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I. Einleitung

Mehr Demokratie bedankt sich fir die Mdoglichkeit zur Stellungnahme zu den vorliegenden
Gesetzentwirfen und Antrdgen im Rahmen der Sachverstdndigenanhérung. Im Weiteren wird zu

jedem Antrag/Gesetzentwurf in der Reihenfolge der Drucksachen-Nummern Stellung genommen.

1. Gesetzentwurf zur Starkung der Partizipation auf Kommunalebene (Drs. 16/5474)

Gute Birgerbeteiligung beginnt mit gegenseitiger Wahrnehmung. Kommunalpolitik als wesentlicher
Ort gelungener Birgerbeteiligung hat aber ein Aufmerksamkeitsproblem. Obwohl wesentliche
Entscheidungen, die die Lebenswelt von Birgerinnen und Biirgern nachhaltig beeinflussen, auf
kommunaler Ebene getroffen werden, nimmt die Distanz zwischen Stadt- und Gemeinderdten und
Burgerinnen und Birgern immer mehr zu. Dafir seien hier nur einige Indikatoren genannt: die
Beteiligung an Kommunalwahlen nimmt ab. Die Berichterstattung tiber Kommunalpolitik in lokalen
und regionalen Medien lasst in Zeiten ausgedinnter Lokalredaktionen mehr und mehr zu wiinschen
tibrig. Und auch der persénliche Besuch einer Ratssitzung ist fiir die meisten Blrger hochstens in
Zeiten personlicher Betroffenheit eine Option. Angesichts dieser Entwicklungen begriiit Mehr
Demokratie den Gesetzesentwurf zur Regelung von Aufzeichnung und Veroffentlichung von

Gemeinderats- und Kreisratssitzungen.

Zu Video- und Audioaufnahmen aus Ratssitzungen im Internet besteht bis jetzt keine rechtliche
Regelung, weswegen im Umgang mit dieser technischen Mdglichkeit auf andere Gesetze verwiesen
werden muss. Wahrend auf der einen Seite Ratssitzungen generell 6ffentlich sein sollen (§ 48, Abs. 2,
GO NRW), bilden auf der anderen Seite Bedenken bzgl. des Datenschutzes ein Argument gegen
Veroffentlichungen dieser Art (§ 4, DSG NRW). In der Realitét fiihrt diese gesetzliche Ungenauigkeit
dazu, dass einige Kommunen ihre Ratssitzungen als Livestreams ausstrahlen, diesen aber keine
kontinuierliche Abrufmdglichkeit im Internet folgen lassen (Beispiele: Kéln, Disseldorf, Essen). Um
letzteres zu bewirken, reicht bereits das Veto eines Ratsmitgliedes aus. Andere Kommunen befassen
sich mit diesem Thema erst gar nicht oder lehnen einen Antrag in diese Richtung ab (Beispiele:
Milheim an der Ruhr, Leverkusen). Wenn eine Kommune heutzutage die Mdglichkeit in Erwédgung
zieht, ihre Ratssitzungen im Internet prdsent zu machen, handelt es sich v.a. um erfreuliche

Einzelfalle, die aus Eigeninitiative entstehen.

Angesichts dieser unklaren Lage ist eine gesetzliche Klarstellung zu diesem Thema wiinschenswert.
Die neuen technologischen Mdglichkeiten von Livestreams im Internet sind bis jetzt noch nicht in
Gemeinde- oder Kreisordnung berticksichtigt. Dabei bieten sie einen einfachen und in der heutigen
Zeit adaquaten Weg, viele Burger in die Ratssitzungen ihrer Kommune einzubeziehen, die aus

verschiedenen bereits genannten Griinden nicht am politischen Geschehen ihrer Stadt teilnehmen
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kénnen oder wollen. Im Rahmen des vorliegenden Gesetzesentwurfs kdnnten Réte einen Beschluss in
ihrer Hauptsatzung verankern, der die Veroffentlichung der Ratssitzungen im Internet verbindlich
klart. Die Formulierung im Gesetz ermdglicht den Réten weiterhin den Diskurs uber bspw. Bedenken
hinsichtlich des Datenschutzes und eine autonome Entscheidung tber die Etablierung einer solchen
Veroffentlichungspraxis. Die gesetzliche Verankerung ware ein wichtiges Signal hin zu einer breiten
Auseinandersetzung in den Kommunen in NRW mit der Frage der Ubertragung von Ratssitzungen.

