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I. Sachverhalt

Zwischen der Gemeinde Dotternhausen und der fritheren Fa. Port-
land Zementwerke Dotternhausen Rudolf Rohrbach Kommanditge-
sellschaft (PZW) bestehen seit dem Jahr 1952 Vertrdge zum Abbau

von Kalkstein und anderen Materialien auf dem Plettenberg.

Die Flachen des Plettenbergs stehen im Eigentum der Gemeinde Dot-

ternhausen.

Der Vertrag aus dem Jahr 1952 sowie die vereinbarten Zusatzver-
trage sind Pachtvertrige, welche die Uberlassung der im Eigentum
der Gemeinde stehenden Grundstiicke zum Abbau von Kalkstein re-
geln. Vertragsgegenstand sind auch Zahlungsverpflichtungen von
PZW an die Gemeinde als Pacht- bzw. Nutzungsentgelt. Im Laufe der
Jahrzehnte wurden bis heute insgesamt 10 Zusatzvereinbarungen
mit dem Betreiber des Kalksteinabbaus vereinbart. Erstmals seit
dem 8. Zusatzvertrag vom 24. Januar 2005 zum Ursprungsvertrag
aus dem Jahr 1952 wurden die Zusatzvertrage nicht mehr mit PZW,
sondern der Fa. Holcim Stiddeutschland GmbH, Sitz in Dotternhau-

sen, vereinbart.

Im Jahr 2016 wurde bereits ein erstes Burgerbegehren in der Ge-

meinde Dotternhausen beantragt. Hintergrund dort waren Aufserun-
gen der Gemeinde in einem Verfahren des Regionalverbandes Necka-
ralb zur 3. Anderung des Landschaftsschutzgebiets ,,Grofiler Heu-
berg“ vom 27. Juni 1984. Gegenstand des Blirgerbegehrens war eine
von der Gemeinde abzugebende Stellungnahme im Rahmen der An-
horung der Gemeinde als Tragerin oOffentlicher Belange durch das
Umweltamt und damit der unteren Naturschutzbehoérde des Land-
ratsamtes Zollernalbkreis mit Schreiben vom 10. Mai 2016. Der Ge-
meinderat der Gemeinde Dotternhausen hat die mit dem Bilirgerbe-
gehren verlangten MafSnahmen (Abgabe einer Stellungnahme im na-

turschutzrechtlichen Verfahren) beschlossen.
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Am 19. April 2017 wurde der Antrag auf Durchflihrung eines zweiten

Blirgerbegehrens (,Blirgerbegehren fiir klare Abbaugrenzen des

Steinbruchs auf dem Plettenberg®) eingereicht. Der Gemeinderat ent-
schied in seiner 6ffentlichen Sitzung am 31. Mai 2017 nach Anhé-
rung der Vertrauenspersonen Uber die Zulassigkeit und lehnte das
Blirgerbegehren mit Bescheid vom 30. Juni 2017 als unzulassig ab.
Hiergegen legten die Vertrauenspersonen des Blirgerbegehrens mit
Schreiben vom 20. Juli 2017 Widerspruch ein. Die Gemeinde half
dem Widerspruch mit Schreiben des Gemeindeverwaltungsverban-
des Oberes Schlichental vom 06. September 2017 nicht ab und gab
das Widerspruchsverfahren an die zustandige Widerspruchsbehérde
beim Landratsamt Zollernalb ab. Eine Entscheidung der Wider-

spruchsbehorde steht noch aus.

Der Antrag zum Burgerbegehren vom 12. September 2017 ist von
drei Vertretern handschriftlich unterzeichnet, die ihren Wohnsitz im

Gemeindegebiet haben.

Der Antrag enthilt eine Begriindung.

Gegenstand des Antrages ist zudem eine beigefligte Unterschriften-
liste mit dem Titel ,Blrgerbegehren fir klare Abbaugrenzen des
Steinbruchs auf dem Plettenberg®. Die Fragestellung des Biirgerbe-

gehrens lautet:

»Sind Sie dafiir, dass die Gemeinde alle rechtlich zuldssi-
gen Mafinahmen ergreift, um zu erreichen, dass beim Ge-
steinsabbau auf dem Plettenberg eine stidliche Resthochfld-
che in Richtung Ratshausen mit mindestens 250 m Breite
sowie Richtung Hausen mit mindestens 250 m Breite erhal-

ten wird, jeweils von den Steilhdngen aus gemessen?*
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Das Burgerbegehren enthalt keinen Kostendeckungsvorschlag. Die-

ser sei, so die Begriindung auf der Unterschriftenliste, nicht moglich
und deshalb fiir die Zulassung des Blirgerbegehrens entbehrlich.
Denn zum gegenwaértigen Zeitpunkt sei nicht bezifferbar, ob und in
welcher Hohe der Gemeinde Mehrkosten entstehen wiirden. Diese
Ausftihrungen finden sich auf dem Unterschriftenblatt. Zudem sind
auf dem Unterschriftenblatt die drei Vertrauenspersonen unter An-
gabe ihrer Adressdaten benannt, die den Antrag zum Biuirgerbegeh-

ren auch gegengezeichnet haben.

Nach Mitteilung der Gemeindeverwaltung sind die in den Unter-
schriftenlisten eingetragenen Adressdaten und Unterschriften tiber-
pruft worden. Die Gemeindeverwaltung kommt zu dem Ergebnis,
dass das flir die Durchfiihrung des Biirgerbegehrens erforderliche

Quorum erfillt ist.

In der Begriindung des Buirgerbegehrens wird auf das vorangegan-
gene Blirgerbegehren vom 19. April 2017 verwiesen. Es wird ausge-
fihrt, dass nach einem im Jahr 1952 geschlossenen Vertrag weitere
Abbauschnitte nur im beiderseitigen Einvernehmen zwischen
Holcim und der Gemeinde Dotternhausen als Grundstiickseigentii-
mer zulassig seien. Gebe die Gemeinde Dotternhausen also nicht die
Zustimmung, dlirfe kein Abbau in einem neuen Abschnitt begonnen

werden.

Der Antrag der Fa. Holcim aus dem Jahr 1986, der auf eine Erwei-
terung der Abbauflachen ziele, sei bis heute vom Landratsamt als
zusténdiger Genehmigungsbehérde weder positiv beschieden, noch
die Weiterbearbeitung formell abgelehnt worden. Bei einer eventuel-
len Weiterbehandlung des Antrags aus dem Jahr 1986 wie auch bei

einem Neuantrag seien neue Verhandlungen mit Holcim erforderlich.

Die Gemeinde Dotternhausen habe solche Verhandlungen bereits
geflihrt. Auf Betreiben der Birgerinitiative sei der Tagesordnungs-

punkt wegen rechtlicher Bedenken von der Sitzung am 26. Juli 2017

4



iuscomm

Rechtsanwalte

II.

abgesetzt worden. Deshalb habe der Gemeinderat noch keinen Be-

schluss zu den Verhandlungsergebnissen gefasst.

Weiter fihren die Antragsteller in der Begrindung zur Durchfiih-

rung des Buirgerbegehrens wie folgt aus:

»Die Zielrichtung des Biirgerbegehrens ist es, die Positionie-
rung der Gemeinde in den Verhandlungen mit Holcim, so-
wie auch gegeniiber Dritten, verbindlich festzulegen, um
eine mdglichst grofie Plettenbergresthochflichen [sic] zu er-
halten. Die Gemeinde soll alle rechtlich zuldssigen MafSnah-
men ergreifen, um den Abbau wie oben definiert rdumlich

zu beschriinken.

Das Blirgerbegehren vom 19. April 2017 befinde sich noch in der
Widerspruchsklarung, die Entscheidung kénne andauern. Deshalb

sei dieses neue, klarer formulierte Blirgerbegehren notwendig.

Dem Unterzeichner wird seitens der Gemeindeverwaltung mitgeteilt,
dass die oben dargestellten vertraglichen Beziehungen zwischen der
Gemeinde als Eigentlimerin der Grundstiicke und der Fa. Holcim

bestehen.

Rechtliche Wiirdigung

Die rechtlichen Vorgaben flir die Zulassigkeit eines Blirgerbegehrens
ergeben sich aus § 21 GemO. Gemafs § 21 Abs. 4 Satz 1 GemO ent-
scheidet der Gemeinderat Uiber die Zulassigkeit eines Blirgerbegeh-
rens. Dabei hat der Gemeinderat zu priifen, ob die gesetzlichen Vo-
raussetzungen vorliegen. Es handelt sich dabei um eine reine
Rechtspriifung; dem Gemeinderat steht kein Ermessen zu. Kommt

er zu dem Ergebnis, dass die Voraussetzungen vorliegen, muss er
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den Bilirgerentscheid zulassen. Gelangt er zu der Auffassung, dass
das Biirgerbegehren nicht zulassig ist, muss er den Antrag ablehnen
(vgl. Kunze/Bronner/Katz, Kommentar zur GemO, § 21, Rn. 23; A-
ker/Hafner/Notheis, Kommentar zur GemO Rdnr. 11 zu § 21).

Erklart der Gemeinderat das Buirgerbegehren flir zuléssig, ist gegen
diesen Beschluss ein Rechtsmittel nicht gegeben; Gegner des Biir-
gerbegehrens konnen die Zulassung also nicht anfechten, da sie re-
gelmafig nicht in ihren Rechten verletzt sind. Dagegen kann die
Rechtsaufsichtsbehérde den Beschluss tiber die Zulassung des Bir-
gerbegehrens gem. § 21 GemO beanstanden, wenn die gesetzlichen
Bestimmungen verletzt sind (Kunze/Bronner/Katz, aaO., Rdnr. 25
zu § 21). Weiter steht dem Gemeinderat grundséatzlich auch bei der
Unzulassigkeit des Blirgerbegehrens die Moéglichkeit offen, gem. § 21
Abs. 1 Satz 1 mit einer Mehrheit von 2/3 zu beschliefen, einen Bur-

gerentscheid durchzufiihren.

Ein zulédssiges Blirgerbegehren muss die folgenden Voraussetzungen

erfullen:

1. Angelegenheit des Wirkungskreises der Gemeinde

Ein Burgerbegehren kann nur stattfinden tiber eine Angelegenheit
des Wirkungskreises der Gemeinde, fiir die der Gemeinderat zu-
stindig ist, § 21 Abs. 3 GemO. Der Begriff der Angelegenheit des
Wirkungskreises der Gemeinde ist deckungsgleich mit der Ange-

legenheit der Ortlichen Gemeinschaft in Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG.

Das Bundesverfassungsgericht hat die Angelegenheit der 6rtli-
chen Gemeinschaft definiert als ,diejenigen Bedurfnisse und Inte-
ressen, die in der ortlichen Gemeinschaft wurzeln oder auf sie ei-
nen spezifischen Bezug haben, die also den Gemeindeeinwohnern

als solchen gemeinsam sind, indem sie das Zusammenleben und
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wohnen der Menschen in der Gemeinde betreffen® (BVerfGE 79,
127, 141). Dieses Ortlichkeitsmerkmal diirfe jedoch nicht dahin
verstanden werden, dass es nur dann erfiillt sei, wenn die Ge-
meinde Aufgabentriager ist und die Letztentscheidungsbefugnis
habe (Aker/Hafner/Notheis, Kommentar zur Gemeindeordnung

und Gemeindehaushaltsordnung, Rn. 2 zu § 21).

Die Feststellung einer konkreten Betroffenheit der Gemeinde
musse dabei berlicksichtigen, dass ihre Aufgaben einem standi-
gen Wandel unterworfen und sie in die vertikale Aufgabenver-
pflichtung im gegliederten Gesamtstaat einbezogen ist (VGH BW,
DVBI. 1984, 729). Eine Angelegenheit der Gemeinde koénne folg-
lich nur dann Gegenstand eines Blirgerentscheids sein, wenn sie
in die Zustandigkeit des Gemeinderats im Sinne seiner Organ-
kompetenz fallt (Kunze/Bronner/Katz, aaO., § 21, Rn. 3;
Acker/Hafner/Notheis, aaO., Rn. 3 zu § 21). In der Abgrenzung
hierzu gehoren beispielsweise die Geschéafte der laufenden Verwal-
tung nicht, die dem Blirgermeister bereits aus gesetzlichen Griin-

den (§ 44 Abs. 2 S. 1 GemO) zugewiesen ist.

Das Ziel der verbindlichen Festlegung der Positionierung der Ge-

meinde in den Verhandlungen mit Holcim, um eine moglichst

grofde Plettenberg-(Rest)Hochflidche zu erhalten, bezieht sich auf

das Gemarkungsgebiet der Gemeinde, so dass bereits raumlich
der Wirkungskreis der Gemeinde Dotternhausen betroffen ist. Zu-
dem ist die Gemeinde Eigentlimerin der Grundstiicke auf dem
Plettenberg, auf denen der bisherige und auch zukiinftige Abbau
erfolgen soll. Die Gemeinde soll, so verlangt es das Biirgerbegeh-
ren, ,alle rechtlich zuldssigen MafSnahmen® ergreifen, um zu er-
reichen, dass beim Gesteinsabbau auf dem Plettenberg eine stid-
liche Resthochflache in Richtung Ratshausen mit mindestens 250
m Breite sowie Richtung Hausen mit mindestens 250 m Breite

erhalten wird.
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Im Ergebnis gehen die Unterzeichner davon aus, dass das Bir-
gerbegehren eine Angelegenheit des (rdumlichen) Wirkungskrei-
ses der Gemeinde ist, flir die der Gemeinderat zustédndig ist, im

Sinne von § 21 Abs. 3 S. 1 GemO.

2. Negativkatalog des § 21 Abs. 2 GemO

Ein Burgerentscheid findet ausdriicklich nach dem Gesetzeswor-
tlaut nicht statt, wenn eines der aufgezéhlten Sachthemen im Ne-
gativkatalog des § 21 Abs. 2 GemO betroffen ist. So richtet sich
beispielsweise das Blirgerbegehren nicht auf eine Frage der inne-
ren Organisation der Gemeindeverwaltung im Sinne von § 21 Abs.

2 Nr. 2 GemO.

Ein Ausschlussgrund des Burgerbegehrens aufgrund des Negativ-

katalogs gemaf3 § 21 Abs. 2 Nr. 1-7 GemO besteht nicht.

3. Antragsberechtigung, Fragestellung

3.1. Formulierung der Fragestellung

Antragsberechtigt ist ,,die Blirgerschaft“. Dabei sind antrags-
berechtigt nur Bilirger, die am Tag des Eingangs des Antrags
wahlberechtigt sind. MafRgebend ist das Wéahlerverzeichnis
vom Stand des Tags der Einreichung. Der Antrag muss dabei
gem. § 21 Abs. 3 Satz 4 von mindestens 7 v. H. der Blirger

unterzeichnet werden.
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a) Das Burgerbegehren muss die zur Entscheidung brin-
gende Frage enthalten. Dabei muss der Antrag so genau
formuliert sein, dass sich die zur Entscheidung zu brin-
gende Fragestellung aus dem Antrag unzweideutig und
mit Bestimmtheit entnehmen lasst (VGH BW, ESVGH,
27,73). Zwar muss die Frage, tiber die im Biirgerentscheid
abgestimmt werden soll, nach § 53 Abs. 3 Satz 2 KomWO
1.V.m. § 52 Abs. 2 Satz 2 KomWOQO auf dem Stimmzettel so
gefasst sein, dass sie mit ja oder nein beantwortet werden
kann. Der bei der Gemeinde eingereichte Antrag muss die-
sen Anforderungen jedoch nicht entsprechen. Er muss
nicht so formuliert sein, dass er bereits dufderlich die in
Form einer mit ja oder nein zu beantwortenden Frage ge-

fasst ist (VGH BW a.a.O.).

An die Formulierung und die aufiere Form des Blirgerbe-
gehrens stellt die Rechtsprechung demnach keine tber-
triebenen Anforderungen. Andererseits ist es unerlass-
lich, dass die zur Entscheidung zu bringende Frage aus
dem Antrag mit hinreichender Deutlichkeit und Klarheit
zu entnehmen ist. Diesem Erfordernis muss der Antrag
genligen, weil die Blirger wissen miissen, welchen Inhalt
das von ihnen unterstiitzte Begehren hat (VGH BW a.a.O.,
OVG Greifswald, NVWZ 1997, 306). Fur eine evtl. erfor-
derliche Auslegung des Antrags sind die Auslegungsregeln
der § 133, 157 BGB entsprechend anzuwenden (VGH Ba-
den-Wirttemberg, Verwaltungsblitter Baden-Wirttem-
berg 1990, 460).

Fir die Bestimmung des Gegenstands eines Blirgerbegeh-
rens ist nicht der Wortlaut der Fragestellung mafsgeblich.
Der Gegenstand eines Blrgerbegehrens ergibt sich viel-
mehr aus seiner Zielrichtung. Bei der Ermittlung dieser

Zielrichtung kommt es in erster Linie darauf an, wie die
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Unterzeichner den Text verstehen miissen, da sicherge-
stellt sein muss, dass die Biirger bei der Leistung der Un-
terschrift wissen, was Gegenstand des Birgerbegehrens
ist. Daneben ist auch das Verstdndnis der Gemeindever-
tretung als Adressatin des Begehrens auf Durchfiihrung
eines Bilirgerentscheides fiir die Auslegung relevant. Es

bedarf insoweit einer Kongruenz der Auslegung aus dem

Empfangerhorizont sowie der unterzeichnenden Biirger

als auch der Gemeindevertretung (VGH Baden-Wiirttem-
berg, Beschluss vom 11. November 2013, Az. 1 S 1865/13

—juris). Der Text muss also so genau formuliert sein, dass
sowohl der unterzeichnende Buirger als auch die Gemein-
deverwaltung klar erkennen kann, welche Zielrichtung

das Bilirgerbegehren verfolgt.

