fiir den weiteren politischen Prozess
darstellen.

IV. Fazit und Perspektiven

Insgesamt bleibt festzuhalten, dass sich der § 8 a BezVG bewéhrt hat. Biirgerbegehren
sind in Hamburg sowohl anwendungsfreundlich als auch wirkungsvoll. Das direktde-
mokratische Verfahren wird in erster Linie von neu gegriindeten Biirgerinitiativen ge-
nutzt. Fiir fast die Hélfte der Initiativen hat sich ihr Engagement auch gelohnt. Biirger-
begehren wirkten als Drohung, Impuls oder miindeten in einen Biirgerentscheid. Vor
allem er6ffnete sie den Initiativen aber Verhandlungsmdglichkeiten.

Bewihrt hat sich aber insbesondere auch das Schutz- und Begiinstigungskonzept des

§ 8 a BezVG, das bewirken soll, dass Partizipationsbemiihungen der politisch eher uner-
fahrenen Biirgerinnen und Biirger nicht durch Verhinderungsversuche der etablierten
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Politik und der Verwaltung im Keim erstickt werden. Dieses Konzept umfasst etwa die
Regelung, dass die Zuléssigkeitspriifung erst nach der Unterschriftensammlung stattfin-
det, damit sich die Initiativen nicht gleich zu Anfang in einen kréftezehrenden
Rechtsstreit begeben miissen. Aulerdem verbietet dieses Schutzkonzept der Bezirks-
versammlung, nach der Abgabe des ersten Drittels der erforderlichen Unterschriften
eine dem Begehren entgegenstehende Entscheidung zu treffen, und es sieht beim Biir-
gerentscheid ein Informationsheft vor, in dem Bezirksversammlung und Begehrens-
initiatoren ihre Auffassungen in gleichem Umfang darstellen konnen. All das sind Vor-
kehrungen, die ein faires Verfahren gewéhrleisten. Sie konnten zwar nicht verhindern,
dass Politik und Verwaltung versuchten, durch z.T. rechtswidrige Verfahrenstricks das
direktdemokratische Verfahren frithzeitig zu beenden, aber spétestens vor Gericht konn-
ten die meisten Streitpunkte zugunsten der Initiativen gekldrt werden. Dieser biirger-
freundliche Charakter des § 8 a BezVG darf nicht verdndert werden. In der gesamten
Reformdiskussion gab es lediglich einen Vorschlag, der das direktdemokratische Ver-
fahren sinnvoll erginzt: die Moglichkeit zur Fristverldngerung fiir Mediationsverfahren,
so wie sie auch in der reformierten Hamburger Volksgesetzgebung vorgesehen ist.

Leider ist zu befiirchten, dass die Biirgerschaft die nidchste Gelegenheit nutzen wird, das
direktdemokratische Verfahren in Hamburg zu beschneiden. Biirgerbegehren und Biir-
gerentscheide wurde von den Biirgerinnen und Biirgern eingefiihrt. Nun miissen sie
auch verteidigt werden. Ohne Biirger geiht dat nich!
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INGO EGLOFF / GERHARD FUCHS

Biirgerbegehren und -entscheid in der Praxis
- aus Sicht der Bezirkspolitik

Am 21. August 2000 beschloss der Hauptausschuss der Bezirksversammlung Wandsbek
einstimmig einen interfraktionellen Antrag' der Fraktionen von CDU, SPD und GRU-
NE/GAL, den die drei Vertrauensleute des Biirgerbegehrens ,,Sind Sie fiir den Erhalt
der Forsterei Volksdorf an der Farmsener Landstraf3e 100 und gegen Wohnungsbau auf
dieser Fldche? “ billigten. Damit war das Biirgerbegehren erfolgreich abgeschlossen,
ohne dass es zu einem Biirgerentscheid kam. Dieser Abschluss ist das Ergebnis mehrfa-
cher Gesprdche der beiden ehemaligen Fraktionsvorsitzenden Gerhard Fuchs (CDU)
und Ingo Egloff (SPD) mit den Vertrauensleuten der Initiative, in denen ein Kompro-
miss zum vorhabenbezogenen Bebauungsplan Volksdorf 38 gefunden wurde. Die Ent-
wicklung dieses Biirgerbegehrens bildet den Hintergrund der Betrachtung von Biirger-
begehren und Biirgerentscheid aus der Sicht der Bezirkspolitik.

I. Anlass der Planungen

Anlass der Planungen zum Bebauungsplan Volksdorf 38 war ein Beschluss der Senats-
kommission fiir Stadtentwicklung, Umwelt und Verkehr* aus dem April 1994, Woh-
nungsbau im Einzugsbereich von Haltestellen des schienengebundenen offentlichen
Nahverkehrs zu entwickeln. Konkret wurde ein 16.200 m? gro3es Baugrundstiick direkt
an der U-Bahnstation Meiendorfer Weg benannt, auf dessen nordlichem Teilstiick an
der Farmsener Landstrale 100 die Revierforsterei Volksdorf angesiedelt ist. Im Sep-
tember 1995 beschloss der Senat® die Bebauung mit 120 Wohneinheiten (davon 90 im
offentlich geférderten Wohnungsbau auf der siidlichen in stiddtischer Hand befindlichen
Teilflache und 30 im freifinanzierten Wohnungsbau auf dem Forstereigelédnde) bei Er-
halt des Forsthauses. In der Mitteilung des Senats an die Biirgerschaft' zum Haushalts-
plan 1995 wird die Ausgangssituation beschrieben: ,,... [es] ist besonders das vorhan-
dene Potential an Verdichtungsméglichkeiten auszuschopfen. Um dies zu erreichen,
sind vermehrt flexible Losungen auf stddtischen Fldchen des Verwaltungsvermdégens
wie z.B. Fldchentausch, Verlagerung und Zusammenfassung von Nutzungen und Ab-
bruchmafinahmen erforderlich, deren Realisierung — auch in der Finanzierung — teil-
weise von bisher tiblichen Verfahren abweichen. *

Die Besonderheit im vorliegenden Fall ist die Vorgabe, dass aus einem Verkaufserlos
des nordlichen Grundstiickteils, der eine Verlagerung aller dort befindlichen Einrich-
tungen des Fachamtes fiir 6kologische Forst- und Landwirtschaft (ungenutzte Frei-
flichen, Falkenaufzuchtsstation, Lagerflache, Revierforsterei mit Forsthaus — das er-
halten und zum Hochstgebot verkauft werden sollte - und Betriebseinrichtungen) be-
dingt, die Verlagerungskosten eben dieser bestritten werden sollen. Den damals ge-

! Bezirksversammlung Wandsbek: Vorlagen-Nr. 15/1096.10 vom 21.August 2000.

2 Senats-Drucksache zu TOP 2.6 der Sitzung der Senatskommission fiir Stadtentwicklung, Umwelt
und Verkehr vom 21. April 1994.

i Mitteilung des Senats an die Biirgerschaft, Nr. 15/3992 vom 19. September 1995.
a.a.0.
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schitzten Erlosen von ca. 4,07 Mio. DM standen Verlagerungskosten von ca. 3,18 Mio.
DM gegeniiber. In Abweichung von § 15 LHO sollen die Kosten fiir die Verlagerung
aus dem Grundstock fiir Grunderwerb vorfinanziert und mit dem spéteren Verkaufserlos
verrechnet werden. Ein erwarteter Nettoerlos soll nach Abwicklung des Verkaufsges-
chéftes dem Haushalt auBBerplanméBig zugefiihrt werden. Diese Konstruktion erforderte
einen Beschluss der Biirgerschaft, die in ihrer Sitzung am 01. November 1995 sowohl
der Mallnahme als auch dem Verfahren zustimmte.’

I1. Politische Ausrichtung im Bezirk

In den Herbst 1995 fielen im Bezirk Wandsbek Koalitionsverhandlungen zwischen SPD
und CDU. Eine bestehende Kooperation von SPD und STATT-Partei war im Laufe des
Jahres 1995 auseinandergebrochen und fiihrte iiber ein halbes Jahr in der Bezirksver-
sammlung Wandsbek zu wechselnden Mehrheiten. In der Praambel einer Vereinbarung
iiber eine Zusammenarbeit in der Bezirksversammlung Wandsbek fiir den Zeitraum bis
zum Ende der Legislaturperiode 1997, die am 21. Dezember 1995 von den Kreisvorsit-
zenden Giinther Elste (SPD) und Ole von Beust (CDU) sowie den beiden Fraktionsvor-
sitzenden unterzeichnet wurde, wird ausgefiihrt: ,,...Die Zusammenarbeit wird getragen
von dem Gedanken, gemeinsam in der Bezirksversammlung Wandsbek eine verldffliche
und berechenbare Mehrheit herzustellen fiir eine Politik, die in Bezirksangelegenheiten
den Interessen einer breiten Bevilkerungsmehrheit Rechnung trdgt. Den Partnern ist
bewusst, dass die Rahmenbedingungen und Probleme der wachsenden Metropole Ham-
burgs auch die Bezirke vor Aufgaben stellen, die im Gesamtinteresse der Stadt vor Ort
gelost werden miissen. So muss dem steigenden Wohnraumbedarf durch diesbeziigliche
Flichenausweisungen entsprochen werden. Im Dialog mit den davon betroffenen Biir-
gerinnen und Biirgern muss dabei allerdings ein Interessenausgleich angestrebt wer-
den, der sowohl den gesamtstddtischen Belangen wie auch denen der hier wohnenden
Bevolkerung in angemessener Weise Rechnung trdigt.

Entsprechend lag das Schwergewicht der Vereinbarung im stadtplanerischen Bereich.
Die Auflistung aller Bebauungsplanvorhaben beschreibt v.a.: ,, Im Bereich Volksdorf 38
gilt die Beschlusslage des Senates. Der Waldbestand ist zu schiitzen. Die Wohnungszahl
wird auf 120 WE begrenzt.*’ Diese Festlegung konnte erst nach schwierigen Gespri-
chen erfolgen. Fiir die CDU bedeutete sie eine Abkehr von der bisherigen Forderung
nach einem Erhalt des Forstbetriebes an diesem Standort. Aber auch die regionale SPD
hatte mit der Beschlusslage des Senates Probleme. In beiden Fillen war der Bau der
offentlich geférderten Wohnungen auf der siidlichen Teilfldche nicht betroffen.

1997 vereinbarten CDU und SPD eine Fortsetzung der Zusammenarbeit fiir weitere vier
Jahre und formulierten: ,,...Einigkeit besteht grundsdtzlich bei den sich in der Bearbei-

> Einstimmiger Beschluss ohne Debatte in der 54. Sitzung der XV. Wahlperiode.

8 Vereinbarung iiber eine Zusammenarbeit in der Bezirksversammlung Wandsbek fiir den Zeitraum 1995 - 1997
zwischen der Sozialdemokratischen Partei Deutschlands (SPD) - Kreis Wandsbek - und der Christlich-

, Demokratischen-Union Deutschlands (CDU) - Kreisverband Wandsbek - vom 20. Dezember 1995.
a.a.0.
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tung ... befindlichen ... B-Pldnen ... Volksdorf 38 ... .“* Die Mehrheit in der Bezirksver-
sammlung Wandsbek hatte sich damit politisch festgelegt.

II1. Aufnahme des Bebauungsplanverfahrens

Nachdem die Stadtentwicklungsbehorde am 20. Mai 1996 die Entscheidung’ zur Durch-
filhrung eines vorhabenbezogenen Bebauungsplanverfahrens gefasst hatte, fand am 27.
November 1996 vor Ort ein offentliches Anhorverfahren als Biirgerbeteiligung in 6f-
fentlicher Sitzung des Ausschusses fiir Stadt- und Landschaftsplanung statt. Zur
Beschleunigung des Verfahrens wurde bei dem vorhabenbezogenen Bebauungs-
planentwurf Volksdorf 38 wie bei Volksdorf 37 und Volksdorf 39 auf eine 6ffentliche
Plandiskussion verzichtet. Auffallend war, dass auf dieser offentlichen Sitzung keine
grundsitzliche Kritik an der BaumaBBnahme an sich von Seiten der anwesenden Biirge-
rinnen und Biirger erfolgte, sondern sich die Nachfragen, Anregungen und Bedenken
auf Details der Maflnahme bezogen.

IV. Beginnende offentliche Diskussion

Die offentliche Diskussion konzentrierte sich auf die beiden gleichzeitig vorgestellten
Bebauungsplanentwiirfe Volksdorf 37 und Volksdorf 39, in denen es im wesentlichen
um eine groBraumige Losung der P+R- Stellplatzproblematik ging. Erst als sich in die-
sem Kontext eine zufriedenstellende Losung nicht abzuzeichnen schien und gleichzeitig
sich die Situation auf dem Wohnungsmarkt erkennbar entspannte und Leerstinde im
Stadtbild zu verzeichnen waren, konzentrierte sich die Kritik auf den freifinanzierten
Wohnungsbau am Bahnhof Volksdorf. Damit riickte auch die Flidche der Revierforsterei
starker in das 0ffentliche Bewusstsein, verselbstdndigte sich und erhielt u.a. auch wegen
der Strukturdiskussion um die Forstereien in ganz Hamburg Beachtung in der iiberre-
gionalen Presse. Die dann gezielt sich entwickelnde 6ffentliche und verdffentlichte Dis-
kussion setzte sich insbesondere mit den so genannten rechtlich ,,beachtlichen* Tat-
bestdnden auseinander. So weist der

— Flichennutzungsplan der Freien und Hansestadt Hamburg fiir das Plangebiet
Wohnbaufldachen aus,

— das Landschaftsprogramm einschliefllich Artenschutzprogramm der Freien und
Hansestadt Hamburg vom 14. Juli 1997" stellt das Milieu ,,Gartenbezogenes Woh-
nen* und als Biotopentwicklungsraum ,,Offene Wohnbebauung mit artengerechten
Biotopelementen* dar,

— der Baustufenplan Volksdorf in der Fassung seiner erneuten Feststellung vom 14.
Januar 1955 weist Aullengebiet aus,

— eine Teilfliche steht unter Landschaftsschutz” und

— das Hauptgebédude der Forsterei unter Denkmalschutz'.

8 Vereinbarung iiber eine Zusammenarbeit in der Bezirksversammlung Wandsbek zwischen der Christlich-
Demokratischen-Union Deutschlands (CDU, Kreisverband Wandsbek) und der Sozialdemokratischen Partei
Deutschlands (SPD, Kreisverband Wandsbek) fiir den Zeitraum 1997 - 2001 vom 18. Dezember 1997.

° Nach damaliger Gesetzeslage (§ 7 BauGBMaBnahmeG) bedurfte es keinen formellen Aufstellungsbeschlusses.

'%In der Fassung der Neubekanntmachung vom 22. Oktober 1997, HmbGVBI. Nr. 52 vom 31. Oktober 1992, S. 485.

"' HmbGVBL. Nr. 36 vom 23. Juli 1997, S. 363.

12 Amtlicher Anzeiger S. 61.

13 Sammlung des bereinigten hamburgischen Landesrechts I 791-k.

" Nr. 1154 der Denkmalschutzliste in Amtlicher Anzeiger vom 19. November 1997, S. 2865.
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Die offentliche Begleitung des Planverfahrens intensivierte sich im Zusammenhang mit
den hamburgweiten Beratungen und Beschlussfassungen zur Uberarbeitung des Fli-
chennutzungsplanes, des Landschaftsprogramms einschlieBlich Artenschutzprogramm
und speziell in Volksdorf der Ergéinzung der Denkmalschutzliste, so dass der sich im
Verfahren befindliche Bebauungsplanentwurf eine neue kommunalpolitische Brisanz
erhielt. Von nun an ging es neben einer durch die grundsitzlich planerischen Aspekten
betroffenen Bewohnerschaft auch und immer stirker um allgemeinere Fragen im woh-
nungspolitischen, umweltpolitischen und sozialen Bereich. Dazu gehorten u.a.:

Vertrédglichkeit des Geschosswohnungsbaus in Volksdorf
Notwendigkeit eines 6ffentlich geférderten Wohnungsbaus
Hohenentwicklung der geplanten Baukorper

Larmbelastung zwischen U-Bahndamm und Hauptverkehrsstrafie
Verlust der publikumsorientierten Forsterei

Verdnderungen auf dem Wohnungsmarkt

Verlagerung der Falkenaufzuchtsstation

Grundwasserproblematik in Nachbarschaft zum Meiendorfer Wald
Spekulationen iiber die Zukunft des Forsthauses

0. Indiskretionen in der regionalen und Ortlichen Presse iiber die Anhandgabe des
nordlichen Grundstiicksteils

=0 XNk~

V. Vorphase des Biirgerbegehrens

Die sich emotionalisierende Behandlung der Bebauungsfrage liel ein Biirgerbegehren
erwarten. Befordert wurde der Aufruf zu einem Biirgerbegehren sicherlich auch durch
zwei erfolgreiche Biirgerbeteiligungen an Bebauungsfragen. So {ibernahm die Bezirks-
versammlung Wandsbek im Sommer 1999" (Erweiterung des Vereinshauses des Wald-
dorfer Sportvereins) ein zu Stande gekommenes Biirgerbegehren und beschloss in ei-
nem zweiten Fall vor Einreichung der notwendigen Unterschriften im Friithjahr 1999
(Erhalt des P&R- Platzes am U-Bahnhof Volksdorf) im Sinne des Biirgerbegehrens'®.

Bei dem Biirgerbegehren zur Erweiterung des Vereinshauses des Walddorfer SV er-
hielten die Initiatoren eine breite 6ffentlichen Zustimmung. Sie war getragen von den
ca. 5000 Mitgliedern des Sportvereins, den Ortlichen Interessengemeinschaften, dem
Biirgerverein, der regionalen Presse und den Kommunalvertretern aller Fraktionen aus
der Bezirksversammlung Wandsbek und dem Ortsausschuss Walddorfer. Als besonders
gewichtig sind dabei das wochentlich erscheinende Anzeigenblatt ,,Heimat-Echo* und
sein Herausgeber Manfred Schult einzustufen, der mit seinem Blatt im Volksdorfer
Raum und insbesondere fiir den Ortskern Volksdorf als meinungsbildend gilt. Er selbst
gehorte nicht zu den Vertrauenspersonen des Biirgerbegehrens, identifizierte sich aber
damit und setzte das ,,Heimat-Echo* massiv fiir den Erfolg des Biirgerbegehrens ein.

Der erfolgreiche Abschluss des Biirgerbegehrens mit der Ubergabe der Unterschriftenli-
sten, der Bestitigung des Bezirksamtes tiber das Zustandekommen und dem gleichlau-
tenden Beschluss der Bezirksversammlung fiihrte zu einer veroffentlichten Stim-
mungslage mit triumphalen Aspekten und euphorischen Ausblicken. Diese Stim-

15 Bezirksversammlung Wandsbek: Vorlagen - Nr. 15/0749.01 vom 14. Juni 1999.
1 Bezirksversammlung Wandsbek, Vorlagen - Nr. 15/1014.01 vom 25. Mai 1999.
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mungslage war auch getragen von dem Erfolg in der Frage des Erhaltes des P+R-Platzes
in Volksdorf. Da in diesem Fall die Bezirkspolitik von einer urspriinglich von ihr ge-
wollten und getragenen Bebauung wegen der verdnderten Marktlage auf dem Bausektor
des freifinanzierten Wohnungsbaus Abstand genommen hatte, sah man offensichtlich an
interessierter Stelle die Chance, in bewéhrter Weise gegen eine vorhandene Beschluss-
lage der Biirgerschaft und gegen die Bezirkspolitik erfolgreich vorgehen zu kdnnen.

VI. Biirgerbegehren zum Bebauungsplanentwurf Volksdorf 38

So zeigte die ,Interessengemeinschaft Einkaufs-Zentrum Volksdorf e.V.¢ auch im Na-
men von fiinf weiteren in Volksdorf ansdssigen Institutionen am 28. Oktober 1999 ein
Biirgerbegehren mit der Fragestellung ,Sind Sie fiir den Erhalt der Forsterei Volksdorf
an der Farmsener LandstraBBe 100 und gegen Wohnungsbau auf dieser Flache?‘ an. Ein-
gereicht wurde das Begehren - wie im Falle des Biirgerbegehrens zum Walddorfer SV -
vom 1. Vorsitzenden der Interessengemeinschaft, Eberhard Albitz, dem Vorsitzenden
der ,Interessengemeinschaft Volksdorfer Wochenmarkt‘, Dieter Apel, dem Vorsitzen-
den des Biirgervereins Walddorfer, Uwe Gith, und zusdtzlich dem oben erwihnten
Manfred Schult. Da fiir ein Biirgerbegehren jedoch nur drei Vertrauensleute vorgesehen
sind, erkldrte Manfred Schult gegeniiber dem Bezirksamt, als Stellvertreter zu fungie-
ren. Interessant ist dabei, dass er dennoch gegeniiber dem Bezirksamt als autorisierter
Ansprechpartner auftrat und der gesamte Schriftwechsel mit ihm iiber die Geschéfts-
stelle der Interessengemeinschaft abgewickelt wurde, fiir die die gleiche Postadresse gilt
wie fir das ,,Heimat-Echo*.

Fiir die gesamte Dauer des Biirgerbegehrens, die sich daran anschlieBende Beratungs-
und Gespriachsphase und selbst fiir die Zeit nach Beschluss durch die Bezirksversamm-
lung bestitigte sich der Eindruck, dass Manfred Schult die treibende Kraft des Biirger-
begehrens war. Nach den Erfahrungen aus den beiden vorherigen Biirgerbegehren
konnte bei dieser Konstellation davon ausgegangen werden, dass auch dieses Biirgerbe-
gehren erfolgreich verlaufen wiirde. Diese Erwartung stiitzte sich darauf, dass neben
einer nachvollziehbaren und aus Ortlicher Sicht durchaus berechtigten Unterstiitzung des
Begehrens aus rein inhaltlichen Motiven auch das Prestige von Personen und die Rolle
des ,,Heimat-Echos* diese zu einer (redaktionellen) positiven Begleitung zwangen. Fiir
die Mobilisierung und Sammlung der Unterschriften war diese Multiplikatorenwirkung
ein tragendes Element. Das zeigte sich im Umkehrschluss im Jahre 2000, als sich Pro-
test gegen eine gewerbliche Bebauung im Volksdorfer Ortskern regte, Protestunter-
schriften gesammelt wurden und sich ein weiteres Biirgerbegehren abzeichnete. In die-
sem Fall fehlte die Unterstiitzung der Interessengemeinschaft Einkaufs-Zentrum Volks-
dorf e.V., der Interessengemeinschaft Volksdorfer Wochenmarkt und des ,,Heimat-
Echos®. Ein Biirgerbegehren kam nicht zu Stande.

Die Unterstiitzungsfrist fiir das Biirgerbegehren dauerte vom 29. Oktober 1999 bis zum
28. April 2000. Zur Erreichung des Quorums waren 6054 Unterschriften notwendig, das
entspricht 2% der 302.666 am 28. Oktober 1999 zur Bezirksversammlung Wahlberech-
tigten in Wandsbek als einem Bezirk mit mehr als 300.000 Einwohnern. Am 13. De-
zember 1999 wurden erstmalig Unterschriftenlisten von den Vertrauensleuten an das

7 Gesetz zur Einfiihrung von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid vom 6. Oktober 1998, HmbGVBI. S. 207.
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Bezirksamt iibergeben, nach deren Priifung der Suspensiveffekt'™ mit einem Drittel der
notwendigen giiltigen Unterschriften eintrat. Das Biirgerbegehren wurde im Amtlichen
Anzeiger” am 13. Januar 2000 bekanntgemacht. Als Vertrauensperson der Initiatoren
des Biirgerbegehrens schied Uwe Gith aus. An seine Stelle riickte Manfred Schult, fiir
ihn kam als Stellvertreter Frank Burghardt hinzu.

Am 28. April 2000 reichte die Initiative weitere Unterschriftenlisten termingerecht ein,
so dass insgesamt ca. 8400 Unterschriften vorlagen. Die Uberpriifung durch das Be-
zirksamt ergab, dass das Quorum, das mit Stand 28. April 2000 nunmehr 6257 betrug,
erfiillt war. Damit trat das Bezirksamt in die Zulédssigkeitspriifung® ein.

VII. Zulassigkeitspriifung durch das Bezirksamt

Die Frage einer Zuldssigkeitspriifung beschéftigte die Bezirksversammlung Wandsbek
in ihrer Sitzung am 29. Juni 2000 anlésslich eines zur Debatte angemeldeten Antrages
der CDU?. Darin wurde der Bezirksamtsleiter gebeten, sich beim Senatsamt fiir Be-
zirksangelegenheiten fiir eine Initiative zur Anderung des § 8 a Abs. 4 BezVG ( ,,Uber
die Zuléssigkeit eines Biirgerbegehrens entscheidet das Bezirksamt innerhalb von 2
Monaten nach Eingang des Biirgerbegehrens® ) einzusetzen. Danach sollte die
Entscheidung des Bezirksamtes iiber die Zuldssigkeit eines Biirgerbegehrens nach des-
sen Anzeige beim Bezirksamt ( Abs. 2 ) aber vor Beginn der Unterschriftensammlung
und damit auch vor der Feststellung des Zustandekommens eines Biirgerbegehrens
durch das Bezirksamt ( Abs. 3 ) getroffen werden.

In den Debattenbeitrigen wurde von allen Fraktionen kritisch die zeitliche Einordnung
der Zuléssigkeitspriifung nach Abgabe und Priifung der Unterschriftenliste behandelt.
Ingo Egloff, der Vorsitzende der SPD-Fraktion in der Bezirksversammlung Wandsbek,
unterstiitzte den Antrag und fiihrte aus: ,,...Insbesondere den Menschen gegeniiber, die
sich fiir ein Biirgerbegehren engagierten, sei eine Vorabpriifung der Zuldssigkeit fairer
und ehrlicher. In der ndchsten Legislaturperiode der Biirgerschaft miisse gepriift wer-
den, ob das Gesetz verbessert werden konne. “*> Auch GRUNE/GAL, REGENBOGEN -
fiir eine neue Linke und DVU schlossen sich der Kritik an, wiinschten jedoch eine wei-
tere parlamentarische Behandlung im Bezirk. So konnte der empfehlende Antrag zur
Anderung des § 8 a BezVG nur mehrheitlich mit den Stimmen von CDU, SPD und ei-
nem Abgeordneten der GRUNEN/GAL gegen die restlichen Mitglieder der Be-
zirksversammlung beschlossen werden. Es war den Abgeordneten der Bezirksversamm-
lung jedoch anzumerken, dass sie mit der inhaltlichen Behandlung des Antrages die
gemeinsame Zielsetzung verbanden, Irritationen und mdgliches Misstrauen bei Initiati-
ven und interessierter Offentlichkeit abzubauen bzw. nicht entstehen zu lassen. Zwei
Tage vorher, am 27. Juni 2000, wurde das Biirgerbegehren innerhalb der dafiir vorgese-
henen Frist vom Bezirksamt als zuldssig erkldrt und 16ste damit den Beginn der Vier-
monatsfrist zur Durchfiilhrung eines Biirgerentscheides aus, sofern nicht die Be-
zirksversammlung innerhalb von zwei Monaten - also spétestens am 27. August 2000 -
unverandert oder in einer Form zustimmt, die von den Vertrauensleuten gebilligt wird.

' 2.2.0.

' Amtlicher Anzeiger vom 19. Januar 2000, S. 210.

20 Gesetz zur Einfithrung von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid vom 6. Oktober 1998, HmbGVBI. S. 207.
2! Bezirksversammlung Wandsbek, Vorlagen-Nr.: 15/2190 vom 21. Juni 2000.

2 Niederschrift der Sitzung der Bezirksversammlung Wandsbek vom 29. Juni 2000, TOP 4.8.
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VIII. Unterrichtung der Vertrauensleute iiber die Rechtslage

Die Vertrauensleute wurden dariiber vom Bezirksamt unterrichtet und noch einmal auf
die besondere Rechtslage hingewiesen.” Einerseits betrife das Biirgerbegehren eine
Angelegenheit, in der die Bezirksversammlung Beschliisse fassen konne, andererseits
stiinde die Verlagerung der Revierforsterei im Zusammenhang mit dem Wohnungsbau-
programm der Freien und Hansestadt Hamburg unter einem Beschluss der Hamburgi-
schen Biirgerschaft. Daraus ergibe sich, dass die Bezirksversammlung selbst keine Ent-
scheidungskompetenz habe und nur eine Empfehlung aussprechen kénne*, die eine ent-
sprechende Wirkung wie ein erfolgreicher Biirgerentscheid habe.

An diesem Hinweis des Bezirksamtes wird eine fiir die Kommunalpolitik in Hamburg
mafgebliche Problematik erkennbar. Das kommunale Gremium Bezirksversammlung -
rechtlich Teil der Verwaltung - hat im vorliegenden Fall durch ein Biirgerbegehren iiber
Inhalte zu befinden, fiir die es keine Entscheidungskompetenz hat und die sich gegen
Beschliisse des Landesparlamentes als einziges parlamentarisches Organ der Freien und
Hansestadt Hamburg wenden. Bei der Bevolkerung - insbesondere den aktiven Initiato-
ren und den die Unterschriften leistenden und damit an der Frage interessierten Bevol-
kerungsteilen - entsteht gewollt oder ungewollt eine Erwartungshaltung gegeniiber der
Bezirksversammlung, die von ihr nicht erfiillt werden kann. An dieser Stelle sollten
Uberlegungen greifen, ob eine Enttduschung iiber das Verhalten der Bezirkspolitik Po-
litikverdrossenheit erzeugen oder verstirken kann oder sogar zur Politikferne fiihrt. Eine
klare Begrenzung der Zuléssigkeit von Biirgerbegehren auf den Kompetenzbereich der
Bezirksversammlung wiirde fiir klare Verhiltnisse sorgen und auch nicht die Gefahr in
sich bergen, Erwartungshaltungen zu enttduschen.

IX. Vorschlige fiir eine Anderung der Zustindigkeit

Das Biirgerbegehren zum Bebauungsplan Volksdorf 38 richtet sich mit dem Erhalt des
Forstereibetriebes und Verzicht auf einen Teil des Wohnungsbaus an den Gesetzgeber
Biirgerschaft. In Artikel 1 des Hamburgischen Gesetzes liber Volksinitiative, Volksbe-
gehren und Volksentscheid” hiel} es:

S 1 - Anwendungsbereich: Das Volk nimmt auf Gebieten, die der Zustindigkeit der
Biirgerschaft unterliegen, durch Volksinitiative, Volksbegehren und Volksentscheid an
der Gesetzgebung teil. Einzelvorhaben, Bauleitpline und vergleichbare Pline, Haus-
haltsangelegenheiten, Abgaben, Tarife der offentlichen Unternehmen sowie Dienst- und
Versorgungsbeziige konnen nicht Gegenstand von Volksinitiative und Volksbegehren
sein.

Der Gesetzestext bezieht sich ausdriicklich auf die Zustindigkeit des Parlaments. Am
16. Mai 2001 verkiindete der Senat eine von der Biirgerschaft beschlossene Gesetzesén-
derung®, nach der aus der Negativaufzahlung des zweiten Satzes die Textstelle ,,Einzel-

2 Schreiben des Bezirksamtes Wandsbek vom 27. Juni 2000.

24 Bezirksverwaltungsgesetz vom 11. Juni 1997 in der Fassung vom 4. November 1997, § 15 Abs. 4, HmbGVBI. vom
12. November 1997, S. 489.

» HmbGVBI. vom 04. Juni 1996, S. 77.

26 Achtes Gesetz zur Anderung der Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg, HmbGVBI. Nr. 18 vom 21. Mai
2001, S. 105.
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vorhaben, Bauleitpldne und vergleichbare Pliane™ gestrichen wurde. Gleichzeitig wurde
das Quorum fiir das Zustandekommen einer Volksinitiative halbiert und mit nunmehr
10.000 Unterstlitzungsunterschriften von zur Biirgerschaft Wahlberechtigter festgelegt.
Diese Verdnderungen sollten in einem nichsten Schritt dazu fiihren, fiir Biirgerbegehren
und -entscheide abgeleitet aus dem Biirgerbegehren zu Volksdorf 38 u.a. zu regeln:

1. Initiativen zu Bebauungsplidnen sind nur dann als Biirgerbegehren zuldssig, wenn
diese Bebauungspline als bezirkliche Pline nach Beschlussfassung in der Bezirks-
versammlung in die Feststellungskompetenz des Bezirksamtsleiters fallen.

2. In allen anderen Féllen sind die Initiativen als Volksinitiative einzustufen. Eine An-
gleichung der Quoren von Biirgerbegehren und Volksinitiative ist anzustreben.

3. Die Teilnahme von Staatsangehorigen aus Mitgliedsldndern der Europdischen Uni-
on mit Wahlrecht fiir die Bezirksversammlungen wird bei Volksinitiativen ermdg-
licht.

Die dritte Forderung leitet sich aus der Wahlberechtigung der Unionsbiirgerinnen und
Unionsbiirger fiir die Bezirksversammlungen ab.

X. Gespriche der Kommunalpolitik mit den Vertrauensleuten

Mit Erreichen eines Drittels der notwendigen Unterschriften war es der Bezirksver-
sammlung und seinen Ausschiissen weiterhin moglich, tiber den Gegenstand des Biir-
gerbegehrens zu beraten, ohne jedoch eine dem Biirgerbegehren entgegenstehende Ent-
scheidung zu treffen. Ebenso konnte die Verwaltung das Verfahren in den jeweiligen
Arbeitskreisen fortfiihren. Beides lief parallel zu den beginnenden Gesprichen mit den
Vertrauensleuten. Wéhrend der gesamten Zeit bis zum Beschluss des Hauptausschusses
wurden diese Gespriache von Berichterstattungen in der Regionalpresse begleitet - ins-
besondere im ,,MARKT", dem ,,Alstertal-Magazin* und im ,,Heimat-Echo®, in denen
die Kommunalpolitik zum Einlenken auf den Biirgerentscheid aufgefordert wurde. Die
in der Bezirksversammlung Wandsbek vertretenen Fraktionen von GRUNE/GAL und
REGENBOGEN- fiir eine neue Linke, die sich friihzeitig und teilweise schon von Be-
ginn des Verfahrens an gegen eine Bebauung insbesondere des Gelédndes der Forsterei
ausgesprochen hatten, nutzten die Ortliche Presse fiir ihre Unterstiitzung der Initiative
und versuchten, daraus politisches Kapital zu schlagen, wurden aber auch von der Pres-
se benutzt, um die in einer Koalition zusammenarbeitenden Fraktionen von CDU und
SPD unter 6ffentlichen Druck zu setzen.

Dieser Druck fiihrte bei beiden Fraktionen bis zur Aufnahme der Gespriche mit den
Vertrauensleuten zu 6ffentlicher Zuriickhaltung. Intern wurden diese Gesprédche in den
Fraktionen dadurch vorbereitet, dass eine politische Entscheidung bezogen auf das Ko-
alitionsabkommen herbeigefiihrt wurde. Diese Entscheidung beinhaltete grundsitzlich
den Einigungswillen mit der Initiative. In der Sache wurden in beiden Fraktionen Rah-
menbedingungen erarbeitet, die sich weitgehend deckten und als gemeinsame Basis fiir
die Gespriache dienten. So konnte der Verzicht auf den Wohnungsbau auf dem Forste-
reigeldnde bei Beibehaltung der Bebauung fiir den 6ffentlich geforderten Geschosswoh-
nungsbau in die Gespriache eingebracht werden. Diese korrigierten Inhalte fiihrten die
Fraktionen von CDU und SPD im wesentlichen auf ihre Positionen vor Beginn des Ver-
fahrens zuriick.
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Keine Rolle spielte bei diesen Vorbereitungen die taktische Uberlegung, ob der sich
moglicherweise anschlieBende Biirgerentscheid erfolgreich oder erfolglos verlaufen
wiirde. Das war bei anderen in Wandsbek stattgefundenen Biirgerbegehren nicht immer
so. Im Falle des Bebauungsplanes Volksdorf 38 war aus Sicht der Kommunalpolitik
entscheidend, dass mit einer Zustimmung ein wesentlicher Teil der Bebauung beibe-
halten wurde und die Initiatoren schon beginnend mit der Formulierung der Fragestel-
lung des Biirgerbegehrens keine rein abwehrende Position zum Gesamtvorhaben vorge-
geben hatten. Die Fragestellung als solche war trotz ihres ablehnenden Inhaltes positiv
formuliert und war auf Erhalt ausgerichtet. Dieses geschickte Vorgehen erleichterte es
in einem biirgerlichen Stadtteil, in dem sehr viel wert auf die Bewahrung vorhandener
Strukturen gelegt wird und in dem es ein iiberdurchschnittliches biirgerliches Engage-
ment gibt, erfolgreich Unterschriften zu sammeln.

Die bisherigen Erfahrungen mit Biirgerbegehren in Wandsbek legen die Vermutung
nahe, dass die soziale Einordnung eines Stadtteils iiber die Bereitschaft zur Initiierung
von Biirgerbegehren bestimmt. Das bezieht sich nicht nur auf die Biirgerbegehren mit
mehr Konfliktpotential, sondern auch auf die Nachdriicklichkeit in der Umsetzung. Die
Bedeutung der Presseresonanz muss nicht noch einmal betont werden.

XI. Der Kompromiss

Auf dieser Grundlage kam es zu einem Einvernehmen mit den Vertrauensleuten. Es
wurde mit den Vertrauensleuten ein Antragstext fiir die Bezirksversammlung entworfen,
nach dem auf eine Bebauung der nordlichen Fliche Farmsener Landstrale verzichtet
wird. Dafiir nahmen die Vertrauensleute Abstand von der Forderung nach einem Erhalt
des Forstereibetriebes. Dartliber hinausgehende weitere nicht in der Fragestellung des
Biirgerbegehrens enthaltene und nachgeschobene Wiinsche, wie z.B. der Erhalt der Fal-
kenaufzuchtsstation am Standort oder die Reduzierung der Wohneinheiten durch Ver-
ringerung der Geschossanzahlen, wurden nicht beriicksichtigt und nicht zugesagt. Die
entsprechenden Fldchenzuordnungen wurden zeichnerisch und textlich unter Nennung
der Flurstiicke festgeschrieben.

Dies stellte sich zu einem spéteren Zeitpunkt bei Beginn der vorbereitenden Bauarbeiten
2001 als wichtig heraus. Manfred Schult warf der Kommunalpolitik in einem Kom-
mentar im ,,Heimat-Echo* Unzuverléssigkeit vor: ,,... Das Biirgerbegehren war erfolg-
reich. Im Anschluss handelten sie (die Initiatoren) einen Kompromiss aus, an den sich
Jjetzt nur noch die GAL erinnern kann. Da kann man Politikverdrossenheit verstehen.
Hiitten die Politiker in den Kompromissverhandlungen offen dargelegt, wie die Sachla-
ge aussieht, wdre das ehrlich gewesen. In diesem Fall wurden aber Versprechungen
gemacht, die nicht gehalten werden konnten. Jetzt stehen die Initiatoren des Biirgerbe-
gehrens in der Offentlichkeit schlecht da, denn sie haben den Menschen, die sich in die
Listen eingetragen haben, die Kompromisslosung vorgestellt. Damit werden sie nach-
tréglich diffamiert. Was bleibt, ist ein bitterer Beigeschmack, den keiner haben wollte.
Und die Erkenntnis: ‘Das gesprochene Wort zdhlt selbst unter Hanseaten heute schein-
bar nichts mehr, es geht nur noch schriftlich® .’

27 Heimat-Echo vom 27. Juni 2001.
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Der Vorsitzende der CDU-Fraktion in der Bezirksversammlung Wandsbek, Gerhard
Fuchs, hatte sich schon vor Erscheinen dieses Kommentars schriftlich an Manfred
Schult gewandt: ,, Ich bedanke mich bei Ihnen fiir die Hinweise, die Sie mir vor wenigen
Tagen telefonisch gegeben haben, so dass ich mich selbst auch vor Ort und bei der
Verwaltung kundig machen konnte. Die Grundstiicksgrenzen fiir den dffentlich gefor-
derten Wohnungsbau wurden exakt nach den im Beschluss des Hauptausschusses ge-
nannten Flurstiicken vermessen und entsprechen damit den Unterlagen aus unseren
gemeinsamen Gesprdchen mit Herrn Egloff. Weiterhin wird das gesamte durch die
Baumafnahme entstehende Oberflichenwasser auf dem Baugrundstiick selbst behan-
delt. Die wasserwirtschaftliche Mafstnahme auf dem Grundstiick der Forsterei ist davon
unabhdngig und eigenstindig notwendig. Ich denke, es besteht fiir Ihre Befiirchtung,
dass Verwaltung und Politik sich an die gefundene Kompromisslosung nicht halten,
kein Anlass.”*® Ingo Egloff formulierte eine Stellungnahme der SPD in der Sitzung des
Hauptausschusses am 13. August 2001, als im Rahmen der Diskussion iiber ein anderes
Biirgerbegehren von der GAL-Fraktion der Vorwurf erhoben wurde, die SPD und die
CDU wiirden sich nicht an die Vereinbarung mit den Vertrauensleuten in Sachen For-
sterei Volksdorf halten: ,, Ich mochte im Hinblick auf die Forsterei Volksdorf klar und
deutlich sagen, dass es hier keine nicht eingehaltenen Versprechen gab. Was vereinbart
wurde, steht in dem Antrag, der hier im Hauptausschuss seinerzeit verabschiedet wur-
de. Dort ist genau formuliert worden, was mit den Vertrauensleuten abgesprochen war.
Nebenabreden gab es nicht. Wenn z.B. vom ,Heimat-Echo’ behauptet wird, wir wiirden
uns an Absprachen nicht halten, dann ist das gelogen. Was vereinbart war, wurde auch
hier beschlossen, nicht mehr aber auch nicht weniger.

Diese nachtriagliche Kontroverse mag wiederum als Indiz fiir latentes Misstrauen ange-
sehen werden. Es verwundert in dieser Phase jedoch besonders deshalb, weil die Ver-
trauensleute von den beiden Fraktionsvorsitzenden aus CDU und SPD Unterstiitzung in
den nach der Beschlussfassung des Hauptausschusses notwendigen Schritten auf Se-
nats- und Biirgerschaftsebene erhielten, damit eine faktische Wirksamkeit erzielt und
nicht nach Ablauf der Sperrfristen das Ergebnis des Biirgerbegehrens konterkariert wer-
den konnte. Diese faktische Wirksamkeit war zum Zeitpunkt des oben zitierten Artikels
schon offentlich.

Auch an dieser Stelle wird deutlich, dass die Frage der Zustindigkeit einer Uberarbei-
tung bedarf. Fiir die auf der Biirgerschaftsebene damals in der Opposition befindliche
CDU war es leicht, fiir eine Umsetzung der Zustimmung der Bezirksversammlung zu
votieren. Fiir die SPD, die mit GRUNE/GAL den Senat stellte, bedurfte es einer vorhe-
rigen grundsétzlichen zustimmenden Klirung auf der Landesebene, um zu der gefunde-
nen Kompromisslosung stehen zu konnen. Dieser Prozess war nicht komplikationslos,
da mit einer Umsetzung des Beschlusses der Verzicht auf Einnahmen aus dem Grund-
stiicksverkauf zur Finanzierung der mittlerweile begonnenen Verlagerung des Forsterei-
betriebes und eine Ersatzfinanzierung verbunden waren. Unterschiedliche Interessenla-
gen der Fachbehorden (Umweltbehdrde versus Finanzbehorde) und parteipolitische
Festlegungen erleichterten die Losung nicht. Zur konsensualen Unterstiitzung von Sei-
ten des Bezirkes wurde deshalb die Fraktion der GRUNEN/GAL interfraktionell mit als
Antragssteller von CDU und SPD aufgenommen.

8 Schreiben des CDU-Fraktionsvorsitzenden Fuchs vom 13. April 2001.
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XII. Verianderter Bebauungsplan Volksdorf 38

Dass es dann am 25. Januar 2001 tatséchlich zur Aufhebung® des urspriinglichen Be-
schlusses der Senatskommission kam, ist diesen vorbereitenden Interventionen und der
vorherigen Durchsetzung der Intentionen des Kompromisses durch den SPD-Fraktions-
vorsitzenden zu verdanken. Nunmehr musste der Erhalt, die Instandsetzung und Unter-
haltung der Forsterei aus dem Haushalt der Umweltbehorde finanziert werden. Die
Verlagerungskosten der Falkenaufzuchtsstation in Hohe von 400.000 DM sollen aus
einen Teilerlos des Verkaufs des siidlichen Flidchenteils an Baugenossenschaften als
Vorhabentrager bestritten werden. Weiterhin musste die Entscheidung der Stadtent-
wicklungsbehorde zur Durchfithrung des Bebauungsplanverfahrens Volksdorf 38 in der
damaligen Fassung aufgehoben und durch ein Bebauungsplanverfahren mit reduziertem
Plangebiet ersetzt werden. Hinzu kam noch die entsprechende Modifizierung des Se-
natsbeschlusses vom 19. September 1995.

Am 12. Juli 2001 beschloss die Bezirksversammlung Wandsbek® den verdanderten vor-
habenbezogenen Bebauungsplan Volksdorf 38 einstimmig mit den Stimmen von CDU,
SPD und zwei Stimmen von GRUNE/GAL bei Enthaltung eines Abgeordneten von
GRUNE/GAL sowie REGENBOGEN- fiir eine neue Linke und DVU. Der Plan befin-
det sich derzeit zur Rechtspriifung bei der Stadtentwicklungsbehdrde und steht vor sei-
nem In-Kraft-Treten. Ein fast sieben Jahre dauerndes Verfahren fand einen einver-
nehmlichen Abschluss in einer Form, die es ohne ein Biirgerbegehren so nicht gegeben
hitte.

XIII. Ausblick

Das Biirgerbegehren war erfolgreich - war es ein Erfolg der Biirger? Mit Sicherheit aus
Sicht der Vertrauensleute — von der nachtriglichen Kontroverse um die Einhaltung der
Vereinbarungen abgesehen. Ist das aber ein Beleg fiir eine erfolgreiche Biirgerpartizi-
pation als plebiszitires Element in Ergédnzung zu periodischen Wahlterminen?

Die derzeitige Praxis in den Hamburger Bezirken auf der Grundlage des durch einen
Volksentscheid entstandenen Gesetzes kann dafiir nicht herangezogen werden. Sie ist
mit zu vielen Unzulidnglichkeiten behaftet, die die Schaffung einer tatsdchlichen und
wirksamen Einflussnahme behindern. Die hdufig komplexen fachlichen Zusammenhin-
ge und insbesondere die angesprochene fehlende Kommunalverfassung im Stadtstaat
Hamburg reiben Biirgerbegehren/Biirgerentscheid als Instrument einer tatsdchlichen
Biirgerbeteiligung auf. Das gilt trotz der Erfolge — und diese Belastung hat das Enga-
gement der Initiatoren nicht verdient.

Das Problem bei den Biirgerbegehren ist — dhnlich wie bei den Plandiskussionen nach
Baugesetzbuch — dass die Biirger bzw. die Initiatoren meinen, allein die Tatsache, dass
sie ausreichend Stimmen gesammelt hatten, wiirde ausreichen, um bestimmte Projekte
zu verhindern. Ubersehen wird, dass einerseits das Biirgerbegehren nur in dem Bereich
einen Beschluss der Bezirksversammlung ersetzen kann, in dem die Be-

% Senats-Drucksache zu TOP 4.1 der Sitzung der Senatskommission fiir Stadtentwicklung, Umwelt, Wirtschaft
und Verkehr vom 25. Januar 2001.
30 Bezirksversammlung Wandsbek: Vorlagen.Nr.: 15/1096.12 vom 03. Juli 2001.

161



zirksversammlung selbst Entscheidungskompetenzen hat. In allen anderen Fillen liegt
lediglich eine politische MeinungsduBerung vor, ohne dass es rechtliche Konsequenzen
hitte. Dies fiihrt zu Frustrationen bei den Initiatoren und den Biirgern, da in manchen
Féllen nicht begriffen wird, warum Politik oder Verwaltung wegen bestehender
Rechtslagen (z.B. alte giiltige Bebauungspline) Baugenehmigungen etc. erteilen miis-
sen, wenn nach geltendem Planungsrecht der Investor einen Rechtsanspruch hat. Daraus
folgt dann oft der Vorwurf, dass Politiker oder die Verwaltung — was zudem oft gleich-
gesetzt wird — sich mal wieder nicht an dem Willen der Biirger orientierten. Dies fiihrt
zu mehr Politikverdrossenheit.

Bei einer Uberarbeitung des Gesetzes wiire aus der Sicht der Bezirkspolitik auch noch
das Verhiltnis zwischen Biirgerbehren und der formalen Beteiligung der Biirger im
Rahmen des Planungsverfahrens nach Baugesetzbuch zu priifen. Dies gilt insbesondere
fiir die Pléne, bei denen aufgrund der Beschlussfassung des Senats (sog. 8er—Katalog)®!
die Kompetenz beim Senat liegt und lediglich die Biirgerbeteilung im Rahmen des
Planverfahrens von der Bezirksversammlung bzw. dem Planungsausschuss durchge-
fithrt wird. Es ist vielen Biirgerinnen und Biirgern nur schwer verstindlich zu machen,
dass z.B. bei Biirgerbegehren, die vor der Einleitung eines B-Planverfahrens durchge-
fiihrt werden, eine rechtliche Konsequenz in der Form der Gebundenheit des jeweiligen
parlamentarischen Gremiums nicht gegeben ist. Denn faktisch beginnt der Protest gegen
Baumafinahmen in der Regel im Zeitpunkt der Bekanntgabe der Pléne. Dies muss aber
nicht mit dem Zeitpunkt iibereinstimmen, an dem das formelle Planverfahren beginnt.
Da dieser oft viel spiter liegt, hat das Biirgerbegehren lediglich eine poltisch-moralische
Bedeutung aber keine rechtliche.

Es kann auch nicht gewollt sein, dass sich Bezirkspolitiker als Mittler zwischen den
Vertrauensleuten eines Biirgerbegehrens und den Entscheidungstragern auf Senats- und
Biirgerschaftsebene bemiihen miissen, um die Inhalte von Kompromisslésungen im
Vorfeld zu sichern. Hier bedarf es einer entsprechenden Zuordnung, damit ein Be-
schluss einer Bezirksversammlung zu einem Biirgerbegehren aus sich heraus verbindli-
chen Charakter erhélt. Fiir alle anderen Fille sind die plebiszitiren Mittel auf der Lan-
desebene so zu gestalten, dass sie auch fiir regionale Fragen Anwendung finden.

Diese verdnderte Zuordnung kann auch einen Beitrag zur Verantwortlichkeit der Be-
zirkspolitik leisten. Die Bezirksversammlung kann sich dann nicht mehr in bei ihr ange-
siedelten Biirgerbegehren mit dem Verweis auf die fehlende Zustindigkeit der tatséchli-
chen Verpflichtung zur Umsetzung des Inhaltes eines Biirgerbegehrens entziehen. Die
Versuchung, mit zustimmenden Voten ohne direkte Verpflichtung in der Sache, vorder-
griindig politisches Terrain zu besetzen, wird minimiert. Und das kann nur im Interesse
der Initiativen sein, dass die Adressaten eines Biirgerbegehrens auch die verantwortlich
Befindenden sind und eine Zustimmung der Bezirksversammlung in ihrer Wirkung als
rein empfehlender Akt nicht zu einer weitgehend wirkungslosen Deklamation wird.

3! Anlage zur WeiteriibertragungsVO-Bau vom 28. Juni 2000, HmbGVBI. S. 134.
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HANS-PETER STRENGE

Biirgerbegehren und -entscheid in der Praxis
- aus Sicht des Senatsamtes fiir Bezirksangelegenheiten

Seit der Anzeige des ersten bezirklichen Biirgerbegehrens am 26. Oktober 1998 im Be-
zirksamt Hamburg-Mitte (,,gegen Drogenhilfeeinrichtungen in Billstedt/Horn*) sind in
rund drei Jahren 26 Biirgerbegehren nach § 8 a BezVG angezeigt worden. Will man zu
den praktischen Erfahrungen im Senatsamt fiir Bezirksangelegenheiten und in den Be-
zirksdmtern mit diesem Instrument der Biirgermitwirkung Bilanz ziehen, muss zunichst
von den Erwartungen, ja Befiirchtungen die Rede sein, dann von der ,,Gewdhnungs-
phase* an das neue Instrumentarium, um schlieflich - auch in Wiirdigung der 26 ver-
schiedenartigen Biirgerbegehren - zu einer Einschitzung zu kommen.

I. Erwartungen in der bezirklichen Praxis
1. Nach der ,,schwarz-griinen* Bezirksverwaltungsreform noch weiteres Neuland?

Mit der Verabschiedung des Bezirksverwaltungsgesetzes vom 11. Juni 1997' war die in
der Wahlperiode 1993 bis 1997 von den Kooperationspartnern SPD und STATT-Partei
betriebene Bezirksverwaltungsreform zu einem gewissen Abschluss gekommen. Nach
den Biirgerschaftswahlen im Herbst 1997 und vor der Bildung eines von der SPD und
der GAL getragenen neuen Senats verabschiedete die Biirgerschaft mit den Stimmen
von CDU- und GAL-Fraktion eine Anderung des Bezirksverwaltungsgesetzes, die am
4. November 1997 verkiindet wurde®. Die Verdnderungen in der Fassung vom 4. No-
vember 1997 brachten eine Teilriickkehr zum fritheren Bezirksverwaltungsgesetz vom
22. Mai 1978, vor allem zu Rolle und Zustdndigkeiten der Bezirksversammlungen und
ihrer Ausschiisse sowie zur Bezirksamtsleiterwahl.

Von einer direkten Biirgermitwirkung war weder in der Gesetzesfassung vom 11. Juni
noch in der vom 04. November 1997 die Rede, freilich hatte die GAL-Fraktion - seiner-
zeit noch in der Opposition - im Mai 1997 mit Vorlage des Antrages Drucksache
15/7465 in der Biirgerschaft wesentliche Teile des spiteren § 8 a BezVG zur Beschluss-
fassung vorgelegt, was die Biirgerschaft allerdings abgelehnt hatte. Zur Bundestagswahl
im September 1998 und der gleichzeitigen Abstimmung {iber mehrere Fragen zur Ham-
burger Volksgesetzgebung tauchten die Inhalte des GAL-Antrags aus dem Mai 1997 in
leicht verdnderter Form wieder auf, nun freilich nicht mehr als Fraktionsantrag, befand
sich doch die Griin-Alternative Liste inzwischen als Regierungsfraktion und Teil der
Landesregierung gleichsam ,,auf der anderen Seite* als vorher.

Nach einem neuen Bezirksverwaltungsgesetz mit veridnderter Rolle der Bezirksver-
sammlung und ihrer Ausschiisse folgte also nunmehr im Herbst 1998 fiir die Bezirks-
verwaltung noch ein ganz neues Instrument, bei dem die Mitwirkungshiirden zu Beginn

' HmbGVBL. S 205.
2 HmbGVBLS.489. Vgl. zur Entstehungsgeschichte Raloff/Strenge (Hrsg.), Das neue Bezirksverwaltungsgesetz.
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zwar relativ hoch waren (Beibringung der Unterschriften), wenn es aber zur Durchfiih-
rung eines Biirgerentscheides kommen sollte, ohne jedes Quorum mehr Ja- als Nein-
Stimmen ausreichen sollten. Wiirde das nicht das gesamte Gefiige der Bezirkspolitik, an
das man seit 1949 mit schrittweisem Bedeutungsanstieg der kommunalpolitischen Gre-
mien gewohnt war, iber den Haufen werfen?

2. ,,Gemischte Gefiihle* in den Bezirken

Zwar sieht § 8 a BezVG den Ausschluss von Biirgerbegehren bei Personal- und Haus-
haltsentscheidungen vor, aber es gab doch erhebliche Befiirchtungen sowohl in der Be-
zirksverwaltung als auch bei den Kommunalpolitikern, dass schwierige Abwagungspro-
zesse bei der Unterbringung von Fliichtlingen, beim Umgang mit Minderheiten, bei der
Beratung von Planungsangelegenheiten oder im Verwaltungsvollzug selbst Sand ins
Getriebe bringen wiirden.

§ 15 BezVG in der Fassung vom 4. November 1997 hatte im Empfehlungsbereich ei-
nerseits und beim Vorgeben verbindlichen Verwaltungshandelns andererseits die Ak-
zente gegeniiber den fritheren §§ 12 und 14 BezVG in der Fassung vom 22. Mai 1978
neu gesetzt: In den einzelnen Bezirken rangen Bezirksversammlungen, Hauptausschiis-
se und Bezirksamtsleiter um Abgrenzung der Kompetenzen. Vor allem bei Ermessen-
sentscheidungen in Bauangelegenheiten versuchten die Bezirksversammlungen die Be-
zirksverwaltung jeweils auf verbindliches Verwaltungshandeln festzulegen, sei es durch
Mitwirkungskataloge, sei es in besonders spektakuldren Einzelfdllen, insbesondere bei
der traditionell besonders interessanten Konstellation wichtiger bis an die Grenze des
Planersatzes reichender Baugenehmigungen im Befreiungswege: Wéhrend fiir den Er-
lass eines Bebauungsplans die Bezirksversammlungen - selbst wenn es sich um einen
Senatsplan handelt - erhebliche rechtliche Moglichkeiten der Mitwirkung durch die
Neufassung des Bauleitplan-Feststellungsgesetzes eingerdumt bekommen hatten, schlug
im Genehmigungs- und Befreiungsbereich, wenn es denn nur irgend ohne Anderung der
Planwerke ging, die Stunde der Verwaltung und das je nach Bezirksstruktur ohne oder
nur mit informeller Mitwirkung der Bezirkspolitiker.

Und jetzt sollte ,,das Bezirksvolk* in solchen Fragen beispielsweise die Rolle der Be-
zirksversammlung {ibernehmen - und das in spektakuldrer und offentlichkeits-
wirksamer Weise? Vielerorts wurde ein Bedeutungsverlust fiir die Kommunalpolitik
befiirchtet, ein mogliches ,,Nachlaufen* hinter den lautesten Trommlern vorhergesehen.

In den Bezirksdmtern befiirchtete man insbesondere gravierende Auswirkungen bis hin
zu einem Stillstand des Verwaltungshandelns bei den Bestimmungen des § 8 a BezVG
zur ,,aufschiebenden Wirkung* nach Beibringung eines Drittels der erforderlichen Un-
terschriften. Konnte man iiberhaupt noch ein Pavillondorf fiir die Fliichtlingsunter-
bringung einrichten? Wiirde auf den Senat eine Fiille kommunaler Einzelentscheidun-
gen und Evokationen zulaufen? Die ersten Biirgerbegehren aus dem Herbst 1998 lieBen
insoweit auch Ungutes erwarten: Gegen Drogenhilfeeinrichtungen, gegen Fixerrdume,
gegen die Einrichtung von Wohnungen fiir besonders schwierige und mit dem Straf-
recht schon in Kontakt gekommene Jugendliche...
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I1. Die Gewohnungsphase

In den ersten Monaten des Umgangs mit dem neuen Instrumentarium zeigte sich sehr
schnell, dass trotz der jahrzehntelangen Erfahrung der Bezirksdmter mit der Organi-
sation von Wahlen und dem Umgang mit der Bezirksversammlung und ihren Ausschiis-
sen eine Fiille neuer Fragen rechtlicher und tatsédchlicher Art auftauchten, wollte man -
den Bestimmungen des Verwaltungsverfahrensrechtes gemif3 - die Rolle in den Be-
zirksdmtern neutral und korrekt beratend fiir die Initiatoren wahrnehmen. Unter Beteili-
gung verschiedener Fachbehorden sowie aller Bezirksdmter koordinierte das Senatsamt
fiir Bezirksangelegenheiten in den ersten Monaten eine zentrale Beratung und die KI&-
rung rechtlicher Probleme. Um zu einer moglichst einheitlichen Sicht- und Verfahrens-
weise in allen Bezirken zu kommen, wurde eine ausfiihrliche Dienstvorschrift’ erarbei-
tet, die nach einem langeren Probelauf und im Lichte verwaltungsgerichtlicher Recht-
sprechung an mehreren Stellen revidiert und verdandert wurde.

Es zeigte sich allerdings schon nach den ersten Monaten, dass nicht etwa Dutzende von
Biirgerbegehren auf die Bezirke zuliefen, ein Stillstand der Kommunalpolitik oder der
vollziehenden Verwaltung nicht eintrat, die Bezirkspolitiker ihrerseits sich jedoch von
einzelnen Initiativen fiir Biirgerbegehren auch ,,beeindrucken* lieBen und diese fiir ihre
eigene Beschlussfassung aufnahmen.

I11. Einschéitzung
1. Verschiedene Typen von Biirgerbegehren

Bis zum Herbst 2001 sind insgesamt 26 Biirgerbegehren in den Bezirken angezeigt
worden. Die Bandbreite dieser Biirgerbegehren ist erheblich gewesen. Will man eine
grobe Einteilung versuchen, so gibt es folgende Typen:

1. Gezielte Begehren gegen einzelne geplante Einrichtungen, insbesondere gegen sol-
che zugunsten von Minderheiten oder ,,Problemgruppen®,

2. Mitsprachebegehren bei der stddtebaulichen Planung, sei es fiir ganze Stadtteile, sei
es fiir einen einzelnen Bereich.

3. Mitgestaltung in landespolitischen Fragen oder Bereichen, die die Kompetenz einer
Bezirksversammlung - im Einzelfall bei weitem - tiberschreiten.

Bei dem eben beschriebenen Typ 1 scheiterte das Zustandekommen eines Biirgerbe-
gehrens in der Regel an der fehlenden Unterschriftenzahl. Fiir ein punktuelles Anliegen
an einer einzelnen Strafle, fiir ein einzelnes Grundstiick, fiir einen einzelnen Baum (!)
lassen sich nicht bezirksweit mehrere tausend Unterschriften sammeln. Das gilt selbst
dann, wenn gegen eine bestimmte Jugendwohnung oder gegen die Einrichtung eines
Drogenkonsum-Raums gezielt mit Unterschriften ,,mobilisiert wird. Allerdings hat es
im Einzelfall auch ausgereicht, ein Biirgerbegehren tiberhaupt in Gang zu setzen, um
bestimmte Einrichtungen an bestimmten Orten nicht weiter zu verfolgen (z.B. die Uber-
nachtungseinrichtung fiir Drogenabhingige im Grandweg 2). Beim Typ 2 waren die
Biirgerbegehren und die Kommunikation mit den Bezirkspolitikern im Prinzip am er-

* Dienstvorschrift des Senatsamtes fiir Bezirksangelegenheiten vom 02.11.1999, s. Anhang.
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folgreichsten: So wurden Anliegen des Begehrens ,,Niendorfer fiir den Griinen Ring*
von der Bezirksversammlung aufgegriffen, freilich mit einem Kompromiss, der aber
einen Teil der Initiative zufrieden stellte, so dass es insoweit zu Riicknahmen von Un-
terschriften kam. Zur Schulhofbebauung, der Einrichtung eines P + R-Platzes oder ein-
zelner Planungsbegehren - vor allem im Bezirk Wandsbek - iibernahmen die Bezirks-
versammlungen die Anliegen der Initiativen.

Hinsichtlich der landespolitischen Themen (Typ 3), z.B. zum nérdlichen Elbufer in Al-
tona oder zur Einrichtung von Bauwagenpldtzen ganz generell scheiterten die Biirger-
begehren entweder an Zuléssigkeitsfragen oder daran, dass die Biirgerschaft - im Er-
gebnis mit dem Segen des Hamburgischen Oberverwaltungsgerichts - die Dinge selbst
in die Hand genommen hat.

Im Verfassungsausschuss der Hamburgischen Biirgerschaft wurde am 5. Oktober 2000
anhand eines Fragenkatalogs der SPD-Fraktion im Wege der Selbstbefassung nach
§ 53 Abs. 2 der Geschiftsordnung eine Senatsbefragung durchgefiihrt, die einen Uber-
blick iiber samtliche (seinerzeit noch 23) Biirgerbegehren, ihre Thematik, jeweilige An-
zahl von Unterschriften und die Griinde des Zustandekommens bzw. Nichtzustande-
kommens aufgelistet hat®.

2. Erfahrungen mit dem Biirgerentscheid

Seit dem 27. September 1998 ist nur ein Biirgerbegehren in der Weise erfolgreich gewe-
sen, dass es zu einem Biirgerentscheid gekommen ist: Im Bezirk Bergedorf wurde ge-
gen die Uberbauung des Bahnhofsvorplatzes argumentiert und am 27. April 2000 ein
Biirgerentscheid durchgefiihrt, der im Ergebnis erfolgreich war.

Drei besondere Erfahrungen haben das Bezirksamt Bergedorf und das Senatsamt fiir
Bezirksangelegenheiten mit der Durchfiihrung dieses einzigen Biirgerentscheides ma-
chen konnen:

1. Die Rolle des Bezirksamtes als neutrale Instanz bei der Durchfiihrung des Biirge-
rentscheids einschlieBlich der damit verbundenen vorlaufenden Offentlichkeits- und
Informationsarbeit musste erst auf verwaltungsgerichtlichem Wege endgiiltig defi-
niert werden. Hat ndmlich eine Mehrheit in der Bezirksversammlung das Interesse,
den Biirgern - wie in § 8 a BezVG vorgesehen - ihre Version in einer knappen aber
werbewirksamen Fassung vorzulegen, und bedient sie sich dazu - wie es in der Be-
zirksversammlung tiblich ist, der Hilfestellung des Bezirksamtes, wird die Rolle ei-
ner neutralen Abstimmungsinstanz verletzt.

2. Die starren Fristenregelungen in § 8 a BezVG erlauben nicht in ausreichendem Ma-
Be ,,Kompromisse auf den letzten Metern®, Denkpausen, die Einholung neutraler
Gutachter oder ein Mediationsverfahren. Gerade bei stadtplanerisch komplexen
Themen wie der Neugestaltung des Bahnhofsvorplatzes einschlieBlich des ZOB in

* Das VerfA-Protokoll Nr. 16/26 nebst den dazu vom Senatsamt fiir Bezirksangelegenheiten gegebenen Ergénzungen
vom 13. Dezember 2000 geben einen kompletten Uberblick.
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Bergedorf miissen zwischen schwarz und weil3 auch differenzierte Tone und Zeit fiir
Beratungen und Runde Tische sein.

3. Die Form der direkten Abstimmung in Abstimmungslokalen wurde iiberschitzt.
98,5 % der zum Biirgerentscheid aufgerufenen Bergedorfer haben von der im Gesetz
vorgesehenen Briefwahl Gebrauch gemacht. Zehn Abstimmungslokale im Bezirk -
es wurde dariiber hinaus sogar die Offnung kompletter Wahllokale wie bei Biirger-
schafts- und Bundestagswahlen gefordert - erwiesen sich als iiberfliissig. Es hitte
gereicht, lediglich in zwei oder drei Dienststellen des Bezirksamtes eine direkte
Stimmabgabe zu ermoglichen.

IV. Bilanz aus der Sicht der Praxis

Aus der Sicht des Senatsamtes fiir Bezirksangelegenheiten und der Bezirksverwaltun-
gen ist die Bilanz zu den Biirgerbegehren in den Bezirken seit dem September 1998
insgesamt positiv: 26 angezeigte Biirgerbegehren mit einer grolen Bandbreite biirgerli-
cher Mitwirkung haben weder die Bezirksverwaltung noch die Kommunalpolitik zum
Erliegen gebracht. Eine Reihe von Forderungen haben sich die Bezirksversammlungen
zu eigen gemacht, sei es vollstdndig, sei es in Teilen. Einzelanliegen mit begrenzter
Wirkung, die ersichtlich nicht einen ganzen Bezirk und bisweilen nicht einmal einen
Stadt- oder Ortsteil beriihrten, kamen schon deshalb nicht zu Stande, weil das notige
Unterschriftenquorum gefehlt hat.

Die ,,aufschiebende Wirkung* ist bisher fiir den weiteren Planungs- und Verwaltungs-
ablauf unschidlich geblieben, da kein Zeitdruck fiir die Umsetzung bestand. Einzelne
Biirgerbegehren mit gesamthamburgischem Einschlag sind von der Biirgerschaft bzw.
vorlaufend vom Senat gleichsam evoziert worden (,,Rettet das Elbufer” in Altona). In
einem Fall schlieBlich ist im Bezirk Hamburg-Nord zur Einrichtung eines Bauwagen-
platzes auf dem Geldnde Elligersweg zwar ein Biirgerbegehren angedroht worden,
durch ziigiges Verwaltungshandeln des Bezirksamts mit Unterstiitzung der Mehrheits-
fraktionen in der Bezirksversammlung allerdings ohne Aussicht auf Erfolg geblieben.

Durch das Inkraftsetzen und die in Abstinden erfolgte Uberarbeitung der Dienstanwei-
sung des Senatsamtes filir Bezirksangelegenheiten einschlielich der Beriicksichtigung
der verwaltungsgerichtlichen Rechtsprechung in Hamburg hat sich inzwischen ein ein-
gespieltes Verfahren in den Bezirksdmtern herausgestellt. Immer mehr haben sich die
Bezirksamter in der Lage gesehen, Initiatoren von Biirgerbegehren sachkundig und um-
fassend zu beraten, dieses auch im Vorfeld, so dass sich die Initiatoren hinsichtlich der
moglichen Erfolgsaussicht auf verldsslicherem Grund bewegen als in den ersten Mona-
ten nach dem September 1998.
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Funfter Teil:

Hamburg, Berlin, Bremen -
Direkte Demokratie in den Stadtstaaten
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ANDREAS BOVENSCHULTE / ANDREAS FISAHN

Direkte Demokratie in den Stadtstaaten
Hamburg, Berlin und Bremen im Vergleich

I. Demokratie und Volksgesetzgebung

Die Stadtstaaten Hamburg und Bremen fiihlen sich aufgrund ihrer Geschichte als freie
Hansestédte einer besonderen republikanischen Tradition verpflichtet, die in politischen
Sonntagsreden immer wieder hervorgehoben und u.a. als besonders enges Verhiltnis
zwischen Senat und Biirgern der freien Hansestddte verstanden wird. Berlin hatte eine
andere, ganz eigene Geschichte und eine andere Tradition, dennoch sind einige Proble-
me und Besonderheiten typisch fiir Stadtstaaten und rechtfertigen einen Vergleich zwi-
schen Berlin und den Hansestidten Hamburg und Bremen. Verglichen werden sollen
die Instrumente der direkten Demokratie in den Stadtstaaten.

Es hat sich eingebiirgert, unter direkter Demokratie die institutionalisierten Verfahren
von Volksentscheid, Volksbegehren und Volksinitiative - ggf. unter Einschluss der in-
stitutionalisierten Formen der Massenpetition (Biirger- bzw. Einwohnerantrag) - zu ver-
stehen. Sie werden kontrastiert mit der parlamentarischen oder reprasentativen Demo-
kratie und erscheinen so als die beiden Alternativen der demokratischen Organisation
staatlicher Gemeinwesen. Dabei wird in der Bundesrepublik der repriasentativen Demo-
kratie eine vorrangige Stellung eingerdumt, wéahrend die direkte Demokratie als Ergin-
zung konzipiert wird, wobei Streit nur dariiber besteht, wie effektiv oder schlagkriftig
die Ergdnzung auszugestalten sei, welche ,,Einschrinkungen® der parlamentarisch-
reprasentativen Demokratie durch Elemente direkter Demokratie hinnehmbar oder eben
wiinschenswert seien.

Diese Dichotomie ist jedoch unzureichend und irreleitend. Sie unterstellt erstens, dass
Demokratie in der Bundesrepublik oder in den einzelnen Bundeslidndern auf diese For-
men demokratischer Beteiligung reduziert ist. Damit gerdt der Gesamtkontext der
Riickbindung von allgemein relevanten Entscheidungen an die Gesellschaft aus dem
Blick; ndmlich solcher Entscheidungen, die den Rahmen oder die Strukturmomente des
Alltagshandeln der Einzelnen in der Gesellschaft bestimmen, die die Frage ,,Wie wollen
wir zusammen leben? betreffen, kurz politischer Entscheidungen'. In diesem Sinne
einen politischen Charakter haben keineswegs nur staatliche Entscheidungen, sondern
die unterschiedlichsten Entscheidungen und Handlungen gesellschaftlicher Akteure, die
tiber ihre spezifische Stellung in der Lage sind, auf die Strukturen der sozialen Praxis
einzuwirken, den Rahmen der Handlungen Einzelner zu strukturieren. Dazu gehoren
eben genauso staatliche Institutionen wie Verbinde, korporative Akteure oder einzelne
Wirtschaftssubjekte. Versteht man Demokratie als Riickbindung solcher Handlungen
und Entscheidungen an die Gesellschaft, die damit reflexiv agiert und nicht zum
Wirkfeld fremder Entscheidungen wird, muss man den Begriff der Demokratie notwen-
dig viel weiter fassen als dies in der Dichotomie zwischen direkter und repréasentativer

! Zu dieser Bestimmung des Bereichs des Politischen vgl. ausfiihrlicher: Fisahn, Natur — Mensch — Recht, S. 201 ff.
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Demokratie zum Ausdruck kommt. Demokratie erfasst dann nicht nur die Relation Staat
und Biirger, sondern auch den Ausgleich relationaler Machtgefille zwischen Biirgern
und anderen gesellschaftlichen Akteuren, bzw. die Riickbindung strukturierender
Handlungen und Entscheidungen an reflexive Willensbildungsprozesse. Konkret heif3t
das, auch die Mitbestimmung im Betrieb oder die Elternbeiréte in nicht-staatlichen Kin-
dergérten sind Bestandteil der reflexiven Willensbildung der Gesellschaft und damit der
Demokratie. Im Verhiltnis zwischen Staat und Biirger miissen auflerdem vielfaltige und
unterschiedlichste Formen der Riickbindung staatlicher Entscheidungen und Handlun-
gen an gesellschaftliche Willensprozesse als Bestandteil der Demokratie verstanden
werden. Dazu gehoren Formen der funktionalen Selbstverwaltung ebenso wie Beteili-
gungsrechte an planerischen Entscheidungen, oder auch die Beteiligung an der politi-
schen und staatlichen Willensbildung iiber die Wahrnehmung der 6ffentlichkeitsbezo-
genen Grundrechte, also vor allem der Meinungs-, Versammlungs- und Vereinigungs-
freiheit.”

Auch wenn es bei solchen Formen ebenfalls um eine direkte Beteiligung der Biirger an
Entscheidungen geht, werden sie hier nicht Gegenstand dieser Erorterung sein. Aus
Griinden der begrifflichen Klarheit bleibt es dabei, dass direkte Demokratie die institu-
tionalisierten Verfahren der Volksgesetzgebung bezeichnet. Aber der so skizzierte Be-
griff der Demokratie wirft auch ein anderes Licht auf die ,,Dichotomie* von direkter
und reprdsentativer Demokratie. Es scheidet aus, dieses Verhéltnis als Ausschluss- oder
Konkurrenzverhéltnis zu betrachten, wie es in Teilen der rechtswissenschaftlichen Lite-
ratur’ und im Diskurs der ,,politischen Klasse* durchaus tiblich ist. Das muss den Primat
der reprédsentativen Demokratie nicht in Frage stellen, der in modernen Gesellschaften
schon aus funktionalen und organisatorischen Gesichtspunkten zwingend erscheint.
Eine stindige Beratung der gesamten Gesellschaft iiber struktur-bildende Entscheidun-
gen und Handlungen wiirde nicht nur die Organisationsleistung des staatlichen System:s,
sondern ebenso die Handlungskompetenzen und das personlich-zeitliche Budget des
Citoyen {ibersteigen. Direkte Demokratie ist dann zu verstehen in ihrer Funktion als
ergidnzendes und vor allem korrigierendes Moment der repriasentativen Demokratie. Sie
eroffnet die Chance, ,,Entfremdungsprozesse®, Abkoppelung oder eine Besonderung des
Reprisentativorgans Parlament von gesellschaftlichen Interessen einzufangen und ge-
gebenenfalls zu korrigieren. Das gilt nicht erst fiir den Volksentscheid, sondern schon
fiir die Volksbefragung, deren Bedeutung fiir die Willensbildung in den Parteien und
Fraktionen nicht zu unterschétzen ist. Dieses Vorverstindnis der Bedeutung direkter
Demokratie hat Auswirkungen auf die Interpretation des Verfahrens und ihrer Ent-
wicklungsmdglichkeiten.

% Vgl. Ansiitze eines solchen Verstindnisses der Demokratie in: Redaktion Kritische Justiz (Hrsg.), Demokratie und
Grundgesetz, darin insbesondere: Blanke, Funktionale Selbstverwaltung und Demokratie, S. 32; Bryde, Das Demo-
kratieprinzip des Grundgesetzes als Optimierungsaufgabe, S. 59; Grof, Grundlinien einer pluralistischen Interpre-
tation des Demokratieprinzips S. 93; Frankenberg, Vorsicht Demokratie, S. 177; aulerdem: Rinken, Demokratie als
Organisationsform der Biirgergesellschaft, in: Bovenschulte/Grub/Lohr/Schwanenfliigel/Wietschel (Hrsg.), Demo-
kratie und Selbstverwaltung in Europa, FS Schefold, S. 223, Fisahn, Demokratie und Offentlichkeitsbeteiligung,
insbes. Abschnitte D. und E.

3 Vgl. Biockenforde, Demokratie und Représentation, in: ders., Staat, Verfassung, Demokratie, S. 379.
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I1. Uberblick iiber die Entwicklung der Volksgesetzgebung
in den Stadtstaaten bis 1990

Das Grundgesetz bestimmt in Art. 20 Abs. 2, dass die Staatsgewalt vom Volke in
»Wahlen und Abstimmungen‘ ausgeiibt wird. Obwohl die Fille, in denen Wahlen und
Abstimmungen stattfinden diirfen, nicht durch eine abschlieBende Aufzihlung festge-
legt werden, geht die h.M. davon aus, dass Abstimmungen nur dann zuléssig sind, wenn
das Grundgesetz sie ausdriicklich vorsieht (so in Art. 29 - Volksbefragung und Volks-
entscheid fiir den Fall der Neugliederung der Liander und in Art. 146 GG — Volksent-
scheid iiber eine neue Verfassung)’. Die Landesverfassungen lassen eine Volksgesetz-
gebung dagegen in mehr oder weniger weitem Umfang zu, wobei mit der Vereinigung
der beiden deutschen Staaten ein Schub von Anderungen der Landesverfassungen statt-
gefunden hat, in dessen Folge die Volksgesetzgebung z.T. erst eingefiihrt, z.T. in ihren
Voraussetzungen erheblich vereinfacht wurde. In den Verfassungen der Stadtstaaten
Bremen und Berlin fanden sich Bestimmungen zur direkten Demokratie schon in den
Nachkriegsverfassungen. Hamburg dagegen hat die Volksgesetzgebung erst in den
1990er Jahren in seine Verfassung aufgenommen.

¢ Bremen: In der Landesverfassung der Freien Hansestadt Bremen aus dem Jahre 1947°
wurde der Volksentscheid den Bestimmungen iiber den Landtag und die Landesregie-
rung vorangestellt, was sich bis heute nicht gedndert hat und der Volksgesetzgebung
zumindest einen hohen symbolischen Gehalt verleiht. Allerdings blieb es bei dieser
Symbolik, denn die Hiirden fiir den Volksentscheid wurden so hoch gelegt, dass Volks-
gesetzgebungsinitiativen kaum eine realistische Chance hatten, ihr Anliegen durchzu-
setzen. Ein Volksentscheid sollte nur stattfinden, wenn 20 % der Wahlberechtigten das
Begehren unterstiitzen. Erfolgreich sollte ein Volksentscheid nur bei einer Beteiligung
von mehr als der Hélfte der Stimmberechtigten an der Abstimmung sein. Vorgesehen
war also ein Beteiligungsquorum von 50 %, das - auler bei einer Verbindung mit einer
Wabhl - wohl nicht zu erreichen ist. Bei Verfassungsidnderungen auf Grund eines Volks-
begehrens musste sogar mehr als die Hélfte der Stimmberechtigten fiir das Volksbegeh-
ren stimmen.

Dennoch kann man nicht sagen, dass der Verfassungsgesetzgeber von 1947 der direkten
Demokratie in Bremen nur einen symbolisch hohen Stellenwert eingerdumt hat. Gleich-
zeitig sah die Verfassung nédmlich vor, dass Verfassungsinderungen von der Biirger-
schaft nur einstimmig beschlossen werden konnen oder durch Volksentscheid entschie-
den werden miissen.® Dabei musste im Volksentscheid eine Mehrheit der Stimmberech-
tigten zustimmen. Die hohe Hiirde, die eine Verfassungsidnderung in der Biirgerschatft,
dem Landtag Bremens, nehmen musste, l4sst umgekehrt auf den hohen Stellenwert
schlielen, der dem Volksentscheid, oder auch dem Volk als Souverdn, bei verfas-
sungsdndernden Gesetzen zuerkannt wurde. Aber auch Bremen hat in den 1990er Jahren
die Vorschriften zur Volksgesetzgebung in der Landesverfassung modifiziert. Dabei
wurden einerseits die Quoren gesenkt, andererseits wurde gleichzeitig die ungewohnli-
che Regelung zur Verfassungsdnderung beseitigt. Diese bedarf nun — wie im Bund und

* Nachweise — auch zur Gegenauffassung — bei Jarass/Pieroth, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland,
Art. 20 GG, Rn. 5.

° GBL S.251.

% Eine vergleichbare Regelung kennt heute nur noch die hessische Verfassung (Art. 123 Abs. 2).
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fast allen Landern — nur noch einer 2/3-Mehrheit des Landtags. Pikanterweise wurde
diese Anderung der Landesverfassung, die den Souverdn aus seiner starken Position
verdrédngt, iiber einen Volksentscheid auf Initiative der Biirgerschaft beschlossen.

¢ Berlin: Auch die Berliner Landesverfassung aus dem Jahre 1948/507 kannte das In-
stitut der Volksgesetzgebung. Vorgesehen war fiir das Volksgesetzgebungsverfahren ein
Quorum von 20 % der Wahlberechtigten im Volksbegehren, im anschlieBenden Volks-
entscheid wurde entweder ein Teilnahmequorum von 50 % verlangt, von denen wieder-
um die Mehrheit fiir den Gesetzentwurf stimmen musste. Bei einer geringeren Beteili-
gung als der Hélfte der Wahlberechtigten bestand ein Zustimmungsquorum von einem
Drittel aller Wahlberechtigten. Haushaltsplan, Abgabengesetz, Lohn- und Gehaltsrege-
lungen waren vom Volksbegehren ausgenommen. Praktisch relevanter fiir Berlin ist —
bis in die Gegenwart — die in der Landesverfassung vorgesehene Moglichkeit, im Wege
der Volksabstimmung das Parlament aufzuldsen bzw. die Wahlperiode vorzeitig zu be-
enden. Die Quoren entsprachen denen bei der Volksgesetzgebung, lagen also ziemlich
hoch.

Wihrend zum Volksbegehren zwecks Parlamentsauflosung im Jahre 1974 ein Ausfiih-
rungsgesetz verabschiedet wurde?®, blieb die Volksgesetzgebung nicht nur ohne Ausfiih-
rungsgesetz, sie wurde vielmehr im gleichen Jahr aus der Verfassung gestrichen’. Be-
griindet wurde dieser Schritt damit, dass die Ubernahme der Bundesgesetze es aus-
schliele, dass in Berlin Volksabstimmungen zu diesen Materien stattfinden. Die Mate-
rien der Bundesgesetzgebung hitten also aus dem Verfahren der Volksgesetzgebung
herausgenommen werden miissen, wozu die Alliierten nicht bereit gewesen seien.'” Al-
lerdings wurde auch die ZweckmiBigkeit der Volksgesetzgebung und ihre Vereinbar-
keit mit dem System der reprasentativen Demokratie bezweifelt." Erst in den 1990er
Jahren wurde die Volksgesetzgebung wieder in der Berliner Verfassung verankert und
erhielt die heute geltende Form.

e Hamburg: Die Entwicklung und Rechtslage in Hamburg muss an dieser Stelle nicht
ausfiihrlich erértert werden, da dies in den anderen Beitrdgen dieses Bandes geschieht.
Es soll in diesem Beitrag flir den Vergleich nur auf einige Aspekte hingewiesen werden.
Mit Blick auf die historische Entwicklung ist zu konstatieren, dass Hamburg im Ver-
gleich zu den beiden anderen Stadtstaaten einen Sonderfall darstellt, weil auch die
Nachkriegsverfassung kein Verfahren der Volksgesetzgebung kannte. Das gilt sowohl
fiir die Landesebene wie auch fiir die Ebene der Bezirke. Auf Landesebene wurde 1996
ein Verfahren der Volksgesetzgebung eingefiihrt, auf der Ebene der Bezirke in einem
politisch ausgesprochen kontroversen Prozess im Jahre 1998.

Insgesamt ldsst sich feststellen, dass die Stadtstaaten im Vergleich zu den meisten Fla-
chenldndern ausgesprochen ,,vorsichtig® mit dem Instrument der Volksgesetzgebung
verfahren sind. In Hamburg fehlte deren Verankerung in der Landesverfassung bis in
die 1990er Jahre vollstindig, in Berlin fand sie sich zwar in der Nachkriegsverfassung,

7 VBI. IS. 433 (1950).

¥ Gesetz iiber Volksbegehren und Volksentscheid zur vorzeitigen Beendigung der Wahlperiode des Abgeordnenten-
hauses v. 27.11.1974, GVBL. S. 2774 und Landesabstimmungsordnung v. 22.9.1976, GVBL. S. 2291.

® Gesetz v. 22.11.1974, GVBL. S. 2741.

1OSenatsbegr. zum 17. AndG Berl. Verf. AH-Drs. 6/144. S. 2.

ygl. Ziekow, LKV 1999, S. 89 (90).
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aber das Ausfiihrungsgesetz wurde nie verabschiedet, statt dessen wurde sie 1974 aus
der Verfassung gestrichen. Nur in Bremen bestand das Instrument durchgéngig als ver-
fassungsrechtlich verankertes Element der Demokratie, allerdings waren die Quoren so
hoch, dass die Volksgesetzgebung fast keine praktische Relevanz erlangte.

I1I. Die aktuelle Normierung der direkten Demokratie
in den Stadtstaaten”

1. Verfahren der Volksgesetzgebung

¢ Bremen: In Bremen wurde im Jahre 1994 die Verfassung durch Volksentscheid, der
mit der Biirgerschaftswahl verbunden war, gedndert.” Teil dieser Verfassungsdnderung
war die Anderung der Bestimmungen zum Verfahren bei der Volksgesetzgebung. Das
Quorum fiir nicht auf Verfassungsinderungen gerichtete Volksbegehren wurde von
20% auf 10% herabgesetzt. Eingefiihrt wurde die Moglichkeit, durch Volksbegehren
und Volksentscheid eine vorzeitige Beendigung der Wahlperiode der Biirgerschaft
durchzusetzen. Gedndert wurde im Jahre 1996 auch das Gesetz iiber das Verfahren beim
Volksentscheid (GVV)™. Im Jahr 1997 wurde der verfassungsrechtliche Rahmen fiir die
Volksgesetzgebung erneut modifiziert.”

Das Verfahren der Volksgesetzgebung ist - wenn die Initiative von Biirgerinnen und
Biirgern ausgeht - dreistufig aufgebaut. Auf der ersten Stufe findet sich der Zulassungs-
antrag zum Volksbegehren. Nach § 10 BremGVV kann von Biirgerinnen und Biirgern
ein Volksbegehren mit einem Zulassungsantrag, mit dem ein ausgearbeiteter Gesetz-
entwurf vorgelegt werden muss, initiiert werden. Dieser Zulassungsantrag muss beim
Wahlleiter eingereicht werden und von mindestens 5000 Stimmberechtigten hand-
schriftlich unterschrieben sein.'®

Initiiert werden kann der Volksentscheid auch durch die Biirgerschaft, wenn diese ver-
fassungsdndernde Gesetze oder andere Fragen dem Volk zur Abstimmung unterbreitet
(Art. 70 BremLV).

Das Volksbegehren findet statt durch Eintragung in einen Unterschriftsbogen, der von
den Initiatoren unter Beriicksichtigung bestimmter Formerfordernisse bereitgestellt
werden muss. Das Volksbegehren findet also in Form der freien Sammlung von Unter-
schriften statt. Vor der Anderung des BremGVV im Jahre 1996 wurden fiir das Volks-
begehren Eintragungslisten bei staatlichen Auslegestellen ausgelegt und die Biirgerin-
nen und Biirger konnten sich nur bei der fiir ihren Wohnsitz zustindigen Auslegestelle
eintragen.

Erfolgreich ist das Volksbegehren, wenn bei einfachen Gesetzen 10 % der Stimmbe-
rechtigten das Begehren unterstiitzt (Art. 70 lit. d) BremLV). Die Verfassung von 1947

12 Vgl. dazu auch Prigge/Prange/Bovenschulte, Die Stadtstaaten im Modernisierungsfieber, S. 56-64.

13 Gesetz zur Anderung der Landesverfassung v. 1.11.1994, GBI. S. 289.

4 Gesetz iiber das Verfahren beim Volksentscheid v. 27.2.1996, GBI. S. 41; ersetzt wurde die Fassung des Gesetzes
v. 1.4.1969, GBL. S. 39.

1% Gedndert wurde Art. 72 BremLV (Gesetz vom 9.10.1997, GBL. S. 353).

'®Das entspricht der alten Rechtslage, vgl. § 10 GVV, v. 14.4.1969, GBL. S. 39.
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sah ein hoheres Quorum vor. Danach mussten 20 % der Stimmberechtigen das Volks-
begehren unterstiitzen. Das galt nach alter Rechtslage unterschiedslos fiir einfache Ge-
setze wie fiir verfassungsiandernde Gesetze. Das Quorum ist beibehalten worden fiir
verfassungsidndernde Gesetze, hier ist das Volksbegehren nur erfolgreich, wenn 20 %
der Wahlberechtigten es unterstiitzen.

Der Volksentscheid als eigentlicher Gesetzgebungsprozess findet im Anschluss an das
Volksbegehren nur statt, wenn die Biirgerschaft das vorgeschlagene Gesetz nicht unver-
andert verabschiedet. Erfolgreich ist ein Volksentscheid nach Art. 72 BremLV, wenn
der Vorschlag in der Abstimmung die Mehrheit erzielen konnte, mindestens miissen
aber 25 % der Stimmberechtigten zugestimmt haben. Es besteht also ein Zustimmungs-
quorum von 25 %, bei verfassungsdndernden Gesetzes liegt es hoher, ndmlich bei 50 %,
die Halfte der Stimmberechtigten muss der Verfassungsinderung zugestimmt haben.
Vor der Verfassungsdnderung 1997 war fiir einfache Gesetze ein Beteiligungsquorum
von 50 % der Stimmberechtigten vorgesehen, fiir verfassungsindernde Gesetze musste
mehr als die Hélfte der Stimmberechtigten dem Volksentscheid zustimmen. Der Volks-
entscheid findet an einem Sonn- oder Feiertag durch Abstimmung in Wahllokalen auf
amtlichen Stimmzetteln statt.

