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waltungsgericht in der Entscheidung vom 23.10.2007 aus-
driicklich auf die Méglichkeit hingewiesen hat, die Auswei-
sungsverfiigung durch eine hilfsweise Ermessensentscheidung
abzusichern.”” Dass eine solche doppelspurige Argumenta-
tion das strikte Regelungsmodell des Gesetzgebers entwertet,
liegr auf der Hand, jedenfalls wenn die Auslinderbehsrde
ernsthaft die Miihen einer sorgfiltig begriindeten Einzelfall-
entscheidung auf sich nimmt. Zunehmend werden die gesetz-
lichen Vorschriften tiber die Muss- und Regelausweisung da-
mit auf eine blofle Anstofffunktion beschrinkt, die eigent-
liche Entscheidung fillt im Rahmen der Einzelfallwiirdigung.

Die Entwicklung, die durch den 2007 erfolgen Kurswechsel
ausgeldst worden ist, ldsst sich nicht mehr umkehren, und das
ist auch zu begriiffen. Immerhin geht es um die Durchsetzung
viélkerrechrlich vereinbarter Menschenrechtsstandards. Die
Rechtsprechung hat in differenzierten Ansirzen Versuche un-
ternommen, der EMRK Wirksamkeit zu verleihen. Art. 8

~TEMRK hat sich dadurch zu einem zentralen Priifungsmaf-

stab entwickelt, was jedoch erkennbar zu Lasten der norma-
tiven Leitfunktion der §§ 53 bis 56 AufenthG gegangen ist.
Deshalb ist der Gesetzgeber gefordert, der allerdings bislang
vor der Aufgabe einer grundlegenden Reform des Auswei-
sungsrechts zuriickgeschreckt ist, vermutlich auch wegen des
hohen Symbolwerts, den dieses Rechtsgebiet besitzt und der
seine Widerstindigkeit begriindet. Dabei ist unverkennbar,
dass das 1990 erablierte Stufensystem von Muss-, Regel-
und Kann-Ausweisung inzwischen »in die Jahre« gekommen
ist.”¢ Zumal nach den 1994 und 1997 erfolgten Verschirfun-
gen lisst es sich kaum noch mit den Anforderungen, die an

ein modernes Zuwanderungs- und Aufenthaltsrecht zu stellen
sind, vereinbaren. Eine solche Reform miisste die berechtig-
ten Sicherheitsinteressen der Allgemeinheit keineswegs zu-
riickstellen. Der EGMR hat immer wieder unterstrichen,
dass er diese Interessen fiir legitim hilt. Dem Gesetzgeber ist
es dabei auch unbenommen, die Ausweisungsgriinde nach ry-
pisierenden Merkmalen zu bestimmen und zu gewichten und
damit insbesondere den Anlass fiir ein auslinderbehordliches
Titigwerden festzulegen. Soweit der Schutzbereich von Arc. 8
Abs. 1 EMRK nicht beriihrt ist, kénnen die Rechtsfolgen, die
an das Vorliegen eines Ausweisungsgrundes gekniipft sind,
auch durchaus strikter gesetzlich determiniert sein. Soweit al-
lerdings ein Eingriff in diesen Schutzbereich gegeben ist,
fihrt kein Weg an einer einzelfallbezogenen Abwigung vor-
bei. Der in Art. 12 der Daueravfenthalts-RL geregelte Aus-
weisungsschutz kénnte in dieser Hinsicht als Modell dienen.
Dies wiirde zugleich die unionsrechtliche Anschlussfihigkeit
sicherstellen und dem Ausweisungsrecht wieder die gebotene
Transparenz verleihen.

75 Eine solche Absicherung empfichle sich aus der Sicht der Auslinderbehérden
nicht zulerzt deshalb, weil eine unterbliebene Ermessensentscheidung im nach-
folgenden Gerichtsverfahren nicht nachgeholt werden kann, vgl. OVG Liine-
burg, Urt. v. 25.11.2010 ~ 11 LB 481/09 ~ juris. Ob das auch dann gilt, wenn
die Notwendigkeit einer Ermessensentscheidung sich erst aufgrund nachurig-
licher Anderungen im Laufe des Gerichrsverfahrens ergeben hat, ist zwischen
den Obergerichren stréitig, bejahend: OVG Miinster, Ure. v. 29.06.2010 - 18
A 1450/09 — N'WVBL 2010, 471, verneinend: VGH Mannheim, Urt. v.
22.07.2009 ~ 11 S 1622/07 ~ juris. .

76 So im Ergebnis auch Dérig, Europarecht und deutsches Aufenthalesrechr,
NVwZ 2010, 921 (922).

Die Zulassigkeit kommunaler Biirgerhaushalte

von Ass. jur. Niclas Hellermann, Berlin*

Als »Blrgerhaushalt« oder »Beteiligungshaushalt«
werden vielgestaltige Verfahren bezeichnet, in denen

—Stadte und Gemeinden ihre Einwohner in institutiona-

sierter Form an der Planung von Einnahmen und Aus-

gaben im Rahmen des kommunalen Haushalts mit-
einbeziehen. Die verfassungsrechtlich gewahrleistete
kommunale Selbstverwaltung 6ffnet den Gemeinden
grundsatzlich einen Gestaltungsspielraum fir die Ein-
fihrung neuer Formen der Biirgerbeteiligung. Eine
Beteiligung speziell an Fragen des kommunalen Haus-
halts hat allerdings die Schranken zu beriicksichtigen,
die sich aus der Haushaltskompetenz des Gemeinde-
rats und den Verfahrensvorgaben der Gemeindeord-
nungen fiir den Erlass der Haushaltssatzung ergeben,
Der Beitrag gibt eine Antwort auf die Frage nach der
Zulassigkeit kommunaler Blrgerhaushaltsverfahren
auf der Grundlage einer staats-, genauer: kommunal-
organisationsrechtlichen Qualifizierung dieser Beteili-
gungsform.

I. Einleitung und Gang der Untersuchung

Seit dem Jahr 2000 wurden und werden in Deutschland in
ungefihr siebzig verschiedenen Stidten und Gemeinden un-
ter der Bezeichnung »Biirgerhaushalt« Verfahren zur Beteili-
gung der Einwohner an der Aufstellung des Gemeindehaus-
halts veranstaltet’. Die Verfahren sind der politik- und sozial-
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wissenschaftlichen Forschung seit einiger Zeit ein Begriff,
wohingegen die Rechtswissenschaft ihnen bislang kaum ver-
tiefte Aufmerksamkeit schenkt. Dies iiberrascht, bewegt sich
doch die Beteiligung der Einwohner an der Aufstellung des
Gemeindehaushalts auf heiklem Terrain, denn in wenigen an-
deren Bereich der kommunalen Selbstverwaltung unterliegen
die Kommunen vergleichbar umfassenden Kompetenz- und
Verfahrensvorgaben wie bei der Aufstellung des Gemeinde-
haushalts. In Frage steht daher, in welcher Form die Veran-
staltung von Biirgerhaushaltsverfahren mit diesen kommu-
nalrechtlichen Vorgaben vereinbar, also zulissig ist.

Im Folgenden (unter I1.) wird zunéchst die kommunale Pra-
xis der Biirgerhaushaltsverfahren zusammengefasst dargestellt
(1.) und anschliefend der Versuch einer Einordnung dieser
Verfahren in die bekannten Formen biirgerschaftlicher Betei-
ligung unternommen (2.); der Teil schliefft mit einer staats-,
genauer: kommunalorganisationsrechtlichen Qualifizierung
der Biirgerhaushalte unter beispielhafter Einbeziehung des

*  Der Verfasser war bei Fertigstellung des Manuskripts Forschungsreferent am
Deutschen Forschungsinstitut fiir Offentliche Verwaltung Speyer. Der Beitrag
entstand im Forschungsprojekt »Kommunales Vermdgen: Erwerb, Bestand,
Veriuflerunge, wissenschaftliche Leitung Univ.-Prof. Dr. Joachim Wieland.

1 Uberblick auf der Internetseite www.buergerhaushalt.org/status (zuletzr abge-
rufen am 16.03.2011); zwanzig dieser Beteiligungsverfahren entsprechen dem
Vorschlag einer engen Begriffsdefinition: Sintomer/Herzberg/Récke, Biirger-
haushalt in Europa — eine realistische Utopie?, 2010, S. 42 und 8. 116 £
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Biirgerhaushalts 2010 der Stadt Kéln (3.). Darauf aufbauend
(unter IIL) ist nach der rechtlichen Zulissigkeit der auf diese
Weise konkretisierten Beteiligungsverfahren zu fragen.

Il. Die tatsachlichen und rechtlichen Eigenarten
der Biirgerhaushaltsverfahren

1. Die Praxis der Blirgerhaushaltsverfahren

Das Verfahren eines Biirgerhaushalts ist weder gesewzlich ge-
regelt, noch existieren faktisch wirksame Leitlinien fiir dessen
nihere Durchfithrung. Vielmehr gestalten die Gemeinden die
Beteiligung ihrer Einwohner an der Aufstellung des kommu-
nalen Haushalts unterschiedlich nach ihren jeweiligen Vor-
stellungen. Infolgedessen etabliert sich die Bezeichnung »Biir-
gerhaushalt« eher als ein Sammelbegriff fiir eine Vielzahl ver-
schiedener Formen der Einbeziehung denn als ein klar defi-
nierter Begriff mit engen Konturen?®.

Mit der Veranstaltung eines Biirgerhaushalts verbinden die
Gemeinden mehrere Erwartungen und Ziele. Zunichst soll
in genereller Weise ein Interesse der Einwohner an den Belan-
gen der drilichen Gemeinschaft und ein dariiber hinaus-
gehendes biirgerschaftliches Engagement geweckt werden?.
Die Beteiligungsverfahren wollen insofern den Funktionsbe-
dingungen der Demokratie Rechnung tragen und stimmen in
dieser allgemeinen Zielrichtung mit anderen Partizipations-
und Beteilignngsformen tiberein. Hinzu treten allerdings spe-
zifisch haushilterische Erwartungen: Die Aufstellung eines
Gemeindehaushalts unter den Knappheitsbedingungen kom-
munaler Finanzen fithrt die Gemeinde hiufig in unpopulire
Haushaltsentscheidungen. Die Beteiligung der Biirgerschaft
kann durch die Information tiber haushilterische Notwen-
digkeiten und Mitsprache bei Ausgaben und FEinnahmen
eine hohere Akzeptanz dieser Entscheidungen herstellen
und dadurch politischen Gestaltungsspielraum der kommu-
nalen Entscheidungstriger erhalten®. Vor allem aber liefern
die Verfahren Anregungen fiir eine effizientere Verteilung
der knappen Haushaltsmittel, indem alltigliche Erfahrungen
der Einwohner als »Kunden kommunaler Dienstleistungenc
als zusirzliche Perspektive in die Haushaltsberatung einflie-
Ren’®. Schliefflich mag ein Beitrag der Biirgerhaushaltsverfah-
ren zu einer verstirkten Ausgabendisziplin zu erwarten sein,
etwa indem eine hohere 6ffentiche Aufmerksamkeit »Wahl-
geschenke« des Gemeinderats verhindert®.

Die in Deutschland als Biirgerhaushalt durchgefiihrten Betei-
ligungsverfahren sind trotz ihrer vielfiltigen Ausgestaltung
durch eine gemeinsame Grundstruktur miteinander verbun-
den: Eingeleitet werden die Verfahren ganz iiberwiegend
durch einen Gemeinderatsbeschluss. Sofern sie sich etabliert
haben, finden sie jihrlich statt und erstrecken sich im Gleich-
schritt zu den Haushaltsberatungen der Ausschiisse und der
Gemeindeverwaltung iiber cinen lingeren, in der Regel
mehrmonatigen Zeitraum. Die Beteiligung der Einwohner
erfasst dabei ganz iiberwiegend nicht den gesamten Haus-
haltsplan, sondern ist auf vorab festgelegte Fragen oder The-
menkreise beschridnkt. Den Ablauf des Beteiligungsverfahren
strukturieren drei Elemente: Eine einleitende Informations-
phase, eine Phase der Konsultation und zum Abschluss des
Verfahrens eine Rechenschafislegung der Gemeinde. Diese
Kernelemente fanden wihrend des Projekes »Kommunaler
Biirgerhaushalt<’ des Innenministeriums Nordrhein-Westfa-
len und der Bertelsmann-Stifrung wihrend der Jahre 2000 bis
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2004 in sechs Projekckommunen Verwendung und wurden
nachfolgend allgemein iibernommen. Die einleitende Infor-
mationsphase hat zum Ziel, bei den Einwohnern ein Ver-
stindnis fiir den Inhalt und die Funktionsweise eines kom-
munalen Haushalts zu entwickeln; ihnen soll ein »lesbarer«
Haushalt vorgestellt werden®. Hierfiir nutzen die Kommunen
in verschiedenen Kombinationen alle auch herkémmlich
bekannten Informartionsmittel: Biirgerversammlungen und
Birgersprechstunden, Broschiiren, Informationsausstellun-
gen und Internet-Angebote®. Wihrend der darauf folgenden
Konsultationsphase — dem »Herzstiick« des Verfahrens'® —
sind die Einwohner selbst aufgerufen, Spar- oder Ausgaben-
vorschlige zu machen oder auf konkrete Fragen des Gemein-
derats zu antworten, etwa zu Lasten welcher kommunalen
Aufgabenbereiche eine Finanzierungsliicke abgebaut werden
konnte'’. In der Ausgestaltung der Konsultationsphase serzr
sich die hohe Variationsbreite fort: Kleine und mittlere Ge-
meinden konsultieren ihre Einwohner vor allem in Biirger-
versammlungen, persénlichen Umfragen und mittels ver-
schickter Fragebsgen'® In Grofistidten iiberwiegr eine inter-
netgestiitzte Konsultation; dabei kénnen die Teilnehmer auf
Internetportalen zumeist Vorschlige fiir den Haushalc hinter-
legen, fremde Beitriige kommentieren und Vorschlige durch
Stimmabgabe priorisieren'?, Mitunter werden zu allen Kon-
sultationsformen erginzend einige Einwohner stichproben-
haft ausgewihlt und gesondert befrage'®. An das Ergebnis
der Befragung sind keine unmirtelbaren rechdichen Folgen
gekniipft, die Verabschiedung des Haushalts bleibe dem Ge-
meinderat vorbehalten. Zum Abschluss des Verfahrens legt
die Gemeinde schriftlich oder im Rahmen einer Versamm-
lung Rechenschaft iiber die Umsetzung oder Ablehnung der
eingereichten Anregungen und Vorschlige ab'>.

2. Die Bilirgerhaushaltsverfahren im System der her-

kémmlichen Formen biirgerschaftlicher Beteiligung

In der beschriebenen Ausprigung konnen die Biirgerhaushalts-
verfahren ohne Weiteres als Instrument der Biirgerbeteiligung
auf der Kommunalebene angesehen werden. In einer weiten
Begriffsfassung ist eine »Biirgerbeteiligung« die unmiteelbare
Mitwirkung der Biirger oder Einwohner einer Gemeinde an
einzelnen Willensbildungs- und Entscheidungsprozessen einer

.

2 Sintomer/Herzberg/Rocke (Fufin. 1), S. 42 schlagen jedoch finf begriffsbe-
stimmende Kiriterien vor.

3 Innenministerium Nordrhein-Westfalen, Kommunaler Biirgerhaushalt: Ein
Leitfaden fur die Praxis, 2004, 8. 9 ff.

4 Klages, Beteiligungsverfahren und Beteiligungserfahrungen (erstelle fiir den
Asbeiskreis »Bitrgergesellschaft und Akrivierender Staat« der Friedrich-Ebert-
Stiftung), 2007, S. 66 ff; Innenministerium Nordrhein-Westfalen (Fufin. 3),
S. 10.

5 Roschmann/Stember, DVP 2004, 315 (318); Sintomer/Herzberg/Récke
(Fufin. 1), S. 130.

6 Elbers, Der Neue Kimmerer, 05/2010, S. 1.

7 Innenministerium Nordrhein-Westfalen (Fufin. 3), passim.

8 Herzberg/Sintomer/Allegretti, in: InWEnt (Hrsg.), Vom Siiden lernen: Bir-
gerhaushalte weltweit, 2010, S. 41; Klages (Fufln. 4), S. 66.

9 Innenministerium Nordrhein-Westfalen (Fufin. 3), S. 17 ff.

10 Innenministerium Nordrhein-Westfalen (Fufin. 3), S. 22.

11 So die Befragung in Emsdetten zum Haushalt 2003: Innenministerium Nord-
rhein-Westfalen (Fufin. 3), S. 25.

12 Innenministerium Nordrhein-Westfalen (Fufin. 3), S. 22 ff.

13 Herzberg/Sintomer/Allegretti (Fuln. 8), S. 42 ff. Der Biirgerhaushalt des Be-
zirks Berlin-Lichtenberg verfolgte einen »Medienmix« aus Versammlungsrethe,
Fragebgen und Internerangebot: Klages/Daramus, Biirgerhaushalt Berlin-
Lichtenberg, Speyerer Forschungsberichte (249), 2007, insb. S. 108.

14 Herzberg/Sintomer/Allegrerti (Fufln. 8), S. 41 ff.

15 Innenministerium Nordrhein-Westfalen (Fufin. 3), S. 26 f.
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Gemeinde innerhalb ihrer Zustindigkeit'®. Die Gemeindeord-
nungen aller Lander sehen vielfsltige Formen solcher Biirger-
beteiligungen vor, die von einer Unterrichtungspflicht des Ge-
meinderats bis zur unmittelbaren und rechtserheblichen Ent-
scheidung der Biirgerschaft im Rahmen eines Biirgerentscheids
reichen. Ein Seitenblick auf die Praxis der BiirgerBeteiligung
aufkommunaler Ebene zeigt weitere etablierte Beteiligungsfor-
men und -verfahren'. Die Finordnung der Biirgerhaushalts-
verfahren indieses System der herkémmlichen Beteiligungsfor-
men verspricht neben einer niheren Charakterisierung der
Biirgerhaushaltsverfahren auch eine erste Orientierung iber
den einschligigen Zulissigkeitsrahmen.

a) Birgerinformation (Unterrichtung und Einwohner-
versammiungen)

Die Gemeindeordnungen erwihnen die Beteiligungsform
der Biirgerinformation nur ausschnittsweise, eingekleider in
eine Verpflichtung des Gemeinderats, die Gemeindeeinwoh-
ner iiber die allgemein bedeutsamen Angelegenheiten der Ge-
meinde zu informieren'®. Die Statuierung einer Unterrich-
tungspflicht in nur allgemein bedeutsamen Angelegenheiten
entfaltet indes keine Sperrwirkung zu Lasten eines dariiber
hinausgebenden Rechts zur Unterrichtung iiber sonstige
kommunale Angelegenheiten. Den Gesetzgeber trieb die Sor-
ge, die Gemeinden kénnten die Information ihrer Einwohner
vernachlissigen, nicht — im Gegenteil ~ die Aufnahmefihig-
keit der Einwohner iiber Gebiihr beanspruchen. Denn nur
auf Grundlage vollstindiger Informationen ist der Einzelne
in der Lage, seine weitere Beteiligung seinem Willen und tat-
sichlichen Interesse gemifl auszurichren, also verantwortliche
Entscheidungen zu treffen. Mit diesem Zusammenhang zwi-
schen Wissen und verantwortlicher Willensbildung begriin-
det das Bundesverfassungsgericht die verfassungsrechtliche
Zulsssigkeit der Offentlichkeitsarbeit der Staatsorgane des
Bundes und halt sie zur Absicherung der Demokratie sogar
fiir geboten'. Die Verhiltnisse auf der Ebene der Gemeinde
gleichen in diesem Umstand denen auf der Bundesebene und
rechtfertigen daher fiir die Offentlichkeitsarbeit der Gemein-
deorgane keine andere Bewertung®. Die herkémmlichen
Mittel einer Unterrichtung umfassen Einwohnerversamm-
lungen sowie Einwohnerbriefe, Flugblatraktionen, Informa-
tionsstinde, offentliche Anhdrungen und Internetangebote?.

Soweit die Verfahren der Biirgerhaushalte die Bevolkerung
tiber die Erstellung des Haushalts umfassend informieren,
etwa mit dem Ziel, die Akzeptanz haushaltspolitischer Ent-
scheidungen zu verbessern, gleicht der Biirgerhaushalt einer
schlichten Unterrichtung. Die dariiber hinausgehende Kon-
sultationsphase fiigt sich dagegen weder per se, noch in der
Zusammenschau mit den iibrigen Schritten des Biirgerhaus-
haltsverfahren in das Bild einer Unterrichtung ein: Zwar soll
auch eine Unterrichtung nicht auf eine einseitige Kundma-
chung durch die Gemeinde hinauslaufen, sondern den Biir-
gern die Gelegenheit zur Auflerung und Erérterung bieten?.
Im Rahmen der Biirgerhaushaltsverfahren ist jedoch die Ein-
holung riicklaufender Meinungsiuflerungen mit dem Ziel,
Anregungen fiir die Gestaltung des Haushalts zu erlangen,
eigenstindiger Zweck des gesamten Verfahrens, wohingegen
die Erérterung im Rahmen der Unterrichtung vor allem auf
eine effektive Information der Biirger gerichtet ist, indem
Riickfragen erméglicht und Missverstindnisse im Hinblick

auf den eigentlichen Unterrichtungsgegenstand aufgelost
werden konnen.
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b) Anregungen und Beschwerden (Petitionsrecht)

Die Konsultationsphase der Biirgerhaushalte erschépft sich
bei ngherem Hinsehen auch nicht in dem in einigen Bundes-
lindern gesondert kommunalrechtlich verankerten®® und in
den iibrigen Lindern unmittelbar auf das Petitionsrecht des
Art. 17 GG zuriickgehenden Recht der Einwohner, an den
Gemeinderat Anregungen und Beschwerden zu richten. Pe-
ttionsrechte dienen dem Einzelnen (oder mehreren gemein-
sam) als rechtsbehelfsihnliches »Notrufrecht«, um sich abseits
aller Verwaltungsverfahren einen Zugang zu staatlichem Ge-
hér verschaffen zu kénnen®. Dieser Normzweck ist nicht tan-
giert, wenn der »Petent« einem ernstgemeinten Aufruf staar-
licher Organe folgt und mit seiner Auferung »offene Tiiren
einrennt«. In dieser Situation schafft der Staat von sich aus
einen Zugang und ist von vornherein bereit zur Entgegennah-
me und sachlichen Bescheidung der Anregung oder Be-
schwerde. Ein besonderes Vehikel zur Durchsetzung ist itber-
fliissig; die Interessenlage ist mit dem Fehlen eines Rechrs-
schuwzbediirfnisses im Rahmen férmlicher Rechisbehelfe ver-
gleichbar. Hinzukommt, dass Anregungen und Beschwerden
nur schrifdich entgegengenommen werden miissen, die Kon-
sultation der Biirgerhaushalte aber iiberwiegend in nichr-
schriftlicher Form ablauft.

c) Ratshiirgerentscheid

In dem Anliegen, eine Meinungsiuferung der Einwohner
oder Biirger durch staatliche Initiative absichtsvoll zu provo-
zieren, gleicht die Biirgerhaushalts-Konsultation dem Rats-
biirgerentscheid, einem vom Gemeinderat initiierten Biirger-
entscheid, den die Mehrzahl der Gemeindeordnungen in un-
terschiedlicher Bezeichnung als Beteiligungsform vorsehen?®.
Auch unter diese Beteiligungsform lisst sich die Konsulration
gleichwohl nicht fassen. Denn nach der Ausgestaltung der
Biirgerhaushaltsverfahren kommt den riicklaufenden Mei-
nungsduflerungen weder einzeln noch in ihrer Gesamtheit
eine rechtserhebliche Wirkung zu. Die rechtserhebliche Ent-
scheidung in Haushaltsfragen bleibt dem Gemeinderat vor-
behalten. Insofern unterscheider sich die Konsultation der
Biirgerhaushaltsverfahren von einem Ratsbiirgerentscheid,
in dessen Rahmen die Meinungsiuflerung der Biirger einen

16 Kromer, DVBL. 1985, 143 (144); enger in der Begriffsbildung etwa Ebsen,
DVBL. 1984, 1107 (1108).

17 Uberblick bei Kromer, DVBL. 1985, 143 (144 ff.).

18 § 20 GO BW; Art. 18 Abs. 1 BayGO; § 13 KV Brandenburg; § 82 GO Hes-
sen; § 16a KV Mecklenburg-Vorpommern; § 23 GO NRW; §§ 15, 16
GO Rheinland-Pfalz; § 20 Abs. | KSVG Saarland; § 11 SichsGO; § 27
GO Sachsen-Anhalt; §§ 16a, 16b GO Schleswig-Holstein; §15 Abs. 1
ThiirGO.

19 BVerfG, Urreil v. 02.03.1977 — 2 BvE 1/76 —, BVerfGE 44, 125 (147) = DVBIL.
1977, 419 (Offentichkeitsarbeit der Bundesregierung).

20 Vgl. Kromer, DVBL. 1985, 143 (144 £.).

21 Becker, in: Articus/Schneider (Hrsg), GO NRW Kommentar, 2004,
Eil. § 23 GO, Ziff. 5.

22 Ausdriicklich Art. 18 Abs. 1 Satz 1 BayGO; § 23 Abs. 2 Sarz 1 GO NRWj
§ 15 Abs. 1 ThiirGO. .

23 Art. 56 Abs. 3 BayGO; § 16 KV Brandenburg; § 14 Abs. 1 KV Mecklen-
burg-Vorpommern; §22¢ GO Niedersachsen; §24 GO NRW; § 16b
GO Rheinland-Pfalz; § 12 SichsGO; § 16e GO Schleswig-Holstein.

24 Herbert, VerwRS 1994, 154 (156 £.).

25 Klein, in Maunz/Diirig (Begr.), GG Kommentar, Art. 17 Rdar. 46 ff. und
Rdnr. 138 (Loseblare, Stand: 2011),

26§21 Abs. 1 GO BW; Ast. 18a Abs. 2 BayGO; § 20 Abs. 3 KV Mecklen-
burg-Vorpommern; § 26 Abs. 1 Saz2 GO NRW; §17a Abs. 1 Sarz2
GO Rheinland-Plalz; § 212 Abs. 1 Sazz 2 KSVG Saarland; § 24 Abs. 1 Sichs-
GO; § 26 Abs. 1 GO Sachsen-Anhalr; § 16g Abs. 1 Satz 1 GO Schleswig-Hol-
stein; Gern, Deutsches Kommunalrecht, 2003, S. 375.
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Ratsbeschluss ersetzt und allein deshalb stets Rechtsfolgen
zeitigt. Zudem werden Ratsbiirgerentscheide nach den Wahl-
und Abstimmungsgrundsitzen durchgefiihrt, wie sie in den
Kommunalwahlgesetzen vorgesehen und in Art. 28 Abs. 1
Sarz 2 und Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG zusammengefasst sind
(allgemein, unmittelbar, frei, gleich und geheim). Dieser Um-
stand trennt sie zusitzlich von den Biirgerhaushalten, die in
einem offenen und informellen Verfahren ablaufen.

d) Konsultative Biirgerbefragungen auf kommunaler
Ebene

In kommunalen konsultativen Biirgerbefragungen sind die
Biirger einer Gemeinde aufgerufen, thre Meinung zu einem
bestimmten kommunalpolitischen Gegenstand gegeniiber
der Gemeinde kund zu tun, ohne dass dem Abstimmungs-
ergebnis eine Rechtsverbindlichkeit zukime”. Wirkung er-
zielt allein der faktische politische Druck, den eine solche kol-
lektive Meinungsiduflerung der Biirgerschaft auf die gewshl-
ten und an einer Wiederwahl interessierten Amrtswalter aus-
iibr. Geserzlich geregelt ist diese Beteiligungsform allein in
Niedersachsen (noch §22d GO bzw. § 35 KomVG ab
01.11.2011) und dem Saarland (§ 20b KSVG). Dennoch ge-
héren konsultative Biirgerbefragungen auch in anderen Bun-
destindern zunehmend zur Verwaltungspraxis, wenngleich
ihre Zulissigkeit dort aufgrund des Fehlens einer gesetzlichen
Grundlage nichr upbestritten ist?®. Wie bei konsultativen
‘Biirgerbefragungen ist auch das Befragungsergebnis der Biir-
gerhaushaltsverfahren rechtlich unverbindlich. In der Regel
werden die kommunalen konsultativen Biirgerbefragungén
— anders als die Biirgerhaushaltsverfahren — jedoch nach den
formlichen Wahl- und Abstimmungsgrundsitzen durchge-
fiihrt®®. Als herkémmliche konsultative Biirgerbefragung las-
sen sich die Biirgerhaushaltsverfahren daher ebenfalls nicht

vollends erfassen.

e) Zwischenergebnis

Zumindest ein Baustein der Biirgerhaushaltsverfahren — die
Konsultation der Biirger — passt sich damit nicht bruchfrei ein
in das System der bekannten Formen kommunaler biirger-
schaftlicher Beteiligung. Mit dieser Feststellung geht gleich-
wohl nicht das Verdike der rechdichen Unzulissigkeit einher,
denn die Gemeindeordnungen enthalten keinen in jeder Hin-
sicht abschliefenden Katalog der Beteiligungsformen®. In ei-
nem solchen numerus clausus lige eine verfassungswidrige,
weil unverhiltnismiflige Beschneidung der kommunalen
Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG. Als
Zwischenergebnis ist lediglich festzuhalten, dass die Zulissig-
keit der Biirgerhaushalte nicht schon aus der volligen Ent-
sprechung mit einem gesetzlich vorgesehenen Typ kommu-
naler Biirgerbeteiligung folgt und dass die Biirgerhaushalts-
verfahren dariiber hinaus auch nicht die » Zulissigkeitsvermu-
tung« der zwar nicht geserzlich geregelten, aber immerhin
stindig geiibten Beteiligungsformen teilen.

3. Biirgerhaushaltsverfahren als ein Verfahren der
Staatswillensbildung

Bleibt somit der Versuch einer Einordnung in das System der
herkémmlichen Beteiligungsformen nur begrenzt hilfreich, er-
scheint die Qualifikation der Biirgerhaushalte im Hinblick auf
eine andere, grundsitzliche Differenzierung fiir die nachfol-
gende Beurteilung ihrer Zulissigkeit oder Unzulissigkeit wei-
terfithrend. Sie bezieht sich auf die im Grundgesetz angelegte
— gerade fiir die Bewertung atypischer Beteiligungsformen ge-
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winnbringende?! — funktionelle Unterscheidung zwischen ei-
ner Meinungs- und Willensbildung im gesellschafilich-politi-
schen Raum und einer Willensbildung im staatichen Raum,
die jeweils ganz unterschiedlichen Organisationsprinzipien fol-
gen®. Das Bundesverfassungsgericht griindete auf diese Unter-
scheidung einst seine Rechtsprechung zu den geplanten kon-
sultativen Volksbefragungen in Bremen, Hamburgund einigen
Gemeinden Hessens zur umstrittenen Stationierung von
Atomwaffen in Deutschland??.

a) Gesellschaftlich-politische Willensbildung und Staats-
willensbildung

Im gesellschaftlich-politischen Raum kann sich das gesamre
Volk und der Finzelne unorganisiert unter dem Schutz der
Grundrechte zu generell jeder Frage und jedemn Gegenstand
eine (6ffentliche) Meinung bilden; das prigende Ordnungs-
prinzip dieses Bereichs ist die Freiheit und die Autonomie des
Finzelnen?*. Etwas anderes gilt im Bereich der organisierten
Staatlichkeit, in dem sich Staatsorgane einen Willen bilden,
der dadurch zum Staatswillen wird. Dieser Bereich ist durch
rechtliche Bindungen geprigt, die auf Herzrschaft und Regie-
rungsfihigkeit ausgerichter sind und gleichzeitig die Aus-
{ibung von Staatsgewalt begrenzen sollen®. Demgemif diir-
fen sich Staatsorgane nur mit bestimmten Gegenstinden be-
fassen; Vorschriften zu Organ- und Verbandskompetenzen
beschrinken ihr Wirken im Verhiltnis zueinander®. Das Zu-
standekommen eines Staatswillens — synonym fiir Staatsge-
walt — hat sich zudem nach den Vorgaben des Demokratie-
prinzips zu vollziehen und muss weitere Voraussetzungen im

Verfahren beachren. ‘

Mit Schwierigkeiten behaftet ist die Zuordnung einer Wil-
lensbildung zu einem der beiden Wirkbereiche fiir den Fall
einer kollektiven Willensbildung des Volkes; denn das Volk
besetzt eine Doppelrolle”. Es kann neben seiner selbstver-
stindlichen Willensbildung im Gesellschaftlichen in seiner
Gesamtheit auch im staatlichen Raum als verfasste Aktivbiir-

27 Ebsen, DVBL. 1984, 1107 (1109); Gern (Fuffn. 26), S. 383.

28 Fiir die Unzuldssigkeit bei Fehlen einer geserzlichen Grundlage: etwa Everts,
Plebiszitdre Unterschriftenaktionen, Diss, 2004, S. 193 ff. (sogar unter Zu-
grundelegung eines weiten Befragungsbegriffs) und der niedersichsische Ge-
setzgeber, der deshalb § 22d GO einfiigte: LT-Drucks. 12/6260, S. 49 . und
56 f. (Bericht der Enquere-Kommission zur Uberpriifung des Niedersichsi-
schen Kommunalverfassungsrechts v. 06.05.1994). Fir die Zuldssigkeit:
VG Ansbach, Urteil v. 12.11.1970 — Az. 9178-V/70 -, BayVBI. 1971, 194;
VG Gelsenkirchen, Beschluss v. 08.04.2008 — Az. 15 L 428/08 —, Juris
JUREO080007861; von Arnim, DOV 1990, 85 (89); Gern (Fufin. 26), S. 383;
siche auch Pestalozza, NJW 1981, 733 (735); zum rechtlichen Rahmen auf
Bundesebene: Dach, ZG 1987, 158 (160 ff.).

29 Everts (Fufin. 28), S. 39 ff.

30 Herbert, NVwZ 1995, 1056 (1058).

31 Grundlegend Everts (Fufin. 28), insb. S. 86 f£.

32 Fuf, A6R 83 (1958), 383 (388 ff. und 400 ff.); Maurer, Plebiszitire Elemente
in der reprisentativen Demokratie, 1997, S. 3 £.; Rupp, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), HStR II 2004, §31 Rdnr 29 ff; zulezt BVerwG, Urteil v.
21.07.2010 — 6 C 22/09 —, NVwZ 2011, 161 (163 £.), DVBL. 2010, 1370;
der Staat steht der Gesellschaft dabei nichrt als Verband oder Personeneinheit
gegeniiber, sondern als »Einheit menschlicher Verhaltensweisen«, Béckenfér-
de, Die verfassungstheoretische Unterscheidung von Staat und Gesellschaftals
Bedingung der individuellen Freiheit, Vortrige der Rheinisch-Westf. Akad. d.
Wiss. G 183, 1973, S. 24.

33 BVerfG, Urteil v. 30.07.1958 — 2 BvF 3, 6/58 —, BVerfGE 8, 104 (112 ff);
BVerfG, Urteil v. 30.07.1958 - 2 BvG 1/58 —, BVerfGE 8, 122 (133 f£).

34 BVerfGE 8, 104 (115); Rupp (Fufin. 32), Rdnr. 33.

35 Rupp (Fufin. 32), Rdns. 26, 30.

36 BVerfGE 8, 104 (115 £).

37 Rupp (Fufin. 32), Rdnr. 25; Béckenférde (Fufln. 32), S. 26.
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gerschaft in Erscheinung treten. Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG be-
traut das Volk mit der unmittelbaren Ausiibung von Staats-
gewalr in Abstimmungen und Wahlen. In dieser Funktion ist
das Volk neben den »besonderen Organenc selbst Staatsorgan,
also Teil des Staates und unterliegt hier den staatsorganisa-
tionsrechtlichen Bindungen. Diese Konstellation — das Volk
als Staatsorgan — findet sich abbildhaft auf der Gemeindeebe-
ne wieder. Das Gemeindevolk kann dort im Status der Aktiv-
biirgerschaft Staatsgewalt in Abstimmungen und Wahlen als
Organ des Kommunalverfassungslebens ausiiben. Die Unter-
scheidung eines gesellschaftlichen und eines staatlichen Wirk-
bereichs ist also auf die Bewertung einer kollektiven Willens-
bildung auf kommunaler Ebene tibertragbar®.

In den Vordergrund tritt damirt die Frage, welchem Witkbe-
reich die Biirgerkonsultationen der Biirgerhaushalte — genau-
er: die kollektive Meinungsiuferung der teilnehmenden Ein-
wohner — zuzuordpen sind, denn die Zuordnung bestimmt
den Zuldssigkeitsrahmen ganz mafigeblich.

b) Kriterien der Zuordnung des Biirgerhaushalts-
verfahrens

Auf den ersten Blick liegt es nahe, die Konsulrationen der
Biirger zum Haushalt schon aufgrund ihres informalen Cha-
rakreers als ausschliefflich gesellschaftlich-politische Veranstal-
tung einzuordnen. Die derzeit prakrizierten Biirgerhaushalts-
verfahren verlaufen nicht nach den Wahl- und Abstimmungs-
grundsitzen; die Befragung ist weder geheim noch wahl-
rechesgleich angelegt und der Teilnehmerkreis nicht auf die
wahlberechtigten Gemeindebiirger beschrinkt. Der Konsul-
tation haftet dadurch etwas Unorganisiertes, Loses an, das in
einem scheinbaren Gegensatz zur prinzipiellen Verfasstheit
der organisierten Staatlichkeit steht.

Dennoch geniigt allein die offene Form einer Befragung
nicht, um eine Betitigung des Gemeindevolks in einer Ab-
stimmung als Organ des Gemeindeverfassungslebens sicher
ausschliefen zu kénnen®. Denn die Formstrenge der Beteili-
gung, also die Einhaltung der einem Organ aufgegebenen
Verfahrensvorschriften unmittelbar zum Abgrenzungskrite-
rium zwischen gesellschaftlicher und staatlicher Willensbil-
dung des Volks zu erheben, liefle zwei aufeinander aufbauen-
de Fragen in der Beantwortung zusammenfallen®’. Nimlich
die Frage nach der swatsorganschaftlichen Einordnung eines
vorgefundenen Phinomens und die Frage nach der verfah-
rensrechtlichen Zuléssigkeit einer — zuvor — als staatsorgan-
schaftlich erkannten Handlung, Zwei Beispiele verdeutlichen
dies: So verliert eine Bundestagswahl nicht deshalb ihren
Charakrer als Willensbildung des Staatsorgans »Staatsvolk,
weil sie etwa grob gegen des Gebot der Wahlrechtsgleichheit
verstofit — es bleibt eine Willensbildung und -duflerung des
Staarsorgans, wenngleich eine unzulissige. Und ein formell
verfassungswidriges Gesetz bleibt eine Willensbildung des
Staatsorgans »Bundestag« und zerfille nicht zur schlichten
und staatsrechtlich unerheblichen Mehrheitsmeinung unter
rund 600 Abgeordneten. Die Einhaltung aller fiir ein Organ
geltenden Verfahrensvorschriften — nichts anderes sind die
Wahl- und Abstimmungsgrundsitze fiir das Stimmvolk — ist
also fiir dessen Ausiibung von Staatsgewalt mbglicherweise
hinreichende, aber jedenfalls nicht wesensnotwendige Bedin-
gung und damit kein zur abschlieBenden Abgrenzung von
staatlicher und gesellschaftlicher Willensbildung geeignetes

Kriterium®.
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Unzutreffend wiire es aufferdem, in der mangelnden Rechrs-
erheblichkeit des Befragungsergebnisses der Biirgerhaushalte
den Ausschlag fiir eine Zuordnung zum gesellschaftlichen Be-
reich erkennen zu wollen; denn die Ausiibung von Staatsge-
walt erschopft sich nicht im Setzen unmittelbarer Rechtsfol-
gen, wie die zahlreichen rechtsunverbindlichen Befugnisse
des Bundesprisidenten und anderer Staatsorgane zeigen®”.

Die geplanten konsultativen Volksbefragungen in Bremen,
Hamburg und einigen Gemeinden Hessens wertete das Bun-
desverfassungsgericht seinerzeit als unmirtelbare Ausiibung
von Staatsgewalt durch das Volk in seiner Funktion als staat-
liches Organ. Zur Herleitung dieses Ergebnisses bezieht sich
das Gericht auch auf die duflere Form der jeweiligen Befra-
gung, die den formlichen Regeln fiir Wahlen entsprach®. Fiir
die Unterscheidung zwischen einer Willensbildung im gesell-
schaftlichen oder staatlichen Raum stellt das Gerichr jedoch
maflgeblich auf die Intention des initiierenden staadichen
Organs ab. Entscheidend sei, in welcher Eigenschaft der Be-
fragte angesprochen und zur Beantwortung aufgerufen werde
und welchen Zweck das initiierende Organ mit der Befragung
verfolge*. Dieser Ansatz ist folgerichtig. Wihrend die »be-
sonderen Staatsorgane« (etwa Bundestag, Bundesregierung
und Bundesverfassungsgericht) im Grundgesetz en détail ver-
fasst sind und infolgedessen kein Zweifel besteht, wann diese
Organe als solche handeln, fehlt dem Staatsvolk als Sraats-
organ ein vergleichbar »straffes Organisationsbild«**, anhand
dessen ein Organhandeln ohne Probleme zu erkennen wire®.

Diesen Mangel kann das Volk nicht aus eigener Kraft iiber-

_ spielen; um als Organ handeln zu kénnen, ist es vielmehr auf

einen initiierenden staatlichen Akt angewiesen, der ihm einen
Zugang zur Staatswillensbildung erst erdffnet”. So liegt etwa
auch die Zulassung und Durchfiihrung einer Abstimmung zu
einem biirgerinitiierten Biirgerentscheid in den Hinden der
Gemeinde — ohne diese Hilfe hitte das Gemeindevolk keine
Teilhabe an der staatlichen Willensbildung. Ob aber eine sol-
che Hilfestellung gewshrt wurde, hingt allein von dem Wil-
len des initiierenden Organs ab, der damit zum maflgeblichen
Kriterium der Abgrenzung wird.

In seiner Volksbefragungsentscheidung zu Bremen und Ham-
burg schlieft das Bundesverfassungsgericht aus mehreren Ge-
gebenheiten auf den Willen des jeweiligen Landesgesetzge-
bers, das Volk als Staatsorgan zu Wort kommen zu lassen,
nimlich: der verfahrensrechtlichen Ausgestaltung der Befra-
gung nach den Regeln einer Wahl (iiber diesen Zwischen-
schritt gewinnt die duflere Form als Indiz fiir den Willen des
initiierenden Organs also doch Einfluss auf die Abgrenzung)
sowie der dahinterliegenden Zweckserzung des Landesgesetz-
gebers, durch die kollektive Meinungsiuflerung des Staats-

38 BVerfGE.8, 122 (132 £); BVerfG, Urteil v. 31.10.1990 - 2 BvF 2, 6/89 -,
BVerfGE 83, 37 (53 f£) = DVBL. 1990, 1397; Everts (Fufin. 28), S. 190 f£;
Fugemann, DVBL. 2004, 343 (345 £).

39 Everts (Fufn. 28), S. 125 £.

40 Everts (Fufin. 28), S. 108 f. und S. 125.

41 Everts (Fufin. 28), S. 125,

42 BVerfGE 8, 104 (114 f£.); Stern, Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland,
Band II, § 25 II 1b; Fuf}, ASR 83 (1958), 383 (398) und Mautrer (Fuf8n. 32),
S. 4. .

43 BVerfGE 8, 104 (114); BVerfGE 8, 122 (133).

44 BVerfGE 8, 104 {114 und 116 £); Everts (Fufin. 28), S. 102.

45 Fufl, ASR 83 (1958), 383 (393).

46 Everts (Fufn. 28), S. 100 £; Fuf}, ASR 83 (1958), 383 (393).

47 Everts (Fufln. 28), S. 121 £; Fuf, A6R 83 (1958), 383 (393).
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volks auf (andere) Staatsorgane politischen Druck auszu-
iiben®® — also der kollektiven Meinungsiuflerung des Volkes
eine eigenstiindige Stellung zwischen den verfassten Staatsor-
ganen einzuriumen.

Ubertragen auf die Beteiligung der Einwohner in Biirger-
haushalten ist danach entscheidend, ob der Gemeinderat
mit der Biirgerbeteiligung im Ergebnis eine Auferung des
Gemeindevolks als Organ des Kommunalverfassungslebens
hervorrufen wollte.

c) Exemplarisch: Einordnung des Biirgerhaushalts 2010
der Stadt Kéin

Die Antwort auf diese Frage kann angesichts der gegenwirti-
gen und fiir die Zukunft méglichen Variationsbreite der Biir-
gerhaushalte nicht zuverldssig einheitlich ausfallen. Am Beij-
spiel des ganz vorwiegend internetbasierten Biirgerhaushalts
2010 der Stadt Kéln lassen sich jedoch die mafigeblichen Er-
wigungen verdeutlichen. Dieser Kolner Biirgerhaushalt be-
inhaltete eine mehrwochige Konsultationsphase, in deren
Verlauf die Teilnehmer auf einer Webseite zu den Themen
»Schule/Bildung« und »Umweltschutz« ihre Spar- und Aus-
gabenvorschlige hinterlegen und fremde Vorschlige kom-
mentieren und durch Stimmabgabe bewerten konnten.
Nach Beendigung der Konsultationsphase wurden die ein-
hundert hochstbewerteten Vorschlige beider Themenfelder
von der Stadtverwaltung um eine Stellungnahme und eine
Entscheidungsempfehlung erginze und anschliefend an den
Rat der Stadt Kéln iibermittelt, der itber jeden Vorschlag die
endgiiltige Entscheidung traf .

Die auf ein solches Befragungsergebnis gerichrtete staatsiniti-
ierte Biirgerbefragung ist nicht von dem Zweck getragen, das
Gemeindevolk als Organ zu Worte kommen zu lassen: Die
grofie Zahl der Haushaltsvorschlige, die der Kolner Stadtrar
im Befragungsergebnis beriicksichtige, verhindert eine mono-
lithische Willensiuflerung des Gemeindevolks, wie sie typisch
ist fiir die Willensbildung eines staatlichen Organs, das intern
vielstimmig diskutieren, aber nach auflen mit nur einer ein-
heitlichen Stimme sprechen kann. Das Befragungsergebnis
sollte gerade nicht eine einzige akkumulierte Meinung, son-
dern viele Meinungen Einzelner hervorbringen, von denen
jede fiir sich entweder inhaltlich iiberzeugt oder aufgrund ihres
Inhalts abgelehnt werden kann, die aber nicht — losgelést von
ihrem Inhalt — die Autoritit des Willens wesentlicher Teile der
Biirgerschaft fiir sich in Anspruch nimmt. Damit entbehre die
abgefragte Willensduferung der Bevdlkerung einer eindeuti-
gen Stof$richtung und mithin auch der Eignung, in einer be-
stimmten Sachfrage amdich veranlassten Druck auf andere
Organe und den Gemeinderar selbst ausiiben zu kdnnen. Es

tehlt damit an der wesentlichen Voraussetzung, unter der eine

Auferung der Bevslkerung zu einer staatlichen Willensbil-
dung im Status der Akeivbiirgerschaft wird. Denn nur wenn
das initiierende Organ — hier der Rat der Stadt K6ln — in seine
Zwecksetzung diese Eignung zur Erzeugung politischen
Drucks aufgenommen hat, kann mit dem Bundesverfassungs-
gericht von einer Aulerung der Bevdlkerung als Organ des
Kommunalverfassungslebens ausgegangen werden.

Der Verzicht auf die Wahrung der Wahl- und Abstimmungs-
grundsitze beim Kélner Biirgerhaushalt 2010 — auch wenn
sich hierdurch allein das Auftreten der Biirgerschaft im status
activus nicht ausschliefen ldsst — verhindert ebenfalls das Ent-
stehen politischen Drucks und bestitigte damit das bereits
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gefundene Ergebnis, wonach beim Kélner Biirgerhaushalt
2010 die Biirgerschaft nicht organschaftlich gehandelt hat.

d) Zwischenergebnis

Die meisten Biirgerhaushalte sollen wie der Biirgerhaushalt
Kasln 2010 zu einem vielstimmigen Ideen-Pool fithren, aus
dem der Gemeinderat nach eigener Uberzeugung einzelne
Vorschlige auswihlt und umsetzt. In Befragungen dieser Ziel-
richtung trice die Biirgerschaft nicht als Organ des Kommu-
nalverfassungslebens auf. Je enger eine Gemeinde dagegen
den Befragungsgegenstand der Konsultationsphase einhegt,
etwa indem eigene Vorschlige der Einwohner nicht méglich
und die vorgegebenen Wahlmaéglichkeiten beschrinke sind,
desto stirker verschiebt sich der Fokus des entscheidungsbe-
fugten Gemeinderats vom Inbalt eines Vorschlags hin zur
Zahl der Stimmen, die der Vorschlag auf sich vereinen konn-
te. Die Willensbildung in der Biirgerschaft biindelt sich da-
durch und erzeugt den politischen Druck, der wesensgemift
ist fiir eine Betitigung der Gemeindebiirgerschaft im staatli-
chen Raum als Organ des Kommunalverfassungslebens. In
diesem Fall wiirden die Biirgerhaushaltsverfahren der Biirger-
schaft die Austibung von Staatsgewalt erméglichen, und zwar
auch dann, wenn sie duf8erlich nicht nach den Wah!- und Ab-
stimmungsgrundsitzen ablaufen.

Iil. Zulassigkeit der Biirgerhaushaltsverfahren
Ausgangspunkr der Uberlegungen zur Zuliissigkeit der Veran-
staltung eines Biirgerhaushaltes durch die Gemeinde ist die
von Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG und den entsprechenden Vor-
schriften der Landesverfassungen gewihrleistete kommunale
Selbstverwaltung (1.). Bei der weiteren Priifung ist sodann zu
unterscheiden zwischen solchen Biirgerhaushaltsverfahren,
die wie der Kolner Biirgerhaushalt 2010 lediglich zu einer
staatsinitiierren  Willensbildung im  gesellschafdlich-politi-
schen Raum fithren (2a.) und solchen Biirgerhaushalten, die
ausnahmsweise eine Auﬂerung der Biirgerschaft als Organ des
Kommunalverfassungslebens hervorrufen (2b.).

1. Garantie kommunaler Selbstverwaltung

Die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung gewihrt den
Gemeinden die Befugnis, Angelegenheiten der drtlichen Ge-
meinschaft im Rahmen der Gesetze eigenverantwortlich zu
regeln. Die Gemeinden verfiigen daher auch ohne eine spezi-
fische gesetzliche Ermichtigung grundsitzlich tiber eine »Fin-
dungskompetenz« im Hinblick auf die Beteiligung der Biirger
an der Bewiltigung von Angelegenheiten der értlichen Ge-
meinschaft®®. Allerdings besteht die Garantie der kommuna-
len Selbstverwaltung nur »im Rahmen der Gesetzex, also unter
einfachem Geserzesvorbehalt. Eine nicht ausdriicklich vorge-
sehene Einwohner- und Biirgerbeteiligung ist der Gemeinde
nur erlaube, wenn der Gesetzgeber diesen konkreten Gegen-
stand nicht selbst erschépfend und anderweitig geregelt hat’!.

48 BVerfGE 8, 104 (111 £ und 116 £); Everts (Fufin. 28), insb. S. 102 und
S. 120; Fufl, AR 83 (1958), 383 (387 £.).

49 Taubert/Krohn/Knobloch, Evaluierung des Kslner Biirgerhaushalts, 2010,
S. 12 ff. (hups://buergerhaushalt.stadt-koeln.de/2010/site/downloads/ 10454 _
15_Evaluationsbericht_BHH_final_bf_abA7.pdf, zulerzt abgerufen am
31.03.2011).

50 Herbert, NVwZ 1995, 1056 (1058).

51 OVG NW, Urteil v. 17.02.1984— 15 A 2626/81 -, DVBI. 1985, 172 (172 £).
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2. Vereinbarkeit mit einfachrechtlichen Vorgaben

Als eine solche erschopfende und den Gestaltungsspielraum
der Gemeinde in diesem Belang beschneidende Regelung
kommen die Vorschriften der Gemeindeordnungen zum Er-
lass der Haushaltssatzung in Betracht.

a) Zuldssigkeit der Biirgerhaushalte als Veranstaltung
des gesellschaftlich-politischen Bereichs

Die Haushaltssatzung und das auf ihren Erlass gerichtete Ver-
fahren stehen im Bereich organisierter Staatlichkeir, denn der
kommunale Haushalt programmiert die Ausiibung staatli-
cher Herrschaftsgewalt fiir den Zeitraum des vorausliegenden
Haushaltsjahres. Sofern nun die kollektive Meinungsiufe-
rung der Einwohner wihrend der Biirgerhaushaltsverfahren
nach den dargelegten Grundsitzen als gesellschaftlich-politi-
sche Veranstaltung und daher als Gebrauch grundrechtlicher
Freiheir, zuvorderst der Meinungsfreiheit gemifl Art. 5
Abs. 1 Satz 1 GG zu qualifizieren ist, bestehen mit dem Erlass
der Haushaltssatzung und der Meinungsiuferung der Ein-
wohner im Rahmen der Biirgerhaushalte zwei Veranstaltun-
gen, die in den verschiedenen Wirkbereichen parallel, aber im
Ubrigen unabhingig voneinander ablaufen. Die kollektive
Meinungsiuflerung der Einwohner ist damit insbesondere
nichr Bestandteil des staatlichen Verfahrens zum Erlass der
Haushaltssatzung; als aliud unterfille sie nicht den engen

kommunalrechtlichen Kompetenz- und Verfahrensvorgaben

fiir Haushaltsangelegenheiten.

Gleiches gilt fiir die Organisation solcher Biirgerhaushaltsver-
fahren durch die Gemeinde. In ihrem Bezug zur Meinungsiu-
Berung der Einwohner ist — wie diese — auch die Initiative der
Gemeinde zu den Biirgerhaushalten nicht identisch mit dem
Verfahren zum Erlass der Haushaltssatzung und daher eben-
falls von dessen Kompetenz- und Verfahrensvorschriften nicht
erfasst. Es handelt sich vielmehr um zuléssiges, schlicht grund-
rechtsférderndes Handeln der Gemeinde: Die Grundrechte
sorgen zwar in ihrer hetkommlichen Funkdon fiir eine Ab-
wehr staatlichen Handelns im dadurch zugleich umschriebe-
nen gesellschaftlichen Bereich®, sie sind allerdings auf diese
Abwehrfunktion nicht beschrinke. Viele grundrechdiche Frei-
heiten konnen von den Berechtigten besser oder iiberhaupt
erst aufgrund einer Férderung durch den Staat ausgeschépft
werden; an diesen Umstand kniipft die Entwicklung grund-
rechdicher Schutzpflichten an®®. Aus Perspektive des Grund-
rechtsschutzes ist die Initiative zu den Biirgerhaushalten der
Gemeinde damit nicht nur nicht rechtfertigungsbediirfrig.
Im Gegenteil: Die Veranstaltung der Biirgerhaushalte deckt
sich vielmehr mit der den Grundrechten beigegebenen objek-
tiv-rechtlichen Wertentscheidung, den verbiirgten Freiheiten
effektive Geltung zu verschaffen.

Weder die Meinungsiuflerungen der Einwohner als Grund-
rechtsgebrauch, noch die von der Gemeinde ausgehende Orga-
nisation solcher Biirgerhaushaltsverfahren unterfallen also ein-
zeln oder zusammengenommen dem Regelungsbereich der
kommunalrechdichen Vorschriften zur Haushaltswirtschaft.
Diese Vorschriften enthalten daher keine anderweitige, das
Recht zur kommunalen Selbstverwaltung in diesemn Belang
ausschlieffende Regelung. Mithin kann die Gemeinde die Ver-
anstaltung eines Biirgerhaushalts, dessen Konsultation sich im
gesellschaftlich-politischen Raum bewegt, in zulissiger Weise
auf die kommunale Selbstverwaltungsgarantie stiitzen®.

"DVBI 19-2011

b) Sperrwirkung der Verfahrensvorschriften iiber den
Erlass der Haushaltssatzung
Anders liegen die Dinge, wenn die Gemeinden die Gesamt-

. heit der Biirger zum kommunalen Haushalt im Status der

Aktivbiirgerschaft, also im staatlichen Raum zu Wort kom-
men lisst. Denn fiir die Willensbildung im organisiert-staat-
lichen Bereich zu Fragen des kommunalen Haushalts haben
die Landesgesetzgeber in ihrer jeweiligen Gemeindeordnung
— dem »Organisationsgrundgesetz der Kommunen«*® — fiir
das Verfahren und die Kompetenzverteilung der staatlichen
Organe zueinander abschlieBende Regelungen getroffen, die
den Gemeinden keinen Gestaltungsspielraum zur Abinde-
rung der Zustindigkeiten und zur Erginzung des staatlichen
Verfahrens belassen. Ausgeschlossen ist insbesondere eine
nicht vorgesehene Beteiligung weiterer Organe des Kommu-
nalverfassungslebens.

Angelehnt an das Budgetrecht des Parlaments gehért nach
dem Willen jedes Landesgesetzgebers die Haushaltskompe-
tenz zu den zentralen Aufgaben des Gemeinderats. Diese ge-
setzgeberische Zustindigkeitsverteilung erfihrt eine Absiche-
rung sowohl nach innen gegen den Gemeinderat selbst als
auch nach auen gegen den Zugriff anderer Organe: Weder
darf der Gemeinderat die Aufgabe an andere Gemeindeorgane
und Stellen delegieren®, noch darf sich die Aktivbiirgerschaft
mit der Aufgabe im Wege eines Biirgerentscheids befassen”.
Eine Ubertragung von Entscheidungskompetenzen auf die
Aktivbiirgerschaft in Haushaltsfragen — auch und gerade im
Rabmen der Biirgerhaushalte — ist damit ausgeschlossen.

Aber auch eine Beteiligung der Aktivbiirgerschaft an Fragen
zum Haushalt unterhalb rechtserheblicher Entscheidungsbe-
fugnisse ist der Gemeinde verwehrt. Zunichst beriihrt der
wesensnotwendige politische Druck einer solchen Beteili-
gung der Aktvbiirgerschaft die Entscheidungsfreiheit des
Gemeinderats als dem an sich zur Entscheidung berufenen
Organ. In mittelbarer Weise beschrinke also bereits die Haus-
haltskompetenzverteilung der Gemeindeordnungen jede
Form einer Beteiligung anderer Organe des Kommunalver-
fassungslebens. Vor allem aber har der Landesgeserzgeber fiir
den Etlass der Haushaltssatzung — abseits der Verteilung der
Entscheidungskompetenz — umfassende Verfahrensregeln ge-
troffen, die eine Eigengestaltung der Gemeinden in der Be-
teiligungsfrage sperren. Simtliche Gemeindeordnungen ent-
halten fiir den »Etlass der Haushaltssatzung« gesonderte Vor-
schriften’®, obgleich bereits die allgemeinen Regeln ein Ver-
fahren zur Satzungsgebung enthalten. Der Gesetzgeber sah
also im sensiblen Bereich der Gemeindefinanzen die Notwen-

52 Jarass, in Jarass/Pieroth, GG Kommentar, 2011, Vorb. vor Art. 1, Rdnr. 5;
Rupp (Fufin. 32), Rdnr. 18.

53 BVerf(, Urteil v. 16.10.1977 ~ 1 BvQ 5/77 —, BVerfGE 46, 160 (164);
BVerfG, Beschluss v. 06.05.1997 ~ 1 BvR 409/90 -, BVerfGE 96, 56 (64).

54 Fiir die Zulassigkeit auch Miiller, Biirgerbeteiligung in Finanzfragen, Diss.
2009, S. 182 ff,, als, soweir ersichtlich, bisher einzige rechtswissenschaftliche
Vertiefung der Thematik — allerdings ohne die Entgegenserzung von Biirger-
haushalten des gesellschaftlichen und des staatlichen Raums.

55 Gem, VBIBW 1993, 127 (128).

56 Exwa § 39 Abs. 2 Ziff. 14 GO BW; § 28 Abs. 2 Ziff. 15 KV Brandenburg;
§ 41 Abs. 1 lit. h GO NRWund die entsprechenden Vorschriften aller anderen
Gemeindeordnungen.

57 Oebbecke, DieVerw 2004, 105 (110).

58 § 81 GO BW; Art. 63 ff. BayGO; § 67 KV Brandenburg; § 97 HessGO; § 47
KV Mecklenburg-Vorpommern; § 86 GO Niedersachsen; § 80 GO NRW;
§ 97 GO Rheinland-Pfalz; § 86 KSVG Saarland; § 76 SichsGO; § 94
GO Sachsen-Anhalt; § 79 GO Schleswig-Holstein; § 57 ThirGO.
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digkeit einer verdichteten Verfahrensgestaltung. Diese Ver-
fahrensregeln stehen systematisch in den Abschnitten zur
kommunalen »Haushaltswirtschaft«, die zu Inhalt und
Form der Haushaltssatzungen komplexe und aufeinander ab-
gestimmte Detailregelungen enthalten. Wird dieses systema-
tische Umfeld beriicksichtigt, erscheint es widerspriichlich,
anzunehmen, der Gesetzgeber habe der Gemeinde gerade in
der wesentlichen Frage der Verfahrensbeteiligten unausge-
sprochen freie Hand lassen wollen, wihrend er Form und In-
halt der Haushaitssatzung umfassend vorgibt. Vielmehr wire
angesichts der Liickenlosigkeit und Detailschirfe des gesam-
ten Abschnitts — auch im Vergleich zur Regelungsdichte der
tibrigen Vorschriften der Gemeindeordnung — eine ausdriick-
liche Riickermichtigung der Gemeinde zur Beteiligung wei-
terer Organe zu erwarten gewesen. Das Schweigen in dieser
Frage enthilt daher das Verbot einer Eigengestaltung. Diese
Sperrwirkung betrifft nicht nur die Beteiligung weiterer Oz-
gane an der Entscheidung selbst — ohnehin vorrangig eine
Frage der Kompetenzverteilung —, sondern das gesamue Ver-
fahren, also auch bereits das Entscheidungsvorfeld, in das eine
rechtlich unverbindliche Beteiligung der Akrivbiirgerschaft
gerade cingreifen wiirde. Diese Lesart bestitigen die Vor-
schriften iiber den »Erlass der Haushaltssatzung« jener zahl-
reichen Linder, die nicht nur das Verfahren des Entschei-
‘dungsvorgangs selbst, sondern ausdriicklich auch dieses Ent-
scheidungsvorfeld regulieren: In Brandenburg, Hessen,
Nordrhein-Westfalen und Sachsen werden eigens der Kim-
merer mit dem Enewurf des Haushalesplans — einem wesent-
lichen Teil der Haushaltssatzung — und der Biirgermeister mit
der Bestitigung des Haushaltsplans und der Weiterleitung an
den Rat betraut®. Beide Formen der Beteiligung spielen sich
im Vorfeld der Entscheidung tiber den Haushalt ab und zu-
mindest dem Entwurf eines Haushaltsplans kommt ebenfalls
kein rechtserheblicher Entscheidungsgehalt zu. Die Gemein-
deordnungen der Linder Baden-Wiirttemberg, Mecklen-
burg-Vorpommern, Saarland, Sachsen-Anhalt und Schles-
wig-Holstein regeln ebenfalls das Entscheidungsvorfeld mir,
indem sie sprachlich die Beratung der Haushaltssatzung von
deren Beschluss trennen®. Sie verdeutlichen auf diese Weise
den entsprechenden Umfang der Sperrwirkung.

Den Gemeinden ist es daher aufgrund der Kompetenz- und
Verfahrensvorgaben im kommunalen Haushalisrecht — die ge-
geniiber der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie und kon-
kret gegeniiber der Organisationshoheit der Gemeinde eine
sperrende Regelung treffen —verwehrt, im Rahmen der Biirger-
haushalte dem Gemeindevolk die Méglichkeit zu erdffnen, als
Organ des Kommunalverfassungslebens zu sprechen. Wiirde
eine organschaftliche Befragung zudem in der bisher geiibten
offenen Form erfolgen, verstiefe das Verfahren der Konsulta-
tion — als Sachentscheidung eine Abstimmung — zusirzlich ge-
gen die Wahlgrundsitze des Art. 38 GG Abs. 1 Satz 1 GG, die
auf Abstimmungen ebenfalls Anwendung finden.

IV. Zusammenfassung

Weder die Nichtbeachturig der verfassungsrechtlichen Wahl-
und Abstimmungsgrundsitze bei der Durchfiithrung der Be-
teiligungshaushalte, noch die fehlende rechdiche Verbind-
lichkeit des Beteiligungsergebnisses schliefRen fiir sich genom-
men aus, dass im Rahmen der Biirgerhaushalte das Gemein-
devolk als Organ des Kommunalverfassungslebens zu Wort
kommt. In einer solchen Beteiligung des Gemeindevolks im
Status der Akrivbiirgerschaft an der Aufstellung des kommu-
nalen Haushalts lige ein Verstoff gegen die Kompetenzvertei-
lung der Gemeindeordnungen in Haushaltsfragen und den
Verfahrensvorgaben fiir den Erlass des Haushales begriindet.
Bleibt die Befragung der Gemeindeeinwohner wihrend des
Biirgerhaushaltsverfahrens dagegen eine Veranstaltung im ge-
sellschaftlichen Raum, weil der Gemeinderat durch die Betei-
ligung der Einwohner nicht die Erzeugung zielgerichteten po-
litischen Drucks bezweckr, handelt es sich um eine zulissige
und begriiffenswerte Fdrderung der Meinungsfreiheit und
damit verbunden um eine Stirkung der Grundlagen der De-
‘mokratie auf kommunaler Ebene.

59 § 67 Abs. 1 und 2 KV Brandenburg; § 97 Abs. 1 HessGO; § 80 Abs. 1 und 2
GO NRWj; § 76 Abs. 1 SichsGO.

60 § 81 Abs.1 GO BW, §47 Abs.1 KV Mecklenburg-Vorpommern, § 86
KSVG Saarland, § 94 GO Sachsen-Anhale; § 79 Abs. 1 GO Schieswig-Holstein.

61 BVerfG, Beschluss v. 22.05.1979 — 2 BvR 193, 197/79 ~, BVerfGE 51, 222
(234 £).

Das ortlich zustéandige Gericht bei der Anfechtungs- und
Verpflichtungsklage (§ 52 Nr. 3 VwGO)

von Dr. Martin Stuttmann, Disseldorf*

Das ortlich zustdndige Gericht bei Anfechtungs- und
Verpflichtungsklagen zu bestimmen bereitet mitunter
Schwierigkeiten, wenn der Zustandigkeitsbereich der
Behorde lber den Bezirk eines Verwaltungsgerichts
hinausgeht (»Zentralbehorden«). Typischerweise han-
delt es sich dabei um Landesmittel- und -oberbehdrden
(z.B. Bezirksregierungen und Justizpriifungsdmter) so-
wie Landesministerien. Unter dem gegenwartigen
Zentralisierungs- und Rationalisierungsdruck dehnt
sich der Kreis dieser Behdrden immer weiter aus. Eine
Vereinheitlichung der Rechtsprechung zur 6rtlichen Zu-
standigkeit falit in der Praxis schwer, weil nach § 83
Satz 2 VwGO schon die erste gerichtliche Entscheidung
in Rechtskraft erwichst. Auch die Behorden sind nicht
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zuletzt fur die Abfassung fehlerloser Rechtsbehelfsbe-
lehrungen jedoch auf Klarheit angewiesen.

1. Die ortliche Zustandlgkelt im Verwaltungs-
prozess

Anders¥als im Zivilrecht' fithren die Vorschriften iiber die
drdiche Zustindigkeit des Gerichts im Verwaltungsprozess-
recht ein Schattendasein. Obgleich § 52 VwGO den geserz-
lichen Richter bestimmt und auf diese Weise eine wesentliche
Verfassungsgarantie (Art. 101 Abs. 1 Satz2 GG} umsetzt,

* Der Verf. ist Vorsitzender Richter beim Verwaltungsgericht in Diisseldorf.
1 Im Standardkommentar Zoller, ZPO, 28. Aufl. (2010), umfasst die Kommen-
tierung der Gerichtsseinde alleine etwa 100 Druckseiten.
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