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EINLEITUNG

Einleitung

1990 reformierte Schleswig-Holstein die Gemeinde- und Landkreisordnung und fiihrte — als
zweites Bundesland nach Baden-Wiirttemberg — Biirgerbegehren und Biirgerentscheide ein. Die
Regelung war im Vergleich zu Baden-Wiirttemberg relativ fortschrittlich und anwendungsfreund-
lich. So war es nicht verwunderlich, dass Kernelemente der schleswig-holsteinischen Regelung
— etwa das 10 %-Unterschriftenquorum beim Biirgerbegehren oder das 25 %-Zustimmungsquo-
rum beim Biirgerentscheid — fiir andere Bundesldnder zum Vorbild wurden, zumindest bis Bay-
ern 1995 die Vorreiterrolle iibernahm.

Schleswig-Holstein selbst modernisierte seitdem zwei Mal die gesetzlichen Grundlagen auf
der kommunalen Ebene: 2003 und 2013. Beide Male wurden Hiirden abgebaut und die Fairness
und Anwendungsfreundlichkeit verbessert. Im Jahr 2023 konnte dieser Trend umgekehrt werden
und die Biirgerbeteiligung in Schleswig-Holstein einen Dampfer erleiden.

Der vorliegende Biirgerbegehrensbericht liefert Daten und Fakten. Gefragt wird nach der An-
zahl, der Héufigkeit ebenso wie nach den Themen und den Erfolgsaussichten. Als besonderer
Schwerpunkt werden diesmal Verfahren zu Klimaschutzfragen ausgewertet. Um es vorweg zu
nehmen: Die Daten und Fakten liefern keinerlei Begriindung fiir die jiingst vorgelegten Reform-

vorschldge zur Einschrankung der direktdemokratischen Beteiligungsrechte.

Datengewinnung

Offizielle Erfassungen finden nicht statt, eine Meldepflicht der Gemeinden und Stédte besteht
nicht. Zum Erheben und zur Pflege der Daten besteht eine Kooperation von Mehr Demokratie mit
dem Institut fiir Demokratie- und Partizipationsforschung der Bergischen Universitdt Wuppertal
sowie der Forschungsstelle Biirgerbeteiligung und direkte Demokratie der Philipps-Universitét
Marburg. Gemeinsam verwalten und gestalten wir die Datenbank Biirgerbegehren (www.daten-
bank-buergerbegehren.info/), in der die Verfahren erfasst werden. Zugleich ist die Datenbank
auch ein Citizens Science Project — das heifit: auch Privatpersonen kénnen Biirgerbegehren und

Biirgerentscheide melden.

Untersuchungszeitraum

Der gesamte Untersuchungszeitraum erstreckt sich vom 1. April 1990, dem Datum des Inkrafttre-
tens der Regelung, bis zum 31. Oktober 2022 und umfasst somit etwa 32,5 Jahre. Wir hoffen, dass
der Biirgerbegehrensbericht Schleswig-Holstein 2022 einen lebendigen Eindruck der Praxis poli-
tischer Partizipation vermittelt. Den aktuellen Diskussionen iiber eine mogliche Reform der Re-

gelungen soll er eine verlédssliche Datengrundlage und wertvolle Informationen liefern.



1.

Zusammenfassung der Ergebnisse

Anzahl der Verfahren und Haufigkeit

Von April 1990 bis Oktober 2022 gab es insgesamt 588 Verfahren auf kommunaler Ebene.
Davon miindeten 347 in einen Biirgerentscheid.

Die 588 Verfahren unterteilten sich in zwei Verfahrenstypen: 520 Biirgerbegehren wurden per
Unterschriftensammlung durch die Biirgerinnen und Biirger eingeleitet, 68 Ratsreferenden
wurden von der Gemeindevertretung initiiert.

Der Durchschnitt betrug somit 18 Verfahren pro Jahr — 16 Biirgerbegehren sowie 2 Ratsrefe-
renden wurden pro Jahr neu eingeleitet. In den letzten drei Jahren konnten wir einen Anstieg
feststellen, in den ersten zehn Monaten des Jahres 2022 betrug der Wert 23 neue Verfahren.
Die Anwendungshiufigkeit variierte nach Gemeindegrofe: In groBeren Stiddten wurden ver-
gleichsweise hiufiger Verfahren eingeleitet als in kleinen Gemeinden.

Die meisten eingeleiteten Verfahren gab es in der Hansestadt Liibeck (11) und in der Gemeinde
Timmendorfer Strand (10).

Abstimmungsbeteiligung

Die Beteiligung an den Biirgerentscheiden lag im Durchschnitt bei 56,3 Prozent.

Mit steigender Einwohnerzahl nahm die Beteiligung ab — wie bei Wahlen auch. Die Beteiligung
betrug in kleineren Gemeinden mit bis zu 5.000 Einwohnerinnen und Einwohnern 66,1 Prozent.
Niedriger war sie in groBeren Stidten. So betrug sie 30,2 Prozent in Stidten mit 50.000 bis
100.000 Einwohnerinnen und Einwohnern.

Erfolgschancen

Die Erfolgsquote eines Verfahrens betrug 46,4 Prozent, wobei ,,Erfolg™ hier im Sinne der Vor-
lage definiert wurde.

Fiir einen Erfolg war kein Biirgerentscheid notig: 57 der 520 Biirgerbegehren (11,0 Prozent)
gelang es, die Gemeindevertretung zu einem Beschluss im Sinne der Initiatorinnen und Initia-
toren zu bewegen.

Betrachtet man nur die Biirgerentscheide, so waren 57,9 Prozent von ihnen erfolgreich im Sin-
ne der Abstimmungsvorlage. Biirgerinitiierte Abstimmungen wiesen mit 58,8 Prozent eine et-
was hohere Erfolgsquote auf als Ratsreferenden mit 55,2 Prozent.

Zahlreiche Biirgerbegehren — insgesamt 132 der 520 Biirgerbegehren (25,4 Prozent) — wurden
fiir unzuléssig erklart. Die Reformen 2003 und 2013 haben dazu beigetragen, dass diese Quote
in den Jahren seit 2013 deutlich gesunken ist. Im Zeitraum 2014 bis 2022 betrug sie lediglich
10,2 Prozent.

Zustimmungsquorum

Fiir Biirgerentscheide in Schleswig-Holstein galt lange Zeit ein Zustimmungsquorum von
25 Prozent. 2003 wurde dies auf 20 Prozent abgesenkt, seit der Reform 2013 sinkt das Quorum
mit zunehmender Einwohnerzahl und reicht von 20 Prozent in kleinen Gemeinden bis 8 Pro-
zent in GrofBstadten.

Insgesamt erreichten 32 Entscheide (9,2 Prozent) dieses Zustimmungsquorum nicht und schei-
terten ,,unecht, das heifit, sie erhielten zwar eine Mehrheit in der Abstimmung, wurden aber
fiir ungiiltig erklért. Dieser Prozentsatz der unecht gescheiterten Biirgerentscheide ist seit den
Reformen 2003 und 2013 gesunken.

Besonders stark wirkte das Zustimmungsquorum in Stidten mit 20.000 bis 50.000 Einwohne-
rinnen und Einwohnern: Zahlreiche Biirgerentscheide scheiterten unecht. Je héher das Quo-
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rum, desto mehr Entscheide scheiterten daran. In kleinen Gemeinden bis 5.000 Einwohnerin-

nen und Einwohnern war das Quorum dagegen nur sehr selten ein Problem.

Themenschwerpunkte

Die thematischen Schwerpunkte bildeten Wirtschaftsprojekte mit 27,6 Prozent, 6ffentliche So-
zial- und Bildungseinrichtungen mit 18,9 Prozent sowie 6ffentliche Infrastruktur- und Versor-
gungseinrichtungen mit 16,3 Prozent.

Die Bauleitplanung ist ein Querschnittsbereich und umfasst daher mehrere Themenbereiche
(u.a. Wirtschaftsprojekte und Wohngebietsprojekte). In den vergangenen vier Jahren bezogen
sich etwa die Hilfte der neu eingeleiteten Verfahren auf die Bauleitplanung.

Themenschwerpunkt Klimaschutz

Zu Klimaschutzfragen fanden insgesamt 125 Verfahren statt. Dies sind 21,3 Prozent der Ver-
fahren insgesamt. Die meisten davon — 97 — fanden zum Thema ,,Windkraft® statt.

42 der 125 Klimaschutz-Verfahren (33,6 Prozent) hatten eine positive Zielrichtung fiir den
Klimaschutz, 80 eine bremsende Zielrichtung (64 Prozent) und drei eine unklare oder keine
Zielrichtung.

Von den Verfahren mit positiver Zielrichtung waren 47,5 Prozent erfolgreich, hatten also einen
beschleunigenden Ausgang fiir den Klimaschutz. Hingegen waren 70,9 Prozent der Verfahren
mit bremsender Zielrichtung erfolgreich, sie hatten also einen bremsenden Effekt fiir den Kli-
maschutz.

Betrachtet man die letzten fiinf Jahre (2018-2022), so zeigt sich ein etwas anderes Bild:
45 Prozent der Verfahren hatten eine Beschleunigung des Klimaschutzes zum Ziel. Von den
Verfahren mit positiver Zielrichtung waren 57,1 Prozent erfolgreich, von den Verfahren mit
bremsender Zielrichtung waren nur noch 50 Prozent erfolgreich.

Die Anzahl der erfolgreichen, Klimaschutz bremsenden Verfahren (57) ist im Verhéltnis zu der
Anzahl an 1.106 Gemeinden sowie angesichts des Zeitraums von 32,5 Jahren sehr gering.

In jiingster Zeit gab es drei aufwindige Biirgerbegehren mit dem Ziel, Klimaschutz in der Ge-
meinde starker und verbindlicher zu verankern (Halstenbek, Bargteheide, Flensburg).



2. Regelungen

In Schleswig-Holstein sind die Verfahren Biirgerbegehren und Ratsreferenden wie folgt geregelt
(Details vgl. Leitfaden von Mehr Demokratie e.V., Landesverband Schleswig-Holstein, online:
https://sh.mehr-demokratie.de/fileadmin/user_upload/SH/Leitfaden Buergerbegehren SH_ak-
tuell.pdf, Zugriff: 2.1.2023).

= Viele Themen sind fiir Biirgerbegehren zuléssig, vor 2013 war das anders. Denn seit 2013 sind
Teile der Bauleitplanung (Aufstellungsbeschluss) zuldssig, konkret: Entscheidungen im Rah-
men der Bauleitplanung, die den Aufstellungsbeschluss sowie dessen Anderung, Ergéinzung
oder Authebung betreffen.

= Das Unterschriftenquorum fiir ein Biirgerbegehren ist nach Gemeindegrofie gestaffelt und
betrigt 4-10 Prozent. Je groBer die Gemeinde/Stadt, desto niedriger ist das Unterschriftenquo-
rum. Zum Beispiel betrdgt dieses bei Gemeinden bis zu 10.000 Einwohnern 10 Prozent, von
10.001-20.000 Einwohnern 9 Prozent usw.

= Die Frist zur Sammlung von Unterschriften betrdgt generell — auch bei Begehren gegen Ge-
meindevertretungsbeschliisse — 6 Monate.

= Eine Kostenschitzung wird vorab durch die Verwaltung erstellt und muss mit auf der Unter-
schriftenliste abgedruckt sein.

= Die Initiative kann sich durch die Kommunalaufsicht kostenlos beraten lassen, so werden
Formfehler frithzeitig erkannt.

= Nach Einreichung der Unterschriften erfolgt die Zuléssigkeitsentscheidung durch die Kom-
munalaufsicht, danach berit die Gemeindevertretung inhaltlich iiber das Begehren.

= Ubernimmt die Gemeindevertretung das Anliegen nicht, kommt es automatisch zum Biirge-
rentscheid.

= Ratsreferendum: Die Gemeindevertretung kann auch selbst einen Biirgerentscheid einleiten
— mit der Mehrheit der gesetzlichen Zahl der Gemeindevertreterinnen und -vertreter.

= Beim Biirgerentscheid gilt ein Zustimmungsquorum, die einfache Mehrheit der Abstimmen-
den reicht nicht aus. Ein bestimmter Prozentsatz der Stimmberechtigten muss einer Vorlage
zustimmen. Dieses ist ebenfalls nach Gemeindegrofe gestaffelt und betrigt 8 Prozent (in GroB3-
stidten) bis 20 Prozent (in kleineren Gemeinden).
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1Eines der 68 Ratsreferenden
gelangte nicht zum Biirge-
rentscheid, da es zwar
eingeleitet, aber von der
Kommunalaufsicht fir
unzulassig erachtet wurde.

2 Die Datenbank Biirgerbe-
gehren, aus der das Zahlen-
material auch in den Vorjah-
ren generiert wurde, wird
stetig aktualisiert. Daher
stimmen die Daten mit den
friiheren Berichten nicht
immer Uberein. Die Datenbank
ist online verfligbar unter
www.datenbank-buergerbe-
gehren.info.

8

3. Analyse der Praxis: 1990-2022

3.1 Anzahl und Haufigkeit

Wir unterscheiden zwei Verfahrenstypen: Biirgerbegehren werden durch die Biirgerinnen und
Biirger selbst initiiert, Ratsreferenden werden durch die Gemeindevertretung eingeleitet. Verfah-
ren, die lediglich angekiindigt oder 6ffentlich diskutiert wurden, wurden bei den Auswertungen
nicht mitgezahlt.

In Schleswig-Holstein fanden vom 1. April 1990 bis zum 31. Oktober 2022 insgesamt 588
Verfahren statt. Diese unterteilen sich in 520 biirgerinitiierte Verfahren (Biirgerbegehren) und
68 von der Gemeindevertretung initiierte Biirgerentscheide (Ratsreferenden). Davon gelang-
ten 347 zu einem Biirgerentscheid (280 Biirgerbegehren und 67 Ratsreferenden').

Der Durchschnitt betrdgt somit 18 Verfahren pro Jahr — 16 Biirgerbegehren sowie 2 Rats-
referenden wurden pro Jahr neu eingeleitet.

Die folgende Tabelle zeigt die Anzahl aller Verfahren vom 1. April 1990 bis zum 31. Okto-
ber 2022 nach Jahren an. Als mafigeblich fiir die Zuordnung zu einem Jahr gilt dabei das Jahr,
in dem das Verfahren eingeleitet wurde. Bei einem Biirgerbegehren war dies das Jahr, in dem
die Unterschriftensammlung fiir das Begehren gestartet wurde.?

Tabelle 1: Verfahrensanzahl nach Jahren

Jahr Verfahren davon Biirger- davon Rats- davon Biirgerent-

begehren referenden scheide
ab 1. April 1990 17 17 0] 9
1991 26 26 0 12
1992 18 17 1 7
1993 22 21 1 13
1994 21 18 3 14
1995 26 24 2 16
1996 19 17 2 13
1997 16 15 1 9
1998 0] 3
1999 9 9 0] 4
2000 0 1
2001 14 12 2 1
2002 6 6 0] 2
2003 17 16 1 5
2004 17 16 1 5
2005 15 14 1 3
2006 16 12 4 6
2007 18 18 0 7
2008 8 7 1 3
2009 30 23 7 20
2010 24 17 7 21
201 26 21 5 20
2012 19 15 4 14
2013 15 13 2 1
2014 23 21 2 16
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2015 29 24 5 20
2016 17 15 2 13
2017 13 13 0

2018 10 10 0

2019 18 14 4 12
2020 23 19 4 18
2021 24 21 3 17
bis 31. Oktober 23 20 3 9
2022

Gesamt 588 520 68 347

Die folgende Abbildung illustriert diese Verteilung.

Abbildung 1: Anzahl neu eingeleiteter Verfahren nach Jahren

Anzahl Verfahren

Die Abbildung verdeutlicht, in welchen Jahren besonders viele und in welchen besonders wenige
Verfahren durchgefiihrt wurden: 2000 war das Jahr mit den wenigsten Verfahren (zwei), 2009
und 2015 waren bislang die Jahre mit den meisten Verfahren (29 bzw. 30). Im Jahr 2009 gab es
besonders viele Verfahren zu Windkraftanlagen, 2015 fanden viele Verfahren zu Bauprojekten
und Infrastruktureinrichtungen statt.

Wie bereits erwdhnt, kann neben der Bevolkerung auch die Gemeindevertretung einen Biirger-
entscheid ansetzen (,,Ratsreferendum®). Manchmal stellt die Gemeindevertretung auf diese Weise
eine zusdtzliche Entscheidungsalternative zu einem Biirgerbegehren mit zur Abstimmung. Oder

sie beschliefit, dass eine wichtige Entscheidung vom Souverin selbst getroffen werden soll.
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Abbildung 2: Verhaltnis Biirgerbegehren zu Ratsreferenden

Ratsreferenden 11,6 % Blrgerbegehren 88,4 %

Die Auswertung ergab, dass von den 588 Verfahren 520 Biirgerbegehren und 68 Ratsreferenden
waren. Dies bedeutet, dass das Verhéltnis von Biirgerbegehren zu Ratsreferenden 88 zu 12 betrug,
was ungefihr dem Bundesdurchschnitt (83 zu 17) entspricht. Die meisten Verfahren wurden also
von den Biirgerinnen und Biirgern selbst initiiert.

Wie hiufig finden Biirgerbegehren in kleinen Gemeinden und grofen Stddten statt? Gibt es Un-
terschiede? Die folgende Tabelle gibt Aufschluss hieriiber.

Tabelle 2: Verfahren nach GemeindegréBenklasse

Gemeindegrofe Anzahl Anteil Anzahl Gemeinden/ Anteil in
(Einwohnerzahl) Verfahren Verfahren in Stadte/Landkreise Prozent
Prozent
bis 5.000 335 57,0 1.005 90,0
5.001-10.000 70 19 44 39
10.001-20.000 88 15,0 35 31
20.001-50.000 61 10,4 16 14
50.001-100.000 14 2,4 4 0,4
100.001-200.000 3 0,5 7 0,6
Mehr als 200.000 17 29 6 0,5
Gesamt 588 100,0 117 100,0
davon Landkreise 5 09 1 1,0
davon Stadte und 583 99,1 1.106 99,0
Gemeinden

Anmerkung: Die Tabelle umfasst auch die elf Landkreise in Schleswig-Holstein. Von diesen haben sieben
100.001-200.000 Einwohnerinnen und Einwohner und vier mehr als 200.000. In den Landkreisen fanden 5
Verfahren statt, in den beiden Stadten mit mehr als 200.000 Einwohnern - Libeck und Kiel - fanden 15
Verfahren statt.



Die Tabelle zeigt, dass in kleineren Gemeinden bedeutend mehr Verfahren stattfanden als in gro-
Beren Stédten. Fast 70 Prozent der Verfahren fanden in Gemeinden mit bis zu 10.000 Einwohne-
rinnen und Einwohnern statt (Zeilen 1 und 2). Bei der Interpretation dieser Zahl ist jedoch zu
beriicksichtigen, dass Gemeinden mit weniger als 10.000 Einwohnerinnen und Einwohnern in
Schleswig-Holstein 93,9 Prozent der Gemeinden ausmachen.

Tabelle 2 beinhaltet die absoluten Zahlen. Die folgende Abbildung beriicksichtigt auch, wie
viele Gemeinden es je Grofienklasse gibt. Dadurch kann mehr iiber die Anwendungshéufigkeit aus-

gesagt werden. Finden Biirgerbegehren haufiger in kleinen Gemeinden oder grof3en Stidten statt?

Abbildung 3: Anwendungshaufigkeit nach Gemeindegrofenklasse

In einer Gemeinde/Stadt bzw. in einem Landkreis mit dieser Einwohnerinnen- und Einwoh-
nerzahl findet in Schleswig-Holstein durchschnittlich alle ... Jahre ein Verfahren statt.

Gesamt

Mehr als 100.000
Stadte: Libeck & Kiel

Mehr als 100.000
(Landkreise)

50.001-100.000
20.001-50.000
10.001-20.000
5.001-10.000
2.001-5.000

bis 2.000

Gemeindedaten nach: Statistisches Amt fiir Hamburg und Schleswig-Holstein (Stand: 7.11.2022).

Anmerkung: In der Gemeindegrépenklasse ab 100.000 Einwohnerinnen und Einwohnern gibt es sehr grofie
Unterschiede zwischen den elf Landkreisen (alle >100.000) und den beiden (kreisfreien) Stddten Liubeck und
Kiel: Es gab 5 Verfahren in den elf Landkreisen und 15 in den kreisfreien Stadten. Fir Libeck und Kiel
bedeutet dies eine Anwendungshaufigkeit von einem Verfahren etwa alle vier Jahre, und fiir die Landkreise
etwa alle 74 Jahre.

Durchschnittlich erlebt eine schleswig-holsteinische Gemeinde oder Stadt alle 64 Jahre ein Ver-
fahren. Wie die Abbildung zeigt, finden in Stddten ab 5.000 Einwohnerinnen und Einwohnern
deutlich haufiger Biirgerbegehren und Ratsreferenden statt als in kleineren Gemeinden: So fan-
den in Stddten mit 10.000 bis 20.000 Einwohnerinnen und Einwohnern alle 13 Jahre ein Verfah-
ren statt. In den 889 kleineren Gemeinden Schleswig-Holsteins bis 2.000 Einwohnerinnen und
Einwohnern ist das Instrument hingehend weitgehend ungenutzt. Dort fand pro Gemeinde durch-
schnittlich nur alle 118 Jahre ein Verfahren statt (letzter Balken der Abbildung).
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Diese Werte kennen generell auch andere Bundeslander. Vermutlich liegt dies an mehreren Griinden:

In kleinen Gemeinden ist oft eine andere politische Kultur zu beobachten: Es gibt mehr und
direktere Kontakte zwischen Biirgerinnen und Biirgern und Politikerinnen und Politikern als in
groBeren Stadten. Oft kennt man sich in Gemeinden personlich. Probleme werden direkt und
frithzeitig angesprochen werden. So entstehen Konflikte — die in ein Biirgerbegehren miinden
konnen — gar nicht erst.

Vereine, die in kleineren Gemeinden einen hohen Stellenwert haben, sind dort in der Regel in der
Gemeindevertretung représentiert oder anders an der politischen Entscheidungsfindung beteiligt.
Insgesamt sind die Einflusskandle auf die ,,etablierte” Politik in kleineren Gemeinden besser
ausgebaut, so dass sich Biirgerbegehren oftmals ertibrigen.

Ein weiterer Grund sind die mit der Einwohnerzahl zunehmenden Probleme und moglichen
Konfliktbereiche wie etwa die groBere Zahl 6ffentlichen Infrastruktureinrichtungen (zum Bei-
spiel Bader, Kindergérten, Schulen), so dass in grofleren Gemeinden und Stiddten auch mehr
Biirgerentscheids-Themen vorhanden sind.

Durch die in Schleswig-Holstein vorhandene Amterstruktur sind einige Fragen, zum Beispiel
des Schulstandortes oder der SchulschlieBung, in kleinen Gemeinden oft dem Biirgerentscheid

entzogen.

3.2 Top 11 der Gemeinden und Stadte
Hier wurde untersucht, in welchen Gemeinden und Stédten es seit 1990 am héufigsten zu einem

Verfahren kam. Liibeck ist der Spitzenreiter mit insgesamt 11 Verfahren, gefolgt von Timmendor-
fer Strand (10) und Barsbiittel und Ahrensburg (je 8).

Tabelle 3: TOP 11 der Gemeinden und Stadte

Platz ort Anzahl Verfahren

(Biirgerbegehren und Ratsreferenden)

1 Libeck n
2 Timmendorfer Strand 10
3-4 Barsbuttel 8
3-4 Ahrensburg 8
5-7 Henstedt-Ulzburg 7
5-7 Neuminster 7
5-7 Reinbek 7
8-1 Eutin 6
8-1 Uetersen 6
8-11 Bad Oldesloe 6
8-11 Itzehoe 6

Beispiele fiir Biirgerbegehren in Liibeck der jiingeren Zeit sind:

2017, fir die Bebauung des ehemaligen Schlachthofs, Ergebnis: Biirgerbegehren wurde zu-
riickgezogen.

2021, ,,Radentscheid Liibeck®, fiir bessere Radinfrastruktur, Ergebnis: Unzuldssig. Nach der
Unzuléssigkeitserkldrung der Kommunalaufsicht fanden weiterhin kooperative Gespréche
zwischen den Fraktionen und der Initiative statt.

2022, ,,Klimaentscheid Liibeck®, fiir ein klimaneutrales Liibeck bis 2035, Ergebnis: Offen.



3.3 Ergebnisse und Erfolgschancen

Welche Erfolgschancen haben Biirgerbegehren und Ratsreferenden? Hierzu werden zunichst alle
Ergebnisse kategorisiert und dargestellt. AnschlieBend werden einzelne Verfahrens-Ergebnisse né-
her betrachtet: Begehren, die von der Gemeindevertretung iibernommen wurden (Kapitel 3.3.1),
unzuléssige Biirgerbegehren (Kapitel 3.3.2) sowie die Ergebnisse der Biirgerentscheide (3.3.3).

Tabelle 4: Ergebnisse

Ergebnis Anzahl Anteil in

Verfahren Prozent

Offen/Unbekannt Offen B 22

BB erreicht zu wenig Unterschriften 5 0,9

BB nicht eingereicht 8 1.4

BB zurlickgezogen 7 1,2

Verfahren gelangt Kompromiss 18 31

nicht zum BE Positiv erledigt durch neuen Gemeinde- 57 97
ratsbeschluss

Unzuldssig 132 22,4

Versandet 1 0,2

BE im Sinne des Begehrens 198 337

BE findet statt BE in Stichentscheid angenommen 3 0,5

BE nicht im Sinne des Begehrens m 18,9

BE in Stichentscheid gescheitert 3 0,5

BE unecht gescheitert 32 54

Gesamt 588 100,0

Abkilrzungen: BB = Blirgerbegehren, BE = Birgerentscheid

Biirgerbegehren haben direkte und indirekte Erfolge und Wirkungen. Wéhrend indirekte Wir-
kungen — etwa auf die Offentlichkeit — nur schwer zu messen und zu quantifizieren sind, ist die
direkte Erfolgsquote eine messbare Grofle. ,,Erfolg™ heifit in dieser Betrachtung eine Entschei-
dung im Sinne der Abstimmungsvorlage — entweder mit oder ohne Biirgerentscheid. Der Erfolg
kommt durch ein entsprechendes Ergebnis eines Biirgerentscheids, einen Kompromiss oder durch
einen neuen Beschluss der Gemeindevertretung / des Stadtrats, der die Forderungen des Biirger-
begehrens tiibernimmt (= Tabellenzeile ,,Positiv erledigt durch neuen Gemeinderatsbeschluss®),
zustande.

Die direkte Erfolgsquote in Schleswig-Holstein betrug 46,4 Prozent der abgeschlossenen Ver-
fahren. Darin sind Teilerfolge als halber Erfolg beriicksichtigt. Etwa die Hilfte aller eingeleiteten
Verfahren waren somit erfolgreich im Sinne der Initiatorinnen und Initiatoren.

Bei der Auswertung der Ergebnisse wurde bereits ersichtlich, dass nahezu jedes zehnte Verfahren
»positiv erledigt”, das heifit von der Gemeindevertretung ibernommen wurde (57 von 588 Ver-
fahren). Berechnet man nur den Wert fiir die Biirgerbegehren und ldsst die Ratsreferenden auflen
vor, dann betrug der Anteil sogar 11,0 Prozent (57 von 520 Biirgerbegehren). Zudem kam es in
immerhin 18 Fillen zu einem Kompromiss mit der Gemeindevertretung, so dass ein Biirgerent-

scheid ebenfalls entfiel.
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3 Die Reformen des Zustim-
mungsquorums 2003/2013
werden hier nicht aufgefiihrt,
da dies nicht die Zulassigkeit
eines Birgerbegehrens
betrifft.

14

Diese Zahlen widerlegen Behauptungen, dass Biirgerbegehren kompromissfeindlich seien. Die
Praxis zeigt das Gegenteil. Gemeindevertreterinnen und -vertreter kamen in zahlreichen Fillen
dem Biirgerbegehren entgegen, es kam zu Gesprichen und zur gemeinsamen Suche nach Kom-
promissen.

Die Auswertung ergab, dass 131 der 520 (biirgerinitiierten) Biirgerbegehren fiir unzuléssig er-
klart wurden. Damit betrug die Unzuléssigkeitsquote im gesamten Untersuchungszeitraum 25,2
Prozent. Dies ist zwar ein hoher Wert, aber der Bundesvergleich zeigt, dass es noch hoher geht:
Im Saarland betragt die Quote 56,3 Prozent. Den bundesweit niedrigsten Anteil hat iibrigens
Bayern mit 17,5 Prozent.
Eine Analyse des zeitlichen Verlaufs der Unzuléssigkeitsquote ist in Schleswig-Holstein be-
sonders interessant. Anzunehmen ist, dass sich die Reformen der Jahre 2003 sowie 2013 ausge-
wirkt haben und die Unzuléssigkeitsquote gesunken ist — denn in den Anfangsjahren waren die
Regelungen deutlich anwendungsunfreundlicher: Unter anderem wurden folgende Aspekte refor-
miert, die sich auf die Zulédssigkeit/Unzuldssigkeit auswirken?:
= Der Themenkatalog wurde 2013 um Teile der Bauleitplanung erweitert,
= das Unterschriftenquorum (vor 2013: 10 Prozent) wurde 2013 gesenkt und be-tragt nun, gestaf-
felt nach Gemeindegrofie, 410 Prozent,

= die Frist zur Sammlung von Unterschriften bei Begehren gegen Gemeindevertretungsbeschliis-
se wurde 2003 von vier auf sechs Wochen verldngert. 2013 wurde diese Frist dann abgeschafft
und durch eine generelle Sammelfrist von 6 Monaten ersetzt,

= der Kostendeckungsvorschlag wurde 2013 durch eine Kostenschiatzung der Kommunalverwal-
tung ersetzt,

= ecine Beratung der Initiatorinnen und Initiatoren durch die Kommunalaufsicht wurde 2013 ein-
gefiihrt.

Abbildung 4: Unzuldssigkeitsquote nach Jahren in Prozent

N
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Abbildung 5: Unzuldssigkeitsquote im Vergleich zweier Zeitrdume in Prozent

1990-2013 2014-2022

Beratung durch Mehr Demokratie
In den vergangenen Jahren haben viele Initiativen das Beratungsangebot des Landesverbands
Schleswig-Holstein von Mehr Demokratie wahrgenommen. Fiir die Biirgerinnen und Biirger ist
es oftmals Neuland, auf das sie sich begeben. Die Hilfen, die Mehr Demokratie geben kann, rei-
chen von Begriffserkldarungen (,,Was ist denn eine Kommunalaufsicht?*) iiber die Aufkldrung
von Zustédndigkeiten und Abldufen beim Biirgerbegehren bis hin zur Klarung der formalen Vor-
aussetzungen — etwa bei der Gestaltung der Unterschriftenlisten. Oftmals konnte Mehr Demokra-
tie auch bei der Formulierung der Abstimmungsfrage Hilfestellung geben. Mehr Demokratie be-
rit auch dahingehend, ob ein Biirgerbegehren iiberhaupt notwendig ist, oder ob ggf. ein
Dialogverfahren zielfithrender ist.

Durch die Beratung sowie durch die 2013 erfolgte Offnung der Bauleitplanung fiir Biirgerbe-
gehren und die Aufnahme eines Beratungsrechts durch die Kommunalaufsicht sank die Zahl der

unzuldssigen Begehren erheblich.

Welche Erfolgsaussichten hat ein Biirgerentscheid? Aus der Ergebnis-Tabelle (siche oben) war
ersichtlich, dass etwas mehr als die Hilfte aller Biirgerentscheide erfolgreich im Sinne der Initia-
torinnen und Initiatoren waren (201 von 347 Féllen = 57,9 Prozent). Betrachten wir nun diese
Erfolgsaussichten differenziert nach dem Verfahrenstypus, so zeigt sich: Biirgerinitiierte Abstim-
mungen wiesen mit 58,6 Prozent (164 von 280) eine geringfiigig hohere Erfolgsquote als Ratsre-
ferenden mit 55,2 Prozent (37 von 67) auf.
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3.4 Abstimmungsbeteiligung und Auswirkungen des Zustimmungsquorums

Im Untersuchungszeitraum lag die Abstimmungsbeteiligung durchschnittlich bei 56,3 Prozent.
Auch hier betrachten wir, ob die Gemeindegrdf3e einen Einfluss hat.

Tabelle 5: Abstimmungsbeteiligung nach Gemeindegrofie

Gemeindegrofe Anzahl Durchschnittliche
(Einwohnerzahl) Abstimmungen Abstimmungsbeteiligung in %
bis 5.000 183 66,1
5.001-10.000 34 429
10.001-20.000 42 45,6
20.001-50.000 29 34,6
50.001-100.000 3 30,2
100.001-200.000 2 28,5
Mehr als 200.000 6 329
Gesamt 299 56,3

Anmerkung: Von 299 der 347 Blirgerentscheide lagen Daten zur Stimmbeteiligung vor.

Die Abstimmungsbeteiligung sank mit zunehmender Gemeindegrofe. In kleineren Gemeinden ist
sie tiberdurchschnittlich hoch (unter 5.000 Einwohnern: 66,1 Prozent), in grofleren Stédten ist sie
geringer. Dieses Phdnomen der sinkenden Beteiligung lasst sich auch bei Kommunalwahlen beob-
achten.
Wie ist das zu erkldren? In groBeren Stédten ist die Anonymitét groer und die Informations-
wege sind ldnger. Zudem miissen Biirgerentscheide in GroBstddten mit anderen Informations-
und Freizeitangeboten konkurrieren, wihrend sie in kleinen Gemeinden oft das beherrschende
Thema darstellen und viele Menschen mobilisieren.
Brisante Themen, die viele Menschen interessieren, kdnnen aber auch in Grofstddten iiber-
durchschnittliche Werte erzielen. So lag diese in der Landeshauptstadt Kiel bei einem Biirgerent-
scheid 2014 zum Bau eines Mdbelmarkt-Zentrums bei 45,6 Prozent (die Mehrheit sprach sich
iibrigens fiir den Bau aus). Zum Vergleich: Bei der zuvor durchgefiihrten Kommunalwahl 2013
betrug die Wahlbeteiligung in Kiel 37,2 Prozent.
Die Gemeinden mit der hdchsten Abstimmungsbeteiligung in der iiber 30-jdhrigen Geschich-
te in Schleswig-Holstein waren:
= Schmalfeld, Kreis Segeberg: 96,0 Prozent im Jahr 1991: Zentrale/dezentrale Wasserversorgung
(1.950 Einw.),

= Oldenborstel, Kreis Steinburg: 96,0 Prozent im Jahr 2009 — am Tag der Bundestagswahl: Rats-
referendum, Ausweisung von Windenergieeignungsflidchen (116 Einw.),

= Kankelau, Kreis Herzogtum Lauenburg: 95,3 Prozent im Jahr 1998: Zentrale/dezentrale Was-
serversorgung (210 Einw.)

= Bonebiittel, Kreis Plon: 91,8 Prozent im Jahr 1991: Errichtung Sportlerheim und Feuerwehrge-
ratehaus (2.000 Einw.)

= Wiershop, Kreis Herzogtum Lauenburg: 90,4 Prozent im Jahr 1992: Unabhéngige Wasserver-
sorgung (195 Einw.)



Auffillig sind zwei Eigenschaften dieser Entscheide, welche die hohe Abstimmungsbeteiligung
beeinflusst haben diirften: Zum einen die GemeindegroBle — 3 der 5 Gemeinden sind Kleinstge-
meinden mit weniger als 500 Einwohnerinnen und Einwohnern —, zum anderen das Thema: In 3 der
5 Gemeinden ging es um das — in den 1990er Jahren besonders wichtige und sehr viele Menschen
betreffende — Thema der Wasserversorgung (zentrale versus unabhingige Wasserversorgung).

Ein weiterer Einflussfaktor, die Durchfiihrung des Biirgerentscheids gemeinsam mit einer
Wahl, spielte bei den beiden Kleinstgemeinden Oldenborstel (Bundestagswahl) und Wiershop
(Landtagswahl) eine Rolle. Ein gemeinsamer Termin erhoht die Beteiligung erfahrungsgemél
und spart zugleich Kosten ein.

Die Ergebnisse von Biirgerentscheiden, die keine Abstimmungsmehrheit erhielten, werden als ,,nicht
im Sinne des Begehrens* bezeichnet. Sie werden auch echt gescheiterte Verfahren genannt.

Als ,,unecht gescheitert” gelten hingegen Biirgerentscheide, die zwar eine Abstimmungsmehrheit
erreichten, jedoch aufgrund des geltenden Zustimmungsquorums nicht giiltig waren und scheiterten.

Regelungsentwicklung

Das Zustimmungsquorum betrug in Schleswig-Holstein zundchst — ab 1990 — fiir alle Gemeinden
25 Prozent. Am 1. April 2003 wurde es auf 20 Prozent gesenkt. In einem zweiten Reformschritt
wurde es zum 1. Mérz 2013 nach GemeindegroBe gestaffelt und betrdgt derzeit:

= in Gemeinden bis 10.000 Einwohnerinnen und Einwohnern: 20 Prozent

= 10.001 bis 20.000 Einwohnerinnen und Einwohnern: 18 Prozent

= 20.001 bis 30.000 Einwohnerinnen und Einwohnern: 16 Prozent

= 30.001 bis 50.000 Einwohnerinnen und Einwohnern: 14 Prozent

= 50.001 bis 100.000 Einwohnerinnen und Einwohnern: 12 Prozent

= 100.001 bis 150.000 Einwohnerinnen und Einwohnern: 10 Prozent

= mehr als 150.000 Einwohnerinnen und Einwohnern: 8 Prozent.

Mit der Staffelung nach Gemeindegrofe wird dem Umstand Rechnung getragen, dass ein Zustim-
mungsquorum in groferen Stddten schwerer zu erreichen ist als in kleineren Gemeinden. Dies

kennen auch andere Bundesldnder.

Praxis
Wie oben bereits dargestellt, scheiterten von den 347 Abstimmungen 32 unecht (9,2 Prozent). Die-
ser Wert ist etwas niedriger als der bundesdeutsche Durchschnitt (12,4 Prozent). Dies konnte daran
liegen, dass es erstens in Schleswig-Holstein sehr viele kleinere Gemeinden gibt und zweitens ab
2003 das Zustimmungsquorum niedriger war als in anderen Bundeslédndern.

Da wir gesehen haben, dass die Abstimmungsbeteiligung mit zunehmender Gemeindegrofe
sinkt, ist anzunehmen, dass gro3ere Stddte haufiger ,,Opfer” des Zustimmungsquorums werden.
Denn mit einer geringeren Beteiligung kann ein 25- oder 20-Prozent-Zustimmungsquorum viel

schwerer erreicht werden. Dies haben wir genauer betrachtet.
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Tabelle 6: Zustimmungsquorum und Gemeindeqrofe

Gemeindegroéfe Anzahl Anzahl unecht Anteill in %
(Einwohnerzahl) Abstimmungen gescheiterter Abstimmungen

bis 10.000 257 10 39
10.001-20.000 45 7 15,6
20.001-30.000 19 7 36,8
30.001-50.000 15 5 33,3
50.001-100.000 3 2 66,7
mehr als 100.000 8 1 12,5
Gesamt 347 32 9,2

Das Zustimmungsquorum wurde in kleineren Gemeinden bis 10.000 Einwohnerinnen und Ein-
wohnern in sehr vielen Féllen erreicht (Zeile 1). Lediglich 10 der 257 Biirgerentscheide (3,9 Pro-
zent) waren betroffen. In Gemeinden und Stddten mit 10.000 bis 20.000 Einwohnerinnen und
Einwohnern (Zeile 2) wird es schon problematischer: Jeder sechste Biirgerentscheid (7 von 45)
scheiterte unecht. In Stddten zwischen 20.000 und 100.000 Einwohnerinnen und Einwohnern
(Zeilen 3 bis 6) war die Situation jedoch am problematischsten — mehr als jeder dritte Biirgerent-
scheid scheiterte unecht am Zustimmungsquorum (14 von 37 = 37,8 Prozent).

Wie bereits im Biirgerbegehrensbericht Schleswig-Holstein 2016 nachgewiesen wurde, wirk-
ten die Reformen 2003 und 2013: Insgesamt scheiterten deutlich mehr Biirgerentscheide am Zu-
stimmungsquorum von 25 Prozent als an einem 20 %-Zustimmungsquorum oder einem von 20
bis 8 % gestaffelten Quorum.

Auch eine Analyse der Daten bis 2022 bestitigt dies eindeutig:
= Im Durchschnitt von 1990 bis 2022 betrug der Wert 9,2 Prozent.
= [m Zeitraum von 1990 bis 2013 betrug der Wert 10,9 Prozent (25 von 229 Biirgerentscheiden).
= [m Zeitraum von 2014 bis 2022 betrug der Wert 5,9 Prozent (7 von 118 Biirgerentscheiden

scheiterten unecht am Zustimmungsquorum).

3.5 Zielrichtung

Biirgerbegehren konnen eigene Vorschlidge in die Kommunalpolitik einbringen. Dann spricht
man von einem ,,Initiativbegehren”. Wenn Planungen der Gemeindevertretung zur Disposition
gestellt werden sollen, wird dies als bremsendes ,,Korrekturbegehren® oder als ,,kassatorisches
Begehren“ bezeichnet. Und drittens kann in einem Korrekturbegehren ein alternativer Vorschlag
enthalten sein. Fiir Schleswig-Holstein konnten folgende Auspridgungen der Zielrichtung ermit-
telt werden.

Tabelle 7: Zielrichtung der Biirgerbegehren

Verfahren Anzahl Anteil in %
Initiativbegehren 92 19,3
Korrekturbegehren 301 63,1
Korrekturbegehren mit Alternativvorschlag 84 17,6
Gesamt a77 100,0

Anmerkung: Von 477 der 520 Blrgerbegehren ist die Zielrichtung bekannt bzw. bestimmbar.



= [nitiativbegehren: Als ,,Gaspedal® fungierten 19,3 Prozent aller Begehren. Sie forderten, neue
Wege einzuschlagen. Beispiele sind etwa Begehren, die eine Gemeindezusammenlegung for-
derten.

= Korrekturbegehren: ,,Gebremst* wurde hingegen in 63,1 Prozent der Félle. Dort wurde ein Vor-
haben der Gemeindevertretung in Frage gestellt beziehungsweise der Erhalt des Status Quo ge-
fordert. Typische Beispiele fiir solche Korrekturbegehren sind Verfahren gegen Supermarkte.

= Die 17,6 Prozent der dritten Kategorie ,,Korrekturbegehren mit Alternativvorschlag® beinhal-
ten neben dem Bremsen auch das Aufzeigen alternativer Routen oder Fahrspuren — etwa, wenn
per Biirgerbegehren eine Sanierung des bestehenden Rathauses statt einem — als zu kostspielig
angesehenen — Neubau gefordert wird.

Jedoch ist in allen Féllen — egal ob Initiativ- oder Korrekturbegehren — festzustellen, dass Alter-
nativen ernsthaft und 6ffentlich diskutiert werden. Es wurden keine Fille beobachtet, wo eine
,»Blockade um der Blockade willen* angestrebt wurde — was in den 1990er Jahren noch befiirchtet
wurde. Auch bei ,,bremsenden Korrekturbegehren ist zu beobachten, dass sehr griindlich argu-
mentiert wird, warum man bremsen will. Griinde kdnnen etwa Standortdnderungen oder der Er-
halt wertvoller Flachen, die zu hohen Kosten eines Projekts oder die Nichtberiicksichtigung von

Alternativen sein.
3.6 Themenbereiche und Bauleitplanung

Zu welchen Themen werden Biirgerbegehren initiiert? Gibt es besondere Schwerpunkte? Die
Félle wurden einer von 12 Themen-Kategorien zugeordnet und sind so bundesweit vergleichbar
(vgl. Biirgerbegehrensbericht von Mehr Demokratie 2020).

Auf Platz 1 befinden sich Wirtschaftsprojekte mit 27,6 Prozent. Danach folgen auf den Plétzen
2 und 3 die Themenbereiche Offentliche Sozial- und Bildungseinrichtungen (18,9 Prozent) und
Offentliche Infrastruktur- und Versorgungseinrichtungen (16,3 Prozent). In diesen Kernbereichen
der kommunalen Selbstverwaltung war das grof3te Interesse und Mitsprachebediirfnis zu erkennen.

Die Spitzenstellung des Bereichs Wirtschaftsprojekte in Schleswig-Holstein erkldrt sich
durch zahlreiche Biirgerbegehren und Ratsreferenden zur Windparkplanung/Windkraftnutzung.
Ebenfalls oft konnten ,,klassische Wirtschaftsprojekte wie neue Supermirkte oder Gewerbege-
biete sowie Tourismus-Projekte wie etwa Hotelneubauten beobachtet werden.

www.mehr-demokratie.de | Schleswig-Holstein 2022
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Tabelle 8: Themenbereiche

Themenbereich Beispiele Anzahl  Anteil Anteil in %
Verfahren in % (bundesweit)

Wirtschaftsprojekte Hotels, Einkaufszentren, 162 27,6 19,7

(inkl. Mobilfunk) Windparks, Mobilfunkmasten

Offentliche Sozial- und Schulen, Kindergarten, m 18,9 19,7

Bildungseinrichtungen Sportstatten, Bader

Offentliche Infrastruktur- Rathausneubau, Biirgerhduser, 96 16,3 129

und Versorgungseinrich- Privatisierung von Stadtwerken

tungen

Verkehrsprojekte Umgehungsstrafen, 75 12,8 16,2
FuBgangerzonen

Wohngebietsprojekte Wohngebiete (Gestaltung, 34 5,8 2,8
Grépe)

Gebietsreform Gemeindezusammenschlisse 21 3.6 9,7

Planungssatzungen Verdnderungssperren in 19 3,2 4,8

(Bauleitplanung) Bebauungspldnen, Festlegung
der Hohe von Gebduden

Entsorgungsprojekte Abwasserprojekte 19 3,2 3,5

Sonstiges Strafennamen 17 29 34

Hauptsatzung oder Haupt-/ehrenamtlicher Blirger- 17 29 2,4

andere Satzung meister, Baumschutzsatzung

Kulturprojekte Museen, Kunstprojekte, 14 2,4 4,0
Denkmaler

Geblihren und Abgaben  Abwassergeblhren, 3 0,5 1,0
Millgebiihren

Gesamt 588 100,0 100,0

Beispiel Kiel: Biirgerentscheid zum neuen M6belmarkt-Zentrum

Ein typisches Beispiel fiir ein Wirtschaftsprojekt stellt das Biirgerbegehren 2013/2014 in

Kiel ,,Gegen den geplanten Bau eines Mobelmarkt-Zentrums® dar. 9.000 Biirgerinnen und

Biirger der Landeshauptstadt beantragten einen Biirgerentscheid iiber diese Frage und

wollten einen diesbeziiglichen Ratsbeschluss aufheben und die Planungen fiir ein Mobel-

markt-Zentrum stoppen. Im Oktober 2013 reichten sie die Unterschriften ein, das Begeh-

ren war zuldssig und so kam es am 23. Mérz 2014 zum Biirgerentscheid.

45,6 Prozent der ca. 200.000 Stimmberechtigten beteiligten sich an der Abstimmung,

die gemeinsam mit der Oberbiirgermeister-Direktwahl durchgefiihrt wurde. 52,5 Prozent

sprachen sich gegen das Biirgerbegehren und somit fiir das neue Mdbelmarkt-Zentrum

aus. Das geforderte Zustimmungsquorum von 8 Prozent wurde erreicht, so dass der Biir-

gerentscheid giiltig war.

Die folgende Abbildung illustriert die Themenverteilung in Schleswig-Holstein.
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Abbildung 6: Themenbereiche

Kulturprojekte 2,4 %

Hauptsatzung oder andere

Satzung 2,9 % Gebiihren und Abgaben 0,5 %

Sonstiges 2,9 % . .
Wirtschaftsprojekte

Entsorgungsprojekte (inkl. Mobilfunk) 27,6 %
3.2%

Planungssatzungen Offentliche Sozial- und
(Bauleitplanung) 3,2 % Bildungseinrichtungen 18,9 %

Gebietsreform 3,6 %

Wohngebietsprojekte
5,8%

Offentliche Infrastruktur- und
Versorgungseinrichtungen 16,3 %
Verkehrsprojekte 12,8 %

Die Bauleitplanung stellt eine der wichtigsten kommunalpolitischen Gestaltungsmdglichkeiten
dar. Welche Fliache in der Stadt soll wie bebaut werden? Wie grof3 soll das zukiinftige Gewerbe-
gebiet sein? Plant die Gemeinde einen Windpark oder eine Photovoltaik-Anlage? Und wenn ja,
wie grof3 sollen sie sein?

In Schleswig-Holstein ist zum Aufstellungsbeschluss, also der ersten Stufe der Bauleitpla-
nung, ein Biirgerbegehren mdglich. Dies ist zwar nur ein Teil der Bauleitplanung, wenn auch ein
sehr wichtiger, da es um Grundsatzbeschliisse geht. Dennoch verwenden wir im Folgenden den
Begriff ,,Bauleitplanung®.

Die Bauleitplanung stellt dabei ein Querschnittsthema dar: Sie betrifft alle Verfahren im Be-
reich ,,Wohngebietsprojekte” und ,,Planungssatzungen®, aber auch einige Biirgerbegehren im Be-
reich ,,Wirtschaftsprojekte” (zum Beispiel Gewerbegebiete) und Verkehrsprojekte.

Zum Zeitpunkt des Redaktionsschlusses (Stand: 15. Januar 2023) wird von Seiten der Landes-
regierung und des Landtags iiberlegt, die Mitsprachemdglichkeiten in der Bauleitplanung massiv
einzuschrianken. Geplant ist, dass Biirgerbegehren zu Aufstellungsbeschliissen nicht mehr mog-
lich sein sollen, wenn ein diesbeziiglicher Beschluss der Gemeindevertretung mit Zweidrittel-
mehrheit erfolgt ist.

Daher ist es nicht nur generell, sondern auch aktuell von grolem Interesse, wie viele Verfah-
ren denn potenziell hiervon betroffen wéren. Zu diesem Zweck hat Mehr Demokratie e.V. die
letzten vier Jahre analysiert (2019 bis 2022). In wie vielen Fillen spielte die Bauleitplanung eine

Rolle / war ein Aufstellungsbeschluss Gegenstand des Verfahrens?
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Die Analyse ergab:
= Rund 52 Prozent der Verfahren der Jahre 2019 bis 2022 betrafen die Bauleitplanung (45 der 88

Verfahren).

Das bedeutet, dass eine (derzeit beabsichtigte) Reform der Gemeindeordnung, die den The-

menausschluss diesbeziiglich verschirfen wiirde, sich ganz erheblich auf die Fallzahl auswir-

ken wiirde. Es wiirden deutlich weniger Biirgerbegehren moglich sein und weniger Biirgerbe-

gehren stattfinden. Ob die Biirgerinnen und Biirger dann andere Formen des Protests wihlen

— zum Beispiel juristische Schritte, die die Planung deutlich langer verzdgern konnten als ein

kldrender Biirgerentscheid — ist zum jetzigen Zeitpunkt nicht vorhersehbar.

Unter den 45 ,,Bauleitplanungs-Verfahren® befinden sich 19 Wohnraum-/Wohngebiets-Projek-

te (= rund 5 pro Jahr), die restlichen Bauleitplanungs-Projekte fanden zur Ausweisung von

Gewerbegebieten, der Errichtung von Freiflichen-Photovoltaikanlagen oder zu anderen Bau-

projekten (zum Beispiel Hotelneubau) statt.

Fazit: Es gibt keine empirischen Belege fiir die Annahme, dass Biirgerbegehren zur Bauleitpla-

nung neue Wohngebiete, Wirtschaftsprojekte oder Neubauten massiv verhindern wiirden. Im

Gegenteil, es gibt zahlreiche Beispiele, in denen die Biirgerinnen und Biirger sich fiir ein neues

Bauprojekt bzw. fiir die Schaffung von Wohnraum oder fiir den Bau eines Solarparks entschie-

den haben.

= Betrachtet man die Zielrichtung der 19 Verfahren zu Wohngebieten, so zeigt sich, dass 6
Verfahren das Ziel hatten, neuen Wohnraum zu erméglichen und 13 Verfahren waren gegen
die Schaffung von neuem Wohnraum.

= Betrachtet man das tatséchliche Ergebnis der Verfahren zu Wohngebieten, so zeigt sich, dass
41 Prozent neuen Wohnraum verhindert, jedoch 47 Prozent der Verfahren neuen Wohnraum
ermdglicht haben. In je 6 Prozent der Félle kam es zu einem Kompromiss bzw. waren nicht
geniigend Informationen bekannt.

= Ob die Menschen fiir oder gegen Neubaugebiete sind, hingt meist von den individuellen
Begebenheiten vor Ort ab. So stellen sich viele Biirgerinnen und Biirger die Frage, ob dieser
Standort und die GroBe des Projekts angemessen ist und welche Auswirkungen das Neubau-
gebiet auf den Naturschutz, die Naherholung oder die Struktur der Gemeinde hat. Eine Ab-
lehnung im Biirgerentscheid ist dann nicht automatisch gleichzusetzen mit einer Absage an
neuen Wohnraum, sondern vielmehr mit einer Absage an die konkrete aktuelle Planung.

= Wirtschaftsprojekt, Beispiel Kiel: Im Biirgerentscheid 2014 sprach sich die Mehrheit fiir ein
neues Mobelmarkt-Zentrum aus (siche Infokasten oben).

= Solarparks: Einige Biirgerentscheide der jiingeren Zeit sprachen sich gegen die Ausweisung
von Fldchen fiir einen Solarpark aus (etwa in Geschendorf, Oldenswort und Bokhorst).
Demgegeniiber gab es aber auch Verfahren, in denen sich die Menschen fiir einen Solarpark
aussprachen (etwa in Arkebek, Tielenhemme und Tating). Es gibt keine eindeutige Tendenz.
Zu den Details siehe weiter unten > Klimaschutzprojekte.



4. Thema im Fokus: Blrgerbegehren und Klimaschutz
von Lea Johannsen

4.1 Einleitung

Die Debatte um Klimawandel, Klimakrise und Klimaschutz hat in den letzten Jahren an Fahrt
gewonnen. Neue wissenschaftliche Erkenntnisse, die mittlerweile auch in Deutschland spiirbaren
Auswirkungen des Klimawandels und Proteste wie beispielsweise von Fridays for Future lassen
die Dringlichkeit von Klimaschutz in Gesellschaft und Politik zunehmend deutlich werden. Eine
Reihe von in den letzten Jahren beschlossenen Klimazielen und -vorhaben auf allen politischen
Ebenen von der EU bis zu den Kommunen verlangen nach einer deutlichen Beschleunigung bis-
heriger Anstrengungen. So wurde z. B. im Jahr 2022 das Ziel fiir Erneuerbare Stromnutzung von
65 % auf 80 % bis 2030 erhoht. Mit Blick auf den an vielen Stellen bisher schleppend vorangegan-
genen Klimaschutz einerseits und die kurzen fiir die Erreichung der Klimaziele verbleibenden
Zeitfenster andererseits wird immer wieder die Frage aufgeworfen, ob direkte Demokratie den
Klimaschutz beschleunigen oder bremsen konnte. In Schleswig-Holstein, das als eines der fiih-
renden Bundeslédnder in der Energiewende gilt, ist diese Frage von besonderem Interesse. Im
Folgenden werden deshalb alle Biirgerbegehren und Ratsreferenden, die sich in Schleswig-Hol-

stein rund um das Thema Klimaschutz drehten, untersucht.

4.2 Methode und Kodierung

Um die Auswertung vorzunehmen, wurde fiir alle in der Datenbank Biirgerbegehren dokumentier-
ten Verfahren in Schleswig-Holstein bestimmt, ob ein Klimaschutzbezug vorlag. Es wird ein Ver-
fahren als klimaschutzbezogen definiert, wenn es 1) Energiewende-Themen betrifft oder 2) in den
Ausfiihrungen der Initiative Klimaschutz explizit als Antrieb fiir die Initiative genannt wird.

Energiewende-Themen sind z. B. Biirgerbegehren fiir oder gegen die Errichtung von Wind-
parks. Hierzu werden auch Biirgerbegehren fiir bzw. gegen die (Teil-)Privatisierung von Stadt-
werken gerechnet, da sich Stadtwerke in biirgerschaftlicher Hand oft als wichtige Treiber fiir die
kommunale Energiewende dargestellt haben.

Beispiele fiir den von Initiativen explizit formulierten Klimaschutzbezug sind Biirgerbegehren
zur Verschiarfung von Klimaneutralititszielen, der Verbesserung der Radinfrastruktur, gegen
Einschrankungen im 6ffentlichen Nahverkehr, fiir die Einrichtung von autofreien FuBBgéngerzo-
nen, wenn ein Verweis auf die klimaschiitzende Wirkung gemacht wurde.

Nicht als ,.klimaschutzbezogen gewertet wurden sdmtliche Biirgerbegehren, die sich auf
Bauvorhaben, die Ausweisung von Gewerbegebieten oder auf Verkehrsprojekte bezogen, ohne
Klimaschutz als Antrieb der Initiative. Diese haben zwar oft eine Wirkung auf den Klimaschutz,
z. B., wenn bei Bauvorhaben durch Zement, Stahl und Beton grole Mengen an Treibhausgasen
freigesetzt werden oder die Ausweisung einer verkehrsberuhigten StraBe PKWs zu sparsamerem
Fahren fiihrt — diese Wirkung war aber von den Initiatoren der Biirgerbegehren nicht beabsichtigt.

Weiterhin ist wichtig zu bemerken, dass in diesem Bericht lediglich die Zielrichtung von Ver-
fahren in Bezug auf Klimaschutz analysiert wird (bremsend oder positiv). Eine quantitative Analy-
se der Wirkung, die Begehren letztlich auf den TreibhausgasausstoB hatten, ist an dieser Stelle nicht
moglich. Sie wire Inhalt von umfangreichen und komplexen CO,-Minderungsprognosen und Be-
rechnungen, die es zusitzlich in den Kontext der jeweiligen Zeit des Begehrens zu setzen gelte.

Ebenfalls lassen sich indirekte Effekte auf den Klimaschutz, also Effekte, die nicht unmittel-
bar den Treibhausgasausstof3 verdndern (z. B. Diskursbeeinflussung, Bewusstseinswandel usw.)
nicht zwischen einzelnen Vorhaben vergleichen. Deswegen wird in diesem Bericht auf eine Ord-
nungsrelation von Verfahren iiber die Zielrichtung hinaus verzichtet. Die Interpretation der Er-
gebnisse dieses Berichtes in Bezug auf die Wirkung von direkter Demokratie auf den Klima-

schutz unterliegt daher Einschrankungen.
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Die Kategorisierung der Vorhaben erfolgte nach einem Vier-Augen-Prinzip auf Grundlage der in
der Datenbank dokumentierten Verfahren und zusétzlichen Online-Recherchen von Zeitungsar-
tikeln, amtlichen Bekanntmachungen und teilweise Ratsinformationssystemen.

Auf dieser Datenlage konnten in den meisten Féllen Zielrichtung der Verfahren (mit positivem
oder bremsendem Effekt fiir den Klimaschutz) sowie die Richtung des Ausgangs ermittelt wer-

den. Fiir drei Verfahren aus fritheren Jahren war dies nicht méglich.

4.3 Ergebnisse

Von den insgesamt 588 Verfahren seit 1990 haben 125 Verfahren einen direkten Bezug zu Klima-
schutz, also 21,3 Prozent. Diese klimaschutzrelevanten Verfahren teilen sich auf'in 104 Biirgerbe-
gehren und 21 Ratsreferenden (Verhéltnis 5:1). Das Verhéltnis zwischen Biirgerbegehren und
Ratsreferenden unterscheidet sich damit deutlich von Verfahren ohne Klimaschutzbezug (Ver-
héltnis 8,9:1). Insgesamt sind 30,8 Prozent aller Ratsreferenden in Schleswig-Holstein zu Klima-
schutzfragen durchgefiihrt worden. Themen waren ausschlieBlich Windkraft (19 Verfahren) und
PV-Freiflachenanlagen (2 Verfahren). Bei diesen Fragen wurden Biirgerentscheide also auffal-

lend haufig von Gemeindevertretungen initiiert.

Verteilung der Verfahren nach Gemeindegrofle

Tabelle 9 stellt die Anzahl von Verfahren nach der Gemeindegrofie dar. Mit 87,2 Prozent fand der
Grofiteil der Verfahren mit Klimaschutzbezug in Gemeinden mit weniger als 5.000 Einwohnerin-
nen und Einwohnern statt. Dies ist ein deutlich groerer Anteil als bei Verfahren ohne Klima-
schutzbezug (48,8 Prozent). Vor allem wird es durch die Verfahren zu Windkraftanlagen getrie-
ben, die zum einen den Grofiteil der klimaschutzbezogenen Verfahren ausmachen und zum
anderen bis auf zwei Ausnahmen ausschlief8lich in Gemeinden dieser Grofenordnung stattfan-
den. Da Windparks mit (Frei-) Flichenbedarf einhergehen, ist es nicht verwunderlich, dass Wind-

kraftverfahren hauptséchlich in kleinen Fldchengemeinden vorkommen.

Tabelle 9 Haufigkeiten der Verfahren nach Klimaschutzbezug und Gemeindegrofe

mit Klimaschutzbezug ohne Klimaschutzbezug

Gemeindegroe Anzahl an Anteil der Anzahl an Anteil der Anteil an Gemein-

(Einwohner- Verfahren Verfahren Verfahren Verfahren den/Stadten/
zahl) in % in % Landkreisen
bis 5.000 109 87.20 226 48,81 90
5.001 bis 10.000 1 0,80 69 14,90 39
10.001 bis 5 4 83 17,93 31
20.000
20.001 bis 4 3,20 57 12,31 14
50.000
50.001 bis 3 2,40 n 2,38 0.4
100.000
mehr als 3 2,40 17 3,67 12
100.000
Gesamt 125 100 463 100 100



Die klimaschutzbezogenen Verfahren wurden in zehn unterschiedliche Themenbereiche katego-
risiert (s. Abbildung 7). Unter ,,Windkraftanlagen, spezifische Bedingungen” fallen Verfahren,
die nicht den Bau eines Windparks an sich betreffen, sondern Spezifika formulieren, wie bei-
spielsweise die Anzahl oder Maximalhohe der Windkraftanlagen. Unter den Verfahren zur Ener-
gieinfrastruktur befinden sich sechs Verfahren zu Besitzverhédltnissen von Energieinfrastruktur
(vier gegen Teilprivatisierung Stadtwerke, eins gegen Griindung von Stadtwerken und Riickkauf
der Netze, eins gegen Teilverkauf der Fernwarme).

Auch, wenn es zu unterschiedlichen Themen klimabezogene Verfahren gab, dominieren ein-
deutig Verfahren beziiglich Windkraftanlagen (s. Abbildung 7). Die Verfahren zu Erneuerbaren
Energieanlagen (Windkraft-Anlagen, Photovoltaik-Anlagen) machen einen Anteil von 84,8 Pro-
zent aller klimaschutzbezogenen Verfahren aus. Alle {ibrigen Themen werden deshalb in der wei-
teren Darstellung zusammengefasst.

Abbildung 7: Haufigkeiten der klimaschutzbezogenen Verfahren in Themenbereichen

Windkraftanlagen

spezifische Bedingun-
gen Windkraftanlagen

PV-Freiflachen-
anlagen

Energieinfrastruktur

Klimaentscheid mit
Klimaneutralitatsziel

Mobilitat und Verkehr
(ohne Radentscheid)

Stromerzeugung,
sonstiges

Kommunale
Warmeversorgung

Radentscheid

Sonstiges

Anmerkungen: ,,Stromerzeugung, sonstige” umfasst z.B. Biogasanlagen und Blockheizkraftwerke. ,,Energiein-
frastruktur” betrifft nicht die Erzeugungsanlagen, sondern z.B. Stromnetze oder Stadtwerke.

Entwicklung der Themen iiber die Jahre

Abbildung 8 stellt die Entwicklung der Verfahren im Laufe der Jahre dar. Aufféllig ist zum einen
die hohe Anzahl an Verfahren zu Windkraftanlagen in den Jahren 2009 bis 2011, die dann rasant
abfillt, und zum anderen, dass ab 2016 keine Verfahren zu Windkraftanlagen stattfanden. Dafiir
kommen ab 2014 einige wenige Verfahren zu spezifischen Bedingungen von Windparks hinzu.
Durch acht Verfahren zu PV-Freiflichenanlagen und neun Biirgerbegehren zu anderen Klima-
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schutzthemen (3 Klimaneutralititsziele, 1 Klimaneutralitétsziel der Stadtwerke, Teilprivatisie-
rung von Stadtwerken/Netzen (1 pro, 1 contra), ein Radentscheid, autofreie Zone (1 pro, 1 contra)
nehmen die Verfahren seit 2019 insgesamt wieder leicht zu.

Abbildung 8: Themenbereiche der klimaschutzbezogenen Verfahren in Schleswig-Holstein
von 1990 bis 2022

Anzahl

ohne Klimabezug Windkraftanlagen spezifische Bedingungen
Windkraftanlagen

B Sonstiges PV-Freifldchenanlagen

Zur Einordnung dieser Daten wird der Prozess der Landesfldchenplanung in Schleswig-Holstein
skizziert, der mutmaBlich die oben beschriebenen Entwicklungen wesentlich beeinflusst haben
diirfte. Ende der 2000er Jahre begann die Landes-Fliachenplanung fiir Windkraft. Kommunen
waren aufgerufen, Eignungsflichen fiir Windkraftanlagen an das Land zu melden, das mithilfe
dieser Riickmeldungen den Landesflichenplan erstellte. In der Folge kam es vermehrt zu Begeh-
ren zum Bau von Windparks und Flichenausweisungen in den Jahren 2009 bis 2011. Zum einen
initiierten Biirgerinitiativen in diesem Zuge Begehren fiir oder gegen die Ausweisung von Fla-
chen. Zum anderen initiierten Gemeindevertretungen Ratsreferenden zu diesem Thema, um die
Entscheidung iiber die Ausweisung von Flachen an die Biirgerinnen und Biirger zu geben. Da der
Landesflachenplan in der Kompetenz des Landes liegt, wurden im Nachhinein die meisten der
kommunal durchgefiihrten Verfahren fiir nicht zwingend zu beriicksichtigen eingestuft. Der Auf-
stellungsbeschluss in der Bauleitplanung ist hingegen im Entscheidungsraum der Kommunen.
Jedoch gilt in Schleswig-Holstein: Biirgerbegehren konnen auch den Aufstellungsbeschluss nicht
dndern, sondern ihn nur in Géinze zum Thema des Begehrens machen. Anderungen des Aufstel-
lungsbeschlusses fallen in die Abwigungsentscheidung der Gemeindevertreterinnen und Ge-
meindevertreter und sind daher einem Biirgerbegehren und Biirgerentscheid nicht zugénglich.



Zielrichtung

Wenn die Biirgerinitiativen ein Verfahren einleiteten, um Klimaschutz-Vorhaben voranzubringen
oder klimaschédliche Projekte zu verhindern, wird in diesem Bericht von einer positiven Zielrich-
tung fiir den Klimaschutz gesprochen (z. B. Begehren fiir den Beschluss eines Klimaneutralitéts-
ziels, fiir den Bau von Windkraftanlagen, gegen Einschriankungen des Offentlichen Nahverkehrs).

Eine fiir den Klimaschutz bremsende Zielrichtung liegt nach dieser Auswertung dann vor,
wenn die Forderung der Initiatorinnen und Initiatoren darauf abzielt, dass Klimaschutz-Vorhaben
abgeschwicht oder génzlich verhindert werden — beispielsweise Verhinderung der Ausweisung
von Windkraftflachen oder der Errichtung von Photovoltaik-Freifldchenanlagen.

Zu beachten ist an dieser Stelle, dass auch Verfahren mit bremsender Zielrichtung nie zum
Ziel hatten, das Klima explizit zu schaden, das geforderte Ergebnis jedoch einen bekannten brem-
senden Effekt fiir den Klimaschutz hat (z. B. langsameres Voranschreiten der Energiewende bei
Ablehnung von Windparks).

Abbildung 9: Zielrichtung der Verfahren mit Klimaschutzbezug

unklar 2%

bremsend 64 %

positiv 34 %

Von den insgesamt 125 Verfahren haben 42 Verfahren eine fiir den Klimaschutz positive Zielrich-
tung, 80 sind in ihrer Zielrichtung bremsend, 3 Verfahren haben eine unklare oder keine Zielrich-
tung (s. Abbildung 9).*

Uber die Zeit sind Entwicklungen hinsichtlich des Verhéltnisses der Zielrichtungen zu erken-
nen. Abbildung 10 zeigt, dass es in den letzten fiinf Jahren einen Trend in Richtung klimaschutz-
positiver Verfahren gab.
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Abbildung 10: Zielrichtung der Verfahren mit Klimaschutzbezuq im Laufe der Jahre

Anzahl

unklare oder keine Zielrichtung

Ausgang der Verfahren

Von den 125 Verfahren waren zum Zeitpunkt des Datenredaktionsschlusses 122 abgeschlossen.
Diese wurden im Hinblick aufihren Ausgang, differenziert nach der Zielrichtung des Verfahrens,
analysiert.

Somit entstanden folgende Kategorien:

= Erfolgreiche Verfahren mit bremsender Zielrichtung (z. B. im Sinne der Initiative erfolgreiche
Begehren gegen Windkraft) mit eher bremsendem Ausgang fiir den Klimaschutz

= Nicht erfolgreiche Verfahren mit bremsender Zielrichtung (z. B. Begehren gegen Windparks,
die nicht im Sinne der Initiative ausgingen) mit eher positivem Ausgang fiir den Klimaschutz

= Erfolgreiche Verfahren mit positiver Zielrichtung (z. B. die Verschdrfung von Klimaneutrali-
titszielen, bei denen die Gemeindevertretung die Forderungen der Initiative iibernommen hat
oder erfolgreiche Verfahren fiir PV-Freifldchenanlagen) mit eher positivem Ausgang fiir den
Klimaschutz

= Nicht erfolgreiche Verfahren mit positiver Zielrichtung (z. B. ein Begehren, das eine autofreie
FuBgéngerzone forderte, aber am Zustimmungsquorum scheiterte, oder Biirgerbegehren fiir die
Ausweisung von Windkraftflichen mit mehr Gegen- als Fiirstimmen) mit eher bremsendem
Ausgang fiir den Klimaschutz

Erfolgreich sind Verfahren, wenn ein Biirgerentscheid im Sinne der Biirgerinitiative ausgegangen
ist oder die Forderung von der Gemeindevertretung in einem Beschluss {ibernommen wurde.
Nicht erfolgreich sind Verfahren mit Biirgerentscheiden, die nicht im Sinne der Initiatoren ausgin-
gen, am Zustimmungsquorum scheiterten, unzuldssige und nicht eingereichte Verfahren oder
solche, die zu wenig Unterschriften erreichten (s. Abschnitt 3.3).

Wie in Tabelle 10 einzusehen, waren von den Verfahren mit positiver Zielrichtung 47,5 Pro-
zent erfolgreich, hatten also einen beschleunigenden Ausgang fiir den Klimaschutz. Hingegen
waren 70,9 Prozent der Verfahren mit bremsender Zielrichtung erfolgreich, sie hatten also einen
bremsenden Effekt fiir den Klimaschutz.



Tabelle 10: Ausgang der Verfahren mit Klimaschutzbezug

Zielrichtung
Ausgang im Sinne des bremsend positiv unklare oder keine
Begehrens Anzahl Prozent Anzahl Prozent Anzahl Prozent
erfolgreich 56 70,9 19 47,5 0 0,0
nicht erfolgreich 22 27,8 21 52,5 0 0,0
unklar 1 1,3 0 0,0 3 100
Gesamt 79 100,0 40 100,0 3 100

Der Anteil der fiir den Klimaschutz positiven Ausgéngen variiert iiber die Jahre, in den 2010er
Jahren nahm er leicht ab (s. Abbildung 11). Seit 2018, ungefédhr dem Zeitpunkt des Aufkeimens
der groBen Klimaprotestbewegungen hingegen, fallen die Verfahren positiver fiir den Klima-
schutz aus, dieser Trend zeigte sich ebenfalls in der Zielrichtung der Verfahren. Zur Veranschau-
lichung sind diese Unterschiede in der Zeit in Abbildung 12 dargestellt.

Abbildung 11: Ausgang der klimaschutzbezogenen Verfahren von 1990 bis 2022

Anzahl

o
o
(8]

Il bremsend, erfolgreich positiv, erfolgreich

Bl bremsend, nicht erfolgreich positiv, nicht erfolgreich

Anmerkung: Die Gelbt&ne stellen die Verfahren mit bremsender Zielrichtung, die Blautone die Verfahren mit
fur den Klimaschutz positiver Zielrichtung dar. Die dunkelblauen Balken entsprechen somit erfolgreichen
beschleunigenden Verfahren, die hellgelben Balken entsprechen Félle, bei denen Begehren mit bremsender
Richtung nicht zum Erfolg kamen (z. B. wurde das Begehren nicht eingereicht, erhielt zu wenig Unterschrif-
ten, es wurde im Birgerentscheid dagegen gestimmt oder fir unzuldssig erklart.)
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Abbildung 12: Vergleich von Zielrichtung und Ausgang der Verfahren im Zeitraum 1990
bis 2017 und 2018 bis 2022

Prozent 1990-2017 B 2018-2022

Verfahren mit positiver erfolgreiche Verfahren nicht erfolgreiche
Zielrichtung von den Verfahren mit Verfahren von den
positiver Zielrichtung Verfahren mit bremsen-
der Zielrichtung

Anmerkung: Die nicht erfolgreichen Verfahren von den Verfahren mit bremsender Zielrichtung sind die
Verfahren, in denen ein fiir den Klimaschutz bremsendes Begehren abgewendet wurde, also im engeren Sinne
ein fur den Klimaschutz positiver Ausgang des Verfahrens.

Zielrichtung und Ausgang der Verfahren nach Thema
Die Zielrichtung und das Ergebnis der Verfahren in den unterschiedlichen Themenbereichen sind
in Abbildung 13 einzusehen.

Abbildung 13: Ausgang der Verfahren in den Klimaschutzthemen

Zielrichtung

Windkraft bremsend

Windkraft, positiv

Windkraft spezifische
Bedingungen, bremsend

PV-Freiflachen,
bremsend

PV-Freifldchen, positiv Ausgang

B bremsend, erfolgreich

sonstiges, bremsend positiv, erfolgreich

nicht erfolgreich

sonstiges, positiv



Anmerkungen: Es sind vier abgeschlossene Verfahren nicht in der Abbildung enthalten. Im Thema Windkraft:
ein Ratsreferendum ohne Zielrichtung, welches bremsend fiir den Klimaschutz ausging, ein Verfahren mit
bremsender Zielrichtung, das in einem Kompromiss endete, dessen Richtung unklar ist, sowie ein Verfahren
aus 1995, bei dem weder Zielrichtung noch Richtung des Ausgangs festzustellen war. Ebenso ist ein Verfahren
unter ,,sonstiges” zu einem Blockheizkraftwerk im Jahr 1992 nicht abgebildet, bei dem die Zielrichtung nicht
dokumentiert ist.

Windkraft

Verfahren zu Windparks oder der Ausweisung von Flichen gingen tendenziell eher bremsend fiir
den Klimaschutz aus. Von den eingeleiteten 55 Verfahren gegen Windkraft waren 76 Prozent er-
folgreich. Von den 26 Verfahren fiir Windkraft waren 42 Prozent erfolgreich.

Ein leicht anderes Bild zeichnet sich bei den Verfahren zu spezifischen Bedingungen von
Windkraftanlagen. Zwei der 13 Verfahren wurden fiir unzuléssig erklért, in den restlichen Ver-
fahren kam es zum Biirgerentscheid, der in acht Féllen im Sinne des Begehrens ausfiel. In diesen
Fillen wurde der Windpark jedoch nicht verhindert, sondern die Maximalhohe (7 Verfahren) oder
Maximalhdhe und Mindestabstand (1 Verfahren) begrenzt. In drei Verfahren sprachen sich die
Abstimmenden gegen die Einschrinkung des geplanten Windparks und somit fiir den Park in der
geplanten GroBe aus (Bosau, Quarnbek und Grof3 Niendorf).

Bei der Bewertung der Zahlen ist zu beachten: In keinem anderen Bundesland wurden gemes-
sen an der Fliche so viele Windkraftanlagen und Nennleistung installiert wie in Schleswig-Hol-
stein. Dass dieser vermehrte Zubau Gemiiter erregt und zu lebhaften Diskussionen fiihrt, ist nicht
verwunderlich. Insgesamt ist die Akzeptanz — auch durch gelungene Biirgerbeteiligung — sehr
hoch. SchlieBlich wurden bisher in mehr als 400 Gemeinden Schleswig-Holsteins Windkraftan-

lagen errichtet.

PV-Freiflichenanlagen

Zu PV-Freiflichenanlagen fanden neun Verfahren statt. Eines wurde fiir unzuléssig erklart, bei
den {iibrigen fiel die Abstimmung positiver aus als bei Windkraftanlagen. Ein eindeutiges Bild
gibt es jedoch nicht (Ergebnis fiir den Bau der Anlagen in Thielenhemme, Arkebek, Tating; gegen
den Bau der Anlagen (Bockhorst, Osterhever, Geschendorf, Oldenswort, Pronstorf — hier war der
Ausgang des Biirgerentscheids besonders knapp, eine Stimme entschied).

Sonstige Verfahren

Die sonstigen Verfahren mit bremsender Zielrichtung bestanden aus einem Begehren gegen die
Stadtwerkegriindung in Schenefeld (Biirgerentscheid erfolgreich), gegen die Erweiterung der
Biogasanlage in Schmalfeld (Biirgerentscheid erfolgreich) und gegen den Windkataster (Neuen-
g0rs, nicht erfolgreich im Biirgerentscheid). Die sonstigen Verfahren mit positiver Zielrichtung
beinhalten Verfahren mit weitreichenden Forderungen fiir den Klimaschutz (Klimaneutralitéts-
ziele und Erstellung eines Klimaschutzkonzeptes (Bargteheide, Halstenbek), gegen ein Gaskraft-
werk (Wedel) oder fiir die klimaneutrale Transformation der Fernwarme (Flensburg)), Verfahren
gegen die Teilprivatisierung von Stadtwerken, um den Hebel fiir schnellen kommunalen Klima-
schutz nicht aus der Hand zu geben (Neumiinster, Elmshorn, Norderstedt, Wilster, Eckernforde)
und u. a. Verfahren aus der Verkehrswende (Radentscheid Liibeck, autofreie FuBgdngerzone in
Itzehoe, Erhalt des Stadtbusses in Bad Segeberg). Im Vergleich zu den anderen Klimaschutz-
Themen sind sie mit 58 Prozent erfolgreicher. Auch werden die Forderungen auffallend oft von
der Gemeindevertretung {ibernommen (vier von sieben Fillen). Dies spricht fiir einen positiven
und anreichernden Prozess in der Kommunalpolitik.
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5 Die Zahlen beziehen sich auf
die Verfahren, bei denen die
Abstimmungsbeteiligung in
der Datenbank hinterlegt ist.
Das ist bei Gemeinden mit
wenig er als 5.000 Einwohne-
rinnen und Einwohnern bei 88
von 109 Verfahren mit
Klimaschutzbezug und bei 129
von 226 Verfahren ohne
Klimaschutzbezug der Fall.
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Insgesamt fillt auf, dass die Verfahren zu generellen Themen und den PV-Freiflichenanlagen
positiver fiir den Klimaschutz ausgehen, als Verfahren zu Windkraftanlagen und deren spezifi-
schen Bedingungen. Durch die Kopplung der Themen mit den Jahreszahlen sind diese Ergebnisse
jedoch schwierig zu interpretieren.

Abstimmungsergebnisse bei Biirgerentscheiden

Bei insgesamt 122 abgeschlossenen klimabezogenen Verfahren kam es in 96 Fiéllen es zu einem
Biirgerentscheid. In zwolf Fillen iibernahm die Gemeindevertretung die Forderungen der Initia-
tive. Die iibrigen Verfahren erreichten einen Kompromiss (2), wurden nicht eingereicht (3) oder
waren unzulassig (9).

Bei 62 Biirgerentscheiden zu Forderungen mit bremsender Zielrichtung, entschieden Biirge-
rinnen und Biirger in 13 Féllen (21 Prozent) im Sinne des Klimaschutzes, obwohl die Initiative die
andere Zielrichtung anstrebte. In dem einen Ratsreferendum zu Windkraftanlagen ohne Zielrich-
tung, fiel die Abstimmung gegen die Ausweisung von Fldchen aus. War es das Ziel Klimaschutz-
Vorhaben voranzubringen, stimmten die Biirgerinnen und Biirger bei den Biirgerentscheiden in
52 Prozent der Fille im Sinne des Begehrens (17 von 33 Verfahren). Drei Verfahren scheiterten
dann am Zustimmungsquorum.

Insgesamt zeigt sich, dass Abstimmungen bei Verfahren, die sich fiir den Klimaschutz ein-
setzten, deutlich ofter positiv fiir den Klimaschutz ausgehen, als Abstimmungen bei Verfahren
mit fiir den Klimaschutz bremsenden Forderungen.

Da Klimaschutz ein umfassendes, medienwirksames und polarisierendes Thema ist, stellt sich die
Frage, ob die Abstimmungsbeteiligung bei diesbeziiglichen Biirgerentscheiden besonders hoch ist.

Da die GroBe der Gemeinde den stirksten Einfluss auf die Abstimmungsbeteiligung hat (s.
Abschnitt 3.4), ist es wichtig, den Vergleich innerhalb gleicher Gemeindegrofien durchzufiihren.
Da lediglich in Gemeinden mit weniger als 5.000 Einwohnerinnen und Einwohnern eine bedeu-
tende Anzahl an klimaschutzbezogenen Verfahren stattfanden (s. Abschnitt 4.3.1), beschrinkt
sich der Vergleich an dieser Stelle auf diese Gemeindegrofe. Es ist nur eine geringfiigig hohere
Beteiligung zu erkennen (56,7 Prozent bei Verfahren mit Klimaschutzbezug, 55,1 Prozent bei
Verfahren ohne Klimaschutzbezug).’

4.4 Einordnung der Ergebnisse und Fazit
Direktdemokratische Verfahren mit Klimaschutzbezug weisen in Schleswig-Holstein in den al-
lermeisten Féllen einen Bezug zum Thema Windkraft auf.

Mit Blick auf die Zahlen lésst sich nicht sagen, dass direktdemokratische Verfahren in Schles-
wig-Holstein bisher einen beschleunigenden Einfluss auf den Klimaschutz allgemein oder die
Energiewende im Speziellen gehabt hétten. Einerseits wurden mehr Biirgerbegehren initiiert, die
eine bremsende Zielrichtung auf den Klimaschutz hatten, als solche mit einer beschleunigenden
(positiven) Zielrichtung. Andererseits ging auch die Mehrzahl der Biirgerentscheide nicht im Sin-
ne des Klimaschutzes aus.

Von einer ausschlaggebenden bremsenden Wirkung der direkten Demokratie auf den Klima-

schutz ist unter Beriicksichtigung der folgenden Punkte allerdings auch nicht auszugehen:

1) Die Zahl der Begehren ist insgesamt gering. Seit 1990 gab es lediglich 57 Verfahren, die den
Klimaschutz bremsten. Diese Verfahren fanden in 51 unterschiedlichen Gemeinden statt. Im
Verhiéltnis zu der Gesamtzahl von 1.106 Gemeinden ist die Zahl sehr gering.



2) Insbesondere die Zahl der Verfahren, die bremsend auf andere Klimaschutzthemen aufer
Windkraft wirkten, ist verschwindend gering. Aufgrund zwischenzeitlicher Gesetzesidnde-
rungen bzw. Klarstellungen des rechtlichen Rahmens ist zudem nicht damit zu rechnen, dass
der Windkraft-Ausbau durch Biirgerbegehren zukiinftig wesentlich beeintrachtigt wird.

3) Der Blick auf die Ausbauzahlen von Windrédern in Schleswig-Holstein weist darauf hin, dass
andere Faktoren wesentlich groBeren Einfluss auf die Geschwindigkeit der Energiewende
hatten als die direkte Demokratie. Wéhrend die meisten Biirgerbegehren mit bremsender Wir-
kung zwischen 2009 und 2016 stattfanden, fand zeitgleich oder kurz danach der starkste Aus-
bau der Windkraft in Schleswig-Holstein statt (zwischen 2013 und 2017). Seit dem Jahr 2018
ist der Ausbau fast vollstindig zum Erliegen gekommen. Da Biirgerbegehren gegen Wind-
kraft in dieser Zeit rechtlich nicht moglich waren, kann die direkte Demokratie nicht der
Grund fiir den stagnierten Ausbau gewesen sein — hier spielen andere Aspekte (wie beispiels-
weise Planungs- und Ausschreibungsverfahren) eine grof3ere Rolle.

4) Es ist eine leichte Trendwende zu beobachten: In den letzten fiinf Jahren gab es im Vergleich
zu den Jahren davor mehr Verfahren mit dem Ziel den Klimaschutz zu beschleunigen und
diese sind auch positiver fiir den Klimaschutz ausgegangen.

Bei einer auf Verallgemeinerung abzielenden Interpretation der Ergebnisse sollte beachtet wer-
den: Das Land Schleswig-Holstein verfolgte jahrelang eine vergleichsweise ambitionierte Ener-
giepolitik. Die hohe Anzahl von Biirgerbegehren, die sich gegen Windenergie richten, geht einher
mit einer im Vergleich zur Landesfldche hohen Anzahl von Windkraftanlagen. Welche Bedeu-
tung das Thema Windkraft unter allen Klimaschutzthemen in anderen Bundesldndern hat und zu
welchen Ergebnissen die dortigen Verfahren bisher kamen, kdnnte sich stark unterscheiden.

In den letzten Jahren fanden insgesamt zu wenige Biirgerentscheide mit Klimaschutzbezug
statt, um eine sichere Prognose fiir die ndchsten Jahre treffen zu konnen. Es ist aber nicht auszu-
schliefen, dass sich die verdnderte Stimmung in der Gesellschaft in Bezug auf Klimaschutzthe-
men in den letzten Jahren auch in Abstimmungsergebnissen zu Klimaschutzthemen in Zukunft
niederschlagen wird. Allerdings ist auch nicht auszuschlieBen, dass der zunehmende Ausbau von
PV-Anlagen vermehrt Gegenstand von Begehren werden kann und zwar sowohl beschleunigend
wie bremsend.

Es ist auf Grund der Daten nicht erkennbar, welchen Einfluss die Qualitédt der demokratischen
Prozesse im Vorhinein bzw. wihrend der laufenden direktdemokratischen Verfahren auf das Ent-
stehen von Biirgerbegehren und den Ausgang von Biirgerentscheiden hat. Es ist zu vermuten, dass
in Kommunen, in denen Biirgerinnen und Biirger, z. B. im Rahmen von vorgeschalteten Beteili-
gungs- und Dialogverfahren, an der Entscheidungsberatung teilhaben, es seltener zu den Klima-
schutz bremsenden Biirgerbegehren oder -entscheiden kommt. Gleichzeitig haben Biirgerbegeh-
ren das Potential, wichtige Klimaschutzthemen und -16sungen zum Stadtgesprich zu machen und
verbindlich in der Gemeinde zu verankern. Dies zeigen die Verfahren zur Klimaneutralitdt in
Bargteheide, Halstenbek oder das Biirgerbegehren zu einer fossilfreien und verbrennungsarmen
Fernwarmeversorgung in Flensburg.

Alle Verfahren — unabhéngig von ihrem Ergebnis — férdern die Debatte um Klimaschutzmaf-

nahmen und fiihren in der Regel zu mehr Informationen, mehr Wissen und mehr Diskurs.
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5. Wirkungen und Fazit

Aus der Beratungspraxis von Mehr Demokratie e.V. und aus der jahrelangen Beobachtung von
Biirgerbegehren sowie der Lektiire von Zeitungsartikeln lassen sich einige Wirkungen von Biir-
gerbegehren und Biirgerentscheiden in Schleswig-Holstein erkennen.

Zunichst gilt, dass bei allen Wirkungen das Verfahrensdesign von grofler Bedeutung ist. Je
biirger- und anwendungsfreundlicher die Regelungen ausgestaltet sind, desto groBer sind die fiinf
unten beschriebenen Wirkungen und umso positiver konnen die Effekte sein. Die in Schleswig-
Holstein durch Reformen gesenkten Unterschriften- und Zustimmungsquoren luden verstarkt
zum Mitgestalten ein, statt mit hohen Hiirden direkte Demokratie zu erschweren oder gar nicht
erst zuzulassen. Dariiber hinaus sind Biirgerbegehren ein sehr hilfreiches, rechtsgiiltiges Verfah-
ren zur schnellen Beilegung von Konflikten in der Kommunalpolitik. Wenn zentrale kommunal-
politische Politikbereiche (Bauleitplanung) unzuldssig sind oder eingeschrinkt werden, wird
auch diese Schlichtungsmdglichkeit ausgehebelt.

5.1 Fiinf Wirkungen

Biirgerbegehren und Biirgerentscheide bieten die Moglichkeit, sich zusétzlich zu Wahlen sachbe-
zogen politisch zu beteiligen. Damit konnen Biirgerinnen und Biirger sich einmischen und etwas
bewirken, auch zwischen den Wahlen. Sie konnen differenzierter ihren politischen Willen &u-
Bern.

Biirgerinnen und Biirger beteiligen sich projektbezogen und bringen so ,,frischen Wind* in
die Kommunalpolitik. Mitunter auch sehr langfristig: Es ist zu beobachten, dass Personen, die
einst aktiv in Biirgerbegehrensprojekten mitgearbeitet haben, spéter fiir das Kommunalparlament

kandidierten oder mit eigenen Listen zur Kommunalwahl antreten.

Biirgerbegehren kanalisieren emotionalisierten Protest und zwingen zu Sachdebatten. Dabei ste-
hen die Sachargumente im Vordergrund, denn es muss gut begriindet, andere {iberzeugt und ar-
gumentiert werden. Dies ist bei anderen Formen des politischen Protests meist nicht der Fall.

Biirgerentscheide haben neben der Protestfunktion auch eine ,,Befriedungsfunktion”. Oftmals
gibt es seit Jahren schwelende Konflikte zu einem bestimmten Thema. Eine Losung scheint nicht
in Sicht. Dabei zeigt sich jedoch, dass die Diskussion um das Thema, verbunden mit dem Wissen,
dass am Ende eine verbindliche Entscheidung durch die Biirgerinnen und Biirger ansteht, ein
Thema abschlieBend befriedet werden kann und die Entscheidung von allen Seiten akzeptiert
wird. Notig dafiir ist aber ein umfassender und konstruktiver Diskussionsprozess.

Biirgerbegehren und —entscheide entziehen wichtige kommunalpolitische Themen den Wahl-
kdmpfen. Somit stehen bei Wahlkampfdebatten das, worum es gehen sollte — Personen, Kandida-
tinnen und Kanditaten und die Leitlinien der Politik — verstarkt im Vordergrund. Stark umstritte-
ne Einzelthemen ,,belasten” Wahlkdmpfe nicht, wenn sie separat und mit dem Potenzial auf mehr

Sachlichkeit in einem Biirgerentscheid debattiert und entschieden werden.

Zum Teil herrscht inzwischen eine neue — kommunikativere — politische Kultur. Wer friih infor-
miert und die Biirger aktiv einbindet, verhindert Protest und nutzt die zusétzliche Kompetenz der



Biirgerinnen und Biirger zur Planungsverbesserung. Die zahlreichen Biirgerbegehren, die vom
Gemeinderat {ibernommen wurden sowie die erzielten Kompromisse sind beachtlich — Kommu-
nalpolitik wird responsiver durch Biirgerbegehren.

Umgekehrt suchen auch die Biirgerinnen und Biirger immer 6fter das direkte Gespréach mit

Kommunalpolitikerinnen und -politikern sowie der Verwaltung.

5.2 Fazit

Mehr als 32 Jahre der Anwendungspraxis in Schleswig-Holstein haben gezeigt, dass Biirgerbe-
gehren mafvoll und verantwortungsbewusst eingesetzt werden. Es gibt aufgrund der Datenlage
keinen Grund fiir thematische Beschrankungen, dies zeigen auch die Erfahrungen in allen ande-
ren Bundesldndern.

In den ersten Jahren waren die Hiirden noch vergleichsweise hoch, durch zwei Reformen 2003
und 2013 hat die Politik reagiert und eine recht fortschrittliche Regelung verankert. So wurde die
Kommunalpolitik durch zahlreiche Ratsreferenden belebt, viele Handlungsoptionen und politi-
schen Alternativen wurden dadurch 6ffentlich und intensiv diskutiert. Schleswig-Holstein hat
eine der fortschrittlichsten Regelung im Vergleich der Bundeslédnder (vgl. Volksentscheid-Ran-
king von Mehr Demokratie, https://www.mehr-demokratie.de/volksentscheidsranking, Zugriff:
11.11.2022).

Es waren und sind vor allem drei Aspekte, welche die besondere Qualitét von direkter politi-
scher Beteiligung in Sachfragen ausmachen.

= 1. Das Erleben: Biirgerinnen und Biirger erleben, dass man durch Beteiligung und Engage-
ment in der Kommunalpolitik durchaus etwas bewegen kann: Die eigene gefiihlte Ohnmacht
wird so reduziert. Dies ist besonders wichtig in Zeiten, in denen sich Menschen von der Politik
abwenden oder bei Projekten, bei denen behauptet wird, dass es wegen Sachzwingen keine
Alternative gibe.

= 2. Die Diskussion: Biirgerbegehren und Ratsreferenden laden zum politischen Diskutieren, zur
sachpolitischen Information, zum Gespréch ein. Informationsstinde auf dem Marktplatz, Le-
serbriefe in der Lokalzeitung, ein Besuch einer Einwohnerversammlung oder der Gemeinde-
ratssitzung — all dies wird im Vorfeld eines Biirgerentscheids interessanter.

= 3. Belebung und Qualifizierung der Kommunalpolitik: Auch die gewéhlten Gemeindever-
treterinnen und -vertreter profitieren von mehr Biirgerbeteiligung: Besonders umstrittene oder
festgefahrene Projekte konnen konstruktiv durch einen Biirgerentscheid vorangebracht und
Konflikte kanalisiert und befriedet werden. Besonders heikle Themen spielen bei Wahlkédmp-
fen keine grof3e Rolle mehr, da sie ja in der politischen ,,Arena“ eines Biirgerentscheids intensiv
debattiert wurden. Damit werden Wahlkdmpfe entlastet. Schlielich ist ein sanfter Zwang zu
frither, umfassender Information iiber geplante Projekte vorhanden. Dies fiihrt zu einem kom-
munikativeren Politikstil, der dann wiederum der gesamten politischen Kultur zu Gute kommt.

Zum Zeitpunkt des Redaktionsschlusses dieses Berichts ist geplant, einige Hiirden fiir Biirgerbe-
gehren zu erh6hen. Besonders die thematischen Einschrankungen im Bereich der Bauleitplanung
wiirde bedeuten, dass es deutlich weniger Verfahren und positive Politik-Erlebnisse gédbe. Die
beschriebene Politik-Qualitdt wiirde deutlich sinken und die enormen positiven Potenziale von

Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden konnten sich nicht mehr entfalten.
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