Der 1999/2000 unternommene Versuch, per Volksgesetzgebung die Unterstiitzungs-
bzw. Zustimmungsquoren zu streichen bzw. abzusenken, scheiterte am Bremischen
Staatsgerichtshof, der das entsprechende Volksbegehren wegen Verstofes gegen das
Homogenitétsgebot des Art. 28 Abs. 1 GG fiir unzuldssig erklarte."”

¢ Berlin: Die direkte Demokratie erlebte in Berlin mit der Implosion der DDR, die nicht
unwesentlich von demokratischen Initiativen getragen wurde, wie im gesamten Staats-
gebiet der DDR eine neue Bliite. Das Ost-Berliner Abgeordnetenhaus verabschiedete
1990 eine Verfassung fiir Berlin, die an die Verfassung von 1948/50 wieder ankniipfte
und die Volksgesetzgebung enthielt. AuBerdem verlangte die Verfassung in
Art. 88 Abs. 4, dass eine fiir Gesamt-Berlin geltende vorliufige Verfassung einen Uber-
arbeitungsauftrag enthalten miisse und die endgiiltige Verfassung durch Volksentscheid
verabschiedet wird.” Entsprechend wurde die West-Berliner Verfassung gedndert.” Das
neu gewéhlte Gesamt-Berliner Abgeordnetenhaus verabschiedete zwar 1991 die West-
Berliner Verfassung fiir Gesamt-Berlin®, dennoch wurde 1995 eine iiberarbeitete Ver-
fassung zur Volksabstimmung gestellt, die eine Zustimmung von 75,1 % der abgegebe-
nen Stimmen*' bei einer Abstimmungsbeteiligung von 67,1 % erhielt. Die Abstimmung
wurde gleichzeitig mit der Wahl zum Abgeordnetenhaus durchgefiihrt. Die neue Ver-
fassung von 1995 enthilt wieder Vorschriften zum Verfahren der Volksgesetzgebung.
Konkretisiert werden die verfassungsrechtlichen Bestimmungen durch das Gesetz iiber
Volksinitiative, Volksbegehren und Volksentscheid (GVVV) vom 11. Juni 1997.2

Die Volksgesetzgebung ist dreistufig aufgebaut. Im Vorverfahren muss der Antrag auf
Zulassung eines Volksbegehrens gemil3 § 15 BerlGVVV von mindestens 25 000 wahl-

'7 Eingehend dazu unter Gliederungspunkt IV. 2.
18 Ziekow, LKV 1999, S. 91.

YGVBI. 1990, S. 1977.

0 Ziekow, LKV 1999, S. 91.

2IGVBI. 1995, S. 719.

2 GVBL. S. 304.
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berechtigten Berlinern unterschrieben werden. Das Begehren wird vom Senat auf seine
materielle Zuldssigkeit gepriift. Gegen eine ablehnende Entscheidung koénnen die Ver-
trauensleute oder Initiatoren des Begehrens den Verfassungsgerichtshof anrufen. Ist das
Begehren vom Senat fiir zuldssig erachtet worden, ist die Abstimmung innerhalb von 15
Tagen bekannt zu machen. AnschlieBend werden die Abstimmungsbdgen in den vom
Wahlleiter bestimmten Abstimmungsstellen ausgelegt. Es findet also keine freihdndige
Sammlung von Unterschriften statt, wie etwa in Bremen, sondern eine von staatlichen
Stellen koordinierte Sammlung der Unterschriften. Die Unterschriften miissen innerhalb
von zwei Monaten erbracht werden. Dieses Verfahren diirfte als hohe Hiirde fiir den
Erfolg eines Volksbegehrens zu werten sein.

Erfolgreich ist das Volksbegehren gemif Art. 62 BerlLV, wenn 10 % der Wahlberech-
tigten zugestimmt haben. Verfassungsianderungen durch Volksgesetzgebung sind geméf
Art. 62 Abs. 5 BerlLV unzuldssig, so dass sich Sonderbestimmungen eriibrigen. Der
Volksentscheid findet nach einem erfolgreichen Volksbegehren statt, wenn nicht das
Abgeordnetenhaus den begehrten Gesetzentwurf ,,inhaltlich in seinem wesentlichen
Bestand unverindert™ (Art. 63 Abs. 1 BerlLV) annimmt. Das ist der Stoff, aus dem juri-
stischer Streit entsteht. Der Volksentscheid muss innerhalb von vier Monaten stattfin-
den, wobei die Abstimmung an einem Sonn- oder Feiertag in Abstimmungslokalen
stattfinden muss. Es konnen auch alternative Gesetzentwiirfe des Abgeordnetenhauses
zur Abstimmung gestellt werden.

Erfolgreich ist der Volksentscheid, wenn entweder ein Beteiligungsquorum von 50 %
erreicht wurde und die Mehrheit fiir den Antrag gestimmt hat oder - unabhéngig von der
Beteiligung - wenn ein Drittel der Wahlberechtigten fiir das Begehren gestimmt hat.

In jlingster Zeit ist eine parlamentarische Initiative zur Reform der verfassungs- und
einfachrechtlichen Bestimmungen {iber die Volksgesetzgebung gestartet worden*, deren
Erfolgsaussichten eher skeptisch zu beurteilen sind.

e Hamburg: Fiir das Verfahren in Hamburg kann hier wieder auf die anderen Beitrige
dieses Bandes verwiesen werden, nur wenige fiir den Vergleich relevante Daten sind zu
nennen. In Hamburg wurde die Volksgesetzgebung durch verfassungsédnderndes Gesetz
vom 20. Juni 1996 in die Verfassung aufgenommen.** Damit waren die politischen Aus-
einandersetzungen um die direkte Demokratie in Hamburg aber keineswegs abgeschlos-
sen. Der erste durch Volksbegehren initiierte Volksentscheid vom 27. Oktober 1997
zielte auf eine Reform des Verfahrens der Volksgesetzgebung. Er scheiterte nur knapp
am Zustimmungsquorum von 50% der Wahlberechtigten, erhielt aber so viel Unterstiit-
zung - 74% der Abstimmenden -, dass sich die in der Biirgerschaft vertretenen Parteien
dazu entschlossen, selbst die Reforminitiative zu ergreifen. Mit Gesetz vom 16.5.2001
wurden durch Anderung des Art. 50 HV* die Quoren fiir Volksinitiative, Volksbegeh-
ren und Volksentscheid maBivoll gesenkt und der Anwendungsbereich der direkten De-
mokratie ausgeweitet..

z Vgl. Drucks. 14/655 und 14/656 vom 14.9. 2000 (Gesetzesinitiativen der PDS-Fraktion).
*GVBL 8. 133.
» GVBL. 8. 105.
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Das Verfahren der Volksgesetzgebung ist in Hamburg dreistufig aufgebaut. Eingeleitet
wird es durch die Volksinitiative, die bislang von mindestens 20 000 Wahlberechtigten
zur Hamburger Biirgerschaft unterstiitzt werden musste, wiahrend kiinftig die Unterstiit-
zung von 10.000 Wahlberechtigten gentigt.

Das Volksbegehren wird durchgefiihrt, wenn die Biirgerschaft nicht ,,ein dem Anliegen
der Volksinitiative entsprechendes Gesetz*“ verabschiedet (Art. 50 Abs. 2 HV). Das
Volksbegehren ist erfolgreich, wenn es von 5 % der Wahlberechtigten unterstiitzt wird
(Bis zur jiingsten Verfassungsidnderung galt ein Quorum von 10%). Wiederum hat die
Biirgerschaft die Moglichkeit, sich dem Anliegen anzuschlieBen und ein entsprechendes
Gesetz zu verabschieden. Einen Unterschied zwischen einfachen Gesetzen und Verfas-
sungsdnderungen macht die Landesverfassung nicht.

Fiir den Volksentscheid ist ein Zustimmungsquorum von 20 % der Wahlberechtigten
vorgesehen (Bis zur jiingsten Verfassungsianderung im Mai 2001 lag dieses Quorum bei
25%). Erzielt werden muss also die Mehrheit der Stimmen in der Volksabstimmung,
mindestens jedoch die Zustimmung von einem Fiinftel aller Wahlberechtigten. Das gilt
fiir den Fall, dass iiber den Volksentscheid ein einfaches Gesetz verabschiedet wird. Bei
einer Verfassungsanderung miissen zwei Drittel der Abstimmenden, mindestens jedoch
die Hélfte der Wahlberechtigten der Vorlage zustimmen.

UBERBLICK UBER DIE QUOREN
BEI DER VOLKSGESETZGEBUNG IN DEN STADTSTAATEN'

Hamburg Berlin Bremen
Zulassung 10 000 25 000 5000
VB —einf G. 5% Zust. 10 % Zust. 10 % Zust.
VB — Verf.And. |5% Zust. unzulissig 20 % Zust.
VE - einf. G. 20% Zust. 50 % Teiln oder 1/3 Zust. |25 % Zust.
VE — Verf.And. |2/3Mh.+50 % Zust. | unzulissig 50 % Zust.

' Zust = Zustimmung der Wahlberechtigten; Teiln. = Beteiligung an Abstimmung.; Mh = Mehrheit der
Teilnehmer, ohne Angaben ist immer die Mehrheit der Abstimmenden zusétzlich erforderlich.

2. Volksabstimmung iiber eine Parlamentsaufléosung

¢ Bremen: Besondere Voraussetzungen gelten in Bremen fiir die Parlamentsauflosung.
Hier findet ein Volksentscheid nur statt, wenn 20 % der Stimmberechtigten im Volks-
begehren fiir die Parlamentsauflosung gestimmt haben. Eine spezielle Bestimmung iiber
ein Quorum im Volksentscheid zur Parlamentsauflésung enthélt die Bremer Landesver-
fassung nicht, so dass das Zustimmungsquorum fiir einfache Gesetze gilt. Das fiihrt zu
der merkwiirdigen Situation, dass bei Volksbegehren zur Parlamentsaufldsung ein Quo-
rum von 20 % verlangt wird und beim anschlieBenden Volksentscheid ein nur geringfii-
gig hoheres Quorum von 25 % Zustimmenden. Ob sich fiir die 5 % Unterschied das
aufwendige Verfahren lohnt, erscheint sehr fraglich.

e Berlin: Auch in Berlin gibt es Sondervorschriften zur Parlamentsauflosung durch
Volksabstimmung. Wenn sich das Volksbegehren auf eine vorzeitige Beendigung der
Wahlperiode richten, sind im Vorverfahren die Unterschriften von 50 000 Wahlberech-

177



tigten erforderlich. Fiir ein Volksbegehren zur vorzeitigen Beendigung der Wahlperiode
ist in Berlin ein besonderes Quorum vorgesehen, ndmlich die Zustimmung von 20 %
der Wahlberechtigten (Art. 63, Abs. 3 BerlLV), im Unterschied zu den 10 % Zustim-
mung bei sonstigen Volksbegehren. Beim Volksentscheid iiber die vorzeitige Beendi-
gung der Wahlperiode ist das Teilnahmequorum von 50 % zwingend, wovon die Mehr-
heit fiir die Beendigung votieren muss (Art. 63, Abs. 3 BerlLV). Die Alternative Zu-
stimmung eines Drittels der Wahlberechtigten ist hier nicht vorgesehen. Da ein solches
Begehren niemals gleichzeitig mit einer Wahl zur Abstimmung gestellt werden kann,
diirfte es aussichtslos sein, hier erfolgreich zu sein.

e Hamburg: Die Hamburger Verfassung enthélt keine besonderen Regelungen zur vor-
zeitigen Beendigung der Wahlperiode durch Volksabstimmung.

3. Unzulissige Gegenstinde der Volksgesetzgebung

In Berlin und Bremen kdnnen nur Gesetzentwiirfe Gegenstand eines Volksbegehrens
bzw. eines Volksentscheids sein. Dies entspricht der Rechtslage in der Mehrheit der
Bundesldnder. In Bremen kann zwar die Biirgerschaft alle Fragen, die in ihren Zustin-
digkeitsbereich fallen, dem Volk zur Entscheidung vorlegen. Allerdings haben die Biir-
gerinnen und Biirger nicht die Mdglichkeit, durch Volksbegehren einen Volksentscheid
iiber nicht gesetzesformig darstellbare Fragen zu erzwingen. In Hamburg war die
Rechtslage urspriinglich dhnlich wie in Berlin. Im Mai 2001 wurde Art. 50 Abs. 1 S. 1
HV jedoch dahingehend geédndert, dass Plebiszite nunmehr nicht nur Gesetzentwiirfe
zum Gegenstand haben kdnnen, sondern sich auch auf ,bestimmte Gegenstinde der
politischen Willensbildung* richten kénnen.*

e Bremen: Uber die Zulassung des Volksbegehrens nach einem erfolgreichen Zulas-
sungsantrag entscheidet in Bremen der Senat. Diese Hiirde ist praktisch sehr bedeutend,
da der Senat nicht nur iiber die formalen Zuldssigkeitsvoraussetzungen zu entscheiden
hat, sondern auch iiber die materielle Zuldssigkeit, d.h. liber die Frage, ob sich das Be-
gehren auf eine Materie, einen Problemkreis bezieht, der durch Volksentscheid geregelt
werden kann. Kommt der Senat zu dem Ergebnis, dass der Antrag unzuldssig ist, muss
er den Staatsgerichtshof anrufen. Im anderen Fall wird das Volksbegehren eingeleitet.
Unzulidssig ist nach Art. 70 BremLV ein Volksentscheid iiber den Haushaltsplan, iiber
Dienstbeziige und iiber Steuern, Abgaben und Gebiihren sowie iiber Einzelheiten sol-
cher Gesetzesvorlagen. Insbesondere die Herausnahme des Haushaltsplans aus den Ge-
genstdnden der Volksgesetzgebung hat iiber eine restriktive Rechtsprechung zu einer
starken Reduktion mdglicher Volksbegehren gefiihrt, was unten genauer zu betrachten
ist.”

¢ Berlin: In Berlin sind Volksbegehren zur Verfassung, zum Landeshaushalt, zu Dienst-
und Versorgungsbeziigen, Abgaben und Tarifen 6ffentlicher Unternehmen sowie zu
Personalentscheidungen unzuldssig (Art. 62 Abs. 5 BerlLV). Die Unzuldssigkeit der

%6 Ahnliche Regelungen enthalten die Verfassungen von Brandenburg (Art. 75 ff.) und Schleswig-Holstein (Art. 41
f).
" Gliederungspunkt IV.3.
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Volksbegehren zur Verfassung® ist eine Berliner Besonderheit, die nicht nur im Ver-
gleich mit den anderen Landern ungew6hnlich® ist, sondern auch systematisch, da doch
gerade die Verfassung als Gesellschaftsvertrag der Zustimmung der Gesellschaft bedarf.
Merkwiirdig ist diese Bestimmung auch, weil umgekehrt Anderungen der Verfassung,
die das Verfahren der Volksgesetzgebung betreffen, der Zustimmung durch Volksent-
scheid bediirfen (Art. 100 BerlLV), auch wenn sie nicht vom Volk initiiert werden kon-
nen. In der Verfassung von 1995 wurde aullerdem verankert, dass die Bildung eines
gemeinsamen Bundeslandes durch Berlin und Brandenburg der Zustimmung durch
Volksabstimmung bedarf (Art. 97 BerlLV). Hier also wird das Volk zum Triager der
Souverdnitit, der liber die Landesgrenzen zu befinden hat oder zumindest mitbestimmt.
Wie bekannt, ist es insoweit bereits zu einem — aus Sicht der Befiirworter eines Linder-
zusammenschlusses erfolglos verlaufenen — Praxistest gekommen. Eine Wiederholung
des Vorhabens steht aber auf der politischen Tagesordnung.

e Hamburg: Unzulédssig sind in Hamburg Volksbegehren und Volksentscheide zu
Haushaltsangelegenheiten, Abgaben und Tarifen von 6ffentlichen Unternehmen sowie
zu Dienst- und Versorgungsbeziigen. Anfanglich schloss Art. 50 Abs. 1 S. 2 HV auller-
dem Plebiszite zu Einzelvorhaben, Bauleitpldnen und vergleichbaren Pldnen aus. Diese
im Vergleich der Bundesldnder und Gemeinden sehr restriktive Regelung wurde von
Anfang an heftig kritisiert und schlieBlich im Zuge der Reform des Rechts der Volksge-
setzgebung im Mai 2001 gestrichen.

4. Massenpetition

Als Massenpetition lassen sich Verfahren bezeichnen, in denen aus der Bevolkerung
eine Eingabe an das Parlament gemacht wird, sich mit einem Problem oder einer Frage
zu befassen und sie in einer bestimmten Weise zu ldsen. Natiirlich ist es der Bevolke-
rung auch ohne verfassungsrechtliche Bestimmungen unbenommen, Unterschriften-
sammlungen zu bestimmten Frage oder Problemen durchzufiihren. Die Massenpetition
unterschiedet sich von solchen ,freien” Unterschriftensammlungen dadurch, dass ab
einer bestimmten Anzahl von Unterschriften die Volksvertretung rechtlich verpflichtet
ist, tiber den Gegenstand zu beraten. Weitere rechtliche Folgen hat die Massenpetition
jedoch nicht. Alle drei Stadtstaaten haben die Massenpetition in der Verfassung institu-
tionalisiert.

¢ Bremen: In Bremen werden solche Massenpetitionen auf Landesebene Biirgerantrige
genannt. Biirgerantrige miissen von 2 % der Einwohner unterschrieben werden, die
alter als 16 Jahre alt sind. Unterschriftsberechtigt sind also sowohl Ausldnder als auch
Jugendliche, die noch nicht wahlberechtigt sind. Die Gegenstinde des Biirgerantrags
sind entsprechend der Volksgesetzgebung begrenzt (Art. 87 BremLV).

28 Nach der Rechtsprechung des Berliner Verfassungsgerichtshofs sind nicht nur Volksbegehren, die unmittelbar auf
eine Verfassungsidnderung gerichtet sind, unzuléssig, sondern auch alle Volksbegehren, deren Anliegen nicht ohne
Anderung der Verfassung verwirklicht werden kann (LKV 1999, S. 360).

*Eine solche Regelung gibt es sonst nur noch im Saarland. Zwar wird auch fiir Nordrhein-Westfalen und Hessen
eine Unzuldssigkeit der Verfassungsdnderung im Wege des Plebiszits behauptet, doch handelt es sich dabei um eine
Fehldeutung (Vgl. Jung, ZParl 2001, S. 33, 43 mit Anm. 54).
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¢ Berlin: Auch in Berlin ist die Massenpetition in der Landesverfassung verankert. Sie
heiflt dort Volksinitiative. Sie ist der Volksgesetzgebung nicht vorgelagert, sondern ein
eigenstidndiges Verfahren nach Art. 61 BerlLV. Die Initiative bedarf der Zustimmung
von 90 000 Einwohnern Berlins. Auch hier kommt es auf die Staatsangehorigkeit nicht
an. War die Initiative erfolgreich, wird sie gemdf3 §§ 7, 8 BerlGVVV* auf ihre formale
und materielle Zulédssigkeit gepriift. Gegen eine Unzuldssigkeitserkldrung kann gemail3
§ 41 GVVV Einspruch beim Verfassungsgerichtshof erhoben werden. Uber den Gegen-
stand einer zuldssigen Volksinitiative muss das Abgeordnetenhaus innerhalb von vier
Monaten beraten.

e Hamburg: Durch Art. 29 HV wurde in Hamburg das Verfahren der ,,Volkspetition*
eingefiihrt. Bitten und Beschwerden von einzelnen Biirgern werden durch den Einga-
benausschuss behandelt. Eine Volkspetition, die von 10 000 Einwohnern — auch hier
keine Beschrinkung auf Wahlberechtigte — unterstiitzt wurde, muss von der Biirger-
schaft beraten werden. Vertretern der Volkspetition wird Gelegenheit gegeben, ihr An-
liegen in einem Ausschuss zu erldutern.

5. Biirgerbegehren unterhalb der Landesebene

e Bremen: Bremen ist nur bei oberflichlicher Betrachtung ein Stadtstaat, bei genaue-
rem Hinsehen handelt es sich um einen Zwei-Stédtestaat, gebildet aus der Stadt Bremen
und Bremerhaven, so dass die kommunale Ebene — anders als in Hamburg und Berlin —
eine eigenstindige Bedeutung besitzt. Fiir die Stadtgemeinde Bremen ergeben sich je-
doch mit Blick auf die Volksgesetzgebung keine Besonderheiten. Gemall Art. 148
BremLV und § 22 BremGVV finden fiir Volksbegehren und Volksentscheide in der
Stadtgemeinde Bremen die Vorschriften des Gesetzes entsprechende Anwendung. Mit
Unterstiitzung von 10 % der Stimmberechtigten ist ein Begehren auf Anderung oder
Erlass eines Ortsgesetzes erfolgreich. Bei Volksbegehren und Volksentscheid zu stadt-
bremischen Angelegenheiten sind auch EU-Biirger stimmberechtigt.

Unterhalb der kommunalen Ebene existieren in der Stadtgemeinde Bremen Ortséamter,
denen direkt gewéhlte Beiréte als demokratische Vertretungskorperschaften zugeordnet
sind. Thre Befugnisse sind jedoch sehr beschriankt und reichen nicht so weit wie etwa die
Befugnisse der Bezirksversammlungen in Hamburg oder Berlin. Auf der Ebene der Bei-
rite gibt es das Institut des Biirgerantrags. In beiratsbezogenen Angelegenheiten konnen
Biirger Antrdge an den Beirat stellen, die innerhalb von sechs Wochen vom Beirat zu
beraten sind.”!

Auch in Bremerhaven sind Biirgerbegehren und Biirgerentscheid iiber ,,wichtige Selbst-
verwaltungsangelegenheiten® geméfl § 15 b VerfBrhv*? zulédssig. Ein Biirgerbegehren
muss von 10 % der Biirgerinnen und Biirger der Stadt unterzeichnet werden. Uber die
Zulassigkeit entscheidet die Stadtverordnetenversammlung. Ein Biirgerentscheid ist
erfolgreich, wenn die Mehrheit, mindestens jedoch 30 % der Stimmberechtigten zuge-

39Vgl. Fn. 22..
3 § 9 Ortsgesetz liber Beirdte und Ortsdmter v. 20.6.1989, Brem.GBI. S. 241.
32 Verfassung fiir die Stadt Bremerhaven v. 4.11.1947, zuletzt geéndert am 5.9.1996, GBI. S. 325.
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stimmt hat. Das Quorum liegt damit hoher als bei Volksentscheiden in der Stadtge-
meinde Bremen.

¢ Berlin: In Berlin wurde im Jahre 1978 auf der Ebene der Bezirke, d.h. auf der unteren
Ebene der zweistufigen Verwaltung oder unterhalb der kommunalen Ebene durch einfa-
ches Gesetz, ndmlich das BerlBezVG, ein ,,Biirgerbegehren* geschaffen.”* Danach be-
steht die Moglichkeit, dass die Wahlberechtigten eines Bezirkes ,,Empfehlungen* an die
Bezirksversammlung richten kénnen, die sich im Rahmen der Kompetenz der Bezirks-
versammlung bewegen. Erfolgreich ist das Biirgerbegehren, wenn 10 % der Wahlbe-
rechtigten ihre Unterschrift unter den Antrag gesetzt haben. Die Rechtsfolge ist nur,
dass die Bezirksversammlung innerhalb von drei Monaten iiber das Begehren beraten
und beschlieen muss. Die Empfehlung ist — was dem Wort schon zu entnehmen ist —
rechtlich nicht bindend. So handelt es sich rechtlich betrachtet um eine Massenpetition.
Politisch diirfte jedoch einem Begehren, das von 10 % der Wahlberechtigten unter-
schrieben wurde, - unabhéngig davon, ob es als Biirgerbegehren verrechtlicht wurde
oder nicht - ein erhebliches Gewicht beizumessen sein. So hat es denn in der Praxis
auch eine gewisse Bedeutung erlangt. Dieses Biirgerbegehren auf Bezirksebene findet
sich in dieser Form bis heute im BerlBezVG, ist also in den 1990er Jahren nicht ausge-
weitet oder modifiziert worden. Es gibt jedoch eine parteiiibergreifende Diskussion iiber
die Einfiihrung ,,echter Biirgerbegehren und Biirgerentscheide unterhalb der Landes-
ebene.*

e Hamburg: In Hamburg wurde die Biirgermitwirkung auf der Ebene der Bezirke durch
einen Landesvolksentscheid, der parallel zur Bundestagswahl am 27. Oktober 1998
stattfand, eingefiihrt.”® Volksabstimmungen sind in den Bezirken zu allen in deren
Kompetenz liegenden Fragen zuldssig. Ausgenommen sind Personalentscheidungen und
Abstimmungen {iber den Haushalt. Die Hiirden sind ausgesprochen niedrig. Das Biir-
gerbegehren hat Erfolg, wenn es von mindestens 3 % und in Bezirken mit mehr als
300 000 Einwohnern von 2 % der Stimmberechtigten unterstiitzt wird. Beim Biirgerent-
scheid besteht weder ein Beteiligungs- noch ein Zustimmungsquorum, d.h. es entschei-
det die Mehrheit der abgegebenen Stimmen unabhéngig von der Beteiligung an der Ab-
stimmung. Die niedrigen Quoren haben zu einem kleinen ,,Initiativenboom® auf bezirk-
licher Ebene gefiihrt. Innerhalb von zwei Jahren kam es zu mehr als 20 Biirgerbegehren,
von denen acht ganz oder teilweise erfolgreich waren. In den meisten dieser acht Falle
machte sich die Bezirksversammlung das Anliegen der Initiatoren zumindest partiell zu
eigen. Die kontroverse Entscheidung eines erfolgreichen Begehrens mittels Biirgerent-
scheid ist hingegen bisher die groBe Ausnahme geblieben.

33 Anderung des BerlBezVG v. 5.12.1978, GVBI. S. 2272.
3 Vgl. etwa http://morgenpost.berlin1.de/archiv2001/010303/berlin/story398947.html.
3 Vgl. § 8 a HambBezVG vom 11.6.1997 (GVBL. S. 205, 206), zuletzt gedndert am 6.10.1998 (GVBL. S. 207).
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IV. Praxis und Probleme

1. Hohe der Quoren und politische Bedeutung der Volksgesetzgebung auf Landes-
ebene

Hamburg bildete mit der Aufnahme der Volksgesetzgebung in die Verfassung gleich-
sam das Schlusslicht einer Bewegung zur Stirkung der Elemente direkter Demokratie in
den Landesverfassungen.’® Die Verankerung und/oder Stirkung der Volksgesetzgebung
in den Landesverfassungen fiir die Landesebene und die kommunale Ebene fiihrte auch
zu einer Ausweitung der Praxis oder zu einer Zunahme von Initiativen zur Volksgesetz-
gebung. Dabei liegt die Vermutung nahe, dass eine Relation zwischen der Anzahl der
Volksbegehren und deren Erfolg und der Hohe der Quoren in den einzelnen Léndern
besteht.

Bremen und Berlin nehmen mit einem Quorum von 10 % Unterstiitzern im Volksbegeh-
ren (20% bei auf Verfassungsdnderung gerichteten Volksbegehren in Bremen) im Lén-
dervergleich eine mittlere Position ein. Die hochste Hiirde besteht mit 20 % in Hessen,
Nordrhein-Westfalen und dem Saarland, die niedrigste Hiirde in Brandenburg (ca. 4 %
= 80 000 Stimmen). In Hamburg wurde das Unterstiitzungsquorum beim Volksbegehren
im Mai 2001 von 10% auf 5% und damit auf einen im Landervergleich sehr niedrigen
Stand abgesenkt.

Beim Volksentscheid liber einfache Gesetze gibt es Léander, in denen nur eine einfache
Mehrheit zur Verabschiedung einfacher Gesetze verlangt wird (Bayern, Hessen, NRW,
Sachsen). In Rheinland-Pfalz sieht die Verfassung ein moderates Beteiligungsquorum
von 25% vor. Die hochste Hiirde findet man im Saarland mit einem 50 %-
Zustimmungsquorum. Die anderen Flidchenldnder liegen bei 25% bzw. 33 %-
Zustimmungsquorum. In den Stadtstaaten reichen die Zustimmungsquoren - wie gese-
hen - von 20% bis 33%. Bei Volksentscheiden iiber verfassungsdindernde Gesetze ist in
fast allen Bundeslidndern ein 50% Zustimmungsquorum vorgesehen. Bremen und Ham-
burg bilden hier keine Ausnahme.” Nur in Bayern liegt das Zustimmungsquorum bei
25%.%

Betrachtet man die Quoren fiir Volksbegehren und Volksentscheid im Zusammenhang,
lasst sich feststellen, dass Hamburg mittlerweile von allen Bundesldndern (mit Aus-
nahme vielleicht von Bayern) die niedrigsten Hiirden fiir eine erfolgreiche Volksgesetz-
gebung vorsieht, wihrend sich Bremen und Berlin bei vergleichender Betrachtung im
Mittelfeld befinden.

Bei der Anzahl der initiierten Volksbegehren nimmt das Land Brandenburg mit der ge-
ringen Unterstilitzungsquote beim Volksbegehren von ca. 4 % mit 15 Initiativen zwi-
schen 1990 und 2000 den Spitzenplatz ein.” Auch Schleswig-Holstein steht mit insge-

3 Jung, ZG 1998, S. 295.

37 In Berlin ist, wie erwihnt, eine Anderung der Verfassung im Wege der Volksgesetzgebung nicht méglich.

38 Bis zur gegenteiligen Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs, BayVBI. 1999, 719 ff., war es jahr-
zehntelang gefestigte Rechtsprechung und Praxis, dass die bayerische Verfassung keine Quoren im Verfahren der
Volksgesetzgebung kennt, auch nicht bei Initiativen, die auf eine Anderung der Verfassung zielen.

3Vgl. Zusammenstellung bei Jung, ZG 1998, S. 306 f. und www.mehr-demokratie.de/volksbegehren2000-text.html,
S.8f.
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samt acht Anldufen, eine Volksgesetzgebung zu initiieren, auf einem vorderen Platz.
Dagegen stehen die Linder Hessen und NRW, die beim Volksbegehren ein Zustim-
mungsquorum von 20 % verlangen, am Ende der Liste. In NRW wurde ein Volksbegeh-
ren zur Herabsetzung der Quoren in der Landesverfassung initiiert. Davor gab es zwei
Begehren in den 1970er Jahren — und das war es auch schon.* Ahnlich ist die Situation
in Hessen. Seit 1949 gab es dort insgesamt drei Volksbegehren, eins davon fand in den
letzten zehn Jahren statt, nimlich das Begehren zur Beibehaltung des Bul3- und Betta-
ges.”" Es scheint, dass entscheidend fiir die Initiierung von Volksbegehren nicht so sehr
das Quorum im Volksentscheid ist, sondern die Hiirde des Volksbegehrens. In Hessen
gilt zwar beim Volksentscheid das reine Mehrheitsprinzip ohne Zustimmungs- oder
Beteiligungsquorum, aber beim Volksbegehren ein Unterstiitzungsquorum von 20 %.
Niedrig sind dagegen die Unterstiitzungsquoren fiir Volksbegehren in Schleswig-
Holstein und Brandenburg.

In Berlin sind seit ,,Wiedereinfithrung®™ der direkten Demokratie in den 1990er Jahren
erst drei Volksbegehren von den Biirgerinnen und Biirgern initiiert worden (,,Mehr De-
mokratie in Berlin®, ,,Schluss mit der Rechtschreibreform®, vorzeitige Beendigung der
Wahlperiode des Abgeordnetenhauses nach dem Finanzskandal um die Berliner Lan-
desbank).” Zu einem Volksentscheid kam es in keinem Fall, da die Begehren entweder
fiir unzuléssig erklart wurden (Mehr Demokratie in Berlin)*, die erforderliche Anzahl
von Unterschriften nicht rechtzeitig gesammelt werden konnte (Schluss mit der Recht-
schreibreform) oder der Intention der Initiatoren auf andere Weise Rechnung getragen
wurde (vorzeitige Beendigung der Wahlperiode des Abgeordnetenhauses). Neben den
drei Volksbegehren gab es noch eine institutionalisierte Massenpetition (Volksinitiative
gegen den Bau des Transrapids Berlin-Hamburg) sowie zwei ,,von oben® initiierte Refe-
renden (Verfassungsreferendum 1995, Abstimmung tiiber die Lénderfusion Berlin-
Brandenburg 1996).

In Bremen gab es bisher acht Volksbegehren auf Landesebene sowie jeweils ein Biir-
gerbegehren auf kommunaler Ebene (Stadtgemeinde Bremen und Stadtgemeinde Bre-
merhaven).* Thematisch betrafen die Begehren Fragen der Bildungspolitik (4), der
Staatsorganisation (2), der Rechtschreibreform (2), der Wohnungsbaupolitik (1) sowie
der Ansiedlung eines touristischen GroB3projekts (1). Fiinf Begehren wurden vom Senat
bzw. vom Staatsgerichtshof filir unzuléssig erklért, drei Begehren scheiterten an man-
gelnder Unterstiitzung. Der bislang einzige mittelbar von Biirgerinnen und Biirgern in-
itilerte Biirgerentscheid fand 1999 in der Stadtgemeinde Bremerhaven statt (Ansiedlung
eines touristischen GroBprojekts).” Neben den Volksbegehren ,,von unten* gab es noch
ein ,,von oben* initiiertes Verfassungsreferendum im Jahr 1994.

Die Praxis der direkten Demokratie in Hamburg wird in den anderen Beitrdgen dieses
Bandes im Einzelnen dargestellt. Hier soll sich mit der Feststellung begniigt werden,

Vgl www.nrw.de (suche: volksbegehren).

Vgl www.hmdi.hessen.de/wahlen/volksbegehren/uebersicht.htm.

2 Vgl. Jung, ZParl 2001, S. 33 ff.

* VerfGH Berlin, LKV 1999, S. 360 f.

* ygl. http://www.mehr-demokratie.de/bremen/bilanz-vb. html.

4 Mittelbar* deshalb, weil der Magistrat den Initiatoren des Biirgerbegehrens zuvorkam und selbst einen Biirgerent-
scheid zu der umstrittenen Frage einleitete. Fiir die Position des Magistrats sprachen sich in der Abstimmung 56%
der Abstimmenden aus. Bei einer Beteiligung von 49,2% wurde jedoch das Zustimmungsquorum von 33% der
Stimmberechtigten verfehlt.
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dass der bisherige Hohepunkt der Volksgesetzgebung 1998 mit den beiden Begehren
,Fur Volksentscheide in Hamburg® und ,,Fiir Biirgerentscheide in den Bezirken* er-
reicht wurde. Beide Begehren wurden von mehr als 18% der Biirgerinnen und Biirger
unterstiitzt. Im anschlieenden Volksentscheid stimmten 74% der Abstimmenden, das
waren rund 45% der Wahlberechtigten, fiir die Begehren. Wéhrend das Begehren fiir
Volksentscheide auf Landesebene an dem fiir Verfassungsianderungen geltenden Zu-
stimmungsquorum von 50% scheiterte, tibersprang das Begehren fiir Biirgerentscheide
in den Bezirken deutlich das damals fiir einfache Gesetzesvorlagen geltende Zustim-
mungsquorum von 25%. Angesichts dieses groen Erfolges fiir die Protagonisten der
direkten Demokratie ist die Zahl der Initiativen auf Landesebene seit 1998 erstaunlich
gering geblieben. Zu vermelden waren bis Ende 2000 lediglich zwei gescheiterte und
ein erfolgreiches Volksbegehren (,,Fiir die Sonntagséffnung von Videotheken®). Aller-
dings ist zu bedenken, dass es in Hamburg seit 1998 mehr als 20 Biirgerbegehren auf
Bezirksebene gegeben hat, insgesamt also von einem deutlichen Aufschwung plebiszi-
tarer Politik gesprochen werden kann.

Festgehalten werden kann, dass die Chance eines Erfolges im Volksentscheid auf Lan-
desebene entscheidend davon abhéngt, dass er gleichzeitig mit einer Wahl zu einer
Volksvertretung stattfindet. Wenngleich die Verkniipfung mit einer Wahl keine Er-
folgsgarantie bedeutet, ist umgekehrt ein Volksentscheid unabhéngig von Wahlen in
den Landern mit Quoren ab 25 % aufwirts fast zwingend zum Scheitern verurteilt. So-
wohl die Anderung der Bremer Verfassung 1994, der Hamburger Volksentscheid 1998
als auch der erfolgreiche Entscheid der Initiative gegen die Rechtschreibreform in
Schleswig-Holstein gelangen iiber Volksentscheide, die gleichzeitig mit Wahlen statt-
fanden. Damit stellt sich die Frage, wie weit die Quoren im Volksgesetzgebungsverfah-
ren gesenkt werden konnen, ob es verfassungsrechtliche Grenzen einer Absenkung gibt.

