4. Rechtsprechung

Ausgewihlte Entscheidungen zur direkten Demokratie

Fabian Wittreck

I.  Verfassungsgerichte der Lander

1. Staatsgerichtshof fiir das Land Baden-Wiirttemberg, Beschluf3 v. 17.10.2011
(Az. GR 5/11) — Organstreitverfahren gegen die Durchfiihrung der Volksab-
stimmung zu ,, Stuttgart 21

1. Der Antrag wird verworfen.
2. Damit erledigt sich zugleich der Antrag auf Erlass einer einstweiligen An-
ordnung.

Griinde

L.

Der Antragsteller beantragt, die Landesregierung zu verpflichten, die fiir den 27.
November 2011 vorgesehene Volksabstimmung nicht durchzufiihren und festzu-
stellen, dass der zur Volksabstimmung gestellte Entwurf des S 21-Kiindigungs-
gesetzes (LT-Drucks. 15/496) und die Volksabstimmung selbst mit der Verfas-
sung des Landes Baden-Wiirttemberg und mit dem Grundgesetz unvereinbar
sind. Fiir den Fall, dass {iber diesen Antrag nicht vor Durchfiihrung der Volksab-
stimmung entschieden wird, beantragt der Antragsteller weiter, die Volksab-
stimmung im Wege der einstweiligen Anordnung (§ 25 StGHG) auszusetzen.

11
Der Antrag ist unzuldssig und daher durch Beschluss zu verwerfen (§ 17
StGHG). Der Antragsteller ist als natiirliche Person nicht antragsberechtigt.

1. Das vom Antragsteller verfolgte Begehren konnte vor dem Staatsgerichts-
hof allenfalls im Wege des Organstreitverfahrens nach Art. 68 Abs. 1 Nr. 1 LV,
§§ 44 ff. StGHG geltend gemacht werden. Der Antragsteller ist aber in einem
solchen Verfahren nicht antragsberechtigt nach Art. 68 Abs. 2 Nr. 1 LV i.V.m.
§ 44 StGHG.

2. a) Nach § 44 StGHG konnen Antragsteller nur der Landtag und im Falle
des Art. 36 LV der Stiandige Ausschuss, die Regierung und die in der Verfassung
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oder der Geschiftsordnung des Landtags oder der Regierung mit eigener Zustéin-
digkeit ausgestatteten Teile dieser Organe sein. Zu diesem Kreis der Antragsbe-
rechtigten gehdrt der Antragsteller nicht. Im System der Verfassungsgerichtsbar-
keit nach deutschem Verfassungsrecht ist der einzelne Staatsbiirger im Organ-
streit nicht parteifdhig, weil er weder Organ noch Organteil und auch kein sons-
tiger Beteiligter im Sinne des Art. 93 Abs. 1 Nr. 1 GG, Art. 68 Abs. 1 Nr. 1 LV
ist (vgl. BVerfG, Urteil vom 11.07.1961 — 2 BvG 2/58 u.a. —, BVerfGE 13, 54
<95 f.>; Beschluss vom 24.03.1982 — 2 BvH 1/82 u.a. —, BVerfGE 60, 175 <200
f>).

b) Der Antragsteller ist der Auffassung, ihm komme als bei der Volksabstim-
mung stimmberechtigtem Biirger ein verfassungsrechtliches Teilhaberecht zu,
aufgrund dessen er als Beteiligter im Sinne des Art. 68 Abs. 1 Nr. 1 LV und da-
mit auch als Antragsberechtigter nach Art. 68 Abs. 2 Nr. 1 LV anzusehen sei.
Dem ist nicht zu folgen, wobei es keiner abschliefenden Klarung des Umfangs
des vom Antragsteller in Anspruch genommenen Teilhaberechts bedarf. Die
Stellung als Beteiligter im Sinne des Art. 68 Abs. 1 Nr. 1 LV setzt eine Rechts-
dhnlichkeit mit der Rechtsstellung eines obersten Bundes- oder Landesorgans
voraus, die im Falle des einzelnen stimmberechtigten Biirgers nicht gegeben ist
(vgl. BVerfG, Urteil vom 11.07.1961 a.a.O., BVerfGE 13, 54 <96>). Der einzel-
ne Staatsbiirger nimmt im Rahmen einer Volksabstimmung keine Organfunktio-
nen wahr, aus denen seine Antragsberechtigung im Organstreitverfahren folgen
konnte (vgl. BVerfG, Beschluss vom 24.03.1982 a.a.0., BVerfGE 60, 175
<201>).

Die Antragsberechtigung des Antragstellers folgt entgegen der Auffassung
des Antragstellers auch nicht aus einer erweiternden Auslegung des Art. 68 Abs.
1 Nr. 1 LV mit Blick auf die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts.
Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 30.06.2009 (2 BvE 2/08 u.a. —,
BVerfGE 123, 267) betraf, soweit es vom Antragsteller in diesem Zusammen-
hang ins Feld gefiihrt wird, Verfassungsbeschwerden, bei denen das Bundesver-
fassungsgericht eine Beschwerdebefugnis der Beschwerdefiihrer aus Art. 38
Abs. 1 Satz 1 i.V.m. Art. 146 GG bejahte. Doch lassen sich weder der der Ent-
scheidung des Bundesverfassungsgerichts zugrunde liegende Sachverhalt noch
die darauf gestiitzten verfassungsprozessualen Erwédgungen auf das vorliegende
Verfahren libertragen. Abgesehen davon, dass die Verfassung des Landes Baden-
Wiirttemberg und das Staatsgerichtshofgesetz die Verfassungsbeschwerde nicht
kennen, hat das Bundesverfassungsgericht die Beschwerdebefugnis in dem er-
wihnten Urteil ausdriicklich auf Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG und damit auf ein im
Verfahren der Verfassungsbeschwerde nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 4a GG riigefahi-
ges Recht gestiitzt (vgl. BVerfG, Urteil vom 30.06.2009 a.a.O., BVerfGE 123,
267 <328 ff.>). Anhaltspunkte dafiir, dass damit zugleich auch eine Antragsbe-
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rechtigung im Organstreitverfahren begriindet werden sollte, sind nicht ersicht-
lich.

3. Unabhéngig davon lasst sich dem Vorbringen des Antragstellers auch nicht
entnehmen, dass die von ihm beanstandeten Mallnahmen im Sinne des § 45 Abs.
1 StGHG zu einer Verletzung oder unmittelbaren Gefahrdung eines etwaigen
verfassungsrechtlichen Teilhaberechts fithren konnten. Die Teilhabe an der Ge-
setzgebung im Rahmen des Art. 60 LV umfasst — anders als der Antragsteller
offenbar meint — jedenfalls nicht das Recht, eine vom Antragsteller fiir verfas-
sungswidrig gehaltene Volksabstimmung verhindern zu konnen.

Auch die Zulissigkeit einer Verfassungsbeschwerde wiirde im Ubrigen vo-
raussetzen, dass der Beschwerdefiihrer geltend macht, durch den angegriffenen
Hoheitsakt selbst, gegenwirtig und unmittelbar in seinen Grundrechten oder
grundrechtsgleichen Rechten beeintrachtigt zu sein (vgl. etwa BVerfG, Be-
schluss vom 20.12.1979 — 1 BvR 385/77 — BVerfGE 53, 30 <48>, stRspr). Die
Moglichkeit einer solchen Rechtsverletzung — sei es durch die Volksabstimmung
selbst, sei es durch das S 21-Kiindigungsgesetz im Falle seines Inkrafttretens —
ist auf der Grundlage des Vorbringens des Antragstellers nicht feststellbar.

4. Mit der Verwerfung des Antrags in der Hauptsache erledigt sich zugleich
der Antrag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung. Dieser ist im Ubrigen auch
deswegen unzuléssig, weil § 25 Abs. 1 StGHG eine Regelung durch einstweilige
Anordnung nur in einem anhéngigen Verfahren zuldsst. Anhéngig im Sinne des
§ 25 Abs. 1 StGHG kann aber nur ein vor dem Staatsgerichtshof zulédssiges Ver-
fahren sein (vgl. StGH, Urteil vom 11.09.1971 — GR 2/1971 — ESVGH 22, 1
<4>).

2. Staatsgerichtshof fiir das Land Baden-Wiirttemberg, Beschlufs v. 17.10.2011
(Az. GR 6/11) — Vorbeugender Rechtsschutz gegen die Durchfiihrung der
Volksabstimmung zu ,, Stuttgart 21

1. Der Antrag wird verworfen.
2. Damit erledigt sich zugleich der Antrag auf Erlass einer einstweiligen An-
ordnung.

Griinde

L
Die Antragsteller beantragen, im Wege der ,,vorbeugenden Volksentscheidungs-
anfechtung™ die fiir den 27. November 2011 vorgesehene Volksabstimmung fiir
unzuldssig zu erkldren. Hilfsweise beantragen sie, der Landesregierung im Wege
der einstweiligen Anordnung (§ 25 StGHG) weitere Vorbereitungen zur Durch-
fiihrung der Volksabstimmung zu untersagen.
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11.
Der Antrag ist unzuldssig und daher durch Beschluss zu verwerfen (§ 17
StGHG). Vor Durchfiihrung der Volksabstimmung ist ein Einspruch nach § 21
VAbstG nicht zuléssig.

1. Nach § 21 Abs. 4 VAbstG hat der Staatsgerichtshof auf Einspruch Volks-
abstimmungen unter den in Nr. 1 und 2 der Vorschrift ndher bezeichneten Vo-
raussetzungen fiir ungiiltig zu erkldren. § 21 Abs. 4 VADbstG eroffnet aber ledig-
lich die Moglichkeit der nachtriiglichen Uberpriifung einer bereits durchgefiihr-
ten Volksabstimmung, lasst jedoch die vorbeugende rechtliche Kontrolle einer
zukiinftigen Volksabstimmung nicht zu. Eine solche Uberpriifung einer erst noch
durchzufiihrenden Volksabstimmung durch den Staatsgerichtshof ist nach der
Landesverfassung, dem Gesetz iiber den Staatsgerichtshof und dem Volksab-
stimmungsgesetz auch nicht in einer anderen Verfahrensart moglich (vgl. dazu
auch den Beschluss des Staatsgerichtshof vom 17. Oktober 2011, GR 5/11").
SchlieBlich ist der von den Antragstellern fiir erforderlich gehaltene vorbeugende
Rechtsschutz auch nicht im Hinblick auf Art. 19 Abs. 4 GG geboten, weil keine
Anbhaltspunkte dafiir vorliegen, dass die Durchfiihrung der Volksabstimmung zu
einer irreversiblen Verletzung von eigenen Rechten der Antragstellern [sic] fiih-
ren konnte (vgl. zu dieser Voraussetzung Schmidt-Afmann, in: Maunz/Diirig,
Grundgesetz, Art. 19 Abs. 4 Rn. 278).