In ihrer Regierungserklarung im Januar 2015 hat die Landesregierung Open Government zu einem
Schwerpunkt ihres politischen Vorgehens in diesem Jahr erklart. Im Rahmen dessen erscheint eine
gesetzliche Auseinandersetzung mit der Online-Einbindung von Aufnahmen aus Ratssitzungen nicht
nur angebracht, sondern geradezu notwendig. Der Gesetzesentwurf der PIRATEN-Fraktion ist ein
erster Schritt, diesen Schwerpunkt in die Praxis umzusetzen. Trotz des Nutzens dieses Vorschlags
weist Mehr Demokratie aber auch darauf hin, dass einer solchen Regelung auch weitere Schritte
folgen missen, um Raum fur mehr Transparenz und Partizipation flr Birger innerhalb ihrer
Kommune zu schaffen. Genannt sei an dieser Stelle die Weiterentwicklung des IFG in Richtung eines
umfassenderen Transparenz- und Informationsfreiheitsgesetzes, das pro aktive

Veroffentlichungspflichten auch fur die Kommunen festlegt.

I11. Gesetzentwurf zur Abschaffung der Quoren bei Blirgerentscheiden (Drs. 16/5743)

Mit dem Gesetz zur Starkung der Blrgerbeteiligung von 2011 wurde das Abstimmungsquorum bei
Biirgerentscheiden von einheitlich 20 % zugunsten einer Staffelung nach Gemeindegrofle geédndert
(unter 50.000 Einwohner: 20 %; 50.000 bis 100.000 Einwohner: 15 %; tber 100.000 Einwohner: 10
%). Daneben loste eine Kostenschitzung vonseiten der Verwaltung den vorherigen
Kostendeckungsvorschlag der Burgerinitiative ab und der strikte Themenausschlusskatalog wurde im
Bereich der Bauleitplanung zumindest fir die Einleitung eines solchen Verfahrens dem
Biirgerbegehren zugéanglich gemacht. Diese Reformen haben die Durchfiihrung von Birgerbegehren
wesentlich erleichtert. Die Staffelung der Quoren wird den unterschiedlichen Bedingungen innerhalb
verschiedener Gemeindegrofien gerechter. Bereits im Rahmen der Anhorungen zum o.g. Gesetz von
2011 stellte Mehr Demokratie allerdings auch heraus, dass dies nur eine Ubergangslésung auf dem

Weg zur Abschaffung von Abstimmungsquoren bei Biirgerentscheiden sein sollte.

Um die Effekte der Gesetzesnovelle von 2011 einschatzen zu konnen, lohnt sich ein Blick auf die
Zahlen zu Birgerbegehren und Birgerentscheiden in den Jahren vor 2011 und danach im Vergleich

zur GemeindegroQe.



Burgerbegehren in NRW, die nicht eingereicht/zuriickgezogen worden sind oder unzul&ssig

waren
Davon nicht
Anzahl der . ) -
eingereicht oder Anteil in Prozent
Burgerbegehren o
unzuldssig
2009 - 2011
Bis 50.000 EW 63 42 66,7 %
50.000 — 100.000 EW 20 14 70 %
Uber 100.000 EW 25 20 80 %
2012 - 2014
Bis 50.000 EW 52 20 38,5 %
50.000 — 100.000 EW 13 9 69,2 %
Uber 100.000 EW 27 15 55,6 %

Die MaRnahmen zur Vereinfachung von Birgerbegehren zeitigten positive Effekte: bei kleinen und

bei groflen Gemeinden ist der Anteil der unzulassigen oder nicht eingereichten Burgerbegehren

signifikant gesunken. Ein Effekt bei mittelgroBen Gemeinden ist nicht erkennbar; allerdings ist die

Fallzahl nicht aussagekraftig. Wenn mehr Blirgerbegehren eingereicht und zugelassen worden sind,

erhéht sich auch die Wahrscheinlichkeit auf einen Biirgerentscheid, was die Daten bestatigen.




Burgerbegehren in NRW, die zum Birgerentscheid fiihrten

Anzahl der Davon fihrten zum .
Birgerbegehren Birgerentscheid Anteil in Prozent
2009 - 2011
Bis 50.000 EW 63 14 222 %
50.000 — 100.000 EW 20 4 20 %
Uber 100.000 EW 25 1 4 %
2012 - 2014
Bis 50.000 EW 52 20 38,5%
50.000 — 100.000 EW 13 3 23,1%
Uber 100.000 EW 27 9 33,3%

Vor allem in Gemeinden mit tber 100.000 Einwohnern sind die Erfolgschancen flr Birgerbegehren
gestiegen, einen Birgerentscheid zu erreichen. Wahrend hier in den drei Jahren vor der
Gesetzesnovelle nur eines von 25 Birgerbegehren zu einer Abstimmung flhrte, sind es nach 2011 ein
Drittel der Birgerbegehren. Betont werden soll an dieser Stelle, dass nach es nach Auffassung von
Mehr Demokratie nicht darum geht, moglichst vielen Blrgerbegehren zum Erfolg in der Sache zu
verhelfen. Vielmehr tritt aber nach Auffassung von Demokratie die befriedende Wirkung des
Instruments Burgerbegehren nur dann ein, wenn ein Begehren nicht an juristischen Schwierigkeiten,
sondern in der demokratischen Auseinandersetzung entschieden wird. Hinsichtlich dieser Auffassung
muss man konstatieren: Bilrgerbegehrensinitiatoren stehen immer noch vor einer Reihe von
Schwierigkeiten bei dem Versuch, einen Blrgerentscheid herbeizufiihren. Eine grindliche Evaluation
der immer noch bestehenden Schwierigkeiten sowie der weiteren Auswirkungen der Burgerbegehrens-
Reform von 2011 ist nach Auffassung von Mehr Demokratie eine der anzugehenden Aufgaben, der

sich der Landtag spéatestens in der kommenden Legislaturperiode stellen sollte.




Blrgerentscheide in NRW mit ungiltigem Abstimmungsergebnis

Anzahl der
Birgerentscheide Davon ungliltig Anteil in Prozent

2009 — 2011
Bis 50.000 EW 14 3 21,4 %
50.000 — 100.000 EW 4 3 75 %
Uber 100.000 EW 1 0 0%

2012 - 2014
Bis 50.000 EW 20 8 40 %
50.000 — 100.000 EW 3 2 66,6 %
Uber 100.000 EW 9 2 222%

Quelle: Mehr Demokratie NRW, Datenbank Blirgerbegehren

Schaut man sich nun die Wirkung der Staffelung der Abstimmungshurden bei Burgerentscheiden an,
wird Klar, dass die Chancen auf einen glltigen Burgerentscheid gestiegen sind. Trotzdem scheitern
immer noch fast 40 Prozent aller Biurgerentscheide an der Abstimmungshirde. Der Anteil ungultiger
Birgerentscheide ist in groBen Gemeinden relativ klein; das Uberrascht allerdings auch nicht, da
Birgerinitiativen in diesen Staddten wvon der Staffelung am meisten profitiert haben

(Abstimmungsquorum von 20 % auf 10 % gesenkt).

Ein nur durch die Abschaffung von Abstimmungsquoren zu lésendes Problem, das sich aus einem
Abstimmungsquorum  fir Burgerentscheide ergibt, betrifft die taktische Entscheidung zur
Nichtpartizipation. Gegner einer Birgerinitiative, die einen Birgerentscheid erwirken konnte, kdnnen
dem Entscheid in der Hoffnung fernbleiben, dass die Zahl der Stimmen nicht ausreicht um Gltigkeit
zu erreichen, gleichgultig wie das Ergebnis im Genauen ausfallen wiirde. Diese Moglichkeit stellt eine
inakzeptable Art der Durchsetzung der eigenen inhaltlichen Position dar; Dreh- und Angelpunkt einer
solchen Abstimmung soll ja schlieflich die Entscheidung Uber einen Sachverhalt sein. Diese
Abstimmungstaktik schadet nicht nur aufgrund der hohen Rate wvon Ungultigkeit bei
Biirgerentscheiden, sondern auch durch Verzerrung der Mehrheitsverhéltnisse bei der Abstimmung.
Wenn die Gegner einer Burgerinitiative sich berhaupt nicht an einem Burgerentscheid beteiligen,
représentiert das Abstimmungsergebnis nur die Befiirworter einer Initiative; die tatséchliche
Meinungsverteilung in einer Gemeinde kann so nicht widergespiegelt werden. Die Entscheidung tber

einen Sachverhalt wird dann unter Umsténden von einer Minderheit dominiert.




