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Stellungnahme der Rechtsaufsichtsbehérde zur Zuldssigkeit des 3. Biirgerbegehrens
in Dotternhausen

Sehr geehrte Frau Blrgermeisterin Adrian,

Sie haben das Kommunalamt um eine Stellungnahme zur Zuldssigkeit des am 12.09.2017
eingereichten Blrgerbegehrens gebeten. Die Stellungnahme gibt unsere Rechtsauffassung
nach kursorischer Prifung der Angelegenheit wieder.

Das am 12.09.2017 eingereichte Blrgerbegehren hat den Kalksteinabbau auf dem Pletten-
berg zum Gegenstand. Die Fragestellung des Birgerbegehrens lautet;

»oind Sie dafur, dass die Gemeinde alle rechtlich zulassigen MaRnahmen ergreift, um zu
erreichen, dass beim Gesteinsabbau auf dem Plettenberg eine siidliche Resthochflache in
Richtung Ratshausen mit mindestens 250 m Breite sowie Richtung Hausen mit mindestens
250 m Breite erhalten wird, jeweils von den Steilabhédngen aus gemessen?*

Zielrichtung des 3. Blrgerbegehrens ist laut der Begriindung, die Positionierung der Ge-
meinde in den Verhandlungen mit Holcim, sowie auch gegeniiber Dritten, verbindlich festzu-
legen, um eine méglichst grole Plettenbergresthochflache zu erhalten. Die Gemeinde soll
alle rechtlich zulassigen MaRnahmen ergreifen, um den Abbau wie oben definiert raumlich
zu beschranken.

Nach § 21 Abs. 3 Satz 1 GemO kann die Burgerschaft im Wege des Biirgerbegehrens einen
Burgerentscheid (ber eine Angelegenheit des Wirkungskreises der Gemeinde beantragen,
fur die der Gemeinderat zustandig ist.

Das Burgerbegehren muss gem. § 21 Abs. 3 Satz 4 GemO die zur Entscheidung zu brin-
gende Frage, eine Begriindung und einen nach den gesetzlichen Bestimmungen durchfiihr-
baren Vorschlag fir die Deckung der Kosten der verlangten MaRhahme enthalten.
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1. Bestimmtheit der Fragestellung

Es ist fraglich, ob das Biirgerbegehren eindeutig und bestimmt genug formuliert ist.

Ein Birgerbegehren muss grundsatzlich so bestimmt sein, wie ein Beschluss der Ge-
meindevertretung selbst (VG Wirzburg Urteil vom 29.04.2015 — W2 K 14.346). Dies setzt
voraus, dass die Frage eines Biirgerbegehrens eindeutig formuliert, also hinreichend be-
stimmt ist. Sie darf nicht mehrdeutig sein. Der hinreichenden Bestimmtheit der Fragestel-
lung kommt grundlegende Bedeutung zu. Die Birger miissen schon aus der Fragestel-
lung erkennen kdnnen, fur oder gegen was sie ihre Stimme abgeben. Dabei ist zu berlck-
sichtigen, dass sich ihre Mitwirkung nicht auf eine mehr oder weniger unverbindliche Mei-
nungsauferung oder die Kundgabe der Unterstiitzung bestimmter Anliegen beschrénkt,
sondern eine konkrete Sachentscheidung betrifft. Deshalb muss es ausgeschlossen
sein, dass ein Burgerbegehren nur wegen seiner inhaltlichen Vieldeutigkeit und nicht we-
gen der eigentlich verfolgten Zielsetzung die erforderliche Unterstiitzung gefunden hat.
Daher muss die Fragestellung in sich widerspruchsfrei, in allen Teilen inhaltlich nachvoll-
ziehbar und aus sich heraus verstandlich sein. Mit anderen Worten: Bei mehrdeutigen,
unprizisen und zu Missverstédndnissen Anlass bietenden Formulierungen ist eine
hinreichende Bestimmtheit der Fragestellung zu verneinen (OVG Nordrhein-
Westfalen Beschluss vom 21.06.2013 — Az. 15 B 697/13).

MaRstab ist hierbei nicht das Verstandnis eines mit der Rechtsmaterie oder mit der tat-
sdchlichen Situation Vertrauten oder eines rechtskundigen Adressaten, sondern die Per-
spektive eines objektiven, mit dem Inhalt des Burgerbegehrens nicht weiter vertrauten, bil-
lig und gerecht denkenden Adressaten (OVG Nordrhein-Westfalen Beschluss vom
15.05.2014 — 15 B 499/14).

Nach der Rechtsprechung des VGH Baden-Wirttemberg ist fur die Bestimmung des Ge-
genstandes eines Burgerbegehrens nicht allein der Wortlaut der Fragestellung mafligeb-
lich, sondern auch die Zielrichtung des Burgerbegehrens (VGH BW Beschluss v.
19.12.2016 1 S 1883/16).

Die Zielsetzung des Birgerbegehrens ist

,die Positionierung der Gemeinde in den Verhandlungen mit Holcim, sowie auch gegen-
tber Dritten, verbindlich festzulegen, um eine méglichst grofRe Plettenbergresthochflache
zu erhalten®.

a) Eine konkrete Sachentscheidung kann im Hinblick auf die Bestimmung der Abbau-
grenzen nur getroffen werden, wenn sich anhand der Fragestellung die Abbaugrenzen
eindeutig bestimmen lassen.

Dem objektiven Betrachter stellen sich beim Lesen der Frage und der Begriindung
folgende Fragen:

e Stellt die Angabe ,slidliche Resthochflache® in Richtung Ratshausen nur eine grobe
Richtungsangabe dar, sodass auch die im Stdwesten liegende Resthochflache von
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dieser Richtungsangabe erfasst wird oder bleibt die im Stidwesten liegende Rest-
hochflache, die der Richtung Schémberg/bzw. Gemarkung Schémberg zuzuordnen
ist, bei der Bestimmung der Abbaugrenzen aufen vor?

e Nimmt die Angabe ,stdliche Resthochflache in Richtung Ratshausen“ Bezug auf die
Ortschaft Ratshausen oder auf die gesamte Gemarkung Ratshausen? Durch diese
Fragestellung kénnen sich unterschiedliche Vermessungspunkte fur die Bestim-
mung einer Breite von 250 m ergeben. Dieselbe Frage stellt sich in Bezug auf die
Bestimmung der Vermessungspunkte in Richtung Hausen a.T..

o Was ist unter ,Resthochflache” zu verstehen? Die Flache, auf der in gréBerem Um-
fang als bislang genehmigt abgebaut werden kann oder die bislang von Abbau und
Rekultivierung unberiihrte Hochflache, wobei zu beriicksichtigen ist, dass noch nicht
auf der gesamten genehmigten Flache ein Abbau stattfindet. Somit kdnnten Flachen
von der Fragestellung betroffen sein, die bereits Genehmigungsbestandteil sind.
Dadurch besteht die Gefahr unterschiedlicher Auslegungen des Begehrens durch
Gemeinde und Burgerschaft. Nach der Rechtsprechung in Baden-Wirttemberg ist
far die Auslegung des Burgerbegehrens gerade auch das Verstandnis der Gemein-
de relevant. Der VGH Baden-Waurttemberg halt eine Deckungsgleichheit zwischen
der jeweiligen Auslegung aus dem Empfangerhorizont der unterzeichnenden Blirger
und der Gemeindevertretung fur erforderlich (VGH BW 22.06.2009 1S 2865/08).

e In Richtung Westen wird keine Abbaugrenze beschrieben. Bedeutet dies, dass in
Richtung Westen bis an die Grenze der Hochflache abgebaut werden darf oder ist
unter Berticksichtigung des Zieles, eine méglichst grofRe Plettenbergresthochflache
zu erhalten, die Fragestellung dahingehend zu verstehen, dass die bisherige westli-
che Steinbruchgrenze nach Stden verlangert werden soll?

Abhéngig davon wie der objektive Betrachter diese Fragen fur sich beantwortet, erge-
ben sich unterschiedliche Abbaugrenzen.

b) Die Gemeinde soll durch die beantragte Malinahme verpflichtet werden, alle rechtlich
zulassigen Mafinahmen zu ergreifen, um zu erreichen, dass eine durch die Fragestel-
lung néher beschriebene Resthochflache erhalten bleibt.

Die Formulierung ,alle rechtlich zuldssigen MaRnahmen" kann ebenfalls mehrdeutig
sein. Das VG Karlsruhe hat in einer durch den VGH Baden-Wurttemberg bestatigten
Entscheidung in Bezug auf die Fragestellung ,im Rahmen des rechtlich Zuléssigen®
festgestellt, dass sie aus Sicht des objektiven, mit dem Inhalt des Burgerbegehrens
nicht weiter vertrauten billig und gerecht denkenden Adressaten mehrdeutig ist, da
unklar bleibt, was in der Fragestellung mit der Formulierung ,im Rahmen des rechtlich
Zulassigen“ gemeint ist. Das Gericht vertritt die Auffassung, dass fur den Blirger der
Rahmen des rechtlich zuldssigen nicht stets eindeutig sein wird (VG Karlsruhe Be-
schluss v. 29. August 2016 Az. 9 K 3743/16, bestatigt durch VGH BW Beschluss vom
19.12.2016 Az. 1 S 1883/16). Auch unter Heranziehung der Begriindung ergibt sich im
vorliegenden Fall nichts anderes, da aus der Begriindung nicht eindeutig hervorgeht,
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ob hiermit in Form einer Konkretisierung der Fragestellung des zweiten Blrgerbegeh-
rens, welches der Gemeinderat in seiner Sitzung vom 31.05.2017 als unzuldssig zu-
riickgewiesen hat, der Auftrag an die Gemeinde ergehen soll, den Vorschlag der Initia-
toren fir die Grenzziehung als Verhandlungsgrundlage mit dem Ziel der Herstellung
des Einvernehmens mit Holcim tiber den nachsten Abbauabschnitt zugrunde zu legen,
oder ob dies als Forderung an die Gemeinde zu verstehen ist, der beschriebenen Ab-
baugrenze mit allen rechtlichen Mitteln zur Durchsetzung zu verhelfen. Damit wére
dann die Aufforderung an die Gemeinde verbunden, auch keinen Rechtsstreit zur Er-
reichung der gewlinschten Maximalgrenzen zu scheuen.

Beide Auslegungen filhren zu unterschiedlichen Folgen, sollte das Burgerbegehren
Erfolg haben und die Frage mit ,ja“ beantwortet werden. Wahrend bei ersterer Ver-
standnisweise der Formulierung ,alle rechtlich zuldssigen Manahmen ergreift* ledig-
lich Bedeutung dahingehend zukéme, dass die Gemeinde im Rahmen ihrer bestehen-
den vertraglichen Bindungen im Verhandlungswege darauf hinwirken soll, die vorge-
schlagene Grenze mit Holcim als Abbaugrenze festzulegen, wére die von dem Bur-
gerbegehren erstrebte Grenzziehung bei letzterer Verstéandnisweise (Durchsetzung
der gewiinschten Grenze unter Ausnutzung aller méglichen gerichtlichen Verfahren)
von einer weiteren - der Entscheidung der Burger entzogenen - rechtlichen Priifung
abhéngig. Dieser Unterscheidung kommt nicht nur unerhebliche Bedeutung zu, so
dass die Mehrdeutigkeit eine Verfalschung des Willens der abstimmenden Burger-
schaft befiirchten lasst.

Ferner stellt sich die Frage, ob unter den rechtlich zulassigen Mafthahmen nur dieje-
nigen Malinahmen verstanden werden kénnen, die auch Aussicht auf Erfolg haben
oder ob unabhangig von der Erfolgsaussicht alle rechtlich méglichen Mafinahmen er-
griffen werden sollen. Sofern nur die MaRnahmen, die Aussicht auf Erfolg haben kén-
nen, ergriffen werden sollen, stellt sich weiter die Frage, wie gut die Erfolgsaussichten
sein mussen, um die MalRnahme ergreifen zu mussen.

Ziel des Burgerbegehrens ist es nach der Begriindung, eine verbindliche Positionie-
rung gegentber der Holcim (Stddeutschland) GmbH und gegentber Dritten festzule-
gen. Um wen es sich bei diesen Dritten handelt wird weder in der Fragestellung noch
in der Begrindung aufgezeigt. Fir einen nicht weiter mit dem Inhalt des Bilrgerbegeh-
rens vertrauten Adressaten ist es somit unmdglich, sich eine Meinung dartiber zu bil-
den, gegenliber wem die beschriebene Verhandlungsposition verbindlich festgelegt
werden soll.

2. Begriindung des Antrages

Gemal § 21 Abs. 3 Satz 4 GemO zahlt eine Begriindung zum zwingenden Inhalt eines
Burgerbegehrens. An die Begriindung sind keine Uberhéhten Anforderungen zu stellen.
Sie dient dazu, die Unterzeichner Gber den Sachverhalt und die Argumente der Initiatoren
aufzuklaren. Der Blrger muss wissen, Uber was er abstimmt. Dabei lassen Raumgriinde
eine ausfihrliche Erérterung des Fur und Wider regelmaRig nicht zu. Die Begriindung
muss nicht neutral formuliert sein, sondern darf auch flr das Blrgerbegehren werben.
Aus diesen Funktionen der Begriindung folgt, dass diese zum einen die Tatsachen, so-
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weit sie fir die Entscheidung wesentlich sind, zutreffend darstellen muss und dass sie
zum anderen Wertungen, Schlussfolgerungen und Erwartungen enthalten darf, die einem
Wahrheitsbeweis nicht zugénglich sind. Malkgebend fir eine inhaltliche Kontrolle der Be-
grundung ist das Ziel, Verfalschungen des Burgerwillens vorzubeugen. Ist dies gewahr-
leistet, ist es vorrangig Sache der abstimmungsberechtigten Burger, sich selbst ein eige-
nes Urteil dartber zu bilden, ob sie den mit dem vorgelegten Blrgerbegehren vorgetrage-
nen Argumenten folgen wollen oder nicht. Gewisse Uberzeichnungen und bloBe Unrich-
tigkeiten in Details sind daher hinzunehmen. Die Grenze einer sachlich noch vertretbaren,
politisch unter Umsténden tendenziésen Darstellung des Anliegens des Biirgerbegehrens
ist jedoch dann Uberschritten, wenn die Begriindung in wesentlichen Punkten falsch, un-
vollstédndig oder irrefihrend ist. Hierbei kommt es nicht darauf an, ob dem eine T&u-
schungsabsicht der Initiatoren des Birgerbegehrens zu Grunde liegt (vgl. zum Ganzen
VGH Baden-Wirttemberg, Beschluss vom 22.08.2013 — 1S 1047/13, VBIBW 2014,141
m.w.N.).

Im vorliegenden Fall ist ebenfalls fraglich, ob die Begriindung insbesondere die Anforde-
rung der Vollstéandigkeit erfullt. Wie bereits dargelegt, bleibt in der Begriindung véllig of-
fen, wer die Dritten sind, gegenliber denen die Verhandlungsposition verbindlich festge-
legt werden soll.

In der Begriindung wird darauf hingewiesen, dass nach einem 1952 geschlossenen Ver-
trag weitere Abbauabschnitte nur in beiderseitigem Einvernehmen zwischen der Holcim
(Suddeutschland) GmbH und der Gemeinde zulassig sind. Unerwahnt bleibt jedoch, dass
die Holcim (Stddeutschland) GmbH nach § 2 des Vertrages das Recht zum weiteren Ab-
bau von Kalkstein auf den vertraglich festgelegten Parzellen hat. Unerwéhnt bleibt auch,
dass im Rahmen einer einvernehmlichen Regelung neben den Belangen des Naturschut-
zes auch die Notwendigkeit eines wirtschaftlichen Abbaus bericksichtigt werden muss.
Die Begrundung enthalt im Weiteren keine Ausfuhrungen dartiber, ob auf der durch die
vom Burgerbegehren gewiinschten Abbaugrenzen festgelegten Flache ein wirtschaftlicher
Abbau fur die Fa. Holcim méglich ist und ob sich somit die vorgeschlagene Begrenzung
der Abbauflachen als verbindliche Verhandlungsposition eignet.

3. Kostendeckungsvorschlag

Dem Vorschlag fur die Deckung der Kosten der verlangten MaBnahme kommt erhebliche
Bedeutung zu, denn er dient dazu, den Blrgerinnen und Blrgern die Selbstverantwortung
fur die finanzielle Deckung der Kosten der begehrten MaRnahme deutlich zu machen
(Verfassungsgericht Brandenburg Beschluss v. 28.07.2008 Az. 29/07). Durch das Gebot
des Kostendeckungsvorschlags will der Gesetzgeber sicherstellen, dass die Blrger in fi-
nanzieller Hinsicht Gber Tragweite und Konsequenzen der im Wege des Burgerbegehrens
vorgeschlagenen Entscheidung unterrichtet werden (OVG Nordrhein-Westfalen Beschluss
vom 01.04.2009, Az. 15 B 429/09).

Wenn durch die Durchfiihrung der MalRnahme Kosten entstehen kénnen, muss der Kos-
tendeckungsvorschlag zunachst Angaben Uber die Kostenhéhe enthalten (VGH BW,
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VBIBW 1983, 269). Da das durchzufihrende Projekt in der Regel in den Einzelheiten
noch nicht geplant ist, gentigt eine Uberschlagige Kostenschatzung.

Entbehrlich ist ein Kostendeckungsvorschlag, wenn durch die beantragte Malinahme kei-
ne oder keine nennenswerten Kosten verursacht werden. In diesen Fallen braucht kein
Finanzierungsvorschlag gemacht zu werden. Ein Kostendeckungsvorschlag ist somit nur
dann entbehrlich, wenn die beantragte MaRnahme keine Kosten oder keine Einnahme-
ausfalle verursacht (OVG Lineburg Beschluss v. 24.03.2000 — 10 M 986/00). Zwangsléau-
fige Folgekosten, wie etwa der Verzicht auf Einnahmen und die Kosten einer erzwunge-
nen AlternativmaBnahme sind zu bericksichtigen (Hessischer VGH Beschluss vom
19.03.2009 — 8 B 528/09).

Der Begriff der Kosten umfasst in seinem Begriffskern Aufwendungen aus Ressourcen,
um mit ihrer Hilfe etwas zu erreichen.

Das am 12.09.2017 eingegangene Birgerbegehren enthélt keinen Kostendeckungsvor-
schlag. Begrundet wird dies damit, dass nicht bezifferbar sei, ob und in welcher Héhe der
Gemeinde durch die verlangte Ma3hahme Mehrkosten entstehen wirden. Insofern sei ei-
ne Kostenschatzung nicht méglich und deshalb fiir die Zulassung des Birgerbegehrens
entbehrlich.

Durch die beantrage MaRnahme soll die Gemeinde verpflichtet werden, alle rechtlich zu-
lassigen Mallhahmen zu ergreifen, um zu erreichen, dass eine durch die Fragestellung
bestimmte Resthochflache erhalten bleibt.

Die beantragte Mallnahme hat damit zwangslaufig die Verpflichtung der Gemeinde zur
Folge zu prifen, welche rechtlich zuldssigen MaRRnahmen sie zum Erhalt der beschriebe-
nen Resthochflache ergreifen kann. Der beantragten MalRnahme kommt zumindest inso-
weit bereits eine kostenerhebliche Bedeutung zu.

Far die Prufung, welche MalRnahmen rechtlich zuldssig und eventuell auch aussichtsreich
sind, benétigt die Gemeinde aufgrund der Bedeutung und der rechtlichen Schwierigkeit
der Angelegenheit ein rechtliches Gutachten. Dieses Gutachten verursacht Kosten, des-
sen Uberschlagige Kosten geschatzt werden kénnen. Ein Kostendeckungsvorschlag fur
ein solches Gutachten ist der Blrgerinitiative méglich.