Denn es muss ausgeschlossen sein, dass ein Biirgerbe-
gehren nur wegen seiner inhaltlichen Vieldeutigkeit und
nicht wegen der eigentlich verfolgten Zielsetzung die erfor-
derliche Unterstlitzung gefunden hat. Daher muss die
Fragestellung in sich widerspruchsfrei, in allen Teilen in-
haltlich nachvollziehbar und aus sich heraus verstandlich
sein. Mit anderen Worten: Bei mehrdeutigen, unprazisen
und zu Missverstidndnissen Anlass bietenden Formulie-
rungen ist eine hinreichende Bestimmtheit der Fragestel-
lung zu verneinen (vgl. OVG Nordrhein-Westfalen, Be-

schluss vom 21. Juni 2013, Az. 15 B 697/13 - juris).

b) Vorliegend ist fraglich, ob die geographischen Angaben in
der Fragestellung des Bilirgerbegehrens hinreichend be-
stimmt sind. Danach soll die Gemeinde alle rechtlich zu-
lassigen Mafinahmen ergreifen, um zu erreichen, dass

»beim Gesteinsabbau auf dem Plettenberg eine siidliche

Resthochflache in Richtung Ratshausen mit mindestens

10
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250 m Breite sowie Richtung Hausen mit mindestens 250

m Breite erhalten wird, jeweils von den Steilabhingen aus

gemessen.“ Mafdgeblich ist vorliegend, ob eine Vermes-
sung technisch moglich ist und der Ausgangspunkt der

Vermessung klar definiert ist.

Es liefie sich einwenden, dass die hier in Rede stehende
Fragestellung den oben erlduterten Anforderungen an die
Fragestellung eines Burgerbegehrens nicht gerecht wird
und aus Sicht des objektiven, mit dem Inhalt des Blirger-
begehrens nicht weiter vertrauten billig und gerecht den-
kenden Empféngers mehrdeutig sein kénnte (vgl. zu ei-
nem ahnlich gelagerten Fall OVG Nordrhein-Westfalen,
Beschluss vom 21. Juni 2013, Az. 15 B 697/13 - juris).
Dem Biurgerbegehren geht es um die Abbaufldachen auf

dem Plettenberg. Die Formulierung ,jeweils von den Steil-

abhéngen aus gemessen® kann dabei nach dem gew6hn-

lichen Sprachgebrauch so verstanden werden, dass Aus-
gangspunkt der Vermessung die (wohl aktuelle) Abbruch-
kante sein soll. Ein praziser Vermessungsausgangspunkt
- beispielsweise durch Ergdnzung eines Lageplans — ist
aber nicht benannt. Das Beifligen eines Lageplans bei €i-
ner textlichen Fragestellung wie der vorliegenden wére
auch nach der Rechtsprechung ein geeignetes Mittel, um
die notwendige Prizisierung herbeizufithren (ebd. m. w.
N.). In Verbindung mit den wenig prazisen Hinweisen in
der Fragestellung zu den Himmelsrichtungen und Orten
(,stdliche Resthochfliche in Richtung Ratshausen mit
mindestens 250 m Breite sowie Richtung Hausen mit min-
destens 250 m Breite“) konnte dies nach dem Empfanger-
horizont zu einer sprachlichen Mehrdeutigkeit der Frage-

stellung fihren. Dies ginge grundsatzlich zu Lasten der
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Antragsteller, denen es oblag, eine eindeutige Frage zu for-
mulieren (OVG Nordrhein-Westfalen, Beschluss vom 15.

Mai 2014, Az. 15 B 499/ 14 — juris).

Wie oben ausgefiihrt, legt die Rechtsprechung an die Be-
stimmtheit aber keine hohen Anforderungen an. Frage-
stellung und Begriindung sind bilrgerbegehrensfreund-
lich auszulegen (vgl. nur VG Regensburg, Urteil vom 28.
Marz 200, Az. RO 3 K 07.00149). An die sprachliche Ab-
fassung der Fragestellung diirfen keine zu hohen Anfor-
derungen gestellt werden — das Rechtsinstitut Blirgerbe-
gehren ist so angelegt, dass auch Gemeindebiirger ohne
besondere rechtliche Kenntnisse die Fragestellung formu-
lieren konnen sollen. Daher ist eine ,wohlwollende Ten-
denz“ gerechtfertigt, weil das Rechtsinstitut handhabbar
sein soll, solange nur das sachliche Ziel des Begehrens
klar erkennbar ist. Entscheidend ist der objektive Erkld-
rungsinhalt, wie er in der Fragestellung und in der Begriin-
dung zum Ausdruck kommt (vgl. dazu VGH Bayern - zur
Zulassigkeit eines Blrgerbegehrens mit bauplanungs-
rechtlichem Inhalt —, Beschluss vom 14. Méarz 2001, Az. 4
ZE 00.3658).

Mit Blick auf diese von der Rechtsprechung entwickelten
Grundsitze ist vorliegend davon auszugehen, dass zum
einen die Unterzeichner des Buirgerbegehrens dem Text in
Verbindung mit der Fragestellung wohl die Zielrichtung
entnehmen wirden, dass der Gesteinsabbau auf dem
Plettenberg raumlich begrenzt werden soll — jeweils in ei-
nem slidlichen Korridor von jeweils 250 m Breite Richtung
Hausen und Ratshausen. Obgleich ein Ausgangspunkt
zur Vermessung nicht vollstindig zweifelsfrei und voll-

stdndig prazise (beispielsweise durch prézise Einzeich-
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nung auf einem Lageplan) bestimmt ist, wire zum ande-

ren trotzdem eine Vermessung — ausgehend von den ak-

tuellen Steilabhdngen bzw. Abbruchkanten, welche auf

Lageplanen und Lagekarten erkennbar und identifizierbar

sind — moglich.

Die Annahme einer nicht hinreichend bestimmten geogra-
fischen Fragestellung ware vor diesem Hintergrund (ins-
besondere im Falle einer gerichtlichen Uberpriifung) mit

grofden Risiken behaftet.

c) Fraglich ist ferner, ob die Formulierung in der Fragestel-
lung, dass die Gemeinde ,alle rechtlich zuldssigen Maf’-

nahmen“ ergreifen solle, hinreichend bestimmt ist.

Wie oben erlautert, muss das Blirgerbegehren nach § 21
Abs. 3 Satz 4 GemO unter anderem die zur Entscheidung
zu bringende Frage und eine Begriindung enthalten. Aus
der Zusammenschau mit § 21 Abs. 7 Satz 2 GemO ergibt
sich, dass sich die zur Entscheidung gestellte Frage mit

Ja“ oder ,nein“ beantworten lassen muss. Hieraus ergibt

sich zudem, dass die Frage eindeutig formuliert, also hin-

reichend bestimmt sein muss. Die hinreichende Be-

stimmtheit der Fragestellung eines Blirgerbegehrens ist
von grundlegender Bedeutung. Die Blirger miissen schon
aus der Fragestellung erkennen kénnen, flir oder gegen
was sie ihre Stimme abgeben. Dabei ist zu berticksichti-
gen, dass ihre Mitwirkung sich nicht auf eine mehr oder
weniger unverbindliche Meinungsdufierung oder die
Kundgabe der Unterstlitzung bestimmter Anliegen be-
schréankt, sondern eine konkrete Sachentscheidung be-

trifft, der nach § 21 Abs. 8 Satz 1 GemO die Wirkung eines
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Gemeinderatsbeschlusses zukommt und die in den fol-
genden drei Jahren nur durch einen neuen Blrgerent-
scheid abgedndert werden kann (§ 21 Abs. 8 Satz 2
GemO).

Die Formulierung ,alle rechtlich zulassigen Maffnahmen*
ist insofern unbestimmt, als der Begriff ,rechtliche Maf3-
nahme* eine Vielzahl von theoretisch denkbaren, rechtli-
chen Mafinahmen umfassen kénnte und keine Konkreti-
sierung erkennen lasst. Dies wird durch den vorangestell-
ten Begriff ,alle“ noch gesteigert. Dem steht aber entgegen,
dass das Adjektiv ,zuldssig” eine Einschriankung erhalt.
Nicht alle nur denkbaren rechtlichen Mafinahmen -
gleichgiiltig, ob rechtméafdig oder rechtswidrig — sind ge-
meint, sondern nur die ,zuldssigen“. Die Verpflichtung
zum Ergreifen all dieser denkbaren rechtlichen Mafinah-
men steht zudem bei Hinzuziehung der Begrindung des
Biirgerbegehrens unter der Bedingung, dass sie der Ver-
hinderung des Abbaus weiterer Flichen auf dem Pletten-
berg dienen. Tun sie das nicht, so besteht auch keine Ver-
pflichtung, sie zu ergreifen. Eine Bereitschaft zum Ergrei-
fen diesbezliglich offensichtlich aussichtsloser MafSnah-
men ist von der Fragestellung bei objektiver, wohlwollen-
der Auslegung nicht umfasst. Welche Einzel-Mafinahmen
konkret gemeint sind, bleibt freilich offen — zu denken ist
beispielsweise sowohl an Rucktritt von und Kiindigung
der bestehenden Vertrdge als auch an eine Vertragsan-
passung oder einen Aufhebungsvertrag (der ggf. erhebli-
che Zahlungsanspriiche der Fa. Holcim gegentiber der Ge-
meinde bedeuten kdénnte) sowie an ein ggf. erforderliches

Klageverfahren der Gemeinde gegen die Fa. Holcim.
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Es stellt sich daher die Frage, ob die Blirgerinitiative die
yrechtlich zuldssigen“ Mafinahmen in der Fragestellung
noch weiter hitte konkretisieren muiissen. In diesem Zu-
sammenhang ist zundchst zu berticksichtigen, dass die
Burgerinitiative keine vollstindig umfassenden, erschép-
fenden Kenntnisse von den Vertragsbeziechungen zwi-
schen der Gemeinde und der Fa. Holcim haben kann. Die
Gemeinde hat infolge eines Antrages auf Grundlage des
Gesetzes zur Regelung des Zugangs zu Informationen in
Baden-Wiirttemberg (Landesinformationsfreiheitsgesetz -
LIFG) Unterlagen an die Blrgerinitiative herausgeben.
Diese Unterlagen waren teilweise geschwarzt, da andern-
falls Betriebs- und Geschéaftsgeheimnisse der Fa. Holcim
an die Offentlichkeit gelangt wéren. Dies gilt auch fiir ein
Gutachten des Linksunterzeichners, welches etwaige An-
spriiche der Fa. Holcim gegen die Gemeinde zum Gegen-
stand hat und der Blurgerinitiative (ebenfalls in Teilen ge-
schwarzt) vorliegt. Es war der Blrgerinitiative daher nicht
moglich, die ,rechtlich zulassigen“ MafSnahmen weiter zu

konkretisieren.

Zu bertcksichtigen ist ferner, dass die Rechtsprechung
an die Bestimmtheit keine hohen Anforderungen anlegt:
Fragestellung und Begriindung sind ,blirgerbegehrens-
freundlich® auszulegen. Das Rechtsinstitut Blirgerbegeh-
ren ist so angelegt, dass auch Gemeindeblirger ohne be-
sondere rechtliche Kenntnisse die Fragestellung formulie-
ren konnen sollen. Daher ist eine ,wohlwollende Tendenz*“
gerechtfertigt. Zwischen einer Gemeinde und ihren Bir-
gerinnen und Blrgern wird unweigerlich in bestimmten
Situationen - insbesondere bei derart komplexen Ver-
tragsbeziehungen wie der vorliegenden - ein gewisses ,In-
formationsgefélle* bestehen. Wiirde vorliegend von der

Blirgerinitiative verlangt, konkrete (rechtlich zulassige)
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MafSinahmen vorzuschlagen, so wilirde dies dem obigen

Grundsatz nicht mehr gerecht.

Aus der Zusammenschau von Fragestellung und Begriin-
dung ergibt sich ferner, wie es die standige Rechtspre-
chung verlangt, die Zielstellung des Blirgerbegehrens: Die
Positionierung der Gemeinde in den Verhandlungen mit
der Fa. Holcim soll verbindlich festgelegt werden, um eine
moglichst grofde Flache auf dem Plettenberg zu erhalten
und den Abbau (wie in der Fragestellung definiert) rAum-
lich zu beschranken — und zu diesem Zweck soll die Ge-
meinde ,alle rechtlich zulassigen MafSnahmen® ergreifen.
Mit Blick auf die oben genannten, von der Rechtspre-
chung entwickelten Grundsatze hinsichtlich der Be-
stimmtheit und Auslegung der Fragestellung gentigt die

vorliegende Fragestellung diesen Anforderungen.

Wie der VGH Bayern in einem Urteil aus dem Jahr 1997
(Urteil vom 19. Februar 1997, Az. 4 B 96.2928) feststellte,
ist es ,offensichtlich, dass lediglich abstrakte Fragen wie
z.B. die, ob die Gemeinde immer rechtméafdig oder gut oder
energisch handeln solle, wegen fehlender Konkretheit ei-
ner Entscheidung durch Birgerentscheid nicht zugang-
lich sind“. Auf der anderen Seite mussten aber auch und
gerade, so der VGH Bayern, Grundsatzentscheidungen,

die noch der Ausfihrung und Ausfiillung durch spéatere

Detailentscheidungen beditrfen, durch Bilirgerentscheid

getroffen werden kénnen. Konkret fithrt der BayVGH wie

folgt aus:

»Nach diesen Grundsdtzen ist die dritte Frage des vorlie-
genden Falles auszulegen. Die Worte , alle rechtlichen Mit-

tel ... einlegt” beziehen sich auf die Ablehnung der neuen
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Staatsstrafie auf dem Gebiet des Beklagten und insbeson-

dere auf die Ablehnung im Planfeststellungsverfahren.

(...)

Die Verpflichtung zum Ergreifen all dieser denkbaren recht-
lichen Mittel steht unter der Bedingung, dass sie der Ver-
hinderung einer Trasse dienen. Tun sie das nicht, so be-
steht auch keine Verpflichtung sie zu ergreifen. Sie sind
dann nicht geeignet, ,... diesen Standpunkt durchzuset-
zen”, wie es im letzten Satz der Fragestellung des Btirger-
begehrens heifst. Eine , Bereitschaft zum bedingungslosen
Fighten“, d.h. das Ergreifen offensichtlich aussichtsloser
Mafinahmen ist von der Fragestellung bei objektiver, wohl-
wollender Auslegung nicht umfasst. Insofern ist es uner-
heblich, ob die Vertreter des Btirgerbegehrens in der miind-

lichen Verhandlung Gegenteiliges gesagt haben sollen.

Die dritte Frage enthdlt einen Grundsatzbeschluss des In-
halts, dass der gemeindliche Standpunkt in der Strafien-
Jrage auch verfahrensrechtlich — soweit nicht offensichtlich
aussichtslos - zur Geltung gebracht werden soll (zum
Grundsatzbeschluss vgl. VGH Bad Wiirtt VBIBW 1990/ 460
ff). Das strafienrechtliche Verfahren fiir den Bau einer
neuen Strafle erstreckt sich erfahrungsgemdfS tiber einen
ldngeren Zeitraum. Derzeit ldsst sich nicht tiberblicken,
welche der méglichen rechtlichen Schritte in den kommen-
den Verfahrensabschnitten getan werden kénnen. Dies
wird nur aufgrund der dann jeweils gegebenen Situationen
entschieden werden kénnen. Daraus folgt jedoch nicht die
Unbestimmtheit der dritten Fragestellung. Ein entsprechen-
der Biirgerentscheid ist als Grundsatzentscheidung zulds-
sig — ebenso wie ein entsprechender Grundsatzbeschluss
eines Gemeinderats —, welcher dann in den jeweiligen Ver-
fahrenssituationen ausfiillen [sic] der Entscheidungen des

Gemeinderats oder des Btirgermeisters bedarf. Diesen bei-
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den Organen ist dabei — falls der Biirgerentscheid erfolg-
reich sein sollte — verpflichtend vorgegeben, alle nicht offen-
sichtlich aussichtslosen Mafinahmen zu ergreifen. Anderes
gelte nur dann, wenn in bestimmten Verfahrenssituationen
weitere Biirgerentscheide zum Ergreifen bestimmter recht-
licher Mittel verpflichten. Dies ist aber schon im Hinblick auf
die schnell wechselnden Verfahrenssituationen und die
Schwerfilligkeit des Instruments Biirgerbegehren/ Biirger-
entscheid kaum zu erwarten. Bei der Einstufung der recht-
lichen Méglichkeiten als offensichtlich aussichtslos kénnen
sich Biirgermeister und Gemeinderat selbstverstdndlich

fachkundigen Rates bedienen."

Demnach ist nicht erforderlich, dass die Fragestellung des
Burgerbegehrens so konkret ist, dass nur noch der Voll-
zug der Entscheidung durch den Biirgermeister zur Um-
setzung des Biurgerentscheids notwendig ist. So liegt der
Fall auch hier. Es handelt sich um die Verbindung eines
kombinierten Prif- und Handlungsauftrags an die Ge-
meinde in der Gestalt eines Grundsatzbeschlusses, wie er
auch von einem Gemeinderat getroffen werden koénnte.
Das Biirgerbegehren ist nicht darauf gerichtet, durch ei-
nen Gemeinderatsbeschluss sofortige MafSnahmen der
Gemeinde zu erzwingen: im Anschluss an ein erfolgrei-
ches Burgerbegehren misste die Gemeinde zunachst in
einem ersten Schritt die rechtlichen Beziehungen zu der
Fa. Holcim einer Priifung unterziehen, in einem zweiten
Schritt dann die moéglichen (und rechtlich zulassigen)
MafSnahmen festlegen und ggf. Verhandlungen mit der
Fa. Holcim fiihren und erst in einem dritten Schritt recht-
liche MafSnahmen im Sinne der Zielrichtung des Blirger-
begehrens — sofern rechtlich zulassig - tatsachlich ergrei-
fen. Dieser Bedarf an weiteren ausfiihrenden Entschei-

dungen schliefdst aber eine ausreichende Bestimmtheit
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und damit Zuléssigkeit eines Blirgerbegehrens nicht aus
(ebd.). Entscheidend ist, ob ein Gemeinderat einen Be-
schluss gleichen Inhalts fassen kénnte. Dies ist hier der

Fall.

In einem vom VG Karlsruhe entschiedenen Fall (Be-
schluss vom 29. August 2016, Az. 9 K 3743/16 — juris)
hatte das Gericht in einem Eilverfahren die Bestimmtheit
einer Aufderlich (nicht inhaltlich) dhnlich lautenden For-

mulierung beurteilen miissen:

»Sind Sie dafiir, dass bauliche Mafinahmen auf dem San-
und Biagio-Platz in Remchingen fiir die Herstellung des
Rathausneubaus (einschliefllich der hierzu erforderlichen
Vorbereitungsmafinahmen umfassend insbesondere die
Beseitigung des Parkplatzes und das Einlegen von Leitun-
gen im Rahmen des Zuldissigen) solange nicht ergriffen wer-
den diirfen, bis sowohl abschliefSfend die RechtmdfSigkeit
des Rathausneubaus gekldrt ist als auch eine Kostenbe-
rechnung nach DIN 276 fiir die umzusetzende beabsich-

tigte MafSinahme vorliegt?“

Das Gericht nahm die Unzulassigkeit des Biirgerbegeh-
rens an, da es von einer Unbestimmtheit der Fragestel-
lung ausging. Das VG stellte fest, dass insbesondere un-
klar bleibe, was in der Fragestellung mit der Formulierung
»,im Rahmen des rechtlich Zuldssigen“ gemeint sei, da dies
zu unterschiedlichen und widerspriichlichen, sogar ge-
gensatzlichen Folgen flihren wiirde. Das Verwaltungsge-

richt fihrt wie folgt aus:

»Insbesondere bleibt - worauf die Antragsgegnerin zu
Recht hinweist - unklar, was in der Fragestellung mit der

Formulierung ,im Rahmen des rechtlich Zuldssigen® ge-
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meint ist. Unabhdingig davon, dass fiir den Biirger der Rah-
men des rechtlich Zuldssigen nicht stets eindeutig sein
wird, bleibt auch unter Heranziehung der Begriindung of-
fen, ob sich dies auf die baulichen MafSinahmen bezieht, die
derzeit im Rahmen des rechtlich Zuldssigen von der An-
tragsgegnerin zur Verwirklichung des Rathausneubaus vo-
rangetrieben werden, oder ob damit das erstrebte Unter-
bleiben weiterer Baumafinahmen bis zur abschliefienden
Kldrung deren RechtmdfSigkeit dahingehend in Bezug ge-
nommen wird, dass das Unterbleiben lediglich im Rahmen
des rechtlich Zuldssigen erfolgen soll. Beide Auslegungen
fithren zu unterschiedlichen Folgen, sollte das Biirgerbe-
gehren Erfolg haben und die Frage mit ,ja“ beantwortet
werden. Wiihrend bei ersterer Verstdndnisweise der For-
mulierung ,im Rahmen des rechtlich Zuldissigen® lediglich
deskriptive Bedeutung dahingehend zukédme, dass sie das
aktuelle Vorantreiben des Rathausneubaus aufgrund ei-
nes gtiltigen Bebauungsplans und einer sofort vollziehba-
ren Baugenehmigung durch die Antragsgegnerin als recht-
lich zuldssig beschreibt, wdére das von dem Biirgerbegeh-
ren erstrebte Unterbleiben von Baumafinahmen bei letzte-
rer Verstdndnisweise von einer weiteren - der Entschei-
dung der Biirger entzogenen - rechtlichen Priifung abhdn-
gig. Dieser Unterscheidung kommt nicht nur unerhebliche
Bedeutung zu, so dass die Mehrdeutigkeit eine Verfil-
schung des Willens der abstimmenden Biirgerschaft be-

fiirchten ldisst. “

Aus der Begrindung der Entscheidung wird deutlich,
dass ein Antrag eines Blrgerbegehrens, der bei der Aus-
wahl der Handlungsmittel offen bleibt, gleichwohl zulassig
sein kann, wenn sich im Zusammenspiel mit der Begriin-
dung des Blirgerbegehrens eine eindeutige Zielrichtung
der Fragestellung ergibt. In dem vom Verwaltungsgericht
Karlsruhe zu entscheidenden Fall war dies zwar nicht so,

da zwei in ihrer Wirkung gegensatzliche Auslegungen der
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Handlungsmittel nach der Fragestellung méglich waren.
Denn beide Auslegungen flihrten zu unterschiedlichen
Folgen. Sowohl das Vorantreiben eines Rathausneubaus
als auch das Unterbleiben weiterer Baumafinahmen
konnte in den Antrag des Burgerbegehrens interpretiert
werden. Aus der Fragestellung des vorliegenden Antrages
zur Durchfiihrung eines Bilirgerbegehrens wird aber deut-
lich, dass eine geographisch eindeutig bestimmbare Fla-
che von einer klinftigen Nutzung durch den Abbau von
Material freigehalten werden soll. Eindeutig ist in der Fra-
gestellung davon die Rede, dass beim Gesteinsabbau auf
dem Plettenberg eine Flache erhalten werden soll. Im Zu-
sammenspiel mit der auf demselben Deckblatt aufgeftihr-
ten Begrindung zum Blirgerbegehren wird deutlich, dass
die Initiatoren des Blirgerbegehrens den Erhalt der
schutzwiirdigen Naturlandschaft auf dem Plettenberg be-
gehren. Insofern kann eindeutig daraus abgeleitet wer-
den, dass die in der Fragestellung bezeichnete Flache vor
dem Gesteinsabbau geschiitzt und damit erhalten werden
soll. Damit besteht eine eindeutige Zielrichtung der Fra-
gestellung und lasst nicht mehrere Auslegungsmoglich-
keiten offen, wie dies im zu entscheidenden Fall des Ver-
waltungsgerichtes Karlsruhe war. Dies ergibt sich auch
aus der nachfolgenden Formulierung der Begriindung des

Burgerbegehrens:

»Die Zielrichtung des Btirgerbegehrens ist es, die Positionie-
rung der Gemeinde in den Verhandlungen mit Holcim, so-
wie auch gegeniiber Dritten, verbindlich festzulegen, um
eine mdéglichst grofie Plettenbergresthoffléiiche zu erhalten.
Die Gemeinde soll alle rechtlich zuldissigen MafSnahmen er-
greifen, um den Abbau wie oben definiert rdumlich zu be-

schrinken. “
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Zwar bleibt die Auswahl der zu ergreifenden Mafnahmen
unbestimmt, soweit im Antrag ,alle rechtlich zulassigen
Mafinahmen“ zu ergreifen sind. Im Zusammenspiel mit
der eindeutigen Zielrichtung der Fragestellung und damit
des Buirgerbegehrens insgesamt wird im Rahmen der Aus-
legung deutlich, dass es sich dabei um solche MafSnah-
men handeln soll, die den Abbau in der Fragestellung de-
finierten Fldche rdumlich beschridnken und zugleich
rechtlich zulassig sind. Damit enthélt die Fragestellung
einen Grundsatzbeschluss des Inhalts, dass die in der
Fragestellung definierte Flache vor dem Abbau geschuitzt
und erhalten bleiben soll und die hierzu erforderlichen
MafSnahmen zu ergreifen sind, soweit sie rechtlich zulas-
sig sind. Daraus allein folgt entsprechend des Urteils des
Verwaltungsgerichtshofs Bayern keine Unbestimmtheit
der Fragestellung, die zu einem unzulassigen Bilirgerent-

scheid fihren wirden.

Im Ergebnis ist daher bzgl. der Fragestellung im Antrag
festzustellen, dass diese eindeutig ist und mit einem Ja

oder Nein beantwortet werden kann.

d) Fraglich ist weiterhin, ob das Bilirgerbegehren auf ein

rechtswidriges Ziel gerichtet ist. Ein Blirgerbegehren darf

nicht auf ein rechtswidriges Ziel gerichtet sein. Bei der
Entscheidung tber die Zulassigkeit eines Blrgerbegeh-
rens ist daher zu prifen, ob die mit dem Bilirgerbegehren
verlangte MafSnahme mit der Rechtsordnung vereinbar
ist. Dies ergibt sich auch ohne ausdrickliche gesetzliche
Regelung bereits aus dem Rechtsstaatsprinzip und der

Tatsache, dass ein Blrgerentscheid die Wirkungen eines
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endgiiltigen Beschlusses des Gemeinderates hat (§ 21
Abs. 7 Satz 1 GemO) und rechtswidrige Beschllisse des
Gemeinderats der Widerspruchspflicht des Bilirgermeis-
ters und der Uberpriifung durch die Rechts-aufsichtsbe-
hoérde nach § 43 Abs. 2 GemO unterliegen. Es besteht kein
Anspruch auf Zulassung eines Blrgerentscheids, der im

Falle seiner Annahme rechtswidrig ware.

Die Rechtswidrigkeit kann sich aus einem Verstof$ gegen
vertragliche Verpflichtungen ergeben (VGH BW, Urteil
vom 21.04.2015, Az.: 1 S 1949/13, juris, Rn. 89 ff. der
Entscheidung). So ist es ist unzuldssig, wenn keine kon-
kreten Anhaltspunkte dafiir vorliegen, dass sich die Ge-
meinde z. B. durch ein einseitiges Rucktritts- oder Kiindi-
gungsrlecht oder durch einen Anspruch auf Vertragsan-
passung bzw. -aufhebung von den eingegangenen vertrag-
lichen Bindungen l6sen kann (VGH BW, aaO., Rn. 89 der
Entscheidung m. w. N., u. a. Bezug auf VG Stuttgart, Ur-
teil vom 17.07.2009, Az.: 7 K 3229/08, VBIBW 2009, 432

ff.).

Wie oben erlautert, richtet sich das Blirgerbegehren aller-
dings auf das Ergreifen ,aller rechtlich zulassigen Maf3-
nahmen® durch die Gemeinde. Unabhéngig davon, tiber
welche rechtlichen Méglichkeiten die Gemeinde tatsach-
lich verfligen wiirde, um einen Abbau weiterer Flachen auf
dem Plettenberg zu verhindern, ist sie von vornherein auf
die ,rechtlich zulassigen“ MafSnahmen beschriankt. Dies
gilt auch fur den Fall, dass die von dem Biirgerbegehren
umfassten Fldchen in den raumlichen Bereich fallen, fir
den die Gemeinde im Rahmen des Einvernehmens (siche
7. Zusatzvertrag) vertraglich gebunden sein sollte. Dar-
uUber hinaus ist die Gemeinde auch durch die Bestimmun-

gen des Haushaltsrechts und Gemeindewirtschaftsrechts,
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insbesondere gemaf § 77 Abs. 2 GemO, zu einer sparsa-
men Haushaltsfiihrung verpflichtet. Sollte die Gemeinde
bei der Auswahl der Mafinahme daher mit erheblichen
Schadensersatzforderungen oder — im Rahmen eines Auf-
hebungsvertrages — moglicherweise mit Zahlungsforde-
rungen in erheblicher Héhe durch die Fa. Holcim konfron-
tiert werden, so misste jeweils im Einzelfall gepriift wer-
den, ob diese Mafnahmen mit den Bestimmungen des
Haushalts- und Gemeindewirtschaftsrechts noch verein-
bar, mithin ,rechtlich zuldssig“ sind. Aufgrund der Ein-
schrankung der Fragestellung auf die nur rechtlich zulés-
sigen Mafinahmen (,alle rechtlich zuldssigen MafSnah-
men‘) liegt keine Fragestellung vor, die auf ein rechtswid-

riges Ziel gerichtet ist.

3.2. Kostendeckungsvorschlag

Fraglich ist ferner, ob der Kostendeckungsvorschlag ent-
behrlich ist. Die Notwendigkeit flir einen Kostendeckungs-
vorschlag kénnte sich daraus ergeben, dass die Gemeinde -
im Falle eines Erfolgs des Bilirgerbegehrens — alle ,rechtlich
zulassigen Mafinahmen“ ergreifen und zur Prifung dieser
Mafinahmen gegebenenfalls eine Rechtsanwaltskanzlei be-
auftragen miisste. In diesem Zusammenhang stellt sich da-
her zunéachst die Frage, ob die Kosten flir die Zuziehung ei-
nes Rechtsanwalts bzw. Fremdberatungskosten einer Ge-
meinde zu den Kosten zdhlen, die nach § 21 Abs. 3 S. 4
GemO in dem Kostendeckungsvorschlag fir ein Burgerbe-

gehren enthalten sein miissten.
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a) Kosten geméaf’ § 21 Abs. 3 S. 4 GemO

Gemafs § 21 Abs. 3 S. 4 GemO muss das Blirgerbegehren
nicht nur die zur Entscheidung zu bringende Frage und
eine Begriindung, sondern auch einen nach den gesetzli-
chen Bestimmungen durchfiihrbaren Vorschlag fiir die
Deckung der Kosten der verlangten Mafinahme enthalten.
Die Gemeinde erteilt zur Erstellung des Kostendeckungs-
vorschlags Ausktinfte zur Sach-und Rechtslage (21 Abs. 3
S. 5 GemO).

Dem Vorschlag tiber die Finanzierung kommt erhebliche
Bedeutung zu. Die Biirgerschaft soll nicht nur Leistungen
von der Gemeinde fordern kénnen, sondern muss auch
die Moglichkeiten einer Finanzierung genau priifen; damit
wird der Burgerschaft die Selbstverantwortung fir die ge-
plante MafSnahme klar vor Augen gestellt (vgl. Kunze /Bo-
erner/Katz, GemO fur Baden-Wirttemberg Kommentar,
Bd. 1, § 21 Rn. 20). Wenn durch die Ausfiihrung der be-

gehrten Mafinahme Kosten entstehen konnen, muss der

Kostendeckungsvorschlag zunachst Angaben tiber die
Kostenhohe enthalten (VGH Baden-Wirttemberg, Be-
schluss vom 11. April 1983, Az. 2 S 1777/82 - VBIBW
1983, 269). Da das durchzufiihrende Projekt in der Regel

in den Einzelheiten noch nicht geplant ist, geniigt eine

Uberschlagige Kostenschatzung.

aa) An den Kostendeckungsvorschlag diirfen hinsichtlich
des Inhalts sowie der Formulierung keine tiberspann-
ten Anforderungen gestellt werden (VGH Baden-Wiirt-
temberg, BWVBI. 1977, 107). Er muss jedoch einen
nachvollziechbaren Inhalt haben. Der Kostende-

ckungsvorschlag setzt eine Kostenschatzung voraus.
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Was aber unter dem Begriff Kosten zu verstehen ist

und inwieweit auch Folgekosten zu berticksichtigen

sind, wird in der Rechtsprechung nicht einheitlich be-

antwortet. Zwar verzichtet die Rechtsprechung bei
kassatorischen Begehren oder bei Begehren, die sich
gegen den Verkauf gemeindlichen Vermégens richten,
zum Teil auf einen Kostendeckungsvorschlag (vgl.
OVG Nordrhein-Westfalen, Beschluss vom 19. Méarz
2004, Az. 15 B 522/04 - juris Rn. 16 {.). Allerdings
wird ein Kostendeckungsvorschlag nur dann als ent-
behrlich erachtet, wenn die beantragte Mafinahme
keine Kosten- oder Einnahmeausfédlle verursacht
(OVG Niedersachsen, Beschluss vom 24. Méarz 2000,
Az. 10 M 986/00 - juris Rn. 8; VG Oldenburg, Be-
schluss vom 21. Februar 2005, Az. 2 B 392/05 — juris
Rn. 9). Zwangslaufige Folgekosten, wie etwa der Ver-
zicht auf Einnahmen und die Kosten einer erzwunge-
nen Alternativmafinahme sind zu berlcksichtigen
(vgl. VGH Hessen, Beschluss vom 18. Marz 2009 - 8
B 528/09, juris Rn. 54). Ist ein Deckungsvorschlag
erforderlich, so reichen allgemeine Hinweise nicht
aus. Es muss vielmehr eine mit realistischen Erwar-
tungen begriindete Prognose erfolgen, an die jedoch
keine allzu hohen Anforderungen zu stellen sind.
Selbst nach der restriktiven Rechtsprechung muss ein
Zurechnungszusammenhang zu der verlangten Maf-
nahme bestehen (vgl. OVG Nordrhein-Westfalen, Be-
schluss vom 19. Méarz 2004, Az. 15 B 522/04 - juris
Rn. 23 ff.).

Eine liberschlagige Kostenschétzung muss sich daher
sowohl auf die Herstellungs-, als auch die Betriebs-
kosten beziehen (VGH Baden-Wirttemberg, VBIBW
1983, 269). Schadensersatzanspriiche sollen nicht

26



iuscomm

Rechtsanwilte

zur Erfordernis eines Kostendeckungsvorschlages
fiihren kénnen. Dies ergibt sich schon aus dem Wort-
laut des § 21 Abs. 3 Satz 4 GemO, der einen Vorschlag
fiir die Deckung der Kosten der ,verlangten Maf3-
nahme“ enthéilt (vgl. VGH Baden-Wiurttemberg, Be-
schluss vom 08. April 2011, Az. 1 S303/11 —juris Rn.

44). Nach der ursprunglichen Gesetzesfassung der
Gemeindeordnung vom 25. Juli 1955 (GBl. S. 129)
musste gemafs § 21 Abs. 3 S. 4 das Blirgerbegehren

einen ,Vorschlag flir die Aufbringung der erforderli-

chen Mittel“ enthalten. Mit der Neufassung auf Grund
des Gesetzes vom 04. November 1975 (GBIl S. 796)
war eine inhaltliche Anderung nicht beabsichtigt, nur
eine Anderung des Wortlauts (LT-Drucks. 6/6340, S.
41). Die Angabe sowohl der Herstellungskosten als
auch eventueller Folgekosten (Unterhaltungskosten,
Betriebskosten) ist daher zu fordern (VGH Baden-
Wirttemberg, Beschluss vom 11. April 1983, Az. 2 S
1777/82 - VBIBW 1983, 270), ebenso die Angabe von
Anschaffungskosten (vgl. VGH Hessen, Beschluss
vom 23. November 1995, Az. 6 TG 3539/95 - juris Rn.
14).

bb) Weiter setzt ein Kostendeckungsvorschlag einen nach
gesetzlichen Vorschriften zuldssigen und durchfiihr-
baren Finanzierungsvorschlag voraus (vgl. Pautsch,
Praxis der Kommunalverwaltung, B 2 BW, § 21 S. 5).

Entstehen durch die durch das Blirgerbegehren bean-

tragte Mafdinahme keine oder keine nennenswerten

Kosten, braucht kein Finanzierungsvorschlag ge-

macht werden (vgl. Kunze/Boerner/Katz, GemO fir

Baden-Wirttemberg Kommentar, Bd. 1, § 21 Rn. 20).

Ein Verzicht auf einen Kostendeckungsvorschlag ist
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nur in Ausnahmefédllen moéglich, wenn zum Beispiel
eindeutig ist, dass keine Kosten anfallen oder mit der
Realisierung des Burgerbegehrens sogar Einsparun-
gen verbunden sind (VGH Baden-Wiirttemberg, NVwZ
1985, 288) oder eine Kostenentwicklung nicht voraus-
sehbar ist (vgl. Aker/Hafner/Notheis, Kommentar zur

GemO Rndnr. 9 zu § 21).

cc) Die mit dem Biirgerbegehren verlangte MafSnahme be-
steht vorliegend darin, dass die Gemeinde ,alle recht-
lich zulassige Mafinahmen® ergreifen soll, um die Er-
haltung von zwei jeweils 250 breiten Plettenberg-
(Rest-)Hochflachen zu erreichen. ,Mafinahme®“ meint
vorliegend also das Ergreifen ,juristischer Schritte“
gegentiber der Fa. Holcim, die entweder einseitig (z. B.
Kiindigung, falls méglich) oder zweiseitig (z. B. einver-
nehmliche Vertragsauflosung zwischen der Gemeinde
und der Fa. Holcim, falls mdéglich) sein kénnen. Kon-
kret bestimmt wird die Mafinahme durch das Biirger-
begehren zwar nicht, durch die Zielsetzung (die Erhal-
tung der Plettenberg-Hochfldche und die Beschran-
kung des Abbaus) und die Beschreibung ,rechtlich

zulassig“ aber ausreichend eingegrenzt.

Sollten im Anschluss an diese ,Mafinahme® fir die

Gemeinde Folgekosten im Sinne von Schadensersatz-

anspriichen oder Kosten aufgrund einer etwaigen Ver-
tragsverletzung oder eines Aufhebungsvertrages ent-
stehen, so konnen diese Folgekosten nach der Recht-
sprechung des VGH Baden-Wirttemberg jedenfalls

nicht zum Erfordernis eines Kostendeckungsvor-
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schlages fiihren (vgl. VGH Baden-Wirttemberg, Be-
schluss vom 08. April 2011, Az. 1 S303/11 - juris Rn.
44).

Es liefRe sich daran denken, die Kosten der Fremdbe-
ratung zu den Herstellungs- und Betriebskosten der
verlangten MafSnahme zu zdhlen — mit anderen Wor-
ten: die juristische bzw. steuerliche Fremdberatung
der Gemeinde wiirde vorliegend zur ,Herstellung“ der
rechtlichen Mafinahme durch die Gemeinde dienen.

Das kime aber eine Uberdehnung des Begriffes der

,Herstellung® gleich, die sich mit dem Wortlaut und
Sinn und Zweck des § 21 Abs. 3 S. 4 GemO nicht mehr

vereinbaren lieffe. Der umfangreichen Rechtspre-

chung zum Kostendeckungsvorschlag lasst sich ent-
nehmen, dass es in der Regel um Angaben dafiir geht,
welchen Bereichen des kommunalen Haushalts bei-
spielsweise Mittel entzogen werden sollen oder wie auf
sonstige Art und Weise die Mittel beschafft werden
sollen, die nétig sind, um eine anfallende MafSnahme
zu finanzieren bzw. die daflir anfallenden Kosten zu
decken (vgl. VGH Baden-Wirttemberg, Urteil vom 6.
Juli 1982, Az. 1 S 1526/81 - ESVGH 33, 42 ff., 44 {.)
— zu denken ist beispielsweise an Planungskosten flir
die Errichtung einer o6ffentlichen Einrichtung oder
den Herstellungsaufwand fiir den Bau einer StrafSen-

bahnlinie.

Die zur Herstellung einer verlangten Mafinahme not-

wendigen VorbereitungsmafRnahmen wiirden aber be-

liebig ,vorverlagert® und die dafiir anfallenden Kosten

beliebig und uferlos ausgeweitet werden, wenn bei-

spielsweise auch die Kosten fiir eine juristische (Vor)-
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Priifung einer juristischen Mafinahme einer Ge-
meinde zu den fiir einen Kostendeckungsvorschlag
(im Rahmen eines Birgerbegehrens) erforderlichen
Angaben gehodren wiirden. Der von der Rechtspre-
chung geforderte Zurechnungszusammenhang wtirde
dadurch tberdehnt. Ein Finanzierungsvorschlag, der
in der Regel auf die Aufnahme von Krediten, die Ver-
aufierung von Vermogensgegenstanden, die Erho-
hung von Steuern und Abgaben oder die Zurtickstel-
lung geplanter und veranschlagter MafSnahmen ab-
stellen wird (vgl. Kunze/Bronner/Katz, Kommentar
zur GemO, § 21, Rn. 23), entspriache auch nicht der
vorliegenden Sach- und Rechtslage und ware vorlie-

gend auch nicht méglich.

Zusammengefasst bedeutet das, dass durch die ver-
langte (juristische) MafSnahme selbst — unabhéngig
davon, welche ,Mafinahme“ die Gemeinde im Ergeb-
nis ergreifen wiirde — unmittelbar keine Kosten ent-

stiinden. Mit Blick auf die von der Rechtsprechung

entwickelten Kriterien ist davon auszugehen, dass

eine Einstufung der Fremdberatungskosten als ,Kos-

ten“ im Sinne eines Kostendeckungsvorschlags einer

gerichtlichen ["Jberpn'ifung nicht standhalten wiirde.

b) Fremdberatungskosten

Festzuhalten ist, dass eine Gemeinde kommunalrechtlich

immer befugt ist, Steuerberatungs- und Rechtsanwalts-
kanzleien zu beauftragen. Hier geht es allein um die Frage,
ob die Kosten fiir eine Fremdberatung im Beho6rden- oder

gerichtlichen Verfahren erstattungsfahig wiren und ob
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davon ausgehend einen Kostendeckungsvorschlag erfor-

derlich machen wurden.