IV. Antrag: Burgermeisterwahl vereinfachen (Drs. 16/5499)

Wihrend vor 2011 die Abwahl eines Burgermeisters oder eines Landrates nur vonseiten des
Gemeinderates initiiert werden konnte, konnen seitdem auch die Birger der Kommune ein
Abwahlbegehren starten. Dieses Verfahren als zusétzlichen Weg der Partizipation in kommunaler
Politik erachtet Mehr Demokratie als sinnvoll. Wenn ein Birgermeister direkt durch die Burger einer
Stadt gewahlt wird, sollte auch ein Kontrollinstrument bereitstehen, dass bei Unzufriedenheit die
Abwahl des Birgermeisters durch die Burger bei ausreichender Unterstutzung ermdglicht.
Unterschriftenquoren fiir dieses Begehren liegen je nach Gemeindegréflie zwischen 15 — 20 %.

Der Antrag der PIRATEN-Fraktion sieht nun vor, dass diese im Verhaltnis zu Burgerbegehren hohen
Hirden fir die Zuldssigkeit eines Abwahlantrags angepasst werden und/oder die Quoren beider
Verfahren generell gesenkt werden. Mehr Demokratie begriiit die Absicht dieses Antrages auf
Verringerung eines Quorums bei Abwahlbegehren, da von einem (bermdRigen, den
Verwaltungsapparat behindernden Gebrauch angesichts der aktuell geringen Fallzahlen weiterhin

nicht auszugehen ist.

Betrachtet man die Falle eines von Blrgern initiierten Abwahlverfahrens gegen einen Burgermeister
seit 2011, so bietet sich ein (berschaubares Bild. Seit Einfuhrung wurden insgesamt drei
Abwahlbegehren gestartet, wovon die erfolgreiche Abwahl Oberbirgermeister Sauerlands in Duisburg
2012 das prominenteste Beispiel war. Auch wenn man dieses Fallbeispiel im Sinne eines
angemessenen Initiativquorums interpretieren kann, gilt es zu bedenken, dass die mégliche Abwahl
Sauerlands auf breite 6ffentliche Unterstiitzung und groRBe mediale Resonanz (iber die Grenzen der
Stadt hinaus stiel und das Engagement der Birger dementsprechend groBe Dimensionen erreichte,

wodurch die Quoren beim Begehren und beim Entscheid deutlich Gberschritten worden sind.

Darauffolgend gab es 2012 ein Abwahlbegehren gegen Biirgermeister Ballhaus in Moers, das am
Initiativquorum scheiterte. SchlieBlich gab es 2013 ein Begehren gegen Birgermeister Fleige in
Menden, was ebenfalls an der fehlenden Zustimmung fiir das Abwahlbegehren scheiterte. Auch wenn
diese drei Félle keine breite Basis an empirischen Erfahrungen bieten, ist ihre geringe Anzahl an sich
bereits als Argument gegen die jetzige Hirde bei Abwahlbegehren lesbar. Die Zahl der
Burgerinitiativen, die sich zur Beratung mit einem entsprechenden Vorhaben an Mehr Demokratie
wenden, ist Uberaus gering. Und selbst wenn die Zahl der Begehren stiege: eine standige Abwahl von
Biirgermeistern ist aufgrund eines immer noch anstehenden Abwahlentscheides nicht zu erwarten. Im
Gegenteil kann die Bestétigung eines Blrgermeisters in einem Abwahlentscheid durchaus auch eine
stabilisierende Wirkung auf die Verwaltung und das Verhaltnis zwischen Blrgermeister und Birgern
haben. Die geringe Anzahl der Félle zeigt, dass auch nicht davon auszugehen ist, dass

Verwaltungsprozesse durch die Beschaftigung mit dieser Verfahrensart eingeschrankt werden.



Das Argument einer Unterscheidung zwischen Sachfragen und Personalfragen (berzeugt hier
ebenfalls nicht: die mdgliche Abwahl eines Blirgermeisters ist nicht nur vonseiten des Rates, sondern
auch vonseiten der Biirger zwangslaufig mit Unzufriedenheit ber die Gestaltung bestimmter Projekte,
Malnahmen oder politischer Entscheidungen, sprich mit Sachthemen verkniipft. Ein hoheres Quorum
im Gegensatz zu sachbezogenen Biirgerbegehren ist also schwer zu rechtfertigen. Mehr Demokratie
hélt eine Absenkung der Unterschriftenhiirden auf das Niveau von Biirgerbegehren fiir eine gangbare
Losung, da diese sich der Erfahrung nach auf einer angemessen schwer zu erreichenden Hdohe

befinden.

Im diesem Kontext weist Mehr Demokratie nochmals auf den qualitativen Unterschied zwischen
Initiativ- und Abstimmungsquoren hin. Wéhrend Initiativquoren bei Blirgerbegehren angemessen hoch
sein missen, bringen Abstimmungsquoren bei Biirgerentscheiden mehr Schaden als Nutzen mit sich,
wie bereits unter I1l. dargelegt worden ist. Diese Bedenken gegen ein Quorum bei Biirgerentscheiden
treffen in derselben Weise auch auf Abwahlentscheide zu. Darum riat Mehr Demokratie dazu, Hirden
bei Burgerentscheiden und bei Abwahlentscheiden zu entfernen. Eine Verringerung der

Abstimmungsquoren ist ein Schritt in die richtige Richtung, reicht aber nicht aus.

V. Antrag: Einfihren von Kumulieren und Panaschieren im Kommunalwahlrecht (Drs.
16/5500)

Mit der Einfuhrung von Kumulieren und Panaschieren auf kommunaler Ebene hat sich der Landtag in
den letzten Jahren vielfach und in unterschiedlichen Varianten auseinandergesetzt; das letzte Mal auf
Antrag der FDP 2011 (Drucksache 15/2081), in dem die Ubernahme des niederséchsischen

Kommunalwahlrechts gefordert wurde.

Mehr Demokratie war, ist und bleibt der Ansicht, dass eine Offnung der Wahlerlisten fir den Einfluss
der Wahlerinnen und Wabhler richtig ware und Kumulieren und Panaschieren auf kommunaler Ebene

eingefihrt werden sollte.

Der Antrag der PIRATEN-Fraktion orientiert sich in den im Antrag genannten Details vor allem an
stiddeutschen Wahlrechtssystemen. Dieser Orientierung am siiddeutschen Kommunalwahlrecht ware
sinnvoll, weil sich mit der Neufassung der Gemeindeordnung und Kreisordnung von 1994 Nordrhein-
Westfalen in seiner kommunalen Struktur der stiddeutschen Kommunalverfassungsrecht angenéhert
hat — Stichworte sind dabei die Abschaffung der kommunalen Doppelspitze, die Direktwahl des
(Ober-)Birgermeisters und die Einfuhrung von Birgerbegehren und Burgerentscheiden. Kumulieren
und Panaschieren, das in 13 Bundeslédndern in Deutschland gangige Praxis ist, wurde 1994 hingegen

nicht eingefihrt.



Kumulieren und Panaschieren erméglicht dem Waéhler einen flexiblen Ausdruck seines Wéhlerwillens
im Bezug zu einzelnen zur Wahl stehenden Personen. Das derzeitige Kommunalwahlrecht ermoglicht
keine Differenzierung fur den Fall, dass Wahler den Kandidierenden ihres Wahlkreises nicht wéhlen
wollen, hingegen aber seine Partei oder umgekehrt.

Ein empirischer Beleg fiir eine Absenkung der Wahlbeteiligung durch Kumulieren und Panaschieren
wurde zwar oft vermutet, zuletzt unmittelbar nach der Hamburger Blrgerschaftswahl 2015, konnte
bislang nicht erbracht werden. Das in diesem Zusammenhang oftmals vorgebrachte Argument, dass
diese Umstellung des kommunalen Wahlsystems den Waéhler Gberfordern kdnnte, wird durch die
empirische Realitat entkréftet. In Bremen wurde bei der Kommunalwahl 2011 zum ersten Mal diese
Maoglichkeit eingebaut und direkt von uber 60 % der Wahler genutzt. In Bayern und Baden-
Wirttemberg, wo Kumulieren und Panaschieren schon seit vielen Jahrzehnten Praxis ist, liegt der
Anteil der Wahler, die dieses System nutzen, auch in Grofistddten zwischen 60 % und 70 %. In
landlichen Regionen zeigen sich noch héhere Zahlen, wonach in einigen Gemeinden fast jeder Birger
seine Stimme gezielt aufteilt. Diese Ergebnisse zeigen, dass die Biirger sich sehr wohl mit dem neuen
Wahlsystem auseinandersetzen wiirden und die Nutzung der neuen Madglichkeiten bei der
Stimmabgabe mit der Zeit durch Eingewdhnung noch steigen wirde. In einem System nach Vorbild
der siddeutschen Praxis waére ein einfaches Kreuz bei der Liste einer Partei immer noch méglich, falls

man aus welchen Griinden auch immer keine Einzelstimmen abgeben mdchte.