2. Verfassungskonformitit einer Senkung der Quoren

Selbstverstindlich - das ergibt sich schon aus dem Vergleich der Landesverfassungen -
gibt es eine grofle Bandbreite von mdglichen Regelungen des Verfahrens der Volksge-
setzgebung. Wihrend der vollstindige Verzicht auf die Volksgesetzgebung nicht verfas-
sungswidrig sein kann, stellt sich die Frage, wie weit die Anforderungen an dieses Ver-
fahren gesenkt werden konnen. Diese Frage stellte sich in Bremen nach einem erfolg-
reichen Zulassungsverfahren fiir ein Volksbegehren zur Absenkung der Quoren. Im
Volksbegehren sollte das Quorum fiir einfache Gesetze auf 5 %, bei Verfassungsénde-
rungen auf 10 % der bei der letzten Biirgerschaftswahl abgegebenen Stimmen gesenkt
werden. Im Volksentscheid sollte in jedem Falle die einfache Mehrheit der abgegebenen
Stimmen entscheiden. Die Frage nach der verfassungsméBigen Zulédssigkeit des Verfah-
rens legte der Senat dem Staatsgerichtshof vor, der eine Zulassung der Initiative ab-
lehnte.*

Der Staatsgerichtshof begriindete seine Entscheidung mit einem Verstof3 der angestreb-
ten Regelung gegen das Homogenitétsprinzip des Art. 28 GG verbunden mit dem De-
mokratieprinzip. Die parlamentarische Willensbildung sei durch die ,,Konstruktion des

46 StGH Bremen, Urteil v. 14.2.2000, NordOR 2000, S. 186. Vgl. dazu auch Bovenschulte/Fisahn, Recht und Politik
2000, S. 48 ff.
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Willensbildungsprozesses* darauf angelegt, sich am Gemeinwohl zu orientieren. Die
vielfédltigen partikularen und widerstreitenden Interessen konnten durch das Parlament
in einen ,,gemeinverbindlichen Volkswillen* umgewandelt werden. So besitze die par-
lamentarische Gesetzgebung eine ,,erhdhte Chance der Gemeinwohlverwirklichung®.
Dagegen bleibe der Volksgesetzgebung nur die Funktion Defizite parlamentarischer
Gesetzgebung auszugleichen. Daraus folge, dass ,,das Volksgesetzgebungsverfahren
insbesondere ein Instrument von Minderheiten ist, die sich von den im Parlament ver-
tretenen politischen Parteien in bestimmten Fragen nicht hinreichend vertreten fiihlen.*’
Aus dieser Gegeniiberstellung von gemeinwohlorientierten Volkswillen als Ergebnis
der parlamentarischen Willensbildung und Vertretung von Minderheitsinteressen in der
Volksgesetzgebung ist es vergleichsweise einfach, die Notwendigkeit von Quoren ab-
zuleiten. Quoren hétten die Funktion, das Volksbegehren dem ,,Test der Ernsthaftigkeit®
zu unterziehen und zu verhindern, dass Anliegen, ,,die nur eine marginale Unterstiitzung
in der Bevolkerung finden®, in allgemeinverbindliche Gesetze umgewandelt werden.

Dem Gericht kommen allerdings selbst Zweifel an seiner Primisse — jedenfalls soweit
das die Willensbildung im Parlament betrifft. Denn es bestehe durchaus die Gefahr der
Absonderung der Reprisentanten von den Reprisentierten, die Gefahr der ,,Erstarrung
des politischen Betriebes* und der Privilegierung méichtiger und gut organisierter Inter-
essen im parlamentarischen Willensbildungsprozess.* Was fehlt ist die Erwdhnung der
Verstrickung des parlamentarischen Diskurses in scheinbare Sachzwinge des Gemein-
wobhls, d.h. die schein-funktionale Reduktion politischer Optionen, wie sie am besten im
»there is no alternative®-Prinzip zum Ausdruck kommt. Nimmt man das ernst, kann die
Gegeniiberstellung des gemeinwohlorientierten parlamentarischen Volkswillens mit
dem wirklichen Volkswillen nicht zu der These fithren, dass letzterer ausschlieBlich
nicht vertretene Minderheiteninteressen zum Ausdruck bringt; dass die Volksgesetzge-
bung nur marginalen Interessen zum Durchbruch verhelfen konnte, wahrend die parla-
mentarische Gesetzgebung regelméflig Mehrheitsinteressen umsetzte. Mit dieser Pré-
misse fallt auch die Schlussfolgerung.

Nun rechtfertigt die Ablehnung dieser Pramisse nicht jede Form der Volksgesetzgebung
Vielmehr ist — wie bei der parlamentarischen Willensbildung — {iber Verfahrensregelun-
gen, die auch jenseits der Quoren liegen konnen, prozedural sicherzustellen, dass eine
gleiche Beteiligung der Bevolkerung, eine gleiche Chance der Einflussnahme und ein
gleicher Diskurs stattfindet. Selbst wenn man aber dies fordert oder dem Bremer StGH
folgt, ergeben sich daraus noch keine zwingenden Untergrenzen fiir Quoren. Das Ge-
richt kritisiert denn auch nicht die einzelnen vorgeschlagenen Quoren, die sich einzeln
betrachtet auch in anderen Landesverfassungen finden, sondern nur die vorgesehene
Kumulation von niedrigem Quorum im Volksbegehren und Wegfall des Quorums im
Volksentscheid. Jedenfalls gefdhrdeten diese Verfahrensvorschlige kumulativ den Vor-
rang der reprisentativen Demokratie und die Funktionsfdhigkeit des Parlaments und
fiihrten zur Instrumentalisierung der Volksgesetzgebung durch Minderheiten. Das ist
aber eine empirische Frage, die zu beweisen wire. Genau diesen Beweis tritt das Ge-
richt aber nicht an und er ist wohl auch nicht anzutreten. Das Gericht {ibte sich nicht im
Gebot der Zuriickhaltung bei unklaren Sachvoraussetzungen oder Folgewirkungen, die
eben gegen die Verfassungswidrigkeit einer Norm sprechen. So ist durch das Urteil der

YStGH Bremen, NordOR 2000, S. 188.
“ Ebenda.
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konkrete Vorschlag einer Anderung des Verfahrens der Volksgesetzgebung abgelehnt
worden, ohne dass sich daraus klare Grenzen oder auch nur halbwegs prizise Mafistidbe
fiir solche Grenzen ergeben wiirden.*

3. Problem der Unzuléissigkeit der Volksgesetzgebung zum Haushalt

Ein zweites Problem der Praxis betrifft die Unzuldssigkeit der Volksgesetzgebung zum
Haushalt. In allen Landesverfassungen findet sich ein entsprechender Vorbehalt wie in
den Landesverfassungen der drei Stadtstaaten. Auch der Finanzvorbehalt des Parla-
ments war Gegenstand landesverfassungsgerichtlicher Entscheidungen in Bremen wie
in Bayern. Unzuléssig ist nach Art. 70 BremLV ein Volksbegehren iiber ,,den Haus-
haltsplan®. Dieser Begriff ist durch die Rechtsprechung des Staatsgerichtshofes sehr
extensiv ausgelegt worden. Nach Auffassung des Staatsgerichtshofs sind Volksbegehren
und Volksentscheide wegen VerstoBes gegen Art. 70 I BremVerf. entgegen der durch
den Wortlaut nahegelegten Interpretation nicht erst dann unzuldssig, wenn sie sich auf
den Haushaltsplan im technischen Sinne beziehen, sondern auch schon dann, ,,wenn sie
auf den Gesamtbestand des Haushalts Einfluss nehmen, damit das Gleichgewicht des
gesamten Haushalts storen, zu einer Neuordnung des Gesamtgefiiges zwingen und zu
einer wesentlichen Beeintrichtigung des Budgetrechts der Biirgerschaft fithren wiir-
den®.*

In Bayern umfasst der Negativkatalog nach geltendem Recht nur eine einzige Position.
Art. 73 BayVerf. bestimmt schlicht: ,,Uber den Staatshaushalt findet kein Volksent-
scheid statt®. Allerdings legt der Bayerische Verfassungsgerichtshof - insoweit als Vor-
bild fiir den Bremer Staatsgerichtshof dienend - die Vorschrift dahingehend aus, dass sie
nicht nur Abstimmungen iiber den Haushaltsplan im technischen Sinne, sondern auch
Abstimmungen iiber Gesetzentwiirfe mit gravierenden finanziellen Folgewirkungen
ausschliefit.”! Das weitreichende Finanztabu bei der Volksgesetzgebung ist indessen
eine deutsche Besonderheit und wurzelt nicht, wie vielfach behauptet, in der ,,Natur der
Sache®. In den USA zum Beispiel gehoren Volksbegehren und Volksentscheide tiber
Steuergesetze und andere Gesetze, die mit ganz erheblichen finanziellen Auswirkungen
verbunden sind, zur lblichen Staatspraxis.”” Angesichts dessen ldsst sich schwerlich
bestreiten, dass demokratische Systeme grundsitzlich ohne Selbstaufgabe mit Finanz-
plebisziten umzugehen vermdgen (was noch nicht bedeutet, dass die Zulassung von
Finanzplebisziten auch die rechtspolitisch vorzugswiirdige Losung ist).

“'Im Vergleich zum Urteil des Bremischen Staatsgerichtshofs ist das Urteil des BayVerfGH, BayVBI. 1999, S. 719,
geradezu unideologisch gefasst. Die Erforderlichkeit von Quoren bei der Volksgesetzgebung wird hier ,,lediglich*
in die Landesverfassung hineininterpretiert, ohne gleich den Homogenitétsgrundsatz des Art. 28 I GG zu bemiihen.

ONVwZ 1998, S. 388, 389. In einer weiteren Entscheidung hat der Staatsgerichtshof prizisierend ausgefiihrt: ,,MaB-
nahmen, durch die auf den Gesamtbestand des Haushalts Einfluss genommen, das Haushaltsgleichgewicht gestort
und eine wesentliche Beeintridchtigung des parlamentarischen Budgetrechts herbeigefiihrt wird, konnen nicht nur in
einer gesetzlichen Verpflichtung zu erheblichen Mehrausgaben bestehen, sondern auch in einer gesetzlichen Be-
schrinkung der Handlungsmdglichkeiten auf der Einnahmeseite. (DVBI. 1998, S. 830, 832). Die Entscheidungen
des Staatsgerichtshofs kniipfen nahtlos an die Rechtsprechung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofes zu
Art. 73 BayVerf. (,,Uber den Staatshaushalt findet kein Volksentscheid statt.) an (vgl. BayVBL. 1977, S. 143,

148 ff.; DVBI. 1995, 419, 425), ohne dass erértert wiirde, ob die Begriffe ,,Staatshaushalt” und ,,Haushaltsplan
tatsdchlich inhaltsgleich sind (kritisch Jung, NVwZ 1998, S. 372, 373).

1'ygl. BayVerfGH, BayVBI. 1977, S. 143, 148 ff.; DVBI. 1995, 419, 425.

32 ygl. zum Beispiel zur Rechtspraxis in Kalifornien Lee, The Initiative Boom: An Excess of Democracy, in: Lube-
now/Cain (Hrsg.), Governing California, S. 113 ff., sowie die Beitrdge in Cain/Noll (Hrsg.), Constitutional Reform
in California.
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Das BVerfG hat inzwischen die Position der Bayerischen und Bremischen Gerichte
bestdtigt. Im Falle eines Volksbegehrens zur Finanzierung der Privatschulen in Schles-
wig-Holstein hat das BVerfG die Zulassung mit der Begriindung abgelehnt, dass da-
durch der Haushalt aus dem Gleichgewicht gerite, was gegen das Finanztabu in der
Verfassung verstieBe. Zwar lasse der Wortlaut der Verfassungsvorschrift die Annahme
zu, dass nur unmittelbar haushaltsrechtliche Regelungen verboten seien. Eine geneti-
sche, systematische und telelogische Auslegung miisste jedoch zu einem anderen Er-
gebnis filhren. Das systematische Argument besagt, dass die Verfassung Schleswig-
Holsteins in anderen Vorschriften detailliert das Verhéltnis zwischen Regierung und
Parlament bei der Haushaltsaufstellung austariert habe. Das Volk wird nach diesen Vor-
schriften eben nicht beteiligt. So sei das Verbot der Volksgesetzgebung zum formalen
Haushaltsplan schon diesen Vorschriften zu entnehmen, ein weiteres ausdriickliches
Verbot bei der Regelung der Volksgesetzgebung wiirde so iiberfliissig. Sinn und Zweck
der Vorschrift sei, die Etathoheit des Parlaments zu sichern, da Haushaltsvorschriften
komplexer Natur seien, die sich dem simplen Ja oder Nein der Volksgesetzgebung ent-
zogen. Deshalb sei die finanzwirksame Gesetzgebung durch den Haushaltsvorbehalt
insgesamt untersagt. Eine ,,finanzwirksame Gesetzgebung liegt regelméfig bei einer
Storung des Gleichgewichts des gesamten Haushalts vor, durch die der Haushaltsge-
setzgeber zu einer Neuordnung des Gesamtgefiiges gezwungen wird. Dies ist nicht nur
dann der Fall, wenn die Volksinitiative in den durch Gesetz festgestellten Haushaltsplan
eingreift, sondern auch dann, wenn sie den von der Regierung aufgestellten und in die
Beratungen des Haushaltsgesetzgebers gegebenen Haushaltsplanentwurf fiir das jeweils
nichste Jahr oder die zeitlich weiter ausgreifende Haushaltsplanung beeintréachtigt,
durch die - kraft rechtlicher Verpflichtung - bestimmte Haushaltseckwerte zukiinftiger
Haushalte festgelegt werden.*

V. Zusammenfassung und Ausblick

Es ist eine Standardthese der Demokratietheorie, dass Stadtstaaten bessere Vorausset-
zungen flir eine funktionierende direkte Demokratie mit sich bringen als Flachenstaaten.
In Deutschland allerdings gehorten die Stadtstaaten lange Zeit zur Nachhut in Sachen
Volksgesetzgebung: Hamburg schaffte im Jahr 1996 als letztes Bundesland iiberhaupt
die erforderlichen verfassungsrechtlichen Grundlagen, wihrend Berlin zwar schon in
der Verfassung von 1948/50 die Moglichkeit der Volksgesetzgebung vorsah, die - man-
gels Ausfiihrungsgesetzes nie praktisch erprobten - Vorschriften jedoch im Jahr 1974
strich und erst im Jahr 1995 Sachplebiszite wieder zulie3. Der dritte Stadtstaat, Bremen,
kann demgegentiber auf eine bis ins Jahr 1947 zuriickreichende, ununterbrochene ver-
fassungsrechtliche Tradition der direkten Demokratie zuriickblicken, wobei allerdings
der Verfassungsgeber so hohe Hiirden fiir die Volksgesetzgebung errichtete, dass sie
praktisch bedeutungslos blieb.

In den letzten Jahren hat sich indessen Hamburg im bundesweiten Vergleich zu einem
direktdemokratischen Musterschiiler gemausert. Die Quoren fiir Volks-/Biirgerbegehren
bzw. Volks-/Biirgerentscheid gehdren heute zu den niedrigsten in Deutschland. Anders
als in den meisten Bundesldndern sind Volksbegehren auf Landesebene nicht nur zu

> BVerfG, Beschluss vom 3.7.2000, BVerfGE 102, 176 (185 ff.).
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Gesetzentwiirfen, sondern auch zu anderen Gegenstinden der politischen Willensbil-
dung zugelassen. Diese Entwicklung entsprang nicht einer tief empfundenen Uberzeu-
gung der politischen Elite der Hansestadt, sondern wurde von den Hamburger Biirge-
rinnen und Biirgern durch den Volksentscheid von 1998 unmittelbar bzw. mittelbar
,von unten erzwungen. Gleichwohl scheint mittlerweile - seit der letzten Verfas-
sungsdnderung im Mai 2001 — ein von allen relevanten politischen Kréften getragener
Konsens gefunden worden zu sein. Natiirlich sieht sich die direkte Demokratie auch in
Hamburg noch mit einer Reihe von ungeldsten Problemen konfrontiert. Hierzu gehort
das in allen Bundesldndern bestehende sogenannte ,,Finanztabu®, also die Unzuldssig-
keit einer Volksgesetzgebung iiber den Haushalt. Die in der Vergangenheit zu beob-
achtende sehr weite Auslegung der Haushaltsklauseln durch die Landesverfassungsge-
richte 1duft Gefahr, den GroBteil der politisch bedeutsamen Fragen aus dem Anwen-
dungsbereich der Volksgesetzgebung herauszunehmen. Hier sollte sich das Hamburgi-
sche Verfassungsgericht seiner besonderen Verantwortung bewusst sein und Fingerspit-
zengefiihl beweisen. Zu iiberlegen wire auch, eine vorzeitige Beendigung der Wahlpe-
riode der Biirgerschaft durch Volksbegehren/-entscheid zuzulassen. Im iibrigen jedoch
ist weiterer institutioneller Reformbedarf in Hamburg zur Zeit nicht zu erkennen. In den
nichsten Jahren wird es vor allem darum gehen, praktische Erfahrungen mit der direk-
ten Demokratie zu sammeln.

In Bremen und Berlin ist die Lage eine andere. Hier stehen institutionelle Reformen auf
der Tagesordnung, soll die Volksgesetzgebung in der Praxis funktionsfdahig gemacht
werden. In Berlin wird es vor allem darum gehen, echte Biirgerbegehren und Biirgerent-
scheide in den Bezirken einzufiihren, die Quoren fiir Sachplebiszite auf Landesebene zu
senken und endlich auch eine Verfassungsidnderung per Volksbegehren und Volksent-
scheid zu erlauben. Der institutionelle Reformbedarf in Bremen betrifft vor allem die
Hohe der Quoren fiir Sachplebiszite. Dem kleinsten und beschaulichsten Stadtstaat
stiinde es gut an, keine hoheren Hiirden fiir die Volksgesetzgebung auf Landesebene zu
errichten als die Millionenstadt Hamburg. Die Einfiilhrung echter Biirgerbegehren/-
entscheide auf lokaler Ebene ist hingegen - anders als in Berlin und Hamburg - fiir
Bremen nicht angezeigt, da die betreffenden Einheiten (Ortsédmter/Beirdte) zu klein sind
und iiber viel zu wenig eigene Entscheidungskompetenzen verfiigen.
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