Rechtsprechung zu der Frage, ob auch die (externen)
Rechtsberatungskosten einer Gemeinde zu den im Rah-
men eines Kostendeckungsvorschlages flir ein Blirgerbe-
gehren zu berucksichtigenden Kosten gehoéren, gibt es

nicht, insbesondere keine veroffentlichte Rechtsprechung

des VGH Baden-Wiirttemberg. Eine umfangreiche Recht-

sprechung existiert aber zu der Frage, ob sich eine Ge-
meinde bzw. juristische Person des 6ffentlichen Rechts im
Ausgangs- bzw. Widerspruchsverfahren (Behoérdenverfah-
ren) sowie in gerichtlichen Verfahren ,externen” juristi-

schen Beistands bedienen darf.

Fir die Ausgangsbehoérde im Vorverfahren gilt dies gemafd

§ 80 Abs. 2 VwV{G nur in besonders gelagerten Einzelfal-
len (vgl. VGH Baden-Wiirttemberg, Beschluss vom 17. Au-
gust 1992, Az. 5 S 1665/92 — juris; OVG Sachsen, Sachs-
VBI 2008, 189; VGH Baden-Wirttemberg, VBIBW 2006,
69; OVG Bayern, BayVBI 2005, 143). Anders verhdlt es
sich fur die Behorde in Verwaltungsgerichtsverfahren. Ge-

mafs § 162 Abs. 2 S. 1 VwGO sind die Geblihren und Aus-

lagen eines Rechtsanwalts oder eines Rechtsbeistands
stets erstattungsfihig. Daher darf zum Beispiel eine Kom-
mune, auch wenn sie selbst tiber rechtskundige Beamte
verfligt, einen Rechtsanwalt mit ihrer Vertretung betrauen
und Erstattung der ihr dadurch entstehenden Kosten ver-

langen (vgl. nur VGH Mannheim, VBIBW 1990).
Ob die Kosten flir eine Fremdberatung im Behérden- oder

Gerichtsverfahren vorliegend erstattungsfidhig wéren,

richtet sich nach dem Gegenstand der vorzunehmenden
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juristischen Priufung und Beratung. Gegenstand der Fra-
gestellung und damit Zielrichtung der Antragsteller des
Biirgerbegehrens ist vorliegend, wie sich aus einer Ausle-
gung der Antragsformulierung und der Begriindung des
Antrages an die Gemeindeverwaltung ergibt, dass die Ge-
meinde ,alle rechtlich zulassigen MafSnahmen“ ergreift,
um zu erreichen, dass ,beim Gesteinsabbau auf dem Plet-
tenberg eine slidliche Resthochfliche in Richtung Rats-
hausen mit mindestens 250 m Breite sowie Richtung
Hausen mit mindestens 250 m Breite erhalten wird, je-

weils von den Steilhdngen aus gemessen®.

Hintergrund ist, dass zwischen der Gemeinde und der Fa.
Holcim Stiddeutschland GmbH sowie dessen Rechtsvor-

ganger vertragliche Bindungen beim Abbau bestehen. Der

ursprungliche Vertrag zwischen der Gemeinde und dem
Rechtsvorgdngerunternehmen der Fa. Holcim Sud-
deutschland GmbH vom 18.11.1952, der durch 10 Zu-
satzvertrage erganzt wurde und bis heute weiterhin gilt,
begrenzte das Abbaugebiet und traf unter anderem Rege-
lungen zu der Frage, ob und wann der Abbau erschépft

ist.

Die Gemeinde kann sich nicht einseitig aus der Verpflich-

tung, die Flachen entsprechend dem Antrag von 1986 zur
Verfugung zu stellen, l6sen. Eine Losung von der Ver-
pflichtung kénnte nur dann angenommen werden, wenn
PZW bzw. die Fa. Holcim die Gemeinde hiervon durch
schriftliche Erklarung freistellt oder sich die Umstande
seit Vertragsschluss so wesentlich gedndert haben, dass
ein Festhalten an der Vereinbarung fiir eine der Vertrags-
parteien nicht mehr zumutbar ist. Dies wilirde dann eine

Storung der Geschéftsgrundlage gemafs § 313 Abs. 1 BGB

erfordern. Die Hiirden hierfliir sind jedoch sehr hoch.
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Auch eine einseitige Vertragskindigung durch die Ge-

meinde kommt nicht ohne Weiteres in Betracht, da der
Vertrag aus dem Jahr 1952 keine Klindigungsregelungen
enthdlt. Auch in den Zusatzvereinbarungen sind keine

Klindigungsregelungen enthalten. Nur dann, wenn kinf-

tig keine offentlich-rechtliche Genehmigung auf den An-

trag des Jahrs 1986 erteilt wird und damit die aufschie-
bende Bedingung des 7. Zusatzvertrages nicht eintritt, be-
steht keine vertragliche Bindung auf eine bestimmte Fla-

che der Gemeinde (mehr). Zudem ist die Gemeinde ver-

pflichtet, die Erfillung des Vertragszweckes nicht zu ver-

eiteln. Insofern besteht eine nebenvertragliche Pflicht der
Gemeinde ihr nach Vertragsschluss kilinftiges Handeln o-
der Unterlassen so auszuiiben, dass keine Beeintrachti-
gung der vertraglichen Verpflichtungen gegentiber der Fa.

Holcim Stiddeutschland GmbH eintreten.

Zusammengefasst handelt es sich zwar um komplexe
rechtliche Beziehungen zwischen der Gemeinde und der
Fa. Holcim. Nach den Grundsatzen, die von der Recht-
sprechung fiir die Zuziehung eines Rechtsanwalts im be-
hoérdlichen Ausgangs- bzw. Widerspruchsverfahren und
verwaltungsgerichtliches Verfahren entwickelt wurden,
liegen die Voraussetzungen flir die (notwendige) Zuzie-
hung eines Rechtsanwalts aber nicht vor. Vorliegend ist
die Vergleichbarkeit der aktuellen Sachlage mit einem Be-
hordenverfahren deutlich grofier als die Vergleichbarkeit
mit einem Gerichtsverfahren — dies vor dem Hintergrund,
dass es sich um einen (derzeit) aufiergerichtlichen Fall
handelt. Mit Blick auf die in dieser Frage ,restriktive“ bzw.
strenge Rechtsprechung ist mit sehr hoher Wahrschein-
lichkeit davon auszugehen, dass die vorliegende Vertrags-
priifung im Falle einer gerichtlichen Uberpriifung als zum

Aufgabenbereich der Gemeinde gehoérend erklart werden
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wirde. Daraus folgt, dass der Kostendeckungsvorschlag

vorliegend nicht notwendig, sondern entbehrlich war.

III. Ergebnis

Im Ergebnis ist der Antrag zur Durchflihrung eines Blirgerbegehrens
auf Grundlage von § 21 Abs. 3 GemO vom 12. September 2017 als
zuldssig anzusehen. Bei den widerstreitenden Argumenten fiir und
wider der Zuldssigkeit des Burgerbegehrens tiberwiegen in der Ge-
samtschau nach Auffassung der Unterzeichner diejenigen zu Guns-
ten der Zuldssigkeit der Fragestellung und damit des Antrages auf
Durchfiihrung des Blrgerbegehrens. Im Falle einer gerichtlichen
Uberpriifung ist bei der Feststellung der Unzuldssigkeit des Biirger-
begehrens ein Unterliegen der Gemeinde wahrscheinlicher als um-
gekehrt. Das Blirgerbegehren ist eine Angelegenheit des (rdumli-
chen) Wirkungskreises der Gemeinde, fiir die der Gemeinderat zu-
standig ist im Sinne von § 21 Abs. 3 S. 1 GemO. Ein Ausschluss-
grund des Burgerbegehrens aufgrund des Negativkatalogs gemafs §
21 Abs. 2 Nr. 1-7 GemO besteht nicht. Bzgl. der Fragestellung im

Antrag ist festzustellen, dass diese eindeutig ist und mit einem Ja

oder Nein beantwortet werden kann. Ein Kostendeckungsvorschlag

ist vorliegend entbehrlich.

Insofern ist der Gemeinde zu empfehlen, dem Antrag zur Durchfiih-

rung eines Blrgerbegehrens zuzustimmen.

Im Anschluss an ein erfolgreiches Buirgerbegehren miisste die Ge-
meinde zunéchst in einem ersten Schritt die rechtlichen Beziehun-
gen zu der Fa. Holcim einer Prifung unterziehen, in einem zweiten
Schritt die moéglichen (und rechtlich zuldssigen) Mafnahmen festle-

gen und in Verhandlungen mit der Fa. Holcim zu treten und in einem
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dritten Schritt rechtliche Mafinahmen im Sinne der Zielrichtung des

Biuirgerbegehrens — sofern rechtlich zuldssig — tatsadchlich ergreifen.

Fur Ruckfragen stehen wir Thnen selbstverstandlich gerne zur Verfli-

gung.

Mit freun@lichen Grifsen

Kai-Markis " Schenek Luisa Pauge

Rechtsanwalt und Rechtsanwaltin
Fachanwalt flir Verwaltungsrecht
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