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A. Sachverhalt

Seit dem Jahr 2016 verfolgt die ESWE Verkehrsgesellschaft mbH Wiesbaden als kommuna-
les Verkehrsunternehmen Pline zum Bau einer Stadtbahn als Verbindung von Bad Schwal-
bach tiber Wiesbaden nach Mainz. Ziel der Planung ist es, méglichst viele Teilnehmer des
motorisierten Individualverkehrs zum Umstieg auf den 6ffentlichen Personennahverkehr zu
bewegen. Bisherige Planungen fiir eine Stadtbahn in Wiesbaden verliefen ergebnislos. Nach §
8 Abs. 3 S. 1 des Personenbeforderungsgesetzes (PBefG) sind die von den Lindern benannten
Aufgabentréiger fiir die Sicherstellung einer ausreichenden Bedienung der Bevolkerung mit
Verkehrsleistungen im 6ffentlichen Personennahverkehr zustindig. Nach § 5 Abs. 1 S. 1 Var.
2 des Gesetzes iiber den 6ffentlichen Personennahverkehr in Hessen (OPNVG) sind dies in
Hessen die kreisfreien Stidte, sodass sich hieraus eine Zustindigkeit der Stadt Wiesbaden
ergibt. Die CityBahn soll ab dem Jahr 2022 zwischen dem Hauptbahnhof in Mainz und der
Hochschule RheinMain in Wiesbaden verkehren und tiglich bis zu 100.000 Fahrgiste befor-
dern. Im Gegensatz zu vergangenen Planungen wird bei der CityBahn die Mitnutzung der
bestehenden Mainzer StraBenbahninfrastruktur von Beginn eingeplant. Neben einer Verkiir-
zung der Reisezeit der Fahrgiste soll die CityBahn die Lirm- und Abgasimmissionen in der
Landeshauptstadt Wiesbaden deutlich senken. Das Immissionsminderungspotential der City-
Bahn wird auf jahrlich rund 4.500 Tonnen CO, geschitzt.

Die Infrastrukturinvestitionskosten fiir die Herstellung des Fahrweges werden auf der Basis
der Voruntersuchung fiir die Gesamtstrecke von Bad Schwalbach bis zur Hochschule Mainz
auf rund 305 Millionen Euro geschitzt (Stand: 2016). Dabei untergliedern sich die Kosten
wie folgt: 70 Millionen Euro fir den Streckenabschnitt Bad Schwalbach bis Wiesbaden
Simeonhaus, 52 Millionen Euro fiir den Streckenabschnitt Wiesbaden Simeonhaus bis Wies-
baden Hochschule, 149 Millionen Euro fiir den Streckenabschnitt Wiesbaden Hochschule bis
Briickenkopf Theodor-Heuss-Briicke und weitere 34 Millionen Euro fiir den restlichen Stre-
ckenabschnitt auf dem Gebiet des Bundeslandes Rheinland-Pfalz. Fiir den auf Wiesbadener
Gemarkung belegenen Teil der Schienenstrecke tibernimmt der Bund voraussichtlich 60 Pro-
zent und das Land Hessen voraussichtlich weitere 27,5 Prozent der Infrastrukturinvestitions-
kosten in Héhe von 201 Millionen Euro. Bei der Stadt Wiesbaden verbleiben die restlichen
12,5 Prozent der Kosten. Die Gesamtinvestitionskosten, einschlieBlich der Planungskosten

und der Fahrzeugbeschaffungskosten, werden in der Vorplanung mit 448 Millionen Euro an-



gegeben. Eine Nutzen-Kosten-Untersuchung nach der Standardisierten Bewertung der Versi-
on 2016 hat bezogen auf die Gesamtstrecke einen Nutzen-Kosten-Quotienten von 1,5 (Stand:
Dezember 2017) ergeben, sodass der gesamtwirtschaftliche Nutzen der CityBahn die voraus-
sichtlichen Kosten des Projekts iibersteigt. Der Bau der CityBahn ist damit auch grundsitzlich
forderfahig.

In einem Konsortialvertrag zwischen den kommunalen Verkehrsgesellschaften der Stidte
Wiesbaden und Mainz, der WVV Wiesbaden Holding GmbH und der Mainzer Stadtwerke
AG, haben die Vertragsparteien festgelegt, dass fiir die Realisierung der CityBahn, die sich
auf einer neuen, ca. 40 Kilometer langen zweigleisigen StraBenbahntrasse von Bad Schwal-
bach iiber Wiesbaden nach Mainz und umgekehrt erstrecken soll, cine gemeinsame Gesell-
schaft in der Rechtsform einer GmbH, die CityBahn GmbH, gegriindet werden soll. In einer
ersten Phase soll die Strecke von der Hochschule RheinMain in Wiesbaden bis zum An-

schluss an die Hochschule Mainz realisiert werden.

Unter § 1 des Konsortialvertrags (Gemeinsame Gesellschaft) wurde vereinbart:

»(1) Die Parteien sind iibereingekommen, das in der Priambel beschriebene Ziel in einer gemeinsamen
Gesellschaft in der Rechtsform einer GmbH (,,Gesellschaft) zu verfolgen. Zu diesem Zweck haben die

Parteien eine Gesellschaft gegriindet.
(2) Die Gesellschaft firmiert unter dem Namen ,,CityBahn GmbH*.

(3) Gegenstand des Unternchmens der Gesellschaft sind die Planung, der Bau (Bauleitung, Steuerung
und Uberwachung) und der Betrieb fiir die CityBahn Mainz — Wiesbaden — Bad Schwalbach (in Ver-
bindung mit dem vorhandenen Mainzer Straenbahnnetz).

[-..1
(6) Die Dauer der Gesellschaft ist unbestimmt. Sie betrigt aber mindestens fiinf Jahre.

(7) Die nihere Ausgestaltung der Gesellschaft ergibt sich aus dem in der Anlage beigefiigten Gesell-

schaftsvertrag. Dieser ist bei Aufhahme weiterer Gesellschafter bei Bedarf anzupassen.

(8) Fur den Fall der Ubertragung von Geschiftsanteilen an Dritte wird der iibertragende Gesellschafter
dafiir Sorge tragen, dass der Erwerber verbindlich zum Beitritt zu diesem Konsortialvertrag verpflichtet
wird.“

Unter § 4 des Konsortialvertrages werden die Grundsitze der Unternehmenspolitik festgehal-

ten:

»(1) Die Parteien vereinbaren eine vertrauensvolle und partnerschaftliche Zusammenarbeit zum Wohle
der Gesellschaft. Die Parteien werden darauf hinwirken, dass die Gesellschaft unter eigener Verantwor-

tung das in der Praambel vereinbarte Ziel unternehmerisch sowie marktorientiert erfiillt.
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(2) MaBnahmen zur Erreichung des vorgenannten Ziels haben unter Beachtung des Grundsatzes der
Wirtschaftlichkeit zu erfolgen.

(3) Entscheidungen in allen Planungs- und Baufragen auf dem Gebiet einer der drei Gebietskdrper-
schaften Wiesbaden, Mainz und Rheingau-Taunus-Kreis kénnen nicht ohne das zustimmende Votum
des in den Gebietsgrenzen der zugehdrigen Gebietskorperschaft ansissigen Gesellschafters getroffen

werden.

(4) Entscheidungen, die den Betrieb der CityBahn betreffen, insbesondere Fragen zur Fahrzeugbreite
und zur Konfiguration der Fahrzeuge, werden gemeinschaftlich und im Konsens nach MaBgabe von
Wirtschafilichkeit, Zukunfisfihigkeit und Praktikabilitit getroffen.

(5) Die Parteien unterstiitzen sich gegenseitig bei der Definition und dem Einwerben von Zuschiissen

von Bund und Liandern sowie Finanzierungen.*
§ 5 des Konsortialvertrages enthilt schlieBlich Regelungen zur Finanzierung der Gesellschaft:

»(1) Die Finanzierung der Gesellschaft in den Projekt- und Bauphasen erfolgt durch die Gesellschafter
sowie durch Bundes- und Landeszuschiisse in einer Weise, die sicherstellt, dass die Planungs- und Bau-

kosten bei den jeweils betroffenen Verkehrsunternehmen aktiviert werden konnen.

(2) Die Finanzierung durch einen Gesellschafter einschlieBlich eventueller projektgebundener Bundes-
und Landeszuschiisse an diesen Gesellschafter bzw. das zugehérige Verkehrsunternechmen sowie even-
tuelle Zuschiisse des RMV miissen die Kosten fiir die jeweiligen Planungs-, Bau- und sonstigen zuge-

hérigen Auftrige eines Projektes in den Gebietsgrenzen der zugehérigen Gebietskérperschaft abdecken.

(3) Bewilligte, erhaltene und nicht ausgeschépfte Budget- oder Haushaltsmittel fiir Planung und Bau
kénnen auf das Folgejahr iibertragen werden.

(4) Die Eigenkosten der Gesellschaft, zu denen u. a. Kosten der Offentlichkeitsarbeit, Jahresabschluss-

kosten und Gesellschaftsanlaufkosten gehdren, werden wie folgt verteilt:

Solange nur MSW und WVV Gesellschafter sind, wird sich auf einen Schliissel von allen nicht direkt
Planungs- oder Bauaufirigen zuzuordnenden Kosten von 20 % MSW und 80 % WVV geeinigt. [...].*

§ 11 des Konsortialvertrages (Projektierung der CityBahn) legt fest, welche MaBnahmen in

einer ersten Phase des Projektes erfolgen sollen:

»(1) Die Gesellschaft setzt den Bau der Infrastruktur der CityBahn in Phasen um.

(2) Die Phase 1 beinhaltet Planung, Nutzen-Kosten-Untersuchung, Finanzierung, Planfeststellung, Bau
und alle anderen notwendigen Bestandteile, die die Umsetzung der Abschnitte 3) Wiesbaden Hochschu-
le zum Briickenkopf Theodor-Heuss-Briicke und 4) Briickenkopf Theodor-Heuss-Briicke zur Hoch-
schule Mainz darstellen. Dabei ist auf jeden Fall in der ersten Phase die Anbindung der CityBahn in das
bestehende Mainzer Stralenbahnnetz zu realisieren.

(3) In dieser ersten Phase sind auch schon die Entscheidungen zum Betrieb zu treffen. Hierzu gehéren

insbesondere, jedoch nicht vollstindig, die Fahrzeugausgestaltung, ggf. die Anpassung des Betriebshofs



der MVG, die Vergiitung von Betrieb und Instandhaltung und wer Eigentiimer der zu beschaffenden
Fahrzeuge ist.

(4) In der ersten Phase sind ebenso die aus dem Betrieb der Aartalstrecke resultierenden Strecken- und

Fahrzeugparameter festzulegen.“
Der Konsortialvertrag sowie der Gesellschaftsvertrag der CityBahn GmbH wurden am 3. Au-
gust 2017 notariell beurkundet. GeméB Beschluss der Stadtverordnetenversammlung Wiesba-
den und des Stadtrates Mainz beteiligen sich die beiden Landeshauptstidte mit jeweils 50
Prozent der Geschiftsanteile an der CityBahn GmbH iiber ihre kommunalen Verkehrsgesell-
schaften. Aktuell wird {iber eine Beteiligung der Rheingau-Taunus-Verkehrsgesellschaft mbH
und der Rhein-Main Verkehrsverbund GmbH an der CityBahn GmbH verhandelt, sodass per-
spektivisch eine Verteilung der Geschiifisanteile mit jeweils 32,45 Prozent durch die WVV
Wiesbaden Holding GmbH und die Mainzer Stadtwerke AG sowie mit 25,1 Prozent durch die
Rheingau-Taunus-Verkehrsgesellschaft mbH und 10 Prozent durch die Rhein-Main Ver-
kehrsverbund GmbH vorgesehen ist.

Gegenwiirtig laufen noch die internen Planungen des Vorhabens. Im Anschluss (voraussicht-
lich Mitte 2019) soll ein Antrag im gesetzlich vorgesehenen Planfeststellungsverfahren ge-
stellt werden. Mit dem Planfeststellungsbeschluss wird im Jahr 2020 gerechnet.

Die Stadtverordnetenversammlung der Stadt Wiesbaden hat bereits mehrere Beschliisse zum

Vorhaben der CityBahn gefasst, deren wesentlicher Inhalt nachfolgend kurz dargestellt wird:

Mit Beschluss Nr. 0069 der Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden vom 16. Februar 2017
wurde der Magistrat (Dezemat IV/ESWE Verkehr) beauftragt, parallel zu der bereits verge-
benen Nutzen-Kosten-Untersuchung, die Vor- und Entwurfsplanung fiir die Strecke ,,Theo-
dor-Heuss-Briicke bis Hochschule RheinMain, Wiesbaden“ in 2017 zu vergeben. Weiterhin
wurde der Magistrat (Dezernat Y'WVV) damit beauftragt, die weitere Verfolgung des Projek-
tes CityBahn in Planung und Bau durch eine Projektgesellschaft CityBahn als Tochtergesell-
schaft der WVV Wiesbaden Holding GmbH durchzufiihren. AbschlieBend beinhaltet der Be-
schluss unter Nr. 5 eine Regelung, nach der die in der Vorlage enthaltenen Beschliisse nicht
als ,,Grundsatzbeschliisse* zu bewerten seien:

»Die Stadtverordnetenversammlung bewertet die Beschliisse unter 1. - 4. nicht als Grundsatzbeschliisse.

Somit sind diese Beschliisse nicht ,.endgiiltig fristauslosend” im Zusammenhang mit § 8b HGO. Erst

nach erfolgter Vor- und Entwurfsplanung kénnen weitere Gremienbeschliisse der Stadtverordnetenver-

sammlung folgen.“



Mit Beschluss Nr. 0294 vom 29. Juni 2017 beschloss die Stadtverordnetenversammlung
Wiesbaden die Griindung der CityBahn GmbH. Die CityBahn GmbH soll nach dem Be-
schluss Planungs- und Projektgesellschaft fiir das Vorhaben sein. Der Magistrat (Dezernat
VI/Amt 20) wurde beauftragt, die erforderlichen Gesellschafterbeschliisse vorzubereiten und
umzusetzen. Die WVV Wiesbaden Holding GmbH soll nach dem Beschluss den Konsortial-
vertrag endverhandeln.

Mit Beschluss Nr. 0318 vom 14. September 2017 nahm die Stadtverordnetenversammlung
Wiesbaden zur Kenntnis, dass der Gesellschaftsvertrag und der Konsortialvertrag am
03.08.2017 notariell beurkundet wurden.

Der Gesellschaftsvertrag benennt in § 2 Abs. 1 iibereinstimmend mit § 1 Abs. 3 des Konsorti-
alvertrages als Gegenstand des Unternehmens der Gesellschaft die Planung, den Bau (Baulei-
tung, Steuerung und Uberwachung) und den Betrieb der CityBahn. Das Stammkapital betragt
nach § 3 Abs. 1 des Gesellschaftsvertrages 50.000 Euro. Hinsichtlich der Dauer der Gesell-
schaft regelt § 5 Abs. 1 des Gesellschaftsvertrages entsprechend der Vorgaben des Konsorti-
alvertrages in § 1 Abs. 6, dass die Dauer der Gesellschaft unbestimmt ist, jedoch mindestens
funf Jahre betrdgt. Nach § 5 Abs. 2 S. 1 des Gesellschaftsvertrages kann jeder Gesellschafter
seine Mitgliedschaft in der Gesellschaft unter Einhaltung einer Kiindigungsfrist von einem
Jahr zum Ende eines Geschiftsjahres kiindigen, frithestens jedoch zum 31.12.2022. Nach § 5
Abs. 2 S. 2 bleibt das Recht zur fristlosen Kiindigung aus wichtigem Grund unberiihrt. Nach §
3 des Konsortialvertrages gelten bei etwaigen Widerspriichen zwischen dem Konsortialver-
trag und dem Gesellschaftsvertrag, soweit rechtlich zuldssig, mit Ausnahme der Kostenrege-

lungen vorrangig die Regelungen des Konsortialvertrages.

Mit Beschluss Nr. 0590 vom 21. Dezember 2017 beschloss die Stadtverordnetenversammlung
Wiesbaden, dass die CityBahn GmbH im Abschnitt ,, Theodor-Heuss-Briicke - Hochschule
RheinMain, Standort Kurt-Schumacher-Ring Wiesbaden® mit der Entwurfs- und Genehmi-
gungsplanung (HOAI 3+4) beginnen kann. Weiterhin wurde beschlossen, dass die CityBahn
GmbH fiir den Abschnitt ,,Hochschule RheinMain - Anschluss Aartalbahntrasse / Kreisgren-
ze mit der Vorplanung beginnen kann, wenn der Rheingau-Taunus-Kreis die Vorplanung fiir
seinen Streckenabschnitt beaufiragt hat. AbschlieBend heiBt es in dem Beschluss, dass iiber
die Frage, ob ein Vertreterbegehren iiber die Einfiihrung einer CityBahn durchgefiihrt werde,
gemeinsam mit dem Grundsatzbeschluss zur CityBahn zu entscheiden sei. Der Beschluss be-
stitigt somit den bereits in Beschluss Nr. 0069 erkldrten Vorbehalt hinsichtlich eines endgiil-
tigen Grundsatzbeschlusses zum Projekt CityBahn. Nach Ansicht der Stadtverordnetenver-
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sammlung Wiesbaden ist auch nach Beschluss Nr. 0590 ein Grundsatzbeschluss zum Projekt
CityBahn als Ganzes nach Abschluss der Vor- und Entwurfsplanung weiterhin erforderlich,
an den die Frist des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 der Hessischen Gemeindeordnung (HGO) an-
kniipfen soll.

Mit Beschluss Nr. 0192 vom 21. Juni 2018 nimmt die Stadtverordnetenversammlung Wies-
baden die als Ergebnis der Vorplanung unter Einbeziehung der Biirgerbeteiligungsergebnisse
und der Diskussion mit den betroffenen Ortsbeiriten erarbeitete Linienfiihrung der CityBahn
zur Kenntnis. Weiterhin wird zur Kenntnis genommen, dass die Vorplanung fiir den Mainzer
Streckenabschnitt ,,Theodor-Heuss-Briicke bis Hauptbahnhof“ unmittelbar vor dem Ab-
schluss steht und damit die Entwurfs- und Genehmigungsplanung des Mainzer und des Wies-
badener Streckenabschnitts parallel bearbeitet werden kénnen. Dariiber hinaus wird in dem
Beschluss mitgeteilt, dass durch Beschluss des Kreistags des Rheingau-Taunus-Kreises vom
8. Mirz 2018 ein Beitritt der Verkehrsgesellschaft des Rheingau-Taunus-Kreises zur City-
Bahn GmbH erfolgt. Zudem wird mitgeteilt, dass die Vorplanung fiir den Streckenabschnitt
~Eiserne Hand (Stadtgrenze Wiesbaden) bis Bad Schwalbach® kurzfristig aufgenommen wird
und auch mit der Vorplanung fiir den Abschnitt “Hochschule RheinMain bis Eiserne Hand“

kurzfristig begonnen werden kann.

B. Zulissigkeit eines Biirgerbegehrens gegen das Projekt ,,CityBahn*

Gegenstand der nachfolgenden Untersuchung ist die Priifung der Zulissigkeit eines Biirger-
begehrens gegen das Projekt ,,CityBahn“. Als Biirgerbegehren wird eine Initiative aus dem
Kreis der Gemeindebiirger bezeichnet, die auf einen Beschluss durch die Biirger im Wege
eines Biirgerentscheids gerichtet ist.! Mittels eines Biirgerbegehrens kénnen die Biirger bean-
tragen, dass sie anstelle der Gemeindevertretung liber eine wichtige Angelegenheit der Ge-

meinde selbst entscheiden.

L. Biirgerbegehren im Rheingau-Taunus-Kreis

Die Hessische Gemeindeordnung beschrinkt die Mdaglichkeit eines Biirgerbegehrens bzw.

Biirgerentscheids — im Gegensatz zu den Gemeindeordnungen einiger anderer Bundeslinder —

! Schmidt/Kneip, HGO, § 8b Rn. 1.



auf die Gemeinden.” Ein Biirgerbegehren auf Ebene der Landkreise ist somit ausgeschlossen.
Eine analoge Anwendung des § 8b HGO auf Landkreise scheidet ebenfalls aus, da sich diese

als unvereinbar mit der erforderlichen restriktiven Auslegung des § 8b HGO darstellen wiir-
de’

Folglich besteht von vornherein auf der Ebene des Rheingau-Taunus-Kreises keine Moglich-

keit, das Projekt ,,CityBahn“ zum Gegenstand eines Biirgerbegehrens zu machen.

IL. Biirgerbegehren in der Landeshauptstadt Mainz

Die Gemeindeordnung des Landes Rheinland-Pfalz (RhPfGO) sieht in § 17a die Méglichkeit
vor, tiber eine Angelegenheit der Gemeinde einen Biirgerentscheid zu beantragen (Biirgerbe-
gehren). In § 17a Abs. 2 RhPfGO werden Ausschlusstatbestinde geregelt, die nicht Gegen-
stand eines Biirgerbegehrens sein konnen. Nach § 17a Abs. 2 Nr. 7 RhPfGO sind Biirgerbe-
gehren iiber Vorhaben, fiir deren Zulassung ein Planfeststellungsverfahren erforderlich ist,
ausgeschlossen. Ein Planfeststellungsverfahren ist eine besondere Verfahrensart fiir ein raum-
bezogenes, ortsfestes Vorhaben mit rtlichen und iiberdrtlichen Auswirkungen und auf den

Erlass eines Planfeststellungsbeschlusses gerichtet.*

Nach § 28 Abs. 1 PBefG ist fiir personenbeforderungsrechtliche Vorhaben in Bezug auf Be-
triebsanlagen fiir StraBenbahnen das Erfordernis einer Planfeststellung vorgesehen. Demnach
ist fiir die CityBahn ein Planfeststellungsverfahren erforderlich.

Der in § 17a Abs. 2 Nr. 7 RhPfGO vorgesehene Ausschluss von allen Vorhaben, fiir die ein
Planfeststellungsverfahren erforderlich ist, ist weit zu verstehen.” Auch Biirgerbegehren, die

indirekt Einfluss auf das Planfeststellungsverfahren ausiiben wollen, sind deshalb unzulissig.®

2 Bennemann, in: Rauber/Rupp u.a., HGO, § 8b, S. 163; Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungs-
recht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO Ru. 8.

3 Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8 HGO Ra. 8.

* Bonk/Neumann, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VWVfG, § 72 Rn. 1 £,

5 OVG Koblenz, Urteil vom 25.11.1997 — 7 A 12417/96 —, Rn. 28, juris; Wessels, Rechtliche Beurteilung der
Ausnahmetatbestinde und deren Umgehungsgefahr bei Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, S. 353 und 380.

¢ Stiier, HdB Bau- und Fachplanungsrecht, Rn. 1084.
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Der Ausschluss greift insbesondere auch bereits vor Einleitung des Planfeststellungsverfah-

rens .7

Damit ist in der Landeshauptstadt Mainz nach § 17a Abs. 2 Nr. 7 RhPfGO ein Biirgerbegeh-
ren tiber das Projekt CityBahn ebenfalls ausgeschlossen.

III. Biirgerbegehren in der Landeshauptstadt Wiesbaden

Die Zuléssigkeit eines Biirgerbegehrens richtet sich in Hessen nach § 8b HGO. Fraglich ist,
ob ein Biirgerbegehren nach § 8b HGO, das sich gegen die geplante CityBahn wendet, in der
Landeshauptstadt Wiesbaden zulissig wire. Entscheidend fiir die Beantwortung dieser Frage
ist der konkrete Antrag der Initiatoren des Biirgerbegehrens. Vor dem Hintergrund, dass bis-
her kein Antrag auf Durchfiihrung eines Biirgerentscheids bei der Stadt Wiesbaden einge-
reicht wurde, kann nachfolgend lediglich gepriift werden, ob ein Biirgerbegehren, welches das
Ziel verfolgt, die Stadt Wiesbaden zum »Ausstieg” aus dem Projekt CityBahn zu verpflichten,
dem Grunde nach zulissig wiire. Fiir eine abschlieBende Beurteilung kommt es entscheidend

auf den genauen Wortlaut und die Begriindung des Antrags der Initiatoren an.

1. Wichtige Angelegenheit der Gemeinde

Gegenstand eines Biirgerbegehrens kann nach § 8b Abs. 1 HGO nur die Entscheidung iiber
eine wichtige Angelegenheit der Gemeinde sein. Es darf sich nicht um eine Angelegenheit
handeln, die zwar fiir eine kleinere Gruppe wichtig ist, aber fiir die Gemeinde insgesamt und
fur das Zusammenleben innerhalb der Gemeinde von eher untergeordneter Bedeutung ist.®
Ein Anhaltspunkt dafiir kénnen die Auswirkungen der Entscheidung auf die Gemeindefinan-
zen sein.” Das Vorliegen einer wichtigen Angelegenheit der Gemeinde setzt zudem voraus,
dass fiir den betreffenden Gegenstand eine Verbandskompetenz der Gemeinde sowie eine
Organkompetenz der Gemeindevertretung bestehen. Ein Biirgerbegehren ist nur dann auf die
Herbeifiihrung eines zuldssigen Biirgerentscheids gerichtet, wenn die zu entscheidende Frage

einen eindeutigen Bezug zur ortlichen Gemeinschaft der Gemeinde hat.'® Angelegenheiten

7 Vgl. Wessels, Rechtliche Beurteilung der Ausnahmetatbestiinde und deren Umgehungsgefahr bei Biirgerbegeh-
ren und Biirgerentscheid, S. 380.

® Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO Ra. 11.

® VGH Kassel, Beschluss vom 26.10.1993 — 6 TG 2221/93 —, Rn. 7, juris; Bennemann, in: ders./Daneke, Kom-
munalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 86 HGO Rn. 11.

' Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO Rn. 10; vgl.
Schoch, NVwZ 2014, 1473 (1475) m.w.N.



der ortlichen Gemeinschaft sind diejenigen Bediirfnisse und Interessen, die in der ortlichen
Gemeinschaft wurzeln oder zu ihr einen spezifischen Bezug haben, die also den Gemeinde-
einwohnern gerade als solche gemeinsam sind, indem sie das Zusammenleben und -wohnen
der Menschen in der Gemeinde betreffen.!! Ubersrtliche Angelegenheiten bzw. Angelegen-
heiten, die in den Zustindigkeitsbereich eines anderen Hoheitstrégers fallen, sind einem Biir-
gerbegehren grundsitzlich nicht zuginglich.'? Fiir die Zuléssigkeit eines Biirgerbegehrens
stellt sich im Einzelfall deshalb die Frage, welche MaBnahmen dem eigenen (gemeindlichen)
Wirkungskreis und welche dem Wirkungskreis eines anderen Rechtstriigers zuzurechnen
sind.”’ Insbesondere bei mehrstufigen Verwaltungs- und Planungsverfahren kann der Wir-
kungskreis der Gemeinde in einer Stufe angesprochen sein, obwohl die endgiiltige Entschei-
dung auf einer anderen Ebene getroffen wird.'* Im Rahmen eines Biirgerentscheids entschei-
den die Biirgerinnen und Biirger einer Gemeinde anstelle der Gemeindevertretung. Mithin
muss es sich um eine Angelegenheit handeln, die der Organkompetenz der Gemeindevertre-
tung unterféllt, sodass unabhéngig von der Vorschrift des 8b Abs. 2 HGO alle Angelegenhei-
ten als zuldssige Gegenstiinde eines Biirgerbegehrens ausscheiden, die vom Gesetzgeber dem

Gemeindevorstand oder dem Biirgermeister zugewiesen sind.'

Die Durchfiihrung des Projektes CityBahn, deren geplante Schienentrasse zu einem wesentli-
chen Teil auf Wiesbadener Gemarkung verlduft, weist einen eindeutigen Bezug zur drtlichen
Gemeinschaft der Stadt Wiesbaden auf. Es besteht somit eine Verbandskompetenz der Stadt
Wiesbaden fiir die Planung und die Realisierung des Vorhabens, obgleich es sich um ein
tiberdrtliches Vorhaben handelt. Der Umstand, dass das Planfeststellungsverfahren durch das
Regierungsprisidium Darmstadt durchgefithrt wird, fiihrt nicht zu einem anderen Ergebnis.
Jedenfalls der maBgebliche Beschluss fiir die Einleitung des Planfeststellungsverfahrens muss
von der Stadtverordnetenversammlung der Stadt Wiesbaden getroffen werden. Zudem handelt
es sich bei den dem eigentlichen Planfeststellungsverfahren vorgelagerten Planungen um eine
kommunale Angelegenheit. Die Grundsatzentscheidungen iiber die Planung und Realisierung
der CityBahn fallen in den Zustindigkeitsbereich der Stadtverordnetenversammlung der Stadt

Wiesbaden, die bereits mehrere Beschliisse zu dem Vorhaben gefasst hat. Dem steht auch

' BVerfGE 79, 127 (151) mit Verweis auf BVerfGE 8, 122 (134); 50, 195 (201); 52, 95 (120).

2 VG Stuttgart Urteil vom 17.07.2009 — 7 K 3229/08 —, Rn. 68, juris.

" VG Stuttgart Urteil vom 17.07.2009 — 7 K 3229/08 —, Rn. 68, juris,

“ VG Stuttgart Urteil vom 17.07.2009 — 7 K 3229/08 —, Rn. 68, juris; vgl. dazu auch Kunze/Bronner/Katz, Ge-
mO BW, § 21 Rn. 3.

15 Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO Rn. 16; vgl.
Wessels, Rechtliche Beurteilung der Ausnahmetatbestinde und deren Umgehungsgefahr bei Biirgerbegehren und
Biiirgerentscheid, S. 248 f. m.w.N.
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nicht entgegen, dass die Planungsarbeiten von einer privatrechtlich organisierten Gesellschaft
in der Rechtsform einer GmbH durchgefithrt werden.'® Es handelt sich insofern um Fragen,
die die Errichtung einer 6ffentlichen Einrichtung (§ 51 Nr. 11 HGO) betreffen und damit in
den ausschlieflichen Zustandigkeitsbereich der Stadtverordnetenversammlung fallen. Bei den
Fragen der Planung und Realisierung des Projektes CityBahn handelt es sich auch nicht um
Angelegenheiten von lediglich untergeordneter Bedeutung fiir die Stadt Wiesbaden. Insbe-
sondere die veranschlagten Kosten fiir die CityBahn in dreistelliger Millionenhohe verdeutli-
chen, dass das Projekt mit erheblichen finanziellen Auswirkungen verbunden ist. Mithin han-
delt es sich bei den Fragen der Planung und Realisierung der CityBahn um wichtige Angele-
genheiten der Stadt Wiesbaden nach § 8b Abs. 1 HGO, die grundsitzlich einem Biirgerbegeh-

ren zugénglich sind.

2. Formale Anforderungen an ein Biirgerbegehren

Nach § 8b Abs. 4 S. 2 HGO entscheidet die Gemeindevertretung iiber die Zulassung eines
Biirgerbegehrens zum Biirgerentscheid. Die Gemeindevertretung darf im Rahmen der Priifung
lediglich die formalen Voraussetzungen iiberpriifen, jedoch darf sie keine Zweckmafigkeits-
erwéigungen anstellen.'” Es handelt sich um eine rechtlich gebundene Entscheidung, der Biir-
gerentscheid ist also zuzulassen, sofern die gesetzlichen Voraussetzungen des § 8b HGO er-
fiillt sind.'® Die Entscheidung der Gemeindevertretung ist in vollem Umfang von den Verwal-

tungsgerichten iiberpriifbar.'’

Die Voraussetzungen, die ein Biirgerbegehren erfiillen muss, damit die Zulassung zum Biir-

gerentscheid erfolgt, sind im Einzelnen:

a) Schriftliche Einreichung beim Gemeindevorstand

Nach § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 1 HGO ist ein Biirgerbegehren schriftlich beim Gemeindevor-

stand einzureichen. Sémtliche Unterlagen miissen im Original in Schriftform vorgelegt wer-

den, cine elektronische Ubermittlung ist ausgeschlossen.””

% Siehe hierzu VG Sigmaringen, Urteil vom 20.01.2009 — 7 K 3298/08 —, Rn. 40, juris.

" Vgl. Schmidt/Kneip, § 86 HGO Ra. 23.

8 OVG Miinster, Urteil vom 15.02.2000 — 15 A 552/97 -, Ra. 7, juris; Bennemann, in: Rauber/Rupp u.a, HGO,
§ 8b, Nr. 6.2.; von Danwitz, DVBI. 1996, 134 (136); Muckel, NVwZ 1997, 223 (225); Ritgen, NWVBL. 2003, 87
92).

19 Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO Ru. 56.

* Bennemann, in: Rauber/Rupp u.a., HGO, § 8b, Nr. 4.7.
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b) Unterschriftenquorum

Nach § 8b Abs. 3 S. 3 Var. 1 HGO muss das Biirgerbegehren in Gemeinden mit mehr als
100.000 Einwohnern von mindestens drei Prozent der bei der letzten Gemeindewahl amtlich
ermittelten Zahl der wahlberechtigten Einwohner unterzeichnet sein. Die letzte Gemeinde-
wahl fiir die Stadt Wiesbaden war die Kommunalwahl im Jahr 2016. Nach Angaben des Am-
tes fur Strategische Steuerung, Stadtforschung und Statistik der Stadt Wiesbaden waren bei
der letzten Kommunalwahl im Jahr 2016 insgesamt 207.552 Einwohner der Stadt Wiesbaden
wahlberechtigt. Fiir ein mogliches Biirgerbegehren gegen die geplante CityBahn miissten
mithin 6227 Unterschriften von im Zeitpunkt der Unterzeichnung wahlberechtigten Einwoh-

nern der Stadt Wiesbaden gesammelt werden, um das Unterschriftenquorum zu erfiillen.

¢) Erforderliche Angaben und Form der Unterstiitzungsunterschriften

Die Unterstiitzungsunterschriften sind einzeln oder in Form von Unterschriftslisten einzu-
reichen.”' Der Unterschrift der Unterstiitzer miissen auf allen Dokumenten, die der Sammlung
von Unterschriften dienen, die zu entscheidende Frage des Biirgerbegehrens einschlieBlich
der Begriindung, der Kostendeckungsvorschlag und die Angabe der Vertrauenspersonen vo-
rangestellt sein.”> Dabei macht es keinen Unterschied, ob die Unterstiitzungsunterschriften als

Einzelunterschrift oder in Form von Unterschriftslisten gesammelt werden.?

Neben der Unterschrift sind Name und Vorname, Tag der Geburt, Strafe und Hausnummer
der Wohnung und das Datum der Unterzeichnung von jedem Unterzeichner zwingend anzu-
geben.?* Der VGH Kassel geht allerdings davon aus, dass die fehlende Angabe des Datums
der Unterzeichnung irrelevant ist, sofern die Gemeinde in ihrem Melderegister feststellen
kann, dass der Unterzeichner an jedem Tag des Zeitraums zwischen der Bekanntgabe des Be-
schlusses der Gemeindevertretung und der Einreichung des Biirgerbegehrens wahlberechtigt
gewesen ist.”> Diese Rechtsprechung des VGH Kassel kann zu Problemen fithren, denn ohne

cine Angabe des Datums der Unterschriftenleistung ist es deutlich schwerer nachzupriifen, ob

A Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO Ra. 72.

2 VGH Kassel, NVwZ-RR 1998, 255 (256); Beschluss vom 18.10.1994 — 6 TG 2702/94 —, Rn. 2, juris; Benne-
mann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO Rn. 73.

* Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO Rn. 73.

# Bemnemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO Rn. 75;
Bennemann, in: Rauber/Rupp u.a., HGO, § 8b, Nr. 4.5.2.

» VGH Kassel, Beschluss vom 17.1 1.2008, NVWZ-RR 2009, 442 (445).
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in Féllen kassatorischer Biirgerbegehren Unterschriften bereits vor dem Beschluss der Ge-
meindevertretung ,,auf Vorrat“ gesammelt wurden, um die Frist des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2
HGO besser wahren zu kénnen.”® Zu beachten ist jedoch, dass das Risiko unvollstindiger
Angaben zum Unterzeichner die Initiatoren des Biirgerbegehrens tragen, sodass es im eigenen

Interesse der Unterzeichner sein diirfte, auch den Tag der Unterschrift festzuhalten.?’

d) Eindeutige Fragestellung mit zulissigem Inhalt

Die Fragestellung des Biirgerbegehrens muss so formuliert sein, dass sie mit ,,Ja“ oder ,,Nein®
beantwortet werden kann. § 8b Abs. 3 HGO enthilt zwar keine ausdriickliche Regelung da-
hingehend, allerdings ldsst sich § 8b Abs. 6 S. 2 HGO, wonach die Frage bei Stimmengleich-
heit als mit Nein beantwortet gilt, entnehmen, dass die Frage von den Biirgern in diesem Sin-
ne zu verstehen sein muss, was voraussetzt, dass sie mit ,,JJa* oder ,,Nein“ zu beantworten
ist.%® Dariiber hinaus muss die Fragestellung so eindeutig, klar und verstandlich gestellt sein,
dass der demokratische Wille der Biirger ohne Auslegungsspielrdume und unverfilscht erfragt
werden kann.”® Da ein positiver Biirgerentscheid nach § 8b Abs. 7 S. 1 HGO einem endgiilti-
gen Beschluss der Gemeindevertretung gleichsteht, muss zudem eine eindeutige, umsetzbare
Entscheidung beabsichtigt werden.>® Bei mehrdeutigen, unprizisen und zu Missverstindnis-
sen Anlass bietenden Formulierungen ist eine hinreichende Bestimmtheit der Fragestellung
abzulehnen.*! An die Formulierung der Frage des Biirgerentscheids diirfen insoweit jedoch

keine hoheren Anforderungen als an Beschliisse der Gemeindevertretung gestellt werden.>

¢) Begriindung des Biirgerbegehrens

Der zu beantwortenden Frage muss eine schriftliche Begriindung beigefiigt sein. Die Begriin-
dung dient dazu, die Unterzeichner iiber den Sachverhalt und die Argumente der Initiatoren

aufzukldren, damit sich die zur Abstimmung aufgerufenen Biirger eine eigene Meinung iiber

% Siehe hierzu Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO
Rn. 75a.

*" Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO Rn. 84; a.A.
Hannappel/Meireis, Leitfaden Volksbegehren und Biirgerbegehren im Lande Hessen, Rn. 137, die lediglich das
Risiko von Zweifeln, die sich aus unvollstindigen Angaben der Unterzeichner ergeben, den Initiatoren auferle-
gen wollen.

? VGH Kassel, Urteil vom 28.10.1999 — 8 UE 3683/97 —, Rn. 40, juris; VG Kassel, Urteil vom 12.05.2006 — 3 E
57/05 —, Rn. 25, juris.

# Vgl. OVG Liineburg, Beschluss vom 10.09.2004 — 10 ME 76/04 —, Rn. 3, juris.

% Hager, VerwArch. 1993, 97 (110 £)).

3! Smith, in: Articus/Schneider, GO NRW, § 26, Nr. 2.3.1.

32 VGH Kassel, NVwWZ-RR 1996, 409 (410).
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den Gegenstand des Biirgerbegehrens machen kénnen.** Die Begriindung muss deutlich ma-
chen, welches konkrete Ziel mit dem Biirgerbegehren sachlich erreicht werden soll.>* Dabei
ist zu beachten, dass bei einem Biirgerbegehren, das sich gegen einen Beschluss der Gemein-
devertretung richtet, aus der Begriindung deutlich hervorgehen muss, dass die Unterstiitzer
des Biirgerbegehrens mit dessen Hilfe die Aufhebung des Beschlusses anstreben und sich das
Biirgerbegehren demnach — gleichgiiltig ob mittelbar oder unmittelbar — gegen einen Be-
schluss der Gemeindevertretung richtet.” Fiir die Biirger muss zu erkennen sein, dass bereits
eine von der Zielsetzung des Begehrens abweichende Willensbekundung der Gemeindevertre-

tung vorliegt.*®

Die Funktion, die Biirger iiber den Sinn und Zweck des Begehrens zu informieren, kann die
Begriindung nur erfiillen, wenn die dargestellten Tatsachen, soweit sie fiir die Entscheidung
wesentlich sind, vollstindig und zutreffend sind.>’ Uberzeichnungen und das einseitige Her-
ausstellen der fiir das Begehren sprechenden Argumente miissen jedoch hingenommen wer-
den.*® Es ist die Aufgabe der Gemeinde, durch eigene Mitteilungen dafiir zu sorgen, dass eine
umfassende Information der Biirger erfolgt.’® Die Grenze einer sachlich noch vertretbaren,
politisch unter Umsténden tendenzidsen Darstellung des Anliegens des Biirgerbegehrens ist
Jedoch dann iiberschritten, wenn die Begriindung in wesentlichen Punkten falsch, unvollstin-
dig oder irrefiihrend ist.** Insgesamt diirfen an die Begriindung jedoch keine zu hohen Anfor-
derungen gestellt werden,* denn regelméfBig handelt es sich um eine Angelegenheit, iiber die
in der Offentlichkeit bereits kontrovers diskutiert wird und bei der die Argumente fiir und

wider eine der moglichen Entscheidungen bekannt sind.*

Die Begriindung muss zusammen mit dem Kostendeckungsvorschlag und der zu entscheiden-

den Frage auf den Vordrucken, auf denen die Unterstiitzungsunterschriften geleistet werden,

» Vgl. VG Darmstadt, Urteil vom 24.01,2018 — 3 L 5117/17.DA —, Rn. 4, juris, Bennemann, in: ders./Daneke,
Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO Rn. 92,

3 Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 86 HGO Rn. 92.

* Vgl. VGH Kassel, Beschluss vom 15.11.1999 — 8 TZ 3237/99 —, Rn. 6, juris.

36 VG Kassel, Urteil vom 12.05.2006 — 3 E 57/05 — Rn. 31, juris.

% OVG Miinster, Beschluss vom 30.05.2014 — 15 B 522/14 —, Rn. 7, juris; Urteil vom 23.04.2002 — 15 A
5594/00 —, Rn. 34, juris; siche auch VG Darmstadt, Beschluss vom 25.04.2013 — 3 L 497/13.DA —, Rn. 32 £,
Juris; Beschluss vom 11.12.2012 — 3 L 1691/12.DA —, Ra. 24, juris; VG Kassel, Beschluss vom 19.09.2012 — 3
L 1038/12.KS —, Rn. 9, juris; VG Ansbach, Urteil vom 06.07.2006 — AN 4 K 06.00437 —, Ru. 49, juris.

% Vgl. VG Darmstadt, Urteil vom 24.01.2018 — 3 L 5117/17.DA -, Ra. 4, juris; Bennemann, in: Rauber/Rupp
u.a., HGO, § 8b, Nr. 4.2.

* Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 86 HGO Rn. 92.

VG Darmstadt, Urteil vom 24. Januar 2018 —3 L 5117/17.DA — Rn. 4, juris.

*' VG Darmstadt, Urteil vom 24. Januar 2018 — 3 L. 5117/17.DA —, Rn. 4, juris.

“2 Bennemann, in: Rauber/Rupp u.a., HGO, § 8b, Nr. 4.2.
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abgedruckt sein.*® Sofern es sich um eine sehr ausfithrliche Begriindung handelt, geniigt aus
Platzgriinden ein verkiirzter Abdruck der Begriindung.**

f) Kostendeckungsvorschlag

Der in § 8b Abs. 3 8.2 HGO vorgeschriebene Kostendeckungsvorschlag dient dem Zweck,
den Biirgern in finanzieller Hinsicht die Tragweite und Konsequenzen der begehrten Ent-
scheidung deutlich zu machen, damit sie in ihrer Entscheidung auch die Verantwortung fiir
die wirtschaftlichen Auswirkungen auf die Gemeindefinanzen iibernehmen konnen.** Der
Kostendeckungsvorschlag muss fiir die Unterzeichner, die Gemeindevertretung und ggf. die
Aufsichtsbehdrde sowie die Gerichte nachvollziehbar sein.*® Dazu ist es erforderlich, dass der
Kostendeckungsvorschlag sowohl die Kosten benennt, die mit dem begehrten Ziel verbunden
sind, als auch einen Vorschlag fiir deren Finanzierung unterbreitet. Es sind nicht nur die un-
mittelbaren Kosten der vorgeschlagenen MaBnahme, sondern auch zwangsliufige Folgekos-
ten der Entscheidung, der Verzicht auf Einnahmen und die Kosten einer erzwungenen Alter-
nativmafinahme zu beriicksichtigen.*” Wenn bei Verzicht auf ein bestimmtes Vorhaben
zwangsldufig eine Alternative erforderlich wird, miissen die Abstimmungsberechtigten zu
einem sachgerechten Urteil iiber diese andere Moglichkeit und deren Kosten befihigt wer-
den.”® Ein Sachversténdigengutachten zu den Folgekosten wird man allerdings nicht fordern
konnen, es geniigt vielmehr eine realistische Schitzung.* Dass die Kosten zum Zeitpunkt des
Biirgerbegehrens noch nicht abschlieBend bezifferbar sind, steht ihrer Einbeziehung in den

Kostendeckungsvorschlag nicht entgegen.*

Fiir die Deckung der mit dem begehrten Ziel verbundenen Kosten kann beispielsweise vorge-
schlagen werden, dass durch Einsparungen an bestimmten anderen Haushaltsstellen, durch

den Verkauf von Vermégensgegenstinden oder Grundstiicken der Gemeinde, durch Erhéhung

“ Bennemann, in: Raubet/Rupp u.a., HGO, § 8b, Nr. 4.2.

“ Bennemann, in; Rauber/Rupp u.a., HGO, § 8b, Nr. 4.4.

* VGH Kassel, Beschluss vom 18.03.2009 — 8 B 528/09—, Rn. 54, juris; VG Darmstadt, Urteil vom
24.01.2018 — 3 L 5117/17.DA —, Ra. 4, juris; VG Kassel, Urteil vom 12.05.2006 — 3 E 57/05 —, Rn. 36, juris;
Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO Rn. 94.

* Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO Rn. 94.

# Vgl. OVG Miinster, Beschluss vom 21.11.2007 — 15 B 1879/07 —, Rn. 3, juris; Beschluss vom 19.03.2004 —
15 B 522/04 —, Rn. 17 ff, juris; Rn. 9, juris; VG Darmstadt, Urteil vom 24.01.2018 —3 L 5117/17.DA —, Ra. 4,
Juris: VG Kassel, Urteil vom 12.05.2006 — 3 E 57/05 —, Rn. 37, juris; VG Diisseldorf, Beschluss vom 20.11.2007
— 1L 1909/07 —, Rn. 17, juris; Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai
2017, § 8b HGO Rn. 94.

* VG Kassel, Urteil vom 12.05.2006 — 3 E 57/05 —, Rn. 38, juris.

* Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO Ra. 94.

* Ritgen, KommJur 2004, 441 (443).
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von genau bezeichneten Gemeindeabgaben oder durch Kreditaufnahmen die entstehenden
Kosten gedeckt werden.’! Da Umschichtungen innerhalb des Gemeindehaushaltes fast immer
dazu fiihren, dass anderen Bereichen Gelder entzogen werden und dort daher Angebote und
Leistungen gestrichen bzw. gekiirzt werden, ist die Art und der Umfang der Umschichtungen
genau mitzuteilen.”? Der VGH Kassel verlangt ausdriicklich die Angabe, welchen Bereichen
des kommunalen Haushalts Mittel entzogen werden oder wie auf sonstige Art und Weise die
Mittel beschafft werden sollen, die fiir das Begehren notwendig sind.>* Grundsétzlich diirfen
die Anforderungen an den Kostendeckungsvorschlag jedoch nicht iiberspannt werden, sodass
liberschligige und geschitzte, aber schliissige Angaben geniigen, weil die Initiatoren eines
Biirgerbegehrens regelmiBig nicht iiber das Fachwissen einer Behorde verfligen und weil
Biirgerbegehren andernfalls weitgehend leerliefen. Der Kostendeckungsvorschlag muss je-
denfalls rechtlich zulissig und in der Praxis durchfiihrbar sein.” Daraus ergibt sich, dass der
erforderliche Inhalt und Umfang eines Kostendeckungsvorschlags von der mit dem Biirgerbe-
gehren konkret beabsichtigten MaBnahme abhingig ist.’® Auf einen Kostendeckungsvor-
schlag darf nur ausnahmsweise verzichtet werden, wenn durch die erstrebte MaBinahme ein-
deutig keine Kosten entstehen®’ oder eine begehrte MaBnahme offensichtlich giinstiger als ein
von der Gemeinde beschlossenes Vorhaben ist.>® Es bedarf auch dann eines Kostendeckungs-
vorschlags, wenn das Biirgerbegehren darauf gerichtet ist, dass eine MaBnahme unterbleiben

soll.>

Zwar bedeutet der Verzicht auf die Realisierung eines Vorhabens, dass Errichtungs-
und Folgekosten nicht entstehen, allerdings heifit dies nicht zugleich, dass der ,,Ausstieg® aus
einem Vorhaben stets véllig ohne Kosten wire.* Selbst bei dem Beschluss, die Planungsar-
beiten zu einem Vorhaben einzustellen und auf die Realisierung zu verzichten, sind die Kos-
ten regelméBig nicht mit Null anzusetzen, denn bereits betriebener Planungsaufwand wiirde

sich als nutzlos erweisen und aufgrund moglicherweise bereits abgeschlossener Vertrige

5! Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO Rn. 94.

52 Bennemann, in: ders./Dancke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO Rn. 92.

% VGH Kassel, NVwZ-RR 1996, 409 (410).

% VGH Kassel, Beschluss vom 18.03.2009 — 8 B 528/09 —, Rn. 54, juris mit Verweis auf OVG Liineburg, Be-
schluss vom 11.08.2003 - 10 ME 82/03 —, Rn. 2, juris; VG Darmstadt, Urteil vom 24.01.2018— 3 L
5117/17.DA -, Rn. 4, juris; VG Kassel BeckRS 2013, 46244; vgl. Ritgen, NWVBL. 2003, 87 (91).

55 Bennemann, in: Rauber/Rupp u.a., HGO, § 8b, Nr. 4.3.; Diinchheim, in: Dietlein/Ogorek, BeckOK Kommu-
nalrecht Hessen, § 8b HGO Rn. 15; von Danwitz, DVBL. 1996, 134 (138).

% Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO Ra. 95.

* Vgl. VGH Mannheim, Urteil vom 21.04.2015 — 1 S 1949/13 —, Rn. 72, juris.

8 VGH Mannheim, Urteil vom 21.04.2015 — 1 S 1949/13 —, Rn. 72; Schmidt/Kneip, HGO, § 8b Rn. 19.

*® Vgl. VGH Kassel, Beschluss vom 16.07.1996 — 6 TG 2264/96 — Ra. 14, juris; VG Darmstadt, Urteil vom 24.01.2018 — 3
L 5117/17.DA —, Ru. 4, juris; a.A. VG Sigmaringen, Urteil vom 20.01.2009 — 7 K 3298/08 —, Rn. 44, juris, das ausfithrt, dass

es eines Kostendeckungsvorschlags dann nicht bediirfe, wenn das Biirgerbegehren auf das Unterlassen einer MaBnahme
gerichtet sei, Kosten mithin nicht entstiinden.

5 Siehe hierzu Ritgen, Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, S. 143 f.
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konnten bei der Gemeinde Verbindlichkeiten verbleiben, denen keine Gegenleistungen mehr
gegeniiberstehen.®’ Zu den Kosten im Rahmen eines Kostendeckungsvorschlags gehoren des-
halb auch die Aufwendungen, die entstehen, wenn sich eine Gemeinde infolge eines erfolg-
reichen Biirgerentscheids aus bereits geschlossen Vertrigen 16sen muss oder sich in diesem
Zusammenhang aus anderen Griinden schadensersatzpflichtig macht (Riickabwicklungskos-

ten).%

Die Gemeinde hat im Zweifel den Initiatoren des Biirgerbegehrens die erforderlichen Anga-
ben zur Héhe der Kosten zu machen und die erforderlichen Unterlagen zur Verfiigung zu stel-
len.® Der Kostendeckungsvorschlag muss so gestaltet sein, dass er einen nach den gesetzli-
chen Bestimmungen durchfiihrbaren Vorschlag darstellt, weshalb insbesondere der Grundsatz
der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit der Verwendung &ffentlicher Mittel nach § 92 Abs. 2
HGO beachtet werden muss.** Auf den Unterschriftenlisten fiir das Biirgerbegehren muss der
Kostendeckungsvorschlag zumindest in seinen Grundziigen, insbesondere unter Angabe der
Stellen, an denen es Kiirzungen oder hohere Belastungen fiir die Gemeindebiirger geben soll,
abgedruckt sein.®® Zu beachten ist, dass der Kostendeckungsvorschlag als Bestandteil der Be-
grindung des Biirgerbegehrens nicht zur Abstimmung gestellt wird, sodass er weder Bin-

dungswirkung fiir die Gemeindeverwaltung noch fiir die Gemeindevertretung hat.*

Ein Biirgerbegehren gegen die geplante CityBahn miisste hinsichtlich des Kostendeckungs-
vorschlags den zuvor dargestellten Anforderungen geniigen, insbesondere miisste er so gestal-

tet sein, dass den Wahlberechtigten die Tragweite und Konsequenzen der begehrten Entschei-

8! Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO Ra. 95; vgl.
Ritgen, Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, S. 144.

% OVG Liineburg, Beschluss vom 11.08.2008 — 10 ME 204/08 —, Rn. 27, juris; VG GieBen, Beschluss vom
19.01.2017 — 8 K 4458/15.GI — (unverdffentlicht), VG Diisseldorf, NWVBL. 1999, 356 (359); Ritgen, NWVBL.
2003, 87 (91); ders., Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, S. 144; Herbel, Unmittelbare Biirgerbeteiligung, S.
161; Spies, Biirgerversammlung, Biirgerbegehren, Biirgerentscheid, S. 173; a.A. VGH Mannheim, Beschluss
vom 13.06.2018 — 1 S 1132/18 —, Rn. 11, juris; Urteil vom 21.04.2015 — 1 S 1949/13 —, Rn. 72, juris, der die
Auffassung vertritt, dass eventuelle Schadensersatzanspriiche im Zusammenhang mit der durch einen Biirgerent-
scheid bewirkten Nichtdurchfithrung einer Mafinahme keine Kosten der verlangten MaBnahme seien. Diese
Kosten wiirden keine direkte, zurechenbare Folge der verlangten MaBnahme darstellen, weshalb sie nicht Ge-
genstand des Kostendeckungsvorschlags sein miissten. Ebenso VG Sigmaringen, Urteil vom 20.01.2009 — 7 K
3298/08 —, Rn. 44, juris, das ausfiihrt, dass mégliche Schadensersatzanspriiche nicht zum Erfordernis eines Kos-
tendeckungsvorschlages fithren wiirden. Es miisse beachtet werden, dass es der Biirgerschaft nicht moglich sei,
moglicherweise entstehende Schadensersatzanspriiche Dritter zu priifen und zu beurteilen, da ihnen der Zugang
zu den einschlidgigen Verwaltungsunterlagen fehle. Das Gericht (ibersieht dabei jedoch, dass die Gemeinde im
Zweifel den Initiatoren des Biirgerbegehrens die erforderlichen Angaben auch zur Héhe etwaiger Schadenser-
satzanspriiche mitteilen und die erforderlichen Unterlagen zur Verfiigung stellen muss, damit die Initiatoren die
erforderlichen Angaben zu den entstehenden Kosten in den Kostendeckungsvorschlag aufnehmen kénnen, vgl.
hierzu Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 86 HGO Rn. 95.

83 Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO Rn. 95.

% Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO Rn. 96.

5 Bennemann, in: Rauber/Rupp u.a., HGO, § 8b, Nr. 4.4.

% Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO Rn. 96.
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dung nachvollziehbar verdeutlicht werden. Dafiir miisste der Kostendeckungsvorschlag zu-
néchst die Kosten benennen, die mit dem begehrten Ziel, die Planung der CityBahn einzustel-
len und auf die Realisierung des Vorhabens zu verzichten, verbunden sind. Hierzu wiirden
insbesondere eventuelle Riickabwicklungskosten bzw. Schadensersatzzahlungen fiir bereits
geschlossene Vertrige in Bezug auf die CityBahn in Betracht kommen. In diesem Zusam-
menhang ist zu beachten, dass die Stadt Wiesbaden nicht unmittelbar, sondern nur mittelbar
liber die stidtische WVV Wiesbaden Holding GmbH an der CityBahn GmbH beteiligt ist,
sodass sich im Falle eines Schadensersatzanspruchs der Mitgesellschafter der CityBahn
GmbH dieser gegen die WVV Wiesbaden Holding GmbH als Vertragspartner richten wiirde.
Der Umstand, dass sich die Stadt Wiesbaden hinsichtlich der Beteiligung an der CityBahn
GmbH einer privatrechtlich organisierten GmbH, die sich gleichwohl vollstindig in stddti-
scher Hand befindet, bedient, kann in Bezug auf den Kostendeckungsvorschlag jedoch zu
keinem anderen Ergebnis fiihren, da es allein darauf ankommt, dass sich das Biirgerbegehren
auf den kommunalen Haushalt auswirkt. Anderenfalls kénnte der Sinn und Zweck des Kos-
tendeckungsvorschlags, den Biirgern eine verantwortungsvolle Entscheidung durch Darstel-
lung der finanziellen Auswirkungen ihrer Entscheidung zu erméglichen, nicht erfiillt werden.
Eventuelle Riickabwicklungs- und Schadensersatzkosten wiirden sich mittelbar auf den Haus-
halt der Stadt Wiesbaden auswirken, indem die Ertréige aus ihrer Beteiligung geringer ausfal-
len bzw. der WVV Wiesbaden Holding GmbH unter Umstinden auch zusitzliche Mittel be-
reitzustellen wiren, um entstehende Riickabwicklungs- und Schadensersatzkosten zu beglei-

chen.

Hinsichtlich der bereits fiir die bisherige Planung angefallenen Kosten erscheint es im Sinne
grofitmdglicher finanzieller Transparenz als erforderlich, dass auch der bereits betriebene Pla-
nungsaufwand, der sich im Falle eines erfolgreichen Biirgerentscheides gegen die geplante
CityBahn als nutzlos erweisen wiirde, im Rahmen des Kostendeckungsvorschlages einzustel-
len ist. Nur auf diese Weise erhalten die abstimmungsberechtigten Biirgerinnen und Biirger in
finanzieller Hinsicht ein vollstindiges Bild in Bezug auf die Tragweite und Konsequenzen der
im Rahmen eines Biirgerbegehrens begehrten Entscheidung. Auf der Grundlage einer Kosten-
zusammenstellung mit Stand 31.12.2018 sind fiir die Planung der CityBahn bis zum Jahr
2017 fur Planungs- und Gutachterkosten, Biirgerinformation und Offentlichkeitsarbeit sowie

Personalkosten und sonstige Kosten insgesamt 2.525.105 Euro angefallen.’” Fiir das Jahr

% CityBahn Wiesbaden Kostenzusammenstellung, pme projectmanagement consultants (Stand: 31.12.2018).
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2018 waren weitere 4.572.650 Euro eingeplant.®® Insgesamt sind somit im Rahmen der bishe-
rigen Planung bereits Kosten in Héhe von 7.097.755 Euro entstanden, die in unmittelbarem
Zusammenhang mit dem Projekt CityBahn stehen. Abhingig vom Zeitpunkt eines Biirgerbe-
gehrens fallen im Jahr 2019 weitere Kosten in Hohe von insgesamt 13.941.315 Euro an, wo-

rin bereits 2.490.000 Euro fiir Baukosten enthalten sind.®’

Zudem kommt im Falle eines erfolgreichen Biirgerbegehrens bzw. Biirgerentscheids gegen
die geplante CityBahn in Betracht, dass Kosten fiir erzwungene AlternativmaBnahmen anfal-
len, die ebenfalls in den Kostendeckungsvorschlag einzustellen sind. Die CityBahn stellt eine
zentrale Sdule des von der Stadt Wiesbaden verfolgten Gesamtprojekts ,,Emissionsfreier
OPNV* dar. Aufgrund der seit Jahren weit iiber dem Bundesdurchschnitt liegenden Fahrgast-
entwicklung des OPNV in Wiesbaden (jahrlich rund 4 Prozent Steigerung)’® und vor dem
Hintergrund, dass auch in den nichsten Jahren mit einem deutlichen Wachstum der Fahrgast-
zahlen zu rechnen ist (nicht zuletzt auch aufgrund des prognostizierten Einwohnerwachstums
der Landeshauptstadt Wiesbaden von jihrlich 2,3 Prozent bis zum Jahr 2030), kann der
OPNV auf dem Gebiet der Stadt Wiesbaden nicht mehr alleine mit Bussen bewiltigt werden.
Die gepriiften Alternativen zur Bewiltigung des Fahrgastanstiegs im OPNV (zusitzliche bzw.
groBere Busse, Taktverdichtung, etc.) haben sich allein als nicht zielfiithrend erwiesen, sodass
fur einen zukunfts- und leistungsfihigen emissionsfreien OPNV in der Landeshauptstadt
Wiesbaden die Realisierung der CityBahn notwendig ist. Die Realisierung der CityBahn steht
deshalb in enger Wechselbeziechung mit der Elektrifizierung der Busflotte: Nur wenn in der
Endausbaustufe die E-Busse durch die CityBahn als leistungsfihiges Riickgrat des OPNV
unterstiitzt werden, kann der Zeit- und Kostenplan mit Blick auf Beschaffung, Betriebsablauf
(inkl. Ladeinfrastruktur) und Fahrgastkomfort eingehalten werden. Ohne die CityBahn
miissten insbesondere auf den léngeren Linien wegen der geringeren Reichweite von E-
Bussen weiterhin Dieselbusse eingesetzt und/oder bisher umsteigefreie Verbindungen unter-
brochen werden, was sich nachteilig auf das Projekt ,,Emissionsfreier OPNV* auswirkt. Die
CityBahn ist somit als ein systemrelevanter Bestandteil des Gesamtprojekts ,,Emissionsfreier
OPNV* zu betrachten. In Anbetracht des mit der Realisierung des Projektes CityBahn ver-
bundenen erheblichen Immissionsminderungspotentials von jihrlich rund 4.500 Tonnen CO,
konnte die Stadt Wiesbaden, um die Anforderungen der verbindlich vorgeschriebenen Immis-
sionsgrenzwerte einzuhalten, im Falle eines Verzichts auf das Projekt CityBahn deshalb zu

8 CityBahn Wiesbaden Kostenzusammenstellung, pme projectmanagement consultants (Stand: 31.12.2018).
% CityBahn Wiesbaden Kostenzusammenstellung, pme projectmanagement consultants (Stand: 31.12.2018).
" ESWE Verkehrsgesellschaft mbH, ,,Citybahn Mainz — Wiesbaden®, S. 6.
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AlternativmaBinahmen gezwungen sein, die unter Umstéinden empfindliche (Mehr-)Kosten
hervorrufen. Ohne die Realisierung der CityBahn wiirde beispielsweise die Anschaffung zu-
sétzlicher Elektro-Busse im Umfang von etwa 30 Fahrzeugen erforderlich, um das Ziel der
emissionsfreien Neuaufstellung des 6ffentlichen Personennahverkehrs in der Stadt Wiesbaden
erreichen zu kénnen.”! Aufgrund wesentlich kiirzerer Wiederbeschaffungszyklen von E-
Bussen im Vergleich zu den im Falle der Realisicrung der CityBahn eingesetzten StraBen-
bahnfahrzeugen sowie den fiir die zusitzlichen E-Busse notwendig werdenden Investitionen
in aufwendige bauliche Losungen fiir die Lade- und Abstellinfrastruktur wiirde sich diese
notwendig werdende AlternativmaBnahme als weniger wirtschaftlich erweisen und die Stadt
Wiesbaden zu héheren jdhrlichen Zuschiissen fiir den ohnehin defizitir arbeitenden dffentli-
chen Personennahverkehr zwingen.”” Die Investitions- und Betriebskosten p.a. (betrachtet auf
30 Jahre) fallen bei der CityBahn unter Beriicksichtigung des unterschiedlichen Grades der
Eigenfinanzierung deutlich niedriger aus als beim Einsatz zusitzlicher E-Busse.” Diese
(Mehr-)Kosten miissten unter Umstinden in einem Kostendeckungsvorschlag dargestellt

werden.

Hinsichtlich der Darstellung der Kosten geniigt eine realistische Schitzung, wobei im Zweifel
seitens der Stadt Wiesbaden den Initiatoren des Biirgerbegehrens die erforderlichen Angaben
zu den entstehenden Kosten mitzuteilen und entsprechende Unterlagen zur Verfiigung zu stel-
len sind. Sind einige Kosten zum Zeitpunkt des Biirgerbegehrens noch nicht abschliefend
bezifferbar, geniigt eine Prognose. Der Deckungsvorschlag muss weiterhin konkret aufzeigen,
wie die mit dem Begehren verbundenen Kosten gedeckt werden. Insofern sind im Falle von
Umschichtungen im Haushalt die Vorgaben des VGH Kassel zu beachten, der die ausdriickli-
che Angabe verlangt, welchen Bereichen des stidtischen Haushalts Mittel entzogen werden
oder wie auf sonstige Art und Weise die Mittel beschafft werden sollen, die fiir das Begehren
notwendig sind.”*

g) Benennung der Vertrauenspersonen

! Diese Information wurde einer vom Aufiraggeber zur Verfiigung gestellten vertraulichen Projektstudie
entnommen. Die Weitergabe dieser Information fillt in den Verantwortungsbereich des Auftraggebers.

™ Diese Information wurde einer vom Aufiraggeber zur Verfiigung gestellten vertraulichen Projektstudie
entnommen. Die Weitergabe dieser Information fillt in den Verantwortungsbereich des Auftraggebers.

 Diese Information wurde einer vom Auftraggeber zur Verfiigung gestellten vertraulichen Projektstudie
entnommen. Die Weitergabe dieser Information fillt in den Verantwortungsbereich des Auftraggebers.

™ VGH Kassel, NVwZ-RR 1996, 409 (410).
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Nach § 8b Abs. 3 S. 2 HGO sind bis zu drei Vertrauenspersonen zu benennen, die zur Abgabe
und zur Entgegennahme von Erkldrungen gegeniiber der Gemeinde bzw. dem Gemeindevor-
stand berechtigt sein sollen. Die Vertrauenspersonen miissen auch auf den Vordrucken fiir die
Unterstiitzungsunterschriften bereits genannt werden und miissen daher von jedem Unter-
zeichner mit seiner Unterstiitzungsunterschrift ausdriicklich bestitigt werden.”> Vor diesem
Hintergrund ist auch ein Austausch der Vertrauenspersonen wihrend des Verfahrens nicht
moglich.”® Das Biirgerbegehren ist unzulissig und darf von der Gemeindevertretung nicht
zum Biirgerentscheid zugelassen werden, wenn die Angabe der Vertrauenspersonen nicht

Bestandteil der unterzeichneten Vordrucke fiir die Unterstiitzungsunterschriften ist.”’

h) Frist des § 8b Abs. 4 S. 1 HGO

Nach § 8b Abs. 4 S. 1 HGO ist ein Biirgerbegehren unzulissig, wenn es eine Angelegenheit
zum Gegenstand hat, iiber die innerhalb der letzten drei Jahre bereits e¢in Biirgerentscheid
durchgefiihrt wurde. Ein durchgefiihrter Biirgerentscheid entfaltet unabhéngig von seinem
Ergebnis eine dreijihrige Sperrwirkung fiir ein Biirgerbegehren zu dem betreffenden Lebens-

sachverhalt.”®

3. Ausschlussfrist des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO

Besondere Relevanz fiir die Frage der Zulissigkeit eines Biirgerbegehrens gegen die geplante
CityBahn hat die rechtliche Qualifizierung des Begehrens. Es wird zwischen den sog. kassa-
torischen bzw. kassierenden Biirgerbegehren und den sog. initiatorischen bzw. initiierenden
Biirgerbegehren unterschieden.” Diese Unterscheidung ist fiir die Beurteilung der Zulassig-
keit eines Biirgerbegehrens gegen die geplante CityBahn insbesondere vor dem Hintergrund
von Bedeutung, da nur im Fall eines kassatorischen Biirgerbegehrens die Ausschlussfrist des
§ 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO von acht Wochen nach Bekanntgabe des Beschlusses Anwen-
dung findet, deren fruchtloses Verstreichen zur Unzuléssigkeit eines Biirgerbegehrens fiihrt.

” VGH Kassel, Beschluss vom 18.04.1994, wiedergegeben bei Hannappel/Meireis, Leitfaden Volksbegehren
und Biirgerbegehren im Lande Hessen, C. IL. Anhang 1.3,

76 Bennemann, in: Raubet/Rupp u.a., HGO, § 8b, Nr. 4.6.

" Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO Rn. 103.

" Bennemann, in: Rauber/Rupp u.a., HGO, § 8b, Nr. 2.3.

™ Bennemann, in: Rauber/Rupp u.a. HGO, § 8b, Nr. 1.1.; Diinchheim, in: Dietlein/Ogorek, BeckOK Kommunal-
recht Hessen, § 8b HGO Rn 4.
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Ein kassatorisches Biirgerbegehren liegt vor, wenn sich das Begehren gegen einen Beschluss
der Gemeindevertretung richtet, indem es die Entscheidung der Gemeindevertretung korrigie-
ren, aufheben oder erginzen méchte.®® Ein Biirgerbegehren ist nicht nur dann kassatorisch,
wenn es ausdriicklich die (riickwirkende) Aufhebung eines Beschlusses der Gemeindevertre-
tung fordert, sondem es reicht aus, dass es in seiner Zielsetzung auf dessen Korrektur ausge-
richtet ist, fiir die bereits entschiedene Angelegenheit eine abweichende Sachentscheidung
begehrt bzw. die durch den Beschluss getroffene Regelung durch eine wesentlich andere er-
setzen mochte.®’ MaBgebend ist somit, ob das Biirgerbegehren ein von der Gemeindevertre-
tung beschlossenes Regelungsprogramm aufheben oder dndern will,*? wobei es unerheblich
ist, ob das Begehren den fraglichen Beschluss der Gemeindevertretung ausdriicklich er-
wihnt® Dagegen handelt es sich um ein initiatorisches Biirgerbegehren, wenn eine in der
Gemeinde neue Thematik aufgegriffen und zur Entscheidung gebracht werden soll.?* Ein ini-
tiatorisches, fristfreies Biirgerbegehren kann daher nur ein von der Gemeindevertretung bisher
»hoch unbestelltes Feld bearbeiten® und damit ausschlieBlich gemeindliche Aktivititen ansto-
Ben.®® Ob ein kassatorisches oder ein initiatorisches Biirgerbegehren vorliegt, ist eine Frage

des Finzelfalls.%¢

Wihrend initiatorische Biirgerbegehren nach der Sammlung der erforderlichen Unterschriften
jederzeit eingereicht werden konnen, sind kassatorische Biirgerbegehren an die Frist des § 8b
Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO gebunden, nach der ein Biirgerbegehren, das sich gegen einen Be-
schluss der Gemeindevertretung richtet, innerhalb von acht Wochen nach Bekanntgabe des
Beschlusses eingereicht werden muss. Die Unterstiitzerunterschriften diirfen bei einem kassa-

torischen Biirgerbegehren erst gesammelt werden, wenn der angegriffene Beschluss in der

¥ Vgl. OVG Miinster, Urteil vom 28.01.2003 — 15 A 203/02 —, Rn. 5 £, juris; VGH Kassel, Beschluss vom
18.03.2009 — 8 B 528/09 —, Rn. 67, juris; Beschluss vom 13.07.2004 — 8 TG 1067/04 —, Rn. 44 m.w.N., juris;
VG GieBen BeckRS 2014, 52116; Bennemann, in: Rauber/Rupp u.a, HGO, § 8b, Nr. 1.1.

¥ VGH Kassel, Beschluss vom 13.07.2004 — 8 TG 1067/04 —, Rn. 44 m.w.N., juris; OVG Miinster, Beschluss
vom 28.01.2003 — 15 A 203/02 —, Rn. 6, juris; vgl. VG Darmstadt, Beschluss vom 24. Juli 2007 — 3 G 1073/
07 —, Rn. 29, juris; Hager, VerwArch. 1993, 97 (109); Klenke, NWVBL. 2002, 45 (48 f.); Meyer, KommJur
2008, 8; Ritgen, KommJur 2004, 441 (442); Ritgen, Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, S. 158; Wessels,
Rechtliche Beurteilung der Ausnahmetatbestinde und deren Umgehungsgefahr bei Biirgerbegehren und Biirger-
entscheid, S. 426.

% Vgl. OVG Miinster, Urteil vom 28.01.2003 — 15 A 203/02 —, Rn. 6, juris; VG Diisseldorf, Beschluss vom
08.07.2008 — 1 L 1114/08 —, Rn. 14, juris.

® Ritgen, Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, S. 158; von Danwitz, DVBL. 1996, 134 (137); Hager, Ver-
wArch. 1993, 97 (109).

% Diinchheim, in: Dietlein/Ogorek, BeckOK Kommunalrecht Hessen, § 8b HGO Rn 6; Bennemann, in: Rau-
ber/Rupp u.a, HGO, § 8b, S. 157.

% VGH Kassel, Beschluss vom 18.03.2009 — 8 B 528/09 —, Rn. 67, Beschluss vom 13.07.2004 — 8 TG 1067/
04 —, Rn. 52, juris; OVG Miinster, Beschluss vom 28.01.2003 — 15 A 203/02 —, Rn. 5, juris.

% VG GieBen, Beschluss vom 26.03.2004 — 8 G 539/04 —, Ra. 1, juris.
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Gemeindevertretung tatsichlich gefasst wurde.®” Bei der Acht-Wochen-Frist handelt es sich
um eine Ausschlussfrist, nach deren Ablauf ein Biirgerbegehren nicht mehr zulissig ist, auch
wenn es ansonsten alle Voraussetzungen erfiillt.* Durch die Ausschlussfrist sollen Beschliis-
se der Gemeindevertretung nicht {iber eine lingere Zeit ,,in der Schwebe* bleiben.?’ Sie dient
damit dem Schutz der Verwaltungseffektivitit, dem Vertrauensschutz sowie der Rechtssi-
cherheit und Rechtsklarheit und ist zugleich Ausdruck des grundsitzlichen Vorrangs der Ent-
scheidungsbefugnis der Gemeindevertretung im System der reprisentativen Demokratie.”®
Nach Ablauf der Ausschlussfrist sollen die Beschliisse der Gemeindevertretung zur verldssli-
chen Grundlage gemeindlichen Handelns werden und es soll somit verhindert werden, dass
die Realisierung beschlossener Vorhaben auf unbegrenzte Zeit mit der Gefahr einer méglich-

erweise gegenteiligen Entscheidung der Gemeindebiirger im Wege eines Biirgerentscheids
behaftet ist.”!

Die Fristberechnung erfolgt nach § 31 HVwV{G i.V.m. §§ 187, 188 Abs. 2 BGB und beginnt
mit dem Ereignis der Beschlussfassung.®” Das bedeutet, dass die Frist mit dem Tag beginnt,
der auf die Beschlussfassung in der Gemeindevertretung und die Bekanntgabe des Absﬁm-
mungsergebnisses durch den Vorsitzenden der Gemeindevertretung folgt (vgl. §§ 186, 187
Abs. 1 BGB).” Zur Fristwahrung ist mafigeblich auf den Eingang der Unterlagen bei der

Gemeinde abzustellen.’*

Die Ausschlussfrist wirft bei Grofiprojekten einer Gemeinde, die mit einem gestuften bzw.
gestreckten Entscheidungsverfahren verbunden sind, Probleme auf.’> Es geht dabei um Ver-
fahren, in denen ein kommunales Projekt in einem sich {iber lingere Zeit, meist mehrere Jah-

re, hinziehenden Planungsverfahren immer wieder Gegenstand von Beratungen und Entschei-

$7 Bennemann, in: Rauber/Rupp u.a., HGO, § 8b, Nr. 4.5.3.

% Foerstemann, Die Gemeindeorgane in Hessen, S. 259; Schneider/Drefler/Rauber/Risch, HGO, 25. Lfg. Mirz
2017, § 8b Rn. 3.

¥ OVG Koblenz, Beschluss vom 10.10.2003 — 7 B 11392/03 —, Rn. 18, juris; OVG Miinster, Urteil vom
28.01.2003 — 15 A 203/02 —, Ra. 3, juris; Ritgen, Komlur 2004, 441 (443).

* VGH Kassel, Beschluss vom 13.07.2004 — 8 TG 1067/04 —, Rn. 49, juris; VGH Mannheim, NVwZ-RR 1994,
110 (111); NVwZ 1985, 288 (289); OVG Koblenz, Beschluss vom 10.10.2003 — 7 B 11392/03 —, juris, von
Danwitz, DVBI. 1996, 134 (138 f.).

' VGH Mannheim, NVwZ 1985, 288 (289); VG Darmstadt, Beschluss vom 11.05.2009 — 3 K 2471/06.DA —,
Rn. 20, juris; Beschluss vom 24.07.2007 —3 G 1073/07 —, Rn. 28; Urteil vom 16.07.2003 — 3 E 1935/02 —, juris.
% Schdfer, Biirgerbeteiligung, S. 141 m.w.N.

* VG Frankfurt, Beschluss vom 07.08.2007 — 7 G 1324/07 —, Rn. 14, juris; Schifer, Biirgerbeteiligung, S. 141
m.w.N.

 Wessels, Rechtliche Beurteilung der Ausnahmetatbestinde und deren Umgehungsgefahr bei Biirgerbegehren
und Biirgerentscheid, S. 424.

% Wessels, Rechtliche Beurteilung der Ausnahmetatbestinde und deren Umgehungsgefahr bei Biirgerbegehren
und Biirgerentscheid, S. 429,
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dungen in der Gemeindevertretung wird.”® Beginnend mit dem ersten Grundsatzbeschluss
(z.B. die Zustimmung zur Einleitung der Planung oder die generelle Zustimmung zu einem
Vorhaben) schlieBen sich in diesem Fall mehrere Folgebeschliisse, etwa zu der Planung, zu
dem Nutzungskonzept und zu Finanzierungsfragen an, bevor das Vorhaben durch den sog.
Projektbeschluss zam konzeptionellen Abschluss gebracht wird, auf den die Ausfiihrungspha-
se folgt, die wiederum von Beschliissen der Gemeindevertretung begleitet ist.”’ Fraglich ist,
welcher von mehreren Beschliissen im Rahmen eines gestuften Entscheidungsverfahrens Ge-
genstand eines Blirgerbegehrens sein kann. Daran schlieBt sich die Frage an, welcher dieser
Beschliisse die Ausschlussfrist des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO in Gang setzt und welche
Reichweite dem Ausschluss im Rahmen eines gestreckten bzw. gestuften Entscheidungsver-
fahrens zukommt.

Die endgiiltige Entscheidung iiber ein Vorhaben wird durch den sog. ,,Projektbeschluss® ge-
troffen, der die Planungsphase beendet und ,,griines Licht“ fiir die tatsichliche Realisierung
des Vorhabens gibt. Wire nur der Projektbeschluss einem Biirgerbegehren zuginglich, hitte
dies unter Umstiinden zur Folge, dass im Falle eines erfolgreichen Biirgerentscheids gegen
den Projektbeschluss die gesamte vorausgegangene Planung des Vorhabens vergeblich wi-
re.”® Deshalb konnen bei komplexen und umfangreichen GroBvorhaben mit einem gