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das Nominierungsmonopol besitzen (ebd.). Insgesamt gilt Nordrhein-Westfalen als
klassisches Beispiel einer kommunalen Konkurrenzdemokratie (Bogumil/Holtkamp
2013: 150). Bayern wiederum wird in der Mitte zwischen Konkurrenz- und Konkor-
danzdemokratie eingeordnet (ebd.: 167), wobei in der Praxis kleine Gemeinden wohl
eher konkordanzdemokratisch und grofie Gemeinden eher konkurrenzdemokratisch
strukturiert sind.

Tab. 7.3: Vergleich der Handlungsspielriume von (Ober-)Biirgermeistern und Ratsakteuren
in Bayern und Nordrhein-Westfalen (2010-2015)

Bayern Nordrhein-Westfalen
Wahisystem Rat persona.llsmrte Verhaltmswahl perspnahsmrte Verhalt[uswahl
mit offenen Listen mit geschlossenen Listen
Dauer Legislaturperiode 6 5
GrdBe des Rates 8-80 20-90

Wahlsystem Biirgermeister Mehrheitswahl mit Stichwahl Mehrheitswahl mit Stichwahl

Amtszeit 6 6°

Méglichkeit zur Abwahl . Ja(durch Biirger- und
. . Nein

des Biirgermeisters Ratsreferendum)

Befugnisse des

Vorsitz und Stimmrecht Vorsitz und Stimmrecht

Birgermeisters im Rat

alleinige Verantwortung iiber die
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Kompetenzverteilung zwischen
Biirgermeister und Rat

laufenden Geschafte und die
Festlegung der Geschaftskreise

Rat kann laufende Geschéfte zu-
rickholen und muss Festlegung

der Geschaftskreise zustimmen

beim Biirgermeister

a: Die Amtszeit der (Ober-)Biirgermeister wurde 2013 wieder auf 5 Jahre verkiirzt.

Quelle: Bogumil/Holtkamp (2013: 32, 37f)).

1.3 Legden™
71.3.1 Politische und soziodkonomische verfahrensexogene Einflussfaktoren

Nahe der niederlindischen Grenze im westlichen Miinsterland befindet sich Legden.
Die Gemeinde gehort zum Landkreis Borken und ist landesplanerisch als Grund-
zentrum ausgewiesen (Gemeinde Legden 2004: 10). Mit etwa 7.250 Einwohnern (ebd.
2015¢; Stand: 2015) z4hlt Legden zu den kleinsten Kommunen in Nordrhein-Westfalen,
wobei die Gemeinde vornehmlich aus dem namensgebenden Ortsteil Legden und dem
1969 eingemeindeten, dorflich anmutenden Ortsteil Asbeck besteht (ebd. 2004: 11ff.).
Beide Ortsteile liegen etwa vier Kilometer voneinander entfernt.

104 Interviews wurden mit dem Biirgermeister, der CDU, der UWG sowie zwei Vertretern einer Biirger-
initiative gefithrt, wobei es sich bei dem Interview mit der UWG und der Biirgerinitiative um ein ge-
meinsames Gruppeninterview handelte.
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Seit 1999 bekleidet Friedhelm Kleweken (CDU) das Biirgermeisteramt. Zweimal
(2004, 2009) erfolgte seine Wiederwahl ohne Gegenkandidaten (vgl. Tab. 7.4). 2015
setzte er sich gegen den Kandidaten der Unabhingigen Wihlergemeinschaft (UWG)
durch (ebd.)

Tab. 7.4: Ergebnisse der Biirgermeisterwahlen in Legden (1999-2015)

I Partei/ . .

Kandidat/in Wahlervereinigung Ergebnis Wahlbeteiligung
Kleweken cbu 58,4 %

1999 68,6 %
Holtker parteilos n. b.
Kleweken Ccou 86,9 %

2004 66,7 %
kein Gegenkandidat - -
Kleweken cou 76,7 %

2009 63,7 %
kein Gegenkandidat - -
Kleweken cou 570 %

2015 56,1 %
Heuser UWG 430 %

Quellen: Gemeinde Legden (2015a); MZ (13.09.2015).

Die effektive Parteienzahl im Kommunalparlament belief sich im Untersuchungszeit-
raum auf etwa 2,5, die absolute Parteienanzahl auf 3 (vgl. Tab. 7.5). Grofite Fraktion
und mitgliederstirkste Partei (Stand 2017: 100) ist traditionell die CDU. Unter Klewe-
ken verfiigte sie — auch aufgrund dessen Biirgermeisterstimme — wihrend des Unter-
suchungszeitraumes immer tiber die absolute Mehrheit (ebd.). Die konkurrenzde-
mokratischen Frontstellungen im Legdener Rat verlaufen vornehmlich zwischen der
CDU und der UWG als zweitstirkster Kraft. Letzterer gelang es bei den vergangenen
Kommunalwahlen, Stimmengewinne auf Kosten der CDU zu erzielen (ebd.). Die SPD
ist traditionell schwach in Legden (ebd.) und stellte demzufolge auch keinen eigenen
Biirgermeisterkandidaten (vgl. Tab. 7.4), wobei sie bei den Biirgermeisterwahlen 2015
keine Abstimmungsempfehlung gab (MZ 03.06.2015).
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Tab. 7.5: Ergebnisse der Kommunalwahlen in Legden nach Sitzen (1999-2014)

1999 2004 2009 2014
Cou 10 12 I 10
UWG 5 5 6 7
SPD 5 3 3 3
Gesamt 20 20 20 20
absolute Parteienanzahl 3 3 3 3
effektive Parteienzahl 27 22 24 25
Wahlbeteiligung 68,6 % 66,7 % 63,7 % 59,5 %

Quelle: Gemeinde Legden (2015b).

Dennoch attestierten die Interviewpartner der SPD eine grofiere Nihe zur CDU als
zur UWG (BM 2017: 8; BI — Pro Wald/UWG 2016: 8). Diese Einschitzung spiegelte sich
auch in den Haushaltsbeschliissen wider. So verabschiedeten CDU und SPD im Unter-
suchungszeitraum jeweils geschlossen alle Haushalte, wohingegen die UWG-Fraktion
diese allesamt ablehnte (vgl. Tab. 7.6).

Tab. 7.6: Haushaltsbeschliisse nach Fraktionszugehorigkeit in Legden (2010-2015)

2010 20m 2012 2003 2014 2015

cou Ja Ja Ja Ja Ja Ja
UwG Nein Nein Nein Nein Nein Nein
SPD Ja Ja Ja Ja Ja Ja

Quellen:  MZ (16.03.2010, 15.03.2011, 20.03.2012, 18.03.2013, 18.03.2014, 17.03.2015).

Die Wirtschaft Legdens pragte bis in die 1980er Jahre die Mébelindustrie (Gemeinde
Legden 2004: 33). Nach deren Zusammenbruch entstand eine stirkere Ausdifferenzie-
rung, wobei im kommunalen Vergleich der Tourismus — vor allem Rad- und Wander-
tourismus — von iitberdurchschnittlicher Bedeutung sind (ebd.: 33, 52ff.). Wihrend des
Untersuchungszeitraumes stieg die Zahl der in Legden sozialversicherungspflichtig
Beschiftigten von 1.421 auf 1.683.1 Wie fiir kleine Kommunen iiblich, wies Legden
dabei einen deutlichen Auspendleriiberschuss von durchschnittlich etwa 1.050 auf.’*
Die Arbeitslosigkeit fiel im Untersuchungszeitraum mit weniger als 100 Personen
(Stichtag 30.06) gering aus.'”’

105 Landesdatenbank NRW: Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte (Arbeitsort) — Gemeinden —
Stichtag.

106 Landesdatenbank NRW: Berufseinpendler/Berufsauspendler nach Geschlecht—Gemeinden—Stich-
tag.

107 Landesdatenbank NRW: Arbeitslose nach Geschlecht—Gemeinden —Monat—]Juni.

m
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Das Vereinsleben Legdens zeichnet sich durch Sport-, Schiitzen- und Brauchtums-
vereine sowie — fiir das Minsterland typisch — katholische Vereinigungen aus (Ge-
meinde Legden 2018). Von den 45 Vereinen, die sich in der Legdener Vereinsdatenbank
freiwillig anmeldeten, gibt einzig die UWG einen politischen Zweck an (ebd.; Stand:
2018). Sie verfiigt iiber ca. 70 Mitglieder.

Tab. 7.7: Haushaltssituation Legdens (2010-2015)

2010 20Mm 2012 2013 2014 2015

Pro-Kopf-
Verschuldung 652 627 682 643 61l 571
(Kernhaushalt)

Pro-Kopf-
Verschuldung n. b. n. b. n. b. 1.395 1.418 1.437
(»Konzern Stadt«)

Kassenkredite - - - - - -

ordentliche Gesamt-

1.77 Mio. 1.4 Mio. M43 Mio.  M91Mio.  T02Mio. 1201 Mio.
aufwendungen

Quellen:  Datenbank: Wegweiser-Kommune — Statistik — Legden —2010-2015; Gemeinde Legden
(2012a: 14, 2014: 14, 2016: 25).

Die Pro-Kopf-Verschuldung des Kernhaushalts der Gemeinde lag im Untersuchungs-
zeitraum durchschnittlich bei etwa 630 Euro (vgl. Tab. 7.7). Unter Beriicksichtigung al-
ler Auslagerungen erhéhte sich der Schuldenstand allerdings auf bis zu 1.437 Euro pro
Kopf im Jahr 2015 (ebd.). Kassenkredite musste Legden wihrend des Untersuchungs-
zeitraumes aber nicht in Anspruch nehmen (ebd.). Die ordentlichen Aufwendungen im
Ergebnishaushalt schwankten zwischen 11 und 12 Mio. Euro (ebd.).
Der Biirgermeister bewertete die Haushaltssituation Legdens insgesamt als

durchschnittlich:

»Unsere Haushaltssituation ist nicht gut, aberauch nicht schlecht. Sie istim Moment so
gerade ausreichend. [.] Wir bewegen [..] uns im Mittelfeld. Gehéren nicht zu den ganz
kritischen Fallen, aber auch nicht zu den ganz guten Fallen« (BM 2017: 8).

Die UWG hingegen empfand sie unter Verweis auf schuldenfreie Nachbarkommunen
als »bedenklich« (BI — Pro Wald/UWG 2016: 9).

Das wichtigste lokale Informationsmedium ist die Miinsterland Zeitung (MZ), die
in der Region um Legden einen Marktanteil von iiber 80 % aufweist (Medienhaus Len-
sing 2018; Stand: 2016).

Vor 2010 gab es in Legden keine Referendumsverfahren. Wihrend des Untersu-
chungszeitraumes erreichten den Rat zwei Initiierungsantrige: einer zu einem Ge-
werbegebiet und einer zu einer Ampelanlage im Ortskern Legdens. Biirgerreferenden
sind in Legden bislang nicht initiiert worden.
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1.3.2 Erweiterung des Gewerbegebiets »Heying Esch«
71.3.2.1 Phasenverlauf

|. Vorgeschichte

Zu Beginn des neuen Jahrtausends tiberlegte man in Legden, wie die Gemeinde kiinf-
tig aussehen sollte, wobei ein im Frithjahr 2004 veréffentlichter Gemeindeentwick-
lungsplan entstand (Gemeinde Legden 2004). Im Bereich der Gewerbeentwicklung
empfahl dieser zwei Flichen fiir kiinftige Gewerbeansiedlungen (ebd.: 101-105). Zum
einen regte er die Umwandlung landwirtschaftlicher Flichen an der Anschlussstelle A
31'%in ein interkommunales Industrie- und Gewerbegebiet an, das Legden zusammen
mit der Nachbargemeinde Ahaus betreiben sollte (ebd.). Zum anderen schlug er eine
Erweiterung des bestehenden, ortsnahen Gewerbegebietes »Heying Esch«'® vor (ebd.).

Die zustindige Bezirksregierung Miinster erklirte allerdings, nur der (Weiter-)
Entwicklung von bereits genehmigten 20 ha Gewerbeflichen zuzustimmen und
die parallele Ausweisung beider Standorte nicht zu genehmigen (Gemeinde Legden
13.09.2004)."° Eine von der Landesentwicklungsgesellschaft NRW durchgefiihrte
Machbarkeitsstudie priorisierte in diesem Zusammenhang die freie Fliche an der
Autobahn, weil diese u.a. einen besseren Zuschnitt hitte, die Ansiedlung von Grof3-
betrieben ermégliche und zudem im Gegensatz zum »Heying Esch« keine Waldrodun-
gen erfordere (ebd.).

Der Biirgermeister bezeichnete daraufhin die Abwagungsentscheidung zwischen
beiden Standorten als »die mit Abstand wichtigste des ganzen Jahrzehnts« (MZ Juli/
August 2004). Alle drei Fraktionen nahmen dabei unterschiedliche Positionen ein. Die
CDU-Fraktion strebte urspriinglich die (Weiter-)Entwicklung beider Gewerbegebiete
an (Gemeinde Legden 12.07.2004), verzichtete jedoch aufgrund der Standortvorteile
des Autobahnstandortes auf die Erweiterung vom »Heying Esch« (ebd.: 20.09.2004).
Die SPD-Fraktion hingegen lehnte den Autobahnstandort ab, da sie Probleme beim
dortigen Grundstiickserwerb und der Finanzierbarkeit sah (ebd.). Sie plidierte des-
halb fir den Ausbau des ortsnahen Gewerbegebietes (ebd.). Die UWG-Fraktion wiede-
rum sprach sich aufgrund der dafiir erforderlichen Waldrodungen gegen den Ausbau
vom »Heying Esch« aus, weswegen sie gemeinsam mit der CDU-Fraktion die Pline
an der Autobahn favorisierte (ebd.). Demzufolge entschied sich die Mehrheit (Biirger-
meister, CDU, UWG) in der Ratssitzung am 20.09.2004 dafiir, den Autobahnstandort

108 Die Flachen umfassen ca. 20 ha und befinden sich etwa 3,5 km nordwestlich vom Ortskern Legdens
ander Kreuzungvon A31und B 474.

109 DasGewerbegebiet»Heying Esch«liegtam nordwestlichen Ortsrand von Legden, ca.1,5 km von des-
sen Ortskern entfernt ebenfalls an der B 474. Das Gewerbegebiet wird von einzelnen Waldflachen
durchzogen, durch deren Rodung zum damaligen Zeitpunkt Erweiterungen im Rahmen von insge-
samt ca. 8 ha moglich waren (Cemeinde Legden 12.07.2004).

110 Es handelte sich also um eine Umwidmung. Die Bezirksregierung hatte der Gemeinde Legden 20
ha fiir ein weiteres geplantes Cewerbegebiet (»Schlatt«) genehmigt (Gemeinde Legden 12.07.2004).
Der Gemeindeentwicklungsplan war jedoch zu dem Schluss gekommen, dass es nicht sinnvoll sei,
diesen Bereich zu entwickeln (ebd. 2004: 101). Durch den Verzicht durfte die genehmigte Fliche auf
andere Gemeindeareale (ibertragen werden. (ebd. 13.09.2004).
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moglichst mit einer interkommunalen Ausrichtung zu entwickeln und die Gewerbe-
erweiterung im »Heying Esch« nicht weiterzuverfolgen (ebd.).

In den darauffolgenden Jahren machte die Gewerbegebietsentwicklung in Legden
aber kaum Fortschritte. So griindete sich im Frithjahr 2008 zwar mit Zustimmung
von CDU- und UWG-Fraktion der Zweckverband »Industriepark A 31 Legden-Ahaus«
(MZ 15.02.2008). Diesem gelang es jedoch nicht, zeitnah die fiir die Realisierung des
Projektes notwendigen Grundstiicke zu erwerben (MZ 25.02.2011).

Im Frithjahr 2011 verfigte Legden schlieflich tiber keine freien Gewerbeflichen
mehr (MZ 04.05.2011), woraufhin der Biirgermeister bzw. die Gemeindeverwaltung
und die Bezirksregierung erneut iiber den Standort »Heying Esch« verhandelten. Als
Ergebnis dieser Gesprache gewihrte die Bezirksregierung der Gemeinde im Rahmen
der Fortschreibung des Regionalplans im »Heying Esch« 3,7 ha Waldfliche™ in Gewer-
beflichen umzuwandeln (Gemeinde Legden 03.05.2011).

[l. Parlamentarische Beratungsphase

Nachdem der Biirgermeister die Fraktionen im April 2011 im Zuge einer interfrak-
tionellen Gesprichsrunde iiber diesen Sachstand informierte (Gemeinde Legden
03.05.2011), erreichte das Thema den Gemeinderat, der Stellung zur Fortschreibung
des Regionalplans bezog. Dabei beantragte die UWG-Fraktion sowohl in der Bauaus-
schusssitzung am 03.05.2011 als auch in der Ratssitzung am 16.05.2011, die Bezirksre-
gierung aufzufordern, auf eine Ausweisung der betreffenden Waldfliche im »Heying
Esch« als Gewerbegebiet zu verzichten (Gemeinde Legden 03.05.2011, 16.05.2011). Bei-
de Antrige scheiterten allerdings an der Mehrheit aus Biirgermeister sowie CDU- und
SPD-Fraktion, die letztlich ihrerseits eine Stellungnahme beschlossen, welche an der
Umwandlung der Waldflichen festhielt (ebd.). Wihrend der Debatte warf die UWG-
Fraktion der CDU-Fraktion vor, den 2004 gemeinsam gefassten Beschluss zu hinter-
gehen (ebd.). Zudem forderte sie eine zeitnahe Realisierung des Industrieparks an der
Autobahn, um anderweitig freie Gewerbeflichen zu schaffen (ebd.). Biirgermeister,
CDU- und SPD-Fraktion verwiesen darauf, dass der Verzicht auf »Heying Esch« zum
damaligen Zeitpunkt nur aufgrund des Drucks der Bezirksregierung erfolgte und die
Walderhaltung nicht Gegenstand des Beschlusses gewesen sei (ebd.). Dariiber hinaus
argumentierten sie, dass die Entwicklung des Industrieparks nicht in Zusammenhang
mit dem Gewerbegebiet »Heying Esch« stiinde, da der Autobahnstandort fiir Grof3ge-
werbe und die Waldfliche fiir Kleingewerbe bestimmt sei (ebd.).

Im Nachgang der Ratssitzung griindete sich am 25.05.2011 die Biirgerinitiative
»Pro Wald Heying Esch« mit dem Ziel, die Waldrodungen zu verhindern (BI - Pro
Wald/UWG 2016: 2). Der Biirgerinitiative gehorten ca. 10-15 Mitglieder an, von denen
einige zugleich in der UWG aktiv waren (ebd.: 3). In den folgenden Wochen sammelte
die Biirgerinitiative ca. 1.800 Unterschriften fiir den Walderhalt, wobei ca. 400 von
Nicht-Legdenern stammten (ebd.: 11, MZ 07.07.2011). Die Unterschriftenlisten iibergab
sie dem Biirgermeister (MZ 05.07.2011) und beantragte zugleich, den Beschluss vom
16.05.2011 (teilweise) aufzuheben und das Waldgebiet »Heying Esch« dauerhaft zu er-

111 Diese Waldflache war bereits an drei Seiten von Straflen umschlossen. Sie befand sich jedoch nicht
im Eigentum der Gemeinde. Der Besitzer der Waldflache war gleichzeitig auch Eigentiimer von
Grundsticksflachen, die der interkommunale Zweckverband zur Entwicklung des Autobahnstand-
ortes erwerben wollte (Bl — Pro Wald/UWG 2016: 3).
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halten (BI - Pro Wald 09.06.2011). Dabei kritisierte die Biirgerinitiative den Stillstand
beim geplanten Industriepark und regte an, zu iberpriifen, ob nicht mit der Bebauung
am Industriepark auf den bereits vom Zweckverband erworbenen Flichen™ begonnen
werden konne sowie kurzfristig benétigte Flichen nicht durch Riickkdufe von noch
unbebauten (aber bereits verdufierten) Arealen im »Heying Esch« gewonnen werden
konnten (BI — Pro Wald 19.06.2011).

Die Beratungen des Antrags verliefen in aufgeheizter Atmosphire (MZ 05.07.2011).
Die UWG-Fraktion, die den Antrag der Biirgerinitiative unterstiitzte, erhob diesen zu
einer Beschlussempfehlung und betonte, dass »die 1.820 iiberreichten Unterschriften
ein deutliches Signal fiir den Biirgerwillen, der den Wald im >Heying Esch« erhalten
wolle«, darstellten (Gemeinde Legden 04.07.2011). Vertreter von CDU- und SPD-Frak-
tion hingegen bezichtigten die Biirgerinitiative, Unterschriften mit fragwiirdigen
Mitteln erlangt zu haben und bezweifelten, dass den Unterschreibenden »die komple-
xe Materie und Historie wirklich bekannt und bewusst sei« (ebd.). Gegeniiber diesen
Vorwiirfen wiederum verteidigte sich die Biirgerinitiative im Nachgang der Sitzung
und warf der Ratsmehrheit ihrerseits in Leserbriefen vor, mit »Diffamierungen und
Tricksereien« zu arbeiten (MZ 07.07.2011) sowie »inkompetent und peinlich« zu ar-
gumentieren (MZ 08.07.2011). Die Ratsmehrheit aus Biirgermeister, CDU- und SPD-
Fraktion lehnte den Antrag der Biirgerinitiative letztendlich gegen die Stimmen der
UWG-Fraktion ab (Gemeinde Legden 04.07.2011).

Die UWG und die Biirgerinitiative gaben ihre Anstrengungen zum Walderhalt je-
doch nicht auf. Als ein Vertreter der Biirgerinitiative von einem Ratsreferendum im
naheliegenden Rhede erfuhr, beschlossen die Waldschiitzer dieses Instrument auch
in Legden anzuwenden (BI — Pro Wald/UWG 2016: 2). Demzufolge brachte die UWG-
Fraktion im September 2011 einen Antrag auf Durchfithrung eines Ratsreferendums
in den Rat ein (UWG 12.09.2011). Der Antrag enthielt zwar keine ausformulierte Fra-
gestellung (ebd.). Gleichwohl gab er mit dem Thema »Erhalt des Waldgebietes Heying
Esch« eine klare Zielrichtung vor (ebd). Die konkrete Verfahrensgestaltung bzw. vor-
bereitung sollte die Verwaltung iibernehmen (ebd.).

In der Begriindung zum Antrag hief es:

»Die UWG stellt den Antrag, da diese beiden™ Themen sowohl in der Gemeinde wie
im Rat hochumstritten sind. Insbesondere die Biirgerbefragungen der Biirgerinitiative
»Pro Wald Heying Esch<in Form einer Unterschriftenaktion zeigt das Interesse in der
Bevolkerung zum Erhalt des Waldgebietes. Weiterhin ist die UWG der Meinung, dass
durch einen Ratsblirgerentscheid ein Ergebnis herbeigefiihrt werden kann, das von
allen Seiten akzeptiert wird — ganz gleich wie die Abstimmung ausgeht —und zu einer
Befriedung in der Gemeinde fiihren wird« (ebd.).

In der Ratssitzung am 26.09.2011 duflerten Biirgermeister, CDU- und SPD-Fraktion
Bedenken, ob die betreffende Waldfliche einem Ratsbiirgerentscheid itberhaupt zu-
ginglich sei (Gemeinde Legden 26.09.2011). Sie sprachen sich deshalb zunichst fiir

112 Zu diesem Zeitpunkt verfiigte der Zweckverband zwar Uber ein Teilstiick von sieben ha (MZ
11.01.2010). Der GrofSteil der Flachen des geplanten Industrieparks befand sich aber noch nicht in
dessen Eigentum (MZ 25.02.2011).

113 Vgl.Kap.7.3.3.
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eine rechtliche Priifung aus (ebd.). Dabei deuteten beide Fraktionen an, einem Rats-
biirgerentscheid - im Falle von dessen rechtlicher Zulissigkeit — durchaus zustimmen
zu konnen (ebd.). Die UWG-Fraktion forderte hingegen »einen politischen Beschluss
dariiber [zu treffen, A. d. V.], ob man die angesprochenen Fragen im Wege eines
Ratsbiirgerentscheids priifen lassen wolle oder nicht« (ebd.). Zudem drohte die UWG-
Fraktion, dass »die zu entscheidenden Fragen sicherlich auch iiber den Weg eines
Biirgerbegehrens zur Entscheidung zu bringen« seien, die Fraktion aber den Weg des
Ratsreferendums bevorzuge (ebd.). Die SPD-Fraktion warf der UWG-Fraktion darauf-
hin vor, »der Bevolkerung zu suggerieren, dass die iibrigen im Rat vertretenen Frak-
tionen einem Ratsreferendum negativ gegeniiberstiinden« (ebd.). Schliefilich einigten
sich die Fraktionen aber einstimmig darauf, erst die rechtliche Zuldssigkeit zu tiber-
pritfen und auf dieser Basis dann weitere Entscheidungen zu treffen (ebd.).

Die rechtliche Priiffung der Verwaltung ergab, dass eine Abstimmung iiber den Er-
halt des Waldes nicht zulissig sei, da die Gemeinde nicht Grundstiickseigentiimerin
sei und deshalb in der Sache keine Entscheidungskompetenz habe (Gemeinde Legden
07.11.2011b). Der Stidte- und Gemeindebund, bei dem die Gemeindeverwaltung um
Hilfe ersuchte, regte deswegen den Zugriff iiber das Bauplanungsrecht an, wobei er
folgende Fragestellung empfahl:

»Sind Sie dafiir, dass die Waldflache im >Heying Esch« nicht fiir zusitzliche Gewerbe-
flachen tiberplant wird?« (Stadte und Gemeindebund NRW 25.10.2011).

Im November 2011 war das Bauplanungsrecht kommunalen Referenden in NRW jedoch
nicht zuganglich. Da allerdings eine Reform des Referendumsdispositivs, die derarti-
ge Referenden ermoglichen sollte, noch fir das laufende Jahr seitens der Landesregie-
rung angekiindigt war, beschloss der Rat auf Empfehlung des Stidte- und Gemeinde-
bundes einstimmig, die Verwaltung mit den Vorbereitungen eines Ratsreferendums
(Entwicklung von Fragestellung und Begriitndung) zu beauftragen, die endgiiltige
Entscheidung iiber die Durchfithrung aber erst nach Anderung der Rechtslage zu tref-
fen (Gemeinde Legden 07.11.2011a). Wihrend der Debatte merkte die SPD-Fraktion an,
dass die vom Stidte- und Gemeindebund vorgeschlagene Abstimmungsfrage »recht
kompliziert und vor allen Dingen missverstindlich« sei, woraufhin sie empfahl diese
»so umzustellen, dass sie keine doppelte Verneinung mehr enthilt« (ebd.)

Nach erfolgter Novellierung beschloss der Rat am 30.01.2012 dann einstimmig die
von der Verwaltung vorbereitete Auslosungsvorlage (Gemeinde Legden 30.01.2012).
Entsprechend der vorherigen Kritik richtete sich die Fragestellung bzw. die Zielrich-
tung des Ratsreferendums nun positiv auf das Projekt:

»Soll die ca. 3,7 ha grofie Waldflache im >Heying-Esch« zukiinftig als Gewerbegebiet
Uberplant und genutzt werden (ebd.).

Als Begriindung fiir die Durchfithrung stimmten die Fraktionen folgendem Text zu:

»Uber die kiinftige Nutzung der ca. 3,7 ha groften Waldfliche im >Heying-Esch<[..] be-
stehen im Gemeinderat und in der Bevolkerung Legdens unterschiedliche Auffassun-
gen. Der Gemeinderat hat sich mehrheitlich fiir die kiinftige Nutzung der Flache als
Cewerbegebiet ausgesprochen, weil die Gemeinde Legden zzt. iiber keinerlei Flachen



https://doi.org/10.14361/9783839458204-014
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

1. Ratsreferenden: vergleichende Fallstudien der Initiierungs- und Auslésungspraxis

fiir ansiedlungswillige Gewerbebetriebe mehr verfligt. Im Gemeinderat gibt es auch
Stimmen, die sich fir den Erhalt des Waldes ausgesprochen haben. Die Biirgerinitia-
tive >Pro Wald Heying-Esch< sammelte in 2011 1.820 Unterschriften von Personen, die
sich fir den Erhalt des Waldes ausgesprochen haben. In dieser Situation halt es der Rat
der Gemeinde Legden fiir geboten, die Biirgerinnen und Birger iiber diese Frage [..]
entscheiden zu lassen« (ebd.).

Den Abstimmungstermin legte der Gemeinderat abschlieRend auf den 06.05.2012 fest
(ebd.). Uber die Abstimmungsmodalititen gab es in der Sitzung keine nachhaltigen
Kontroversen (ebd.).

Die iiberraschende Auflésung des Landtages im Frithjahr 2012 wirbelte die Pla-
nungen zur Durchfithrung des Ratsreferendums allerdings nochmals durcheinander.
Um nicht an zwei aufeinanderfolgenden Wochenenden Wahlen bzw. Abstimmungen
abzuhalten und Kosten einzusparen, schlug der Biirgermeister eine Verlegung des
Ratsreferendums auf den Tag der kurzfristig anberaumten Landtagswahl, d.h. den
13.05.2012, vor (MZ 16.03.2012). Der Gemeinderat folgte dem Vorschlag einstimmig
(Gemeinde Legden 30.03.2012), wobei die UWG-Fraktion befiirchtete, dass »durch das
zu erwartende Wahlkampfgetose zur Landtagswahl [..] die Thematik des Biirgerent-
scheids in den Hintergrund gedringt wird« (ebd.).

I1l. Abstimmungskampagnen

Im Mirz 2012 setzten die Planungen der Abstimmungskampagnen ein, wobei sich
zwei Abstimmungskoalitionen bildeten (MZ 10.03.2012). Fiir eine Annahme des Rats-
referendums und somit die Uberplanung des Waldstiicks als Gewerbegebiet warben
der Biirgermeister, die CDU, die SPD und die Wirtschaftsinitiative Legden-Asbeck
(WILA)™ (BM 2017: 4; CDU-Legden 2017: 4). Gegen die Annahme des Ratsreferendums
und die Uberplanung des Waldes schlossen sich UWG und Biirgerinitiative zusam-
men (MZ 10.03.2011).

Die Projektbefiirworter argumentierten, dass eine Ausweisung die 6konomische
Leistungskraft Legdens steigere (mehr Gewerbesteuereinnahmen, Arbeits- und Aus-
bildungsplitze etc.), die Erschliefung des Bereichs bereits weitgehend vorhanden sei
und der Wald aufgrund des schlechten Baumbestandes und seiner Insellage weder
okologisch besonders wertvoll noch als Naherholungsgebiet von Bedeutung sei (u.a.
MZ 11.05.2.012).

Die Uberplanungsgegner hingegen betonten, dass die dkonomische Leistungs-
kraft Legdens nur durch eine schnelle Ausweisung des Industrieparks zu steigern sei
und bezweifelten insofern, dass am Standort »Heying Esch« tatsichlich neue Arbeits-
und Ausbildungsplitze entstiinden (MZ 11.05.2012; UWG 2012). Dariiber hinaus hoben
sie die dkologische Bedeutung des Waldes sowie dessen Funktion als zentrumsnahes
Erholungsgebiet mafigeblich hervor (ebd.). Sie kritisierten schlieflich die hohen Pro-
jektkosten (Rodung, Schaffung von Ausgleichsflichen etc.), wobei sie erklarten, dass
die Erschlieffung des Bereichs keinesfalls — wie die Ratsmehrheit nahelegte — bereits
beinahe abgeschlossen sei (ebd.).

114 Die Wila versteht sich als Interessenvertretung der Wirtschaft der Gemeinde Legden und umfasst
etwa 100 Mitglieder (Wilao.].).
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Die Biirgerinitiative versuchte die Abstimmenden dabei iiber eine Webseite, per-
sonliche Hausbesuche, kleine Infostinde und Flyer zu erreichen (u.a. MZ 31.03.2012,
05.05.2012b). Die Pro-Seite setzte auf Plakatierungen, Postwurfsendungen sowie die
Wirkung einer von der WILA organisierten Gewerbeschau, die im Vorfeld der Abstim-
mung u.a. im »Heying Esch« stattfand (u.a. MZ 29.04.2012).

Der Biirgermeister und die Fraktionen erhielten dariiber hinaus Gelegenheit, ihre
Positionen in der gesetzlich vorgeschriebenen Abstimmungsbroschiire darzulegen
(Gemeinde Legden 2012b), wobei der Biirgerinitiative dieses Recht nicht zustand. Kurz
vor dem Abstimmungstermin kamen in der Minsterland Zeitung allerdings parita-
tisch zwei Projekt-Befiirworterinnen (CDU, SPD) und zwei Projekt-Gegner (BI — Pro
Wald, UWG) ausfithrlich zu Wort (MZ 11.05.2012). Die Zeitung selbst verhielt sich in
ihrer Berichterstattung neutral bzw. lie3 in ihren Kommentaren keine inhaltliche Ten-
denz erkennen (u.a. MZ 17.03.2012).

Der Wettbewerb zwischen den Abstimmungskoalitionen erfolgte aber nicht aus-
schlieRlich auf inhaltlicher Ebene. Insbesondere die Biirgerinitiative fiihlte sich in
ihrer Kampagnenfithrung beeintrichtigt. So erhob sie bspw. den Vorwurf, dass sie
auf der Gewerbeschau keinen Raum fiir einen Infostand erhielt bzw. der ihr dann
von einem ansissigen Unternehmer zur Verfiigung gestellte Platz durch Plakatierun-
gen der Projektbefiirworter »regelrecht eingeigelt« wurde (MZ 05.05.20122; vgl. auch
BI - Pro Wald 2016: 7f.). Auch der UWG-Vorsitzende befand in diesem Zusammen-
hang, dass »die Gewerbeschau fiir politische Inszenierung missbraucht wurde« und
»die Wila sich als Veranstalter vor den Karren der CDU und SPD spannenc lief} (MZ
08.05.2011).

Tab. 7.8: Positionen der politischen Akteure zum Ratsreferendum »Heying Esch«

Ratsreferendum
Partei/Verein Fraktion/Ratsmitglieder
Biirgermeister Ja
Bl Nein
cou Ja Ja
Uw6 Nein Nein
SPD Ja Ja

Quelle:  eigene Darstellung.

IV. Abstimmung

In der Abstimmung setzte sich die Position der Projekt-Befiirworter mit 57,0 % zu
43,0 % durch (vgl. Tab. 7.9). Die Abstimmungsbeteiligung fiel mit 64,7 % sehr hoch aus
(ebd.). Die Uberplanungsgegner erzielten in keinem Abstimmungsbezirk eine Mehr-
heit, d.h. auch nicht in jenen Bereichen, die in der Nihe des betreffenden Waldgebiets
liegen (Gemeinde Legden 20120).
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Tab. 7.9: Ergebnisse des Ratsreferendums zum Gewerbegebiet »Heying Esch«

Ja Nein ungliltig Beteiligung
Stimmen 1.999 1.510 45 3.554
Prozent 57 43 - 64,7

Quelle: Gemeinde Legden (2012¢).

V. Nachgeschichte

Im Anschluss an die Abstimmung setzte sich der Konflikt zunichst in den Leserbrief-
spalten der Miinsterland Zeitung fort, nachdem ein CDU-Mitglied der UWG die miss-
briuchliche Anwendung des Ratsreferendums sowie die Vereinnahmung der Biirger-
initiative vorgeworfen hatte:

»Die Griindung einer Biirgerinitiative ist gut und in vielen Féllen nétig [..] und das Inst-
rument des Biirgerentscheids ist ein wichtiges Gut! Wenn diese aber zu Instrumenten
der Oppositionsarbeit degradiert und fiir Dinge genutzt werden, wie die Entscheidung
liber die Nutzung von 3700 Quadratmeter Privateigentum, dann habe ich damit ein
Problem« (MZ 19.05.2012).

Die Biirgerinitiative stellte daraufhin klar, dass die Urheberschaft des aufierparla-
mentarischen Widerstands gegen die Waldrodung bei ihr lag.

»Nichtwir haben die UWG (als Handlager) unterstiitzt, sondern die UWG uns. Auch die
anderen Parteien hitten uns unterstiitzen konnen« (MZ 24.05.2012).

Ungeachtet dieser Kontroversen setzte die Verwaltung den reprasentativen Entschei-
dungsprozess fort. Mit dem Abstimmungsergebnis waren die Voraussetzungen fir
die Uberplanung des Waldgrundstiicks erfiillt. Die Einleitung der entsprechenden
Verfahren begann im September 2012, wobei die UWG geschlossen dagegen stimmte
(MZ 25.09.2012). In einem Leserbrief begriindete eines ihrer Ratsmitglieder das Ab-
stimmungsverhalten erstens damit, die 43 % der Nein-Stimmen im Rat zu reprisen-
tieren (MZ 28.09.2012). Zweitens verwies der UWG-Ratsherr auf weiterhin fehlende
»Informationen zu den Kosten der ErschliefSung« (ebd.) und drittens bezichtigte er die
Projektbefiirworter der »Fehlinformation der Biirger vor der Abstimmung« und hielt
diesen zusitzlich ein wenig demokratisches Verhalten wihrend der Abstimmungs-
kampagne vor (ebd.).

Ende 2014 erfolgten dann die Satzungsbeschliisse sowohl zum Bebauungs- als
auch zum Flichennutzungsplan (Gemeinde Legden 04.11.2014, 16.12.2014). Bei beiden
Beschliissen enthielt sich die UWG-Fraktion mehrheitlich (ebd.). Inzwischen befinden
sich erste Gebiude auf der vormaligen Waldfliche (MZ 30.01.2017). Zudem verkiin-
dete der Biirgermeister im Mai 2017, dass alle Areale verkauft seien und spekulierte
bereits iiber weitere Waldrodungen im »Heying Esch«, um abermals neuen Gewerbe-
raum zu schaffen (MZ 17.05.2017). UWG und Biirgerinitiative sind hingegen weiter-
hin davon iiberzeugt, dass sich die 6kologischen und finanziellen Kosten des Projekts
nicht rentieren (BI — Pro Wald/UWG 2016: 16) und dass dariiber hinaus auch die Ent-



https://doi.org/10.14361/9783839458204-014
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

220

Wenn Parlamente vors Volk ziehen

wicklung des Industrieparks an der Autobahn' erst durch ihren Widerstand bzw. das
Ratsreferendum vorangegangen sei (ebd.).

7.3.2.2 Analyse des Initiierungs- und Auslosungsprozesses

. Initiierungsidee und Initiatoren

Wihrend des Entscheidungsverfahrens zur Erweiterung des Gewerbegebiets »Heying
Esch« erfolgte die Initiierung eines Ratsreferendums. Die Initiierungsidee zu diesem
entstand im Umfeld der Biirgerinitiative im Sommer 2011. Den Initiierungsantrag
reichte die mit der Biirgerinitiative verbiindete UWG-Minderheitsfraktion im Sep-
tember 2011 ein, sodass letztere als Initiator auftrat.

. Ratsreferendum der UWG-Fraktion

a) Politische Standardmotive, Initiierungsziele und Initiierungstypen

Die UWG-Fraktion positionierte sich im reprisentativen Entscheidungsprozess von
Anbeginn geschlossen gegen die Uberplanung des Waldgebietes, hatte als Minder-
heitsfraktion jedoch keine Chance ihre Position gegen die Ratsmehrheit aus Biirger-
meister, CDU und SPD durchzusetzen. Nachdem die Ratsmehrheit den Antrag der
Biirgerinitiative ablehnte, stellte die Initiierung eines Ratsreferendums somit einen
letzten Versuch seitens der UWG dar, die Waldrodungen doch noch zu verhindern.
Die Initiierung entsprach demzufolge dem Gestaltungsmotiv der UWG-Fraktion, wo-
bei sie den Initiierungstyp Mehrheitsumgehung anwandte, um Policy-Zugriff zu er-
halten.

Angesichts des Umstandes, dass vor der Initiierung ein gutes Viertel der Legdener
Wabhlbevolkerung die Biirgerinitiative unterstiitzt hatte und die UWG mindestens seit
2004 fiir den Walderhalt am »Heying Esch« eintrat, stellte das Thema ferner auch eine
attraktive Mobilisierungsgelegenheit fiir die Wihlervereinigung dar. Weil kommu-
nale Wahlen allerdings erst 2014 (Gemeinderat) bzw. 2015 (Bitrgermeister) wieder an-
standen, entfaltete das Machtmotiv in Bezug auf die Initiierung vermutlich allerdings
eine geringere Wirksamkeit.

Auf der Darstellungsebene, d.h. insbesondere in der Begriindung des Ratsrefe-
rendumsantrags, appellierte die UWG-Fraktion jedoch vornehmlich an das Gemein-
schaftsmotiv. So erklirte sie, dass ein Ratsreferendum letztlich der Gewihrleistung
des Gemeindezusammenhalts diene, da es eine angemessene Beriicksichtigung der
Interessen der vielen Gemeindemitglieder, die zuvor eine Unterschrift geleistet hatten,
darstellte.

b) Initiierungsverhandlungen und Initiierungsentscheidung

Die Initiierungsverhandlungen setzten ein, nachdem der Aufhebungsantrag der
Biirgerinitiative in Folge der Unterschriftenaktion im Rat scheiterte. Der Beschluss
zur Uberplanung des Waldgebietes durch die Ratsmehrheit war zu diesem Zeitpunkt
somit prinzipiell gefallen. Die Initiierungsverhandlungen erfolgten konsensual zwi-
schen der Biirgerinitiative und der UWG. Gegenstand der Initiierungsverhandlungen

115 Auch im Industriepark A31sind mittlerweile die ersten Firmengebaude errichtet (MZ 04.04.2016).
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war 1. W. die Frage, welches Referendumsverfahren Anwendung finden sollte. Die
Biirgerinitiative schloss ein Bitrgerreferendum jedoch schnell aus:

»Und wir haben einfachin der Diskussion in unserer Runde mit1o Leuten, die wir waren,
gesagt:»Das Biirgerbegehren, die Anforderungen sind zu grofR. Wir kriegen das nicht
hin« (Bl — Pro Wald/UWG 2016: 11).

Insofern blieb fiir die UWG die Initiierung eines Ratsreferendums als einzige Hand-
lungsalternative iibrig, weshalb auch die Initiierungsentscheidung unumstritten war,
die etwa zwei Monate nach dem Aufkommen der Initiierungsidee getroffen wurde.
Als Minderheitsfraktion war sich die UWG bei der Initiierungsentscheidung véllig im
Unklaren, wie die Ratsmehrheit mit ihrem Initiierungsantrag verfahren wiirde (BI -
Pro Wald/UWG 2.016: 5).

c) Initiierungsvorlage

Bei der Initiierungsvorlage handelte es sich um einen nicht-gerichteten Antrag, da
die Verwaltung damit beauftragt werden sollte, »den Biirgerentscheid vorzubereiten
und durchzufithren« (UWG 12.09.2011). Eine Abstimmungsfrage wurde von der UWG
dementsprechend nicht formuliert. Eine wesentliche Ursache fiir den Verzicht auf die
Entwicklung einer Fragestellung lag in der mangelnden diesbeziiglichen rechtlichen
Expertise der Initiatoren (BI — Pro Wald/UWG 2016: 5). Wenngleich die Initiierungs-
vorlage keine Abstimmungsfrage enthielt, wies der Titel im Antrag (»Bitrgerentscheid
zum >Erhalt des Waldgebietes Heying Esch«) aber schon eine Richtung auf, sodass
sich die Vorlage — auch aufgrund des wesentlichen Initiierungszieles — tendenziell als
Vetovorlage einordnen lasst.

d) Initiierungsbedingungen
Das positive Outcome der Initiierungsentscheidung ist auf eine zeitliche Abfolge und
ein Zusammenwirken verschiedener Initiierungsbedingungen zuriickzufithren.

Die Gemeinde Legden konnte 2011 auf keine Anwendungserfahrungen mit kom-
munalen Referenden zuriickgreifen und auch in Nordrhein-Westfalen insgesamt
hatten sich bis zum Sommer 2011 gerade einmal sechs Ratsreferenden mit Biirger-
entscheid ereignet. Das Entscheidungsinstrument »Ratsbiirgerentscheid« diirfte zum
Zeitpunkt des inhaltlichen Willensbildungsprozesses somit kaum bekannt gewesen
sein. Fiir die Entstehung der Initiierungsidee war deshalb vermutlich der Umstand,
dass im Juli 2011 im nahegelegenen Rhede ein Ratsreferendum stattfand (Stadt Rhede
0.J.), von zentraler Bedeutung:

»Und dann war ich zufilligerweise in Raesfeld"® mit einer Fahrradgruppe. Und habe da
gesehen, dass die auch wegen einem Wald ein Ratsbiirgerentscheid gemacht haben —
oder machen wollten. Und dann kam auch bei uns die Diskussion« (Bl —Pro Wald/UWG
2016: 2).

Dass sich die Initiierungsidee weiter konkretisierte, ist zuvorderst auf den Verzicht
der Biirgerinitiative, ein Biirgerreferendum zu starten, zuriickzufithren. Sofern die

116 Raesfeldisteine Nachbarkommune von Rhede.
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Biirgerinitiative nimlich eine erneute Unterschriftensammlung begonnen hitte, wi-
ren die Initiierungsverhandlungen zum Ratsreferendum vermutlich zumindest vor-
erst abgebrochen worden.

Das folgende positive Outcome der Initiierungsentscheidung ist dann auf die Wir-
kung zusitzlicher Initiierungsbedingungen zuriickzufithren. Allem voran sind die
Policy-Differenzen im Kommunalparlament zu nennen, wobei der Entscheidungs-
gegenstand ein erhebliches Konfliktpotential beinhaltete, da die UWG ihm einer-
seits eine auflerordentliche okologische Relevanz zuschrieb und andererseits die
CDU-Mebhrheitsfraktion einen politischen Richtungswechsel vollzog, d.h. eine Abkehr
vom 2004 gefassten Grundsatzbeschluss vornahm. Ferner ergaben sich aufgrund der
ausgeprigten konkurrenzdemokratischen Interaktionsorientierung der UWG weite-
re Initilerungsanreize. Ausschlaggebend fiir das positive Outcome der Initiierungs-
entscheidung diirfte aber vor allem das hohe Ausmaf} des aufierparlamentarischen
Widerstands gewesen sein, welches durch die Unterschriftenaktion der Biirgerini-
tiative dokumentiert war. Das Engagement der Biirgerinitiative trug somit nicht nur
zur Entstehung der Initiierungsidee bei. Es liefert der UWG dariiber hinaus auch eine
iberzeugende Begriindung fir den Initiierungsantrag.

e) Politische Standardmotive, Ausldsungsziele und Ausldsungstypen
Biirgermeister, CDU und SPD verfiigten iiber kein genuines Interesse an einem Rats-
referendum, da sie die Erweiterung des Gewerbegebiets bereits beschlossen hatten
und eine Biirgerabstimmung die Projektrealisierung grundsitzlich noch einmal ge-
fihrden konnte. Die Unterschriftenaktion der Biirgerinitiative stellte die gesellschaft-
liche Akzeptanz des Projekts jedoch in Frage, sodass auch der Biirgermeister an der
ausreichenden Legitimationskraft der reprisentativen Beschlussfassung zweifelte:

»Die haben seinerzeit Unterschriften gesammelt — relativ viele. Die Anzahl kann ich
ihnen aus dem Gedachtnis heraus nicht sagen. Aber ich weif, dass es sehr viele Unter-
schriften waren. Und das unterstrich ja auch die Notwendigkeit zu sagen: sKomm, wir
fragen jetzt die Biirgerinnen und Biirger hier vor Ort, ob sie dafiir oder dagegen sind«
(BM 2017: 2).

Die Einschitzung des Biirgermeisters teilte ebenfalls der CDU-Fraktionsvorsitzende:

»Also wir hatten das Gefiihl, dass das [Durchfithrung des Ratsreferendums, A. d. V]
auch von der Mehrheit der Bevolkerung so gesehen wird. Das war so eine Gefiihlslage
von uns. Ich meine, wir haben das als richtig angesehen, grundsitzlich als richtig an-
gesehen« (CDU-Legden 2017: 2).

Erstens erhoffte sich die Koalition der Uberplanungsbefiirworter von der Auslésung
des Ratsreferendums also eine zusitzliche Legitimation. Dariiber hinaus stand die
Drohung der Waldschiitzer im Raum, im Anschluss an die Unterschriftenaktion noch
ein Biirgerreferendum zu starten. Den damit einhergehenden Verlust an Verfahrens-
kontrolle wollten die Projektbefiirworter unbedingt vermeiden:

»Wenn wir gesagt hatten:>Wir ziehen das jetzt so durch.« Dann hatten wir hdchstwahr-
scheinlich keinen Ratsbirgerentscheid bekommen. Dann hitten wir einen Biirgerent-



https://doi.org/10.14361/9783839458204-014
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

1. Ratsreferenden: vergleichende Fallstudien der Initiierungs- und Auslésungspraxis

scheid bekommen. Das wire ja die ndchste Stufe dann gewesen. Warum sollen wir das
riskieren?« (CDU-Legden 2017: 2).

Mit der Auslésung des Ratsreferendums bezweckte die Ratsmehrheit zweitens somit
die (priventive) Okkupation eines bis dato nur angedrohten Biirgerreferendums und
drittens eine Verkiirzung des Entscheidungsprozesses So erhoffte sich der Biirger-
meister von der Auslosung des Ratsreferendums eine zeitnahe Entscheidungsfindung,
weshalb seine Zustimmung zur Auslosung auch erfolgte, »damit die Diskussion sich
nicht endlos fortsetzt, und wir sozusagen in unserer Umsetzung ausgebremst wer-
den« (BM 2017: 2).

Alle drei von der Ratsmehrheit angewandten Auslésungstypen (Legitimation, Ok-
kupation, Verkiirzung) standen vornehmlich mit dem Auslésungsziel der Policy-Kon-
trolle in Verbindung, da es der Ratsmehrheit bei der Ausldsung um die Verteidigung
des inhaltlichen Beschlusses aus dem Kommunalparlament ging. Die Auslésung ent-
sprach somit hauptsichlich dem Gestaltungmotiv der Ratsmehrheit. Im Sinne ihres
Machtmotivs verfiigten der Biirgermeister und die CDU-Mehrheitsfraktion aber si-
cherlich auch iiber kein Interesse an einem dauerhaft schwelenden Konflikt.

f) Auslosungsverhandlungen und Auslésungsentscheidung

Die Auslosungsverhandlungen erstreckten sich tiber mehrere Monate hinweg, wo-
bei sich ihr Verlauf und Ausgang zunichst absolut offen gestalteten, da eingangs vor
allem unklar war, ob ein Ratsreferendum zum Entscheidungsgegenstand rechtlich
iberhaupt zulissig sei. Insofern stellte es einen wirksamen Schachzug der UWG-
Fraktion dar, keine konkrete Abstimmungsfrage zu formulieren, die dann unmittel-
bar rechtlich iberpriift und ggfs. abgelehnt werden konnte, sondern diese Aufgabe
der Verwaltung zu tibertragen.

Die Projektbefiirworter mogen sich zwar vermutlich einen negativen Ausgang der
rechtlichen Zulissigkeitspriifung erhofft haben. Die positive Riickmeldung zwang sie
jedoch dazu, den Auslésungsprozess fortzusetzen, falls sie die Initiierung eines Biir-
gerreferendums sicher ausschliefen wollten.

Der Biirgermeister bzw. die Verwaltung dominierten in der Folge die Auslésungs-
verhandlungen. So nutzte der Gemeindevorsteher etwa seine Position, um einen
Abstimmungstermin unmittelbar nach der Gewerbeschau vorzuschlagen, die den
Projektbefiirwortern eine 6ffentlichkeitswirksame Werbefliche bot. Weil die Projekt-
befiirworter die Auslosungsmehrheit kontrollierten, konnte die UWG-Fraktion keinen
gestaltenden Einfluss im Auslésungsprozess ausiiben. Dabei konnte der Biirgermeis-
ter darauf vertrauen, dass die Wihlervereinigung und die Biirgerinitiative allein we-
gen einiger unliebsamer Verfahrensmodalititen nicht unmittelbar ein Biirgerreferen-
dum initiieren wiirden.

Der positive Ausgang der Auslésungsentscheidung kam schlieflich zu Stande,
weil Birgermeister, CDU und SPD iiberzeugt waren, ihre inhaltlichen Ziele mit Hilfe
der Auslosung erreichen zu kénnen:

»Gut, ich bin davon ausgegangen, dass die Mehrheit sich fiir die Uberplanung des Wal-
des ausspricht. Aber ich konnte es ja nicht wissen. Das war einfach nur so ein Bauch-
gefiihl« (BM 2017: 2).
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Wenngleich es — insbesondere nach der Terminverlegung — Dissonanzen wegen
des Abstimmungstermins gab, erfolgten die Auslésungsverhandlungen im Kommu-
nalparlament im Vergleich zu dem vorausgehenden inhaltlichen Willensbildungs-
prozess weitgehend konsensorientiert. Verantwortlich dafiir war sicherlich, dass alle
kommunalparlamentarischen Akteure das Ratsreferendum im Vorfeld der Auslo-
sungsentscheidung als angemessenes Konfliktlosungsinstrument akzeptierten. Eine
inhaltliche Kompromisslosung strebte wihrend der Auslésungsverhandlungen keiner
der beteiligten Akteure an.

g) Ausldsungsvorlage

Urheberin der Auslésungsvorlage war die Verwaltung, sodass sich die Autoren von Ini-
tilerungs- und Auslésungsvorlage unterschieden. Die formulierte Abstimmungsfrage
bezog sich entgegen des Tenors der Initiierungsvorlage positiv auf die Uberplanung
des Waldgebiets. Insofern transformierte die Verwaltung die Vetovorlage der UWG-
Fraktion in eine Initiativvorlage. Die Begriindung der Vorlage war allerdings neutral
gehalten, d.h. sie enthielt keinen positiven Bezug auf das Projekt oder eine Abstim-
mungsempfehlung, sondern verwies lediglich auf den Dissens im Kommunalparla-
ment und der Biirgerschaft. Eine tendenziose oder werbende Begriindung hitte ver-
mutlich nicht die Zustimmung der UWG gefunden und Anreize zur Initiierung eines
Biirgerreferendums gesetzt.

h) Auslésungsbedingungen

Fiir die Auslosung waren vornehmlich noch die Stimmen der CDU-Fraktion erforder-
lich, da die UWG-Fraktion ein genuines Interesse an der Durchfithrung des Ratsre-
ferendums besafd. Um das Ergebnis des Auslosungsprozesses zu erkliren, sind somit
die Auslosungsbedingungen in Bezug auf den Biirgermeister und die CDU-Fraktion
zu analysieren.

Diesbeziiglich setzte zuvorderst die hohe Qualitit des auferparlamentarischen
Widerstands den Bitrgermeister und die CDU-Fraktion unter Handlungsdruck. Ohne
die offentlichkeitswirksame Dokumentation des Widerstands gegen die Waldiber-
planung in Form der Unterschriftenaktion hitten Biirgermeister und CDU-Fraktion
den Initiierungsantrag der UWG-Fraktion wohl kaum aufgegriffen. Dass sich die Biir-
gerinitiative fir eine informale Unterschriftensammlung und gegen die Initiierung
eines Biirgerreferendums entschied, bereitete der Auslésung des Ratsreferendums
vermutlich sogar die entscheidende Grundlage. Ein Biirgerreferendum hitte der Rat
nimlich im Sommer 2011 noch zwangsliufig rechtlich fiir unzulissig erkliren miissen.
Die freie Unterschriftenaktion hingegen war rechtlich nicht anzufechten und entfalte-
te politisch eine vergleichbare Wirkung.

Die Ursache, dass die Unterschriftensammlung wiederum eine so starke politi-
sche Durchschlagskraft entfachte, ist wiederum in den engen Sozialbeziehungen der
kleinen Gemeinde zu sehen. Zum einen gelang es der Biirgerinitiative aufgrund dieser
nimlich in einem relativ kurzen Zeitraum Unterschriften von mehr als einem Vier-
tel der Wahlbevolkerung zu sammeln und zum anderen hitte die Missachtung eines
so hohen Anteils der Gemeindebevolkerung durch eine Auslosungsverweigerung den
kommunalen Frieden iiber den politischen Raum hinaus belastet, was insbesondere
nicht im Interesse des Biirgermeisters liegen konnte.
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Der Biirgermeister und die CDU-Mehrheitsfraktion hitten in Folge der Unter-
schriftenaktion allerdings ebenso einen inhaltlichen Kompromiss mit der Biirger-
initiative und der UWG anstreben kénnen. Wie die Initiatoren dem Walderhalt,
schrieben die Projektbefiirworter der Ausweisung der Gewerbeflichen jedoch eine
gravierende 6konomische Relevanz zu, sodass ein Interessenausgleich kaum méglich
war. Dieser Umstand in Verbindung mit dem hohen Problemlosungsdruck und dem
vermeintlich drohenden Biirgerreferendum erzeugte starke Auslosungsanreize auf
Seiten der Projektbefiirworter.

Zusitzlich befeuert wurden diese noch durch die Aussicht auf eine ressourcenstar-
ke Abstimmungskoalition. So verfiigten Biirgermeister und CDU-Fraktion zusammen
mit der SPD nicht nur iiber eine Zwei-Drittel-Mehrheit im Kommunalparlament. Da-
riiber hinaus genossen sie auch die Unterstiitzung der wirtschaftlich einflussreichen
und vergleichsweise finanzkraftigen WILA. Aufgrund dessen sowie wegen des durch
die geringe Gemeindegrofie erhohten Ausmafes an Verfahrenskontrolle der Ver-
waltung, konnten sich die Projektbefiirworter also gute Chancen auf einen Abstim-
mungserfolg an der Urne ausrechnen.

All diese Auslosungsbedingungen wiren letztlich allerdings wirkungslos geblie-
ben, wenn sich mit der Anderung des Themenkatalogs im Referendumsdispositiv
nicht ein verfahrensexogener Einflussfaktor, auf den die beteiligten Akteure nicht
zugreifen konnten, geindert hitte. Ohne die rechtliche Novellierung wire die Formu-
lierung einer zuldssigen Abstimmungsfrage nimlich schlicht kaum méglich gewesen.

i) Verwirklichungsgrad der Initiierungsziele

Das iibergeordnete Initiierungsziel der UWG-Fraktion bestand darin, mittels des
Ratsreferendums die Waldrodungen noch zu verhindern. Mit diesem Anliegen schei-
terte sie am Mehrheitswillen der Biirgerschaft. Ungeachtet des Abstimmungsergeb-
nisses konnte sie allerdings bereits die Auslésung als Erfolg werten.

Inwieweit die Wihlervereinigung durch die Mobilisierung von immerhin 43 % der
Abstimmenden bei den folgenden Wahlen profitierte, ist schwer abzuschitzen. Ihre
Stimmengewinne bei den Kommunalwahlen 2014 fithrten der Biirgermeister und der
CDU-Fraktionsvorsitzende — auch wegen des zeitlichen Abstands — jedenfalls nicht
auf das Ratsreferendum zuriick (BM 2017: 6; CDU-Legden 2017: 7). Der spitere UWG-
Vorsitzende vermutete allerdings, dass das Ratsreferendum die Wahrnehmung der
UWG in der Gemeinde gestirkt hitte (BI — Pro Wald/UWG 2016: 18).

In Bezug auf die Gemeindebefriedung, die die UWG auf der Darstellungsebene
als wesentliches Initiierungsziel anfithrte und die auch als gemeinsamer Nenner aller
kommunalparlamentarischen Akteure Eingang in die Begriindung der Auslésungs-
vorlage fand, urteilte der Biirgermeister, dass das Ratsreferendum die bestehenden
Spannungen zunichst zusitzlich beférderte:

»Und fiir die Phase, in der dann diese Abstimmungskampagne lief, gibt es fiir den Mo-
ment auch — das Ergebnis zeigt das ja— so eine gewisse Spaltung. Die einen sind daftir,
die anderen sind dagegen. Und das zieht sich durch alle Gruppen hindurch. Selbst in Fa-
milien gab es unterschiedliche Ansichten, in Nachbarschaften, in Kegelclubs, Stamm-
tischen...« (BM 2017: 6f)).
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Alle Interviewpartner stimmten aber darin iiberein, dass die Diskussionen in der Ge-
meindebevolkerung nach der Abstimmung endeten, und dort keine fortwihrende
Spaltung zu beobachten war (BI — Pro Wald/UWG 2016: 14; BM 2017: 7; CDU-Legden
2017: 6). Im Gemeinderat selbst blieb die Spaltung allerdings fortbestehen, wofiir die
UWG insbesondere den ihrer Ansicht nach unfairen Verlauf der Abstimmungskam-
pagnen verantwortlich machte.

[ll. Kontrafaktische Perspektive auf die Auslésungsmehrheit

Zweifelsfrei wire die Initiierung des Ratsreferendums durch die UWG-Fraktion eben-
so unter majoritiren Auslésungsbedingungen erfolgt. Als Minderheitsfraktion hatte
die UWG mit dem Antrag schlieflich politisch nichts zu verlieren.

Wihrend des Auslosungsprozesses entschieden sich der Biirgermeister und die
CDU-Mebhrheitsfraktion gegenitber UWG und Biirgerinitiative fiir einen tendenziell
konsensualen Politikstil, der sich nicht nur im Aufgreifen der Initiierungsvorlage und
dem positiven Outcome der Auslésungsentscheidung, sondern vor allem in der neut-
ral gehaltenen Auslésungsbegriindung widerspiegelte. Zusammen mit der SPD-Frak-
tion hitte die CDU-Fraktion nicht zuletzt auch ein Ratsreferendum ausldésen kénnen,
das sich parteiisch fiir die Uberplanung des Waldgebiets aussprach. Damit wiren
aber vermutlich UWG und Biirgerinitiative nicht einverstanden gewesen und hitten
ihrerseits ein Biirgerreferendum initiieren kénnen. Der eher konsensorientierte Poli-
tikstil des Bitrgermeisters wihrend des Ausldsungsprozesses war somit weniger den
konsensualen Auslésungsbedingungen als vielmehr der Furcht vor einem Biirgerrefe-
rendum und einer langfristigen Spaltung der Biirgerschaft geschuldet. Auch der Aus-
1sungsprozess wire unter majoritiren Ausldsungsbedingungen deshalb wahrschein-
lich dhnlich verlaufen.

71.3.3 Ampelanlage im Ortskern
1.3.3.1 Phasenverlauf

. Vorgeschichte

Der Gemeindeentwicklungsplan aus dem Jahr 2004 beschiftigte sich auch mit der
Neugestaltung der Ortsmitte. Der Abschlussbericht mahnte dabei an, dass die stadte-
bauliche Qualitit des historischen Siedlungskerns durch den hohen Verkehrsfluss an
der zentralen Kreuzung sowie die Gebiude im Umfeld des Kreuzungsbereichs beein-
trichtigt sei (Gemeinde Legden 2004: 27, 55f.). Mitverantwortlich fiir diese Situation
wurde u.a. die Ampelanlage an der Kreuzung gemacht, die vorwiegend Schulkindern
zur Uberquerung der vielbefahrenen StrafRe diente.

»Das wenig dorfliche Erscheinungsbild in diesem Bereich wird durch die aus Griinden
der Schulwegsicherung notwendige Ampelanlage verstarkt« (ebd.: 56).

In Folge des abgeschlossenen Baus einer Umgehungsstrafie sowie einer geplanten Ver-
kehrsberuhigung des Kreuzungsbereichs wurde dariiber nachgedacht, auf die Ampel-
anlage — wenn moglich — kiinftig zu verzichten:
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»Der Bau der Umgehungsstrafle eréffnet nun die Moglichkeit, durch verkehrsberuhi-
gende Mafinahmen im innerértlichen Bereich, inbsondere [sic!] im Umfeld der Kreu-
zung, einen Teil des Durchgangsverkehrs auf die Umgehungsstrafie umzuleiten. Ob auf
die Ampelanlage zukiinftig verzichtet werden kann, wird derzeit gepriift. Der Sicher-
heit der Schulkinder istin diesem Zusammenhang Prioritit einzurdumen« (ebd.).

Zur Verkehrsberuhigung wies die Gemeinde schliefilich zunichst Bereiche der von
Stiden auf die Kreuzung zulaufenden Strafle als »Shared Space« aus (MZ 28.05.2010).

Il. Parlamentarische Beratungsphase

Im November 2010 prisentierte ein Planungsbiiro dann unter Zustimmung des Biir-

germeisters und der CDU ein Konzept im Gemeinderat, das vorsah, den Shared Space

auf die Hauptstrafle und somit den unmittelbaren Kreuzungsbereich auszudehnen,

was gleichzeitig den Abbau der Ampelanlage zur Folge gehabt hitte (MZ 18.11.2010).
Die UWG kritisierte diese Uberlegungen scharf. Sie schrieb in ihrer Vereinszeitung:

»Im unibersichtlichen Kreuzungsbereich ermdglicht zurzeit die Ampelanlage den
Kindern einen gesicherten Schulweg und mobilititseingeschrankten FuRgangern die
sichere Querung der Strasse [sic!]. Dieser nachweislich wirksame Schutz fiir Fufganger
und Radfahrer ist fiir die UWG unverzichtbar!« (UWG 2011).

Auf einer Einwohnerversammlung zur Neugestaltung der Hauptstrafle im Juli 2011
stellte sich in der Folge eine Mehrheit der 50 Anwesenden gegen die Entfernung der
Ampelanlage (MZ 07.10.2011). Daraufhin beantragte die UWG-Fraktion die Durch-
fihrung eines Ratsreferendums zur »Beibehaltung der Verkehrsampelanlage im
Kreuzungsbereich Dorfmitte« (UWG 12.09.2011). Der Antrag erfolgte gemeinsam mit
dem Antrag auf das Ratsreferendum zum Wald im »Heying Esch« und enthielt dem-
entsprechend auch die gleiche Begriindung (ebd.).

Wie im Fall »Heying Esch« sprach sich die Ratsmehrheit aus Biirgermeister, CDU-
und SPD-Fraktion zunichst fiir eine rechtliche Uberpriifung der Zulissigkeit aus, die
der Rat dann auch einstimmig veranlasste (Gemeinde Legden 26.09.2011). Ein Vertre-
ter der CDU-Fraktion kritisierte dabei allerdings, dass sich die reprasentativen Gre-
mien bis dato noch gar nicht angemessen mit dem Abstimmungsgegenstand befasst
hitten, weshalb er bei einem Durchfithrungsbeschluss »die Gefahr [sehe, A. d. V],
dass in Zukunft iber viele kontrovers diskutierte Fragen ein Ratsbiirgerentscheid
herbeigefithrt werden miisse«, was »nicht im Sinne einer reprasentativen Demokratie
sein« kénne (ebd.).

Das Gutachten des Stidte- und Gemeindebundes gelangte zu dem Schluss, dass
lediglich ein Ratsreferendum mit empfehlendem Charakter durchgefithrt werden
konne, da der Kreis Borken und nicht die Gemeinde Legden in der Ampelfrage zustin-
dig sei (Stidte- und Gemeindebund NRW 25.10.2011).

Ein solches Ratsreferendum lehnte die Mehrheit aus Biirgermeister, CDU- und
SPD-Fraktion in der Ratssitzung im November 2011 gegen vier Stimmen aus der UWG-
Fraktion jedoch ab (Gemeinde Legden 07.11.2011a). Die Ratsmehrheit war sich dabei
einig, dass »in dieser Angelegenheit bisher noch viel zu wenig in der Sache diskutiert
worden sei« (ebd., vgl. auch MZ 10.11.2011). Zudem mahnte der CDU-Fraktionsvorsit-
zende an:
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»Der Gemeinderat miisse sich und seine Arbeit auch ernst nehmen und kénne nicht so-
fortdie Durchfithrung eines Blirgerentscheides ins Gespréach bringen, wenn mansichin
der Sache nicht einig sei« (ebd.).

Nachdem der Antrag auf Ratsreferendum an der Ratsmehrheit scheiterte, konkre-
tisierten sich in den folgenden Jahren die Uberlegungen zur Gestaltung der Haupt-
strafle bzw. des Kreuzungsumfeldes und auch der mogliche Abbau der Ampelanlage
wurde immer mal wieder von CDU-Ratsmitgliedern thematisiert (u.a. MZ 05.07.2013).
Ein Ratsreferendum zu diesem Thema beantragte aber keine Fraktion erneut. Im No-
vember 2016 beschloss der Rat schliefilich die Ampelanlage beizubehalten (Gemeinde
Legden 24.10.2016, 07.11.2016).

1.3.3.2 Analyse des Initiierungs- und Auslésungsprozesses

I. Initiierungsidee und Initiatoren

Im Laufe des Entscheidungsprozesses zur Gestaltung der wichtigsten Kreuzung im
Ortskern von Legden bzw. deren Umfeld kam es zur Initiierung eines Ratsreferen-
dums. Sowohl die Initiierungsidee als auch der Initiierungsantrag stammten von der
UWG, wobei die Initiierungsidee 6ffentlich erst mit der Antragsstellung erstmalig ge-
auflert wurde.

[I. Ratsreferendum der UWG-Fraktion

a) Politische Standardmotive, Initiierungsziele und Initiierungstypen

Mit ihrem Antrag verband die UWG-Fraktion vorrangig das inhaltliche Anliegen des
Ampelanlagenerhalts, bei dem sie davon ausging, es im Rat nicht gegen die Mehrheit
aus Bitrgermeister und CDU-Fraktion durchsetzen zu konnen. Insofern wendete die
UWG-Fraktion den Initiierungstyp der (antizipierten) Mehrheitsumgehung mit dem
Initiierungsziel des Policy-Zugriffs an. Da die Einwohnerversammlung ein gewisses
Maf an Widerstand gegen den Abbau der Ampelanlage offenbart hatte, stellte das
Thema fiir die UWG-Fraktion prinzipiell auch eine Mobilisierungsgelegenheit dar. Das
Machtmotiv diirfte bei der Initiierungsentscheidung im Verhiltnis zum Gestaltungs-
motiv aber nur eine nachgelagerte Rolle gespielt haben, da das Ausmaf’ des Wider-
stands zum Initiierungszeitpunkt kaum angemessen einzuschitzen war. Auf der Dar-
stellungsebene verwies die UWG — wie bei der Initiierung des Ratsreferendums zum
Gewerbegebiet — auf die kommunale Befriedung als Initiierungsziel und griff somit
auch in diesem Fall auf das Gemeinschaftsmotiv zuriick.

b) Initiierungsverhandlungen und Initiierungsentscheidung

Die Initiierungsverhandlungen setzten zu einem frithen Stadium des inhaltlichen
Willensbildungsprozesses ein. Sie fanden ausschlieflich innerhalb der UWG statt. Da
die Durchfithrung eines Referendums vor dem Initiierungsantrag zu keinem Zeit-
punkt 6ffentlich debattiert wurde, iiberraschte die Initiierungsentscheidung bzw. de-
ren Ergebnis die anderen Fraktionen im Kommunalparlament:

»Als ich das (den Antrag, A. d. V.) zum ersten Mal durchgelesen habe, habe ich mir ge-
dacht:>Wegen der Ampel*« (CDU-Legden 2017: 9).
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¢) Initiierungsvorlage

Bei der Initiierungsvorlage handelte es sich um einen Doppelantrag mit gemeinsa-
mer Begriindung. Auch in Bezug auf das Ratsreferendum zur Ampel formulierte die
UWG-Fraktion keine Abstimmungsfrage, sondern lediglich die Aufforderung an die
Verwaltung, ein Ratsreferendum vorzubereiten. Da der Titel des Antrags jedoch auf
den Erhalt der Ampelanlage abzielte, lisst sich der Antrag als (praventive) Vetovorlage
klassifizieren.

d) Initiierungsbedingungen

Die Initiierung des Ratsreferendums zur Ampelanlage ist ohne einen Blick auf die pa-
rallele Entwicklung im Fall »Heying Esch« nicht zu erkliren. So ist die Idee, in Legden
iiberhaupt Ratsreferenden anzuwenden, im Kontext dieses Entscheidungsprozesses
entstanden. Die Initiierungsidee zum Ampelreferendum ist demnach eine Folge der
Initiierungsidee zum Waldreferendum. Weiterhin ist auch das positive Outcome der
Initiilerungsentscheidung auf das Waldreferendum zuriickzufithren. Wiren die Ini-
tiierungsverhandlungen dort etwa zu dem Schluss gelangt, dass die Initiierung eines
Biirgerreferendums die bessere Handlungsalternative gewesen ware, ist es unwahr-
scheinlich, dass die UWG allein einen Antrag auf Ratsreferendum zur Ampelanlage
gestellt hitte. So spricht die Wihlervereinigung in ihrer Antragsbegriindung zwar von
Kontroversen in beiden inhaltlichen Willensbildungsprozessen, in der Begriindung
verweist sie dann aber nur auf die Unterschriftenaktion der Biirgerinitiative.

Das Ratsreferendum zum Gewerbegebiet ist als Initiierungsbedingung allein aber
nicht hinreichend. Einen weiteren Initiierungsanstof lieferte der Verlauf der Einwoh-
nerversammlung, auf der sich eine Mehrheit der Anwesenden fiir die Beibehaltung
der Ampelanlage aussprach und somit auch aufderparlamentarisches Konfliktpoten-
tial dokumentiert war. Dass weiterhin die Policy-Differenz in der Ampelfrage entlang
des Parteienwettbewerbs verlief und die UWG dem Ampelerhalt eine hohe Relevanz in
Bezug auf die Schulwegsicherheit zuschrieb, diirfte schliefllich zum positiven Outco-
me der Initiierungsentscheidung gefithrt haben.

e) Politische Standardmotive, Auslésungsziele und Auslésungstypen

Eine Auslosung des Ratsreferendums entsprach weder dem Macht- noch dem Ge-
staltungsmotiv der weiteren kommunalparlamentarischen Akteure. So hatten weder
der Biirgermeister noch die Fraktionen von CDU und SPD ihren Meinungsbildungs-
prozess zur Ampelanlage zum Zeitpunkt der Initiierung abgeschlossen. Zudem stand
der Planungsprozess zur Neugestaltung der Dorfmitte ebenfalls noch im Anfangs-
stadium. Insbesondere der Biirgermeister und die CDU-Mehrheitsfraktion, die wohl
stirker als die SPD zu einem Abbau der Ampelanlage tendierten, konnten deshalb kein
Interesse daran haben, den Planungsprozess frithzeitig von einem Ratsreferendum
iiberlagern zu lassen und sich infolgedessen freiwillig in ihrer Gestaltungskompe-
tenz einzuschrinken. Gleichzeitig befiirchteten sie bei einer Auslésungsverweigerung
auch keinen machtpolitischen Schaden wie etwa beim Waldreferendum.

f) Auslosungsverhandlungen und Auslésungsentscheidung

Wenngleich die anderen Fraktionen bei den ersten Beratungen im Kommunalparla-
ment grofiere Bedenken in Bezug auf die Auslosung des Ampelreferendums als hin-
sichtlich des Waldreferendums dufierten, beauftragten sie die Verwaltung dennoch,
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zunichst eine Uberpriifung der rechtlichen Zulissigkeit vorzunehmen. Damit wollten
sie sich sicherlich auch vor dem Vorwurf schiitzen, Biirgerbeteiligung zu verhindern.
Nachdem die rechtliche Uberpriifung dann aber die fehlende Zustindigkeit ergab und
die UWG iiber keine politischen Druckmittel verfiigte, beschlossen Biirgermeister,
CDU und SPD umgehend, den Auslésungsprozess zu beenden.

g) Ausldsungsvorlage

Da der Rat im November 2011 mehrheitlich beschloss, das Ratsreferendum in der Am-
pelfrage nicht weiterzuverfolgen und auch die UWG ihre Initiierungs- nicht in eine
Auslésungsvorlage umwandelte, wurde wihrend des Auslosungsprozesses keine Aus-
16sungsvorlage erstellt.

h) Auslésungsbedingungen

Die Auslosung eines Ratsreferendums konnte nur mit den Stimmen der CDU-Fraktion
erfolgen. Aufgrund des frithen Stadiums des Entscheidungsprozesses zur Gestaltung
der Dorfmitte hatte diese aber kein Interesse daran, die Entscheidungsverantwortung
auf die Stimmberechtigten zu verlagern.

Im Wesentlichen waren dann zwei Auslésungsbedingungen fiir das negative Out-
come der Auslésungsentscheidung verantwortlich. Erstens gab es keine organisierte
auferparlamentarische Initiative, die sich fir den Erhalt der Ampelanlage einsetzte.
Die kritischen Stimmen auf der Einwohnerversammlung waren jedenfalls nicht hin-
reichend, um den notwendigen Auslésungsdruck auf die CDU-Fraktion zu erzeugen.
Das Ergebnis der Zulissigkeitspriifung lieferte der Ratsmehrheit zweitens dann die
Grundlage, den Auslésungsprozess zu beenden.

i) Verwirklichungsgrad der Initiierungsziele

Die UWG-Fraktion zielte mit dem Ratsreferendum darauf ab, die Entfernung der
Ampelanlage zu verhindern. Aufgrund der Auslésungsverweigerung seitens der Rats-
mehrheit erreichte die Minderheitsfraktion ihr inhaltliches Anliegen nicht. Dass der
Rat 2016 dann schliefllich dennoch beschloss, die Ampelanlage beizubehalten, stand
ursichlich sicherlich in keinem unmittelbaren Zusammenhang mit der Initiierung
des Ratsreferendums im Jahr 2011.

Il. Kontrafaktische Betrachtung der Auslésungsmehrheit
Der Initilerungsprozess wire unter majoritiren Auslésungsbedingungen vermutlich
shnlich verlaufen, d.h. die UWG hitte das Ratsreferendum sicherlich auch bei einer
einfachen Auslésungsmehrheit initiiert. Restriktive Wirkungen auf den Initiierungs-
prozess sollten schlieflich eher von konsensualen Auslésungsmehrheiten ausgehen.
Weiterhin wire der Antrag allerdings ebenso unter majoritiren Auslésungsbedin-
gungen gescheitert, da im Rat eine Zwei-Drittel-Mehrheit aus Biirgermeister, CDU
und SPD das Ratsreferendum als Entscheidungsinstrument in der Ampelfrage fir un-
geeignet hielt. Somit beeinflusste die Hohe der Auslésungsmehrheit also weder den
Initiierungs- noch den Auslésungsprozess.
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1. Ratsreferenden: vergleichende Fallstudien der Initiierungs- und Auslésungspraxis
1.3.4 Fallfazit

Seit ihrer Einfithrung im Jahr 2007 ereigneten sich in Legden zwei Ratsreferenden,
sodass diese innerhalb der kommunalen Demokratie der Gemeinde lediglich eine Aus-
nahmeerscheinung darstellen. Als deren Initiator trat ausschlieflich die Ratsopposi-
tion bzw. die Minderheitsfraktion von der UWG in Erscheinung. Biirgermeister und
Mehrheitsfraktionen formulierten auch keine Initiierungsideen.

Tab. 7.10: Profil der Initiierungspraxis in Legden

Initiierung durch Biirgermeister/

Initiierung durch oppositionelle Fraktionen Mehrheitsfraktion

offentliche Formulierung von Initiie-
Initiierungsidee rungsideen in engem zeitlichen Zusam-
menhang mit tatsachlicher Initiierung

keine 6ffentlichen Formulierungen von
Initiierungsideen und Initiierungen

politische

Standardmotive eher Gestaltungsmotiv -
Initiierungsziele eher Policy-Zugriff -
Initiierunastvoen Mehrheitsumgehung, teilweise )
gsiyp aber auch Mobilisierung
- kurz, keine Kontroversen, nicht-

Initiierungs- . . I -

offentlich, teilweise interorganisational -
verhandlungen

mit Biirgerinitiative

Initiierungsvorlage Vetovorlagen (ohne -
9 g Abstimmungsfragen)

hohe Varianz in Bezug auf den Zeitpunkt
Initiierungs- (nach parlamentarischem Beschluss
entscheidung sowie am Anfang des inhaltlichen
Willensbildungsprozesses)

auBerparlamentarischer Widerstand,
Konkurrenzorientierung, Zuschreibung

verfahrensendo- hoher Qualitat an den Abstimmungs-
gene Initiierungs- gegenstand (Okologie, Sicherheit), -
bedingungen Policy-Wechsel, Anwendungserfahrung
(Wechselwirkungen zw. beiden Initiie-
rungen)

Quelle:  eigene Darstellung.

Hinter beiden Ratsreferenden standen vornehmlich Initiierungsziele auf Basis des Ge-
staltungsmotivs. So zielte die UWG jeweils darauf ab, die Mehrheit im Rat zu umge-
hen, um entweder ein fiir sie zentrales Anliegen praventiv umzusetzen (Ampelerhalt)
oder im Anschluss an einen Ratsbeschluss dessen Implementation noch zu verhindern
(Gewerbegebiet). Dariiber hinaus erhoffte sie sich von den Initiierungen insgesamt
sicherlich auch potentielle Wihler anzusprechen, um ihr iibergeordnetes politisches
Ziel, »die Mehrheit der CDU [zu, A. d. V.] brechen« (BI — Pro Wald/UWG 2016: 9), zu
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Wenn Parlamente vors Volk ziehen

erreichen. Zur Rechtfertigung der Initiierungsantrige verwies die UWG-Fraktion al-
lerdings vorrangig auf das Gemeinschaftsmotiv.

Die Initiierungsverhandlungen erfolgten vornehmlich innerhalb der UWG bzw. zwi-
schen der UWG und der Biirgerinitiative. Versuche, die anderen Fraktionen bereits in
den Initiierungsprozess mit einzubeziehen, fanden nicht statt. Beide Initiierungsvor-
lagen enthielten keine Abstimmungsfrage und beabsichtigten der Verwaltung die Ver-
fahrensgestaltung zu tiberlassen. Dennoch lief3en sie sich tendenziell als Vetovorlagen
klassifizieren.

Als zentrale Initiierungsbedingungen tiber beide Verfahren hinweg zeigte sich einer-
seits eine Kombination aus entscheidungsspezifischer konkurrenzdemokratischer
Akteurskonstellation sowie einer dem Entscheidungsgegenstand zugeschriebenen
hohen Relevanz. Andererseits setzte in beiden Fillen auch auflerparlamentarischer
Widerstand Initiierungsanreize, wobei dessen Qualitit sich deutlich unterschied.
Schlief3lich lief3 sich auch ein Zusammenhang zwischen der Initiierung beider Rats-
referenden beobachten, d.h. die Initiierung eines Ratsreferendums (Walderhalt) loste
mafigeblich die Initiierung des anderen Ratsreferendums (Ampelanlagenerhalt) mit
aus.

Der Biirgermeister und die Mehrheitsfraktion der CDU zeigten kein genuines In-
teresse an der Durchfithrung von Ratsreferenden. Insbesondere im Entscheidungs-
prozess zur Ampelanlage hoben sie die Entscheidungsverantwortung des Rates hervor.
Der Auslosung des Ratsreferendums zum Gewerbegebiet stimmten sie allerdings zu,
weil sie sich letztlich eine Verfahrensverkiirzung, einen Legitimationszuwachs und
die priventive Okkupation eines Biirgerreferendums versprachen. Ihre Auslosungs-
ziele waren somit eher durch das Gestaltungs- als durch das Machtmotiv gepragt.

Die Auslosungsverhandlungen dominierte i. W. der Biirgermeister. Dessen Hand-
schrift zeigte sich bei der Formulierung der Abstimmungsfrage sowie der Festlegung
des Abstimmungstermins. Dennoch wandte der Biirgermeister zumindest beim Rats-
referendum zum Gewerbegebiet wihrend der Auslésungsverhandlungen tendenziell
einen konsensualen Politikstil an, um einem moglichen Biirgerreferendum den Nihr-
boden zu entziehen.

Der politische Druck durch die Unterschriftenaktion der Biirgerinitiative offen-
barte sich beim Waldreferendum als mafdgebliche Auslosungsbedingung. Die kleine Ge-
meindegréfle Legdens verstirkte den Auslosungsdruck auf die Ratsmehrheit dabei
zusitzlich. Begiinstigend wirkten sich schliefllich auch die Méglichkeit zur Bildung
einer starken Abstimmungskoalition seitens der Ratsmehrheit sowie die hohe Rele-
vanz, welche letztere dem Thema zuschrieb, aus. Der fehlende, organisierte aufler-
parlamentarische Widerstand fiir den Ampelerhalt wurde neben der mangelnden
Entscheidungszustindigkeit als entscheidende Einflussfaktoren, die eine Auslésung
beim Ampelreferendum verhinderten, identifiziert.

Deshalb gelangte auch nur eines der Ratsreferenden als Ausldsungsvorlage in den
Rat. Die Auslésungsvorlage wandelte die Vetovorlage der UWG-Minderheitsfraktion
zum Walderhalt in eine Initiativvorlage der Verwaltung zur Erweiterung des Gewer-
begebiets um.
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1. Ratsreferenden: vergleichende Fallstudien der Initiierungs- und Auslésungspraxis

Tab. 7.11: Profil der Auslosungspraxis in Legden

Initiierung durch oppositionelle
Fraktionen

Initiierung durch Biirgermeister/

Mehrheitsfraktion

politische
Standardmotive

bei 0B und Mehrheitsfraktion eher
Gestaltungsmotiv wirksam

Auslésungsziele

sofern vorhanden: Policy-Kontrolle

Ausldsungstypen

sofern angewandt: Legitimation,
Okkupation, Verkirzung

Ausldsungs-
verhandlungen

hohe Kontrolle durch den Biirger-

meister, eher konsensual, aber mit

Kontroversen iiber Verfahrensaus-
gestaltung

Ausldsungsvorlage

sofern vorhanden: Initiativvorlage

Ausldsungs-
entscheidung

geteilt: positiv (einstimmig)
und negativ

verfahrensendogene
Ausldsungsbedingun-
gen

bei Ausldsung: hohe Qualitét des
auBerparlamentarischen Widerstands,
breite Abstimmungskoalition, hoher
Problemlésungsdruck, Zuschreibung
hoher 8konomischer Qualitat an den
Entscheidungsgegenstand
bei Nicht-Ausldsung: geringe Qualitét
des auBerparlamentarischen Wider-
stands, Zuschreibung geringer Qualitat
an den Entscheidungsgegenstand,
keine rechtliche Zustandigkeit des
Rates

Verwirklichung der
Initiierungsziele

keine Realisierung in Bezug auf das
Gestaltungsmotiv, teilweise Realisie-
rung in Bezug auf das Machtmotiv

Quelle:  eigene Darstellung.

In Bezug auf den Verwirklichungsgrad der Initiierungsziele liefk sich fiir die UWG-Min-
derheitsfraktion ein ambivalentes Bild feststellen. So erreichte sie die inhaltlichen
Anliegen ihrer Ratsreferenden zwar nicht, weil diese entweder an der Auslésungs-
mehrheit oder an der Abstimmungsmehrheit scheiterten. Ungeachtet dessen nutzte
sie das Ratsre-ferendum zum Gewerbegebiet aber durchaus erfolgreich, um sich als

politische Alternative zur CDU-Mehrheitsfraktion zu prasentieren.

Die Hohe der Auslosungsmehrheit schlieflich hatte vor allem angesichts der in-
haltlichen Akteurskonstellationen (jeweils Zwei-Drittel-Mehrheiten aus Biirgermeis-
ter, CDU und SPD) keinen nachweisbaren Einfluss auf die Initiierungs- und Ausls-

sungsprozesse.
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