2. Mit der Verwerfung des Antrags in der Hauptsache erledigt sich zugleich
der Antrag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung. Dieser ist im Ubrigen auch
deswegen unzulissig, weil § 25 Abs. 1 StGHG eine Regelung durch einstweilige
Anordnung nur in einem anhéngigen Verfahren zuldsst. Anhingig im Sinne des
§ 25 Abs. 1 StGHG kann aber nur ein vor dem Staatsgerichtshof zuldssiges Ver-
fahren sein (vgl. StGH, Urteil vom 11.09.1971 — GR 2/1971 — ESVGH 22, 1
<4>).

Anmerkung:

Beide Entscheidungen betreffen Versuche, die Volksabstimmung iiber den Aus-
stieg aus dem Projekt ,,Stuttgart 21° zu stoppen. Diese sind aus angebbaren
Griinden gescheitert, wobei sich der Staatsgerichtshof ganz in den Bahnen der
gefestigten Rechtsprechung bewegt. Zugleich illustrieren sie, wie ungleich nach
geltender Rechtslage die Chancen verteilt sind, Abstimmungen bzw. allgemeiner
gesprochen direktdemokratische Initiativen zu verhindern: Wahrend die institu-
tionellen ,,Gegenspieler” Landtag resp. Regierung im Wege der Vorabkontrolle
realistische Blockademdoglichkeiten haben, ist der quivis ex populo praktisch
hilflos.

1 Hier unter Nr. 1 dokumentiert; das Genetiv-s fehlt im Original.
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Bayerischer Verfassungsgerichtshof, Beschluf3 v. 22.10.2012 (Az. Vf. 57-1X-
12) — Volksbegehren ,, Grundrecht auf Bildung ernst nehmen — Studienbei-
trige abschaffen!* [Leitsiitze]”

Art. 73 BV, wonach iiber den Staatshaushalt kein Volksentscheid stattfindet,
steht der Zulassung des auf die Abschaffung der Studienbeitrage gerichteten
Volksbegehrens nicht entgegen, weil ein Wegfall dieser Beitrdge nur in den
Korperschaftshaushalten der Hochschulen zu Mindereinnahmen fiihren
wiirde.

Soweit Einnahmen aus Studienbeitrigen nach derzeitiger Praxis von den
Hochschulen an den Staatshaushalt abgefiihrt und iiber diesen verausgabt
werden, handelt es sich um Durchlaufposten, aus denen sich fiir den Staats-
haushalt weder Einsparungen noch zusétzliche Belastungen ergeben.

Da der Freistaat Bayern rechtlich nicht verpflichtet ist, eine bei Abschaffung
der Studienbeitrdge entstehende Finanzierungsliicke im Hochschulbereich
durch die Bereitstellung zusétzlicher Haushaltsmittel auszugleichen, wird
der Anwendungsbereich des Art. 73 BV auch unter diesem Gesichtspunkt
nicht eroffnet.

Anmerkung

Eine Entscheidung, die nicht nur von der Opposition im Bayerischen Landtag so
nicht erwartet wurde (geschweige denn zu erwarten war). Das erfreuliche Ergeb-
nis sollte nicht dariiber hinwegtduschen, dal das Gericht in der Sache seine
(hochst restriktive) Linie fortschreibt und sich lediglich einer weiteren Ausdeh-
nung derselben versagt hat, die — wie hinreichend deutlich im Sondervotum —
letztlich die Kreation des ,,gefiihlt finanzwirksamen® Volksbegehrens bedeutet
hatte.

2

Die Entscheidung ist mit den Griinden sowie dem Sondervotum dokumentiert in BayVBI.
2013, 170; vgl. dort auch die Anmerkung von S. Lorenzmeier, S. 175 ff.
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II. Oberverwaltungsgerichte der Lander

1. Bayerischer Verwaltungsgerichtshof Miinchen, Beschluf3 v. 20.1.2012 (Az. 4
CE 11.2771) — Irrefiihrende und unzuldssige Fragestellungen im Biirgerbe-
gehren

I. Die Beschwerde wird zuriickgewiesen.

II. Die Antragsteller haben die Kosten des Beschwerdeverfahrens als Gesamt-
schuldner zu tragen.

III. Der Streitwert wird fiir das Beschwerdeverfahren auf 2.500 Euro festgesetzt.

Griinde

L.
Die Beteiligten streiten um die Zuldssigkeit eines Biirgerbegehrens.

1. Am 20. Mirz 2011 wurde beim Landratsamt Aichach-Friedberg ein Antrag
auf immissionsschutzrechtliche Genehmigung eines Hahnchenmaststalls auf dem
Grundstiick FL.Nr. 430/1 der Gemarkung Baindlkirch gestellt. Das Amt fiir Er-
ndhrung, Landwirtschaft und Forsten Augsburg teilte dazu mit Schreiben vom
27. Mai 2011 mit, eine ausreichende Futtergrundlage fiir den kiinftigen Bestand
an Masthdhnchen erfordere eine Bewirtschaftungsfliche von 97,26 ha; die ei-
genbewirtschaftete Nutzfliche des Vorhabenstrigers betrage aber gegenwértig
nur 45,11 ha.