In einem zweiten Schritt hat die Gemeinde nach der beantragten MaBnahme dann alle
rechtlich zuldssigen MalRnahmen zu ergreifen. Ob und welche MalRnahmen hierfir in Be-
tracht kommen kénnen, hangt vom Ergebnis der Prifung ab. Es ist insoweit fraglich, ob
dem Auftrag, alle zuldssigen rechtlichen MaRRnahmen zu ergreifen, ebenfalls eine kosten-
erhebliche Bedeutung zukommt und diese Kosten als zwangslaufige Folgekosten bertick-
sichtigt werden missen oder ob den Initiatoren nicht insoweit etwas Unmdgliches abver-
langt wird, weil die Kosten der rechtlichen MaRBnahmen noch nicht abgeschétzt werden
kénnen. Das OVG Frankfurt (Oder) hat im Falle eines Kostendeckungsvorschlages zu ei-
nem Gemeindezusammenschluss entschieden, dass ein Kostendeckungsvorschlag ent-
behrlich ist, wenn Kosten in einem frilhen Verfahrensstadium noch nicht bezifferbar sind
(OVG Frankfurt (Oder), Beschluss vom 01.08.2002 — 1 B 22/02). Im Gegensatz zu einem
Gemeindezusammenschluss, bei dem zum Zeitpunkt der Herbeifiihrung der Grundsatz-
entscheidung Uber den Zusammenschluss die Kosten noch Uberhaupt nicht bestimmt
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werden koénnen, weil sie von einem noch zu vereinbarenden Gebietsdnderungsvertrag
und dessen MaRgaben abhéngen, bestehen im vorliegenden Fall bereits Vertrage, die die
gegenseitigen Verpflichtungen der Vertragsparteien verbindlich festlegen. Die rechtlich
zulassigen MaRnahmen, die die Gemeinde ergreifen kann, sind insoweit begrenzt. Die
durch sie entstehenden Kosten kénnten somit zumindest ndherungsweise durch eine
Uberschlagige Kostenschatzung bestimmt werden.

Ferner ist zu berticksichtigen, dass die beantragte MalRnahme Einnahmeausfélle verursa-
chen kann. Die Holcim (Studdeutschland) GmbH méchte den Steinbruch auf dem Pletten-
berg um ca. 17 ha erweitern. Auf der Grundlage des Vertrages, der 1952 zwischen der
Gemeinde und der Rechtsvorgéangerin der Holcim (Suddeutschland) GmbH geschlossen
wurde, ist fur die Uberlassung der Plettenberghochflache fur eine gewerbliche Ausbeute
und die Eintragung einer entsprechenden Dienstbarkeit eine Vergutung zu zahlen. Diese
Vergutung verringert sich, wenn sich die Abbauflache verringert. Da die beantragte Maf3-
nahme eine Abbauflache zum Ziel hat, die kleiner ist als die von der Holcim (Siiddeutsch-
land) GmbH zur Erweiterung des Steinbruches vorgesehene Flache, verringern sich bei
rechtlicher Zulassigkeit der MaBnahme die Einnahmen der Gemeinde, die sie bei einem
Vertragsabschluss tber eine gréRere Abbaufléache sicher realisieren kénnte. Die Héhe der
zu erwartenden Einnahmeausfélle bei rechtlicher Zulassigkeit der zu erhaltenden Flache
kann ebenfalls Uberschlagig geschéatzt werden.

Nach summarischer Prifung spricht unserer Auffassung nach sowohl unter dem Ge-
sichtspunkt der notwendigen Bestimmtheit der Fragestellung als auch unter dem Ge-
sichtspunkt eines fur das Birgerbegehren erforderlichen Kostendeckungsvorschlags vie-
les dafiir, dass das vorliegende Blrgerbegehren als unzuldssig anzusehen ist.

Mit frgundlichen GruRen
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