Mit Bescheid vom 31. August 2011 stellte das Landratsamt Aichach-
Friedberg im Rahmen eines Vorbescheids nach § 9 Abs. 1 BImSchG die baupla-
nungsrechtliche Zuldssigkeit des Vorhabens fest, wobei bestimmte naturschutz-
rechtliche und wasserwirtschaftliche Belange nicht Gegenstand der Vorbe-
scheidsfrage seien. Der Hahnchenmaststall sei nach § 35 Abs. 1 Nr. 4 BauGB im
AuBenbereich privilegiert.

2. Am 29. August 2011 reichte der Antragsteller zu 3 im Namen aller vertre-
tungsberechtigten Personen das ,,Biirgerbegehren aus Anlass des geplanten Hiih-
nermaststalles siidlich Baindlkirch bei der Antragsgegnerin ein. Beigefligt wa-
ren Unterschriftenlisten mit insgesamt 409 Unterschriften.

Die Fragestellung lautete:

,,Sind Sie dafiir, dass

L. fiir das unten abgebildete Gebiet siidlich des Ortsteils Baindlkirch ein Bebauungsplan
aufgestellt wird mit dem Mindestinhalt, dass eine fiir den Hiihnermaststall verbindliche
Bauflache weiter abgeriickt von der Wohnbebauung, fiir diese Baufldche als Art der Nut-
zung ,,Wirtschaftsstellen land- und forstwirtschaftlicher Betriebe und die dazu gehorigen
Wohnungen und Wohngebiude*, im Ubrigen eine von der Bebauung freizuhaltende land-
wirtschaftliche Flache, aulerdem Flachen und Mallnahmen zum Schutz vor schiadlichen
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Umwelteinwirkungen im Sinne des Bundes-Immissionsschutzgesetzes sowie eine hinrei-
chende straBenméaBige ErschlieBung festgesetzt werden

II. um diese Planungsziele zu sichern, eine Veranderungssperre gemafl § 14 BauGB fiir
das unter I. genannte und unten abgebildete Plangebiet erlassen wird

sowie auBerdem und unabhingig von vorstehenden Fragen I. und II.

II1. der gemeindliche Flichennutzungsplan dahin geéndert wird, dass Konzentrationszonen
fiir emittierende landwirtschaftliche Betriebe (insbesondere Mastbetriebe) im Gemeinde-
gebiet unter Ausschluss dieser Nutzungen auBlerhalb dieser Konzentrationszonen vorgese-
hen werden sollen?*

Als Begriindung war auf den Unterschriftenlisten folgender Text abgedruckt:

,Die Genehmigung des beantragten Vorhabens kann moglicher Weise den Ortsteil Baindl-
kirch beeintrichtigen, weil von ihm schéadliche Umwelteinwirkungen ausgehen konnen.
Das Vorhaben bedarf daher der Steuerung durch Bebauungsplanung. Mit der Festlegung
einer Bauflache soll sichergestellt werden, dass das Vorhaben rdumlich von der vorhande-
nen Wohnbebauung so weit wie moglich abriickt. Die Art der Nutzung soll auf auch sonst
im AuBlenbereich zuldssige land- und forstwirtschaftliche Betriebe beschrinkt werden. Die
iibrigen Fldachen im Bebauungsplangebiet sollen von einer auch landwirtschaftlichen Be-
bauung moglichst freigehalten werden. Es sind Flachen und Mafinahmen fiir Anlagen und
Vorkehrungen zum Schutz vor schiddlichen Umwelteinwirkungen festzusetzen, um Nut-
zungskonflikte soweit wie moglich zu vermeiden. Da die derzeit gebotenen Wege nicht
ausreichen, muss auch eine geordnete StrallenerschlieBung vorgesehen werden. Zur Siche-
rung dieser Bebauungsplanung bedarf es der Verdnderungssperre, damit keine vollendeten
Tatsachen geschaffen werden.

Vollkommen unabhingig von dem Hiithnermaststall in Baindlkirch soll zur Steuerung
landwirtschaftlicher Mastbetriebe der Flachennutzungsplan geidndert werden, damit sich
solche Vorhaben im gesamten Gemeindegebiet kiinftig auf dafiir geeignete Flachen ,,kon-
zentrieren®. Hierfiir bedarf es auf der Ebene der vorbereitenden Bauleitplanung der Dar-
stellung von Konzentrationszonen fiir Mastbetriebe. Damit soll einerseits eine Zersiede-
lung des AuBlenbereichs entgegengewirkt, andererseits Fldchen fiir solche Nutzungen unter
Vermeidung von Konfliktlagen reserviert werden.*

Aufgrund eines Beschlusses des Gemeinderat [sic] vom 27. September 2011
wies die Antragsgegnerin das von den Antragstellern eingereichte Biirgerbegeh-
ren mit Bescheid vom 12. Oktober 2011 als unzuléssig zuriick (Ziffer 1.) und
lehnte die Durchfithrung des beantragten Biirgerentscheids ab (Ziffer 2.).

Die Antragsteller stellten darauthin beim Verwaltungsgericht Augsburg einen
Antrag nach § 123 VwGO auf einstweilige Zulassung des Biirgerbegehrens. Der
Anordnungsgrund ergebe sich aus der Gefahr, dass der Anspruch auf Zulassung
des Biirgerbegehrens durch die Erteilung einer immissionsschutzrechtlichen Ge-
nehmigung tiberholt werde. Dem Anordnungsanspruch stehe der erteilte Vorbe-
scheid nicht entgegen, da dieser unter zwei Vorbehalten stehe und noch anfecht-
bar sei. Eine unzulédssige Koppelung zwischen der beabsichtigten Aufstellung
eines Bebauungsplans und der Anderung des Flichennutzungsplans bestehe
nicht. Das Begehren sei auch nicht deshalb unzuléssig, weil fiir landwirtschaftli-
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che Betriebe keine Konzentrationsflichen ausgewiesen werden konnten. Ein
Verbot dieses Inhalts gebe es nicht.

Die Antragsgegnerin beantragte, den Antrag abzulehnen. Der Standort des
Vorhabens sei aufgrund des Vorbescheids bereits planungsrechtlich gesichert.
Da die in der Fragestellung enthaltene Festsetzung fiir den Alternativstandort
,, Wirtschaftsstellen land- und forstwirtschaftlicher Betriebe™ vorsehe, sei danach
das beantragte Vorhaben als gewerbliche Anlage im Plangebiet liberhaupt nicht
mehr zuldssig.

Der Bevollmichtigte des Vorhabenstrigers erkldrte mit Schreiben vom 3. No-
vember 2011, dass das Vorhaben mangels ausreichender Flachen nicht auf iiber-
wiegend eigener Futtergrundlage betrieben werden koénne.

Mit Beschluss vom 7. November 2011 lehnte das Verwaltungsgericht den An-
trag ab. Das eingereichte Biirgerbegehren sei insgesamt unzuldssig. Bei Frage 1.
sei die Fragestellung irrefithrend, was zu einer unzuldssigen Beeinflussung des
Willens der abstimmenden Biirger gefiihrt haben kénne. Nach dem Wortlaut des
Biirgerbegehrens sollten in dem Bebauungsplan Flachen fiir die Landwirtschaft
festgesetzt werden, auf denen der Hithnermaststall moglichst weit abgeriickt von
der Wohnbebauung verwirklicht werden solle. Bei dem geplanten Stall handle es
sich aber um kein landwirtschaftliches, sondern um ein gewerbliches Vorhaben,
das bei Verwirklichung der in Frage 1. beschriebenen Planung im gesamten Be-
reich des Bebauungsplans nicht mehr zuldssig wire, wahrend die Fragestellung
des Biirgerbegehrens das Gegenteil suggeriere. Der mangels 6ffentlicher Be-
kanntmachung noch anfechtbare Vorbescheid biete dem Vorhabenstriger noch
keine gesicherte Rechtsgrundlage. Wegen der Unzuldssigkeit des Biirgerbegeh-
rens hinsichtlich Frage 1. konne auch der Erlass einer Verdnderungssperre nicht
begehrt werden (Frage I1.). Frage III. des Biirgerbegehrens sei schon deshalb un-
zuléssig, weil dem Baugesetzbuch Konzentrationsfldchen fiir die Landwirtschaft
fremd seien; § 35 Abs. 1 Nr. 1 BauGB sei in § 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB nicht ge-
nannt. Auch werde in dem Biirgerbegehren irrefithrenderweise der Eindruck er-
weckt, dass durch die Konzentrationszonen Mastbetriebe wie der geplante Hiih-
nermaststall in bestimmten Gebieten konzentriert werden sollten. Bei solchen
Betrieben konne es sich aber auch um gewerbliche Betriebe handeln.

Die Antragsteller haben gegen den Beschluss des Verwaltungsgerichts Be-
schwerde zum Bayerischen Verwaltungsgerichtshof eingelegt. Sie beantragen,

die Antragsgegnerin unter Abdnderung des Beschlusses des Verwaltungsgerichts Augs-
burg vom 7. November 2011 zu verpflichten, das am 29. August 2011 eingereichte Biir-
gerbegehren gemil Art. 18a Abs. 8 Satz 1 GO einstweilen zuzulassen.

Das Verwaltungsgericht unterstelle zu Unrecht, dass der im Biirgerbegehren
erwéhnte Hithnermaststall exakt derjenige sein solle, welcher derzeit geplant sei.
Die geplante Festsetzung ,,Wirtschaftsstellen land- und forstwirtschaftlicher Be-
triebe fiihre nicht zur Unzuldssigkeit von Hiihnermaststillen schlechthin, son-
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dern bedeute nur, dass der Besatz des geplanten Hithnermaststalles soweit redu-
ziert werden miisse, dass er unter den Begriff der Landwirtschaft gefasst werden
konne. Der Wille der Abstimmenden sei eindeutig darauf gerichtet, die konkret
erkennbare stddtebauliche Konfliktsituation zu l6sen. Auch Frage III. sei nicht
irrefithrend, da jedenfalls fiir gewerbliche Mastbetriebe eine Konzentrationszone
mit der Wirkung des § 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB dargestellt werden kdnne. Unzu-
treffend sei die Rechtsmeinung des Verwaltungsgerichts, die Konzentrationsfla-
chenklausel des § 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB fiihre zur materiellen Unzuldssigkeit
des Begehrens, soweit damit landwirtschaftliche Betriebe erfasst werden sollten.
Eine auf solche Betriebe bezogene Konzentrationsflachendarstellung stehe zwar
einem landwirtschaftlichen Betrieb nicht strikt entgegen; sie sei indes nicht un-
zuldssig. Da das Begehren nur auf die Einleitung eines Bauleitplanverfahrens
abziele und noch offen sei, ob die dabei formulierten Ziele abwégungsfehlerfrei
erreichbar seien, konne hier noch nicht von einer Irrefiihrung gesprochen wer-
den.
Die Antragsgegnerin beantragt,

die Beschwerde zuriickzuweisen.

Der Wortlaut der Frage 1. ebenso wie die Begriindung des Biirgerbegehrens
zeigten deutlich, dass es ganz konkret um ,,das beantragte Vorhaben* des Hiih-
nermaststalls gehe. Dabei komme nicht zum Ausdruck, dass kiinftig nur noch
solche Mastanlagen zuldssig sein sollten, fiir die die iberwiegende Futtermittel-
versorgung auf eigenen Flachen gesichert sei; insoweit wiirden die Abstimmen-
den irregefiihrt. Es werde stillschweigend im Sinne einer Negativplanung jede
gewerbliche Mast ausgeschlossen, ohne dass dies aus der Fragestellung und Be-
griindung erkennbar wére. Die in Frage III. geforderte Ausweisung von ,,Kon-
zentrationsflachen fiir emittierende landwirtschaftliche Betriebe* erlaube das
Baugesetzbuch nicht. Die Fragestellung erwecke zudem den irrefithrenden Ein-
druck, die Biirger konnten durch die Abstimmung mit ,,Ja* fiir das geplante Vor-
haben einen neuen Standort bestimmen.

Wegen weiterer Einzelheiten wird auf die Gerichts- und Behordenakten ver-
wiesen.

II.

Die zuldssige Beschwerde bleibt ohne Erfolg. Das Verwaltungsgericht hat zu-
treffend entschieden, dass kein Anordnungsanspruch auf vorldufige Zulassung
des Biirgerbegehrens ,,Biirgerbegehren aus Anlass des geplanten Hithnermast-
stalles stidlich Baindlkirch® glaubhaft gemacht ist. Die von den Antragstellern
dargelegten Griinde, auf deren Uberpriifung der Verwaltungsgerichtshof gemif
§ 146 Abs. 4 S. 6 VwWGO beschrénkt ist, fiihren zu keiner anderen Beurteilung.

1. Das in Frage 1. genannte Planungsziel, ,,eine fiir den Hithnermaststall ver-
bindliche Baufldche weiter abgeriickt von der Wohnbebauung™ festzusetzen, ist
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irrefithrend formuliert. Denn damit wird der Eindruck erweckt, das streitige Vor-
haben konne nach Inkrafttreten des Bebauungsplans noch innerhalb des Plange-
biets — wenn auch an anderer Stelle — verwirklicht werden. Die fiir die zu tiber-
planende Fliache geforderten Festsetzungen lassen aber fiir den geplanten Hiih-
nermaststall, der mangels liberwiegend eigener Futtermittelgrundlage nicht als
landwirtschaftliches Vorhaben gemdf3 § 201 BauGB anzusehen ist, keinen Raum
mehr. Auf der innerhalb des Plangebiets gelegenen ,,verbindlichen Bauflache*
sollen als Art der Nutzung (§ 9 Abs. 1 Nr. 1 BauGB) in Anlehnung an § 5 Abs. 2
Nr. 1 BauNVO lediglich ,,Wirtschaftsstellen land- und forstwirtschaftlicher Be-
triebe und die dazugehorigen Wohnungen und Wohngebdude® zulédssig sein, so
dass dort Gewerbebetriebe aller Art ausgeschlossen sind. Da das Biirgerbegehren
fiir das iibrige Plangebiet nur von der Bebauung freizuhaltende landwirtschaftli-
che Flachen (§9 Abs. 1 Nr. 10 i.V.m. Nr. 18 a BauGB, vgl. BVerwG vom
17.12.1998 NVwZ 1999, 984) sowie Flachen zum Schutz vor schiadlichen Um-
welteinwirkungen (§ 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB) und Verkehrsflachen (§ 9 Abs. 1
Nr. 11 BauGB) vorsieht, lieBe sich der gewerblich betriebene Hiihnermaststall
im Geltungsbereich des vorgeschlagenen Bebauungsplans an keinem Standort
mehr verwirklichen.

Diese rechtlich zwingende Konsequenz der Planung kommt im Text des Biir-
gerbegehrens und in der beigefiigten Begriindung an keiner Stelle auch nur an-
satzweise zum Ausdruck. Mit den Formulierungen ,,abgeriickt von der Wohnbe-
bauung® (Frage 1.) bzw. ,,soll sichergestellt werden, dass das Vorhaben rdumlich
von der vorhandenen Wohnbebauung so weit wie moglich abriickt* (Satz 3 der
Begriindung) wird vielmehr die unzutreffende Vorstellung erzeugt, durch die
Planung werde lediglich der Abstand zwischen dem Hiihnermaststall und den
vorhandenen Wohnhiusern vergrofert, so dass der auf der rdumlichen Nihe un-
terschiedlicher Grundstiicksnutzungen beruhende Nachbarschaftsstreit gleichsam
einer Kompromisslosung zugefiihrt werde. Dass die vorgeschlagenen Festset-
zungen das umstrittene Projekt im gesamten Plangebiet géinzlich zu Fall bringen
wiirden, war offenbar selbst den Initiatoren des Biirgerbegehrens urspriinglich
nicht bewusst; fiir die Unterzeichner war dies aus der Art der Fragestellung und
den beigefligten Erlduterungen erst recht nicht erkennbar.

Die Sperrwirkung der Planung fiir den zur Genehmigung gestellten Hiihner-
maststall durfte entgegen dem Beschwerdevorbringen nicht deshalb unerwihnt
bleiben, weil das Biirgerbegehren nur in ganz allgemeiner Form darauf gerichtet
gewesen wire, standortbezogene Anforderungen fiir Hithnermaststille festzule-
gen. Bei der Planung ging es erkennbar (zumindest vorrangig) um die Losung
des durch den Genehmigungsantrag entstandenen konkreten Immissionskon-
flikts. Schon der Titel ,,Biirgerbegehren aus Anlass des geplanten Hithnermast-
stalls siidlich Baindlkirch® deutet an, dass mit den Mitteln der Ortsplanung auf
das laufende Genehmigungsverfahren eingewirkt werden sollte. Dementspre-
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chend bezieht sich Frage 1. — im Unterschied zu Frage III. — auf Festsetzungen
fiir ein ganz bestimmtes Projekt (,,den* Hithnermaststall) und nicht blof fiir ei-
nen Vorhabenstyp. Noch eindeutiger kommt in der beigefiigten Begriindung zum
Ausdruck, dass das Biirgerbegehren primir darauf abzielt, das bereits beantragte
Vorhaben wegen seiner moglicherweise schidlichen Umwelteinwirkungen auf
den Ortsteil Baindlkirch einer ,,Steuerung durch Bebauungsplanung™ zu unter-
werfen.

Eine ortsplanerische Steuerung wire zwar auch dadurch moéglich gewesen,
dass fiir das Plangebiet keine gewerblichen, sondern nur noch landwirtschaftli-
che Maststille zugelassen werden. Dass in einer solchen aus nachbarlicher Sicht
irrelevanten Beschrankung — neben der mit Immissionsschutzerwigungen be-
griindeten Vergroferung des Abstands zur Wohnbebauung — ein weiteres Ziel
der Planung liegen konnte, kommt aber in dem Biirgerbegehren nirgendwo zum
Ausdruck. Die Unterzeichner konnten daher nicht erkennen, dass der Tréiger des
umstrittenen Vorhabens infolge der planerischen Festsetzungen nicht nur die
ausdriicklich geforderte Standortverschiebung vornehmen, sondern iiberdies sein
bisheriges Betriebskonzept umstellen, ndmlich entweder den vorgesehenen Tier-
besatz verringern oder die eigenbewirtschafteten Flichen ausweiten miisste, um
in dem Plangebiet iiberhaupt noch einen Hithnermaststall verwirklichen zu kon-
nen.

Da diese gravierende Rechtsfolge der beabsichtigten Planung weder im Text
des Biirgerbegehrens noch in der Begriindung angesprochen, sondern lediglich
das rdumliche Abriicken von der Wohnbebauung erwihnt wurde, liegt insoweit
eine Irrefithrung der abstimmungsberechtigten Biirger vor, aus der sich die Un-
zuldssigkeit der konkreten Fragestellung ergibt. Wie der Senat bereits in fritheren
Entscheidungen dargelegt hat, ergeben sich aus dem Recht auf Teilhabe an der
Staatsgewalt gemdl3 Art. 7 Abs. 2 BV in Gestalt der Abstimmungsfreiheit zwin-
gende Anforderungen an die Richtigkeit der Begriindung eines Biirgerbegehrens.
Die Stimmberechtigten konnen sowohl bei der Frage, ob sie ein Biirgerbegehren
unterstiitzen und diesem zur erforderlichen Mindestunterschriftenzahl verhelfen
(Art. 18a Abs. 6 GO), als auch bei der nachfolgenden Abstimmung {iber den
Biirgerentscheid nur dann sachgerecht entscheiden, wenn sie den Inhalt des Be-
gehrens verstehen, seine Auswirkungen iiberblicken und die wesentlichen Vor-
und Nachteile abschitzen konnen. Mit diesen Grundsétzen ist es nicht vereinbar,
wenn in der Fragestellung oder in der Begriindung eines Biirgerbegehrens in ei-
ner fiir die Abstimmung relevanten Weise unzutreffende Tatsachen behauptet
werden oder die geltende Rechtslage unzutreffend oder unvollstdndig erldutert
wird (vgl. BayVGH vom 9.12.2010 KommunalPraxis Bayern 2011, 155 f;
Thum, Biirgerbegehren und Biirgerentscheid in Bayern, Art. 18a Abs. 4 Anm. 8 ¢
jew. m.w.N.). Das Gleiche muss gelten, wenn wie hier die Folgen einer ange-
strebten Rechtsénderung so liickenhaft oder missverstindlich dargestellt werden,
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dass die Biirger, soweit sie nicht {iber spezielle Vorkenntnisse verfligen, den ei-
gentlichen Inhalt des Regelungsvorschlags nicht erfassen kdnnen.

2. Auch Frage III. des Biirgerbegehrens ist, wie das Verwaltungsgericht zu-
treffend festgestellt hat, rechtlich unzulissig. Die vorgeschlagene Anderung des
Flachennutzungsplans dahingehend, ,,dass Konzentrationszonen fiir emittierende
landwirtschaftliche Betriebe (insbesondere Mastbetriebe) im Gemeindegebiet
unter Ausschluss dieser Nutzungen auflerhalb dieser Konzentrationszonen vorge-
sehen werden sollen®, steht im unauflésbaren Widerspruch zur Regelung des
§ 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB, wonach Konzentrationszonen mit rechtlicher Aus-
schlusswirkung nur fiir Vorhaben nach § 35 Abs. 1 Nrn. 2 bis 6 BauGB und
nicht auch fiir landwirtschaftliche Vorhaben (§ 35 Abs. 1 Nr. 1 BauGB) méglich
sind. Der Gesetzgeber hat insoweit ganz bewusst von einer Anwendung des
»Planvorbehalts“ auf land- oder forstwirtschaftliche Betriebe abgesehen (vgl.
BT-Drs 13/4978 S. 7; Krautzberger in Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, 11.
Aufl. 2009, RdNr. 76 zu § 35). Das in Frage III. beschriebene Planungsziel lésst
sich somit nach geltendem Recht nicht erreichen; soweit der gegenteilige Ein-
druck vermittelt wird, liegt auch darin eine Irrefiihrung.

Entgegen der von den Antragstellern im Beschwerdeverfahren geduflerten
Rechtsauffassung kann Frage III. auch nicht dahingehend (um-)gedeutet werden,
dass in den Flachennutzungsplan landwirtschaftliche Konzentrationszonen ohne
die Wirkung des § 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB aufgenommen werden sollen. Unab-
hingig von der Frage, ob fiir eine solche — im Genehmigungsverfahren unbeacht-
liche — Darstellung die notwendige planungsrechtliche Erforderlichkeit gegeben
wire (§ 1 Abs.3 Satz 1 BauGB), widersprache dieses Verstindnis jedenfalls
dem klaren Wortlaut der Fragestellung, die den Ausschluss emittierender land-
wirtschaftlicher Nutzungen auBlerhalb der Konzentrationszonen als intendierte
Rechtsfolge ausdriicklich hervorhebt. Da die Unterzeichner des Biirgerbegehrens
aufgrund der Fragestellung annehmen miissen, durch die Ausweisung von Kon-
zentrationszonen konnten bestimmte Flichen von der Bebauung mit landwirt-
schaftlichen Mastbetrieben freigehalten werden, wéren sie in diesem Falle wie-
derum iiber die rechtlichen Konsequenzen des Planungsvorschlags getduscht.

3. Die Kostenentscheidung beruht auf § 154 Abs. 2, § 159 VwGO, die Streit-
wertfestsetzung auf § 47 Abs. 1 i.V.m. § 53 Abs. 2 Nr. 1, § 52 Abs. 2 GKG
i.V.m. Nrn. 1.5, 22.6 des Streitwertkatalogs fiir die Verwaltungsgerichtsbarkeit.

Dieser Beschluss ist unanfechtbar (§ 152 Abs. 1 VwGO).
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2. Bayerischer Verwaltungsgerichtshof Miinchen, Urteil v. 21.3.2012, Az. 4 B
11.221 — Biirgerbegehren beziiglich eines Grundsatzbeschlusses [Leitsatz]’

Ein auf einen Grundsatzbeschluss abzielendes Biirgerbegehren kann nur dann als
unzulédssig angesehen werden, wenn bereits im Vorhinein absehbar ist, dass ein
entsprechender Biirgerentscheid nur auf rechtswidrige Weise umgesetzt werden
kann.

3. Hessischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluf3 v. 28.3.2012 (Az. 8 B 433/12)
— Biirgerbegehren zur Landesgartenschau in Giefen [Orientierungssitze]*

1. Ein kassatorisches Biirgerbegehren muss innerhalb einer Frist von acht Wo-
chen schriftlich bei dem Gemeindevorstand eingereicht werden.

2. Ein Biirgerbegehren ist unzuldssig, wenn es nicht den gemil § 8b Abs. 3
HGO erforderlichen Vorschlag fiir die Deckung der Kosten der verlangten
MaBnahme enthélt.

4. Oberverwaltungsgericht Liineburg, Beschluf3 v. 21.5.2012 (Az. 10 LA 3/11)
— Geltungserhaltende Auslegung eines Biirgerbegehrens [Leitsatz]’

1. Gegenstand eines Biirgerbegehrens kdnnen grundsétzlich auch Grundsatz-
entscheidungen zur baulichen Entwicklung einer Gemeinde sein, die dann
ihrerseits vom Rat bei spéteren Ausfiihrungsbeschliissen zu beachten sind.
Das ist jedoch nicht der Fall, wenn das Biirgerbegehren dariiber hinaus auch
die konkrete Anderung eines Bauleitplans betrifft.

2. Fiir die Bestimmung der Reichweite eines Biirgerbegehrens ist neben der zur
Abstimmung gestellten Frage unter Zuhilfenahme der allgemeinen Ausle-
gungsregeln auch auf seine Begriindung abzustellen.

3. Eine ,,wohlwollende” oder geltungserhaltende Auslegung dergestalt, dass
sich das Biirgerbegehren als zuléssig erweise, scheidet aus.

3 Die Entscheidung ist mit Griinden dokumentiert in DVBI. 2012, 698 sowie in Kommu-
nalPraxis BY 2012, 323.

4 Die Entscheidung ist mit Griinden dokumentiert in HGZ 2012, 242.

5 Die Entscheidung ist mit Griinden dokumentiert in NordOR 2012, 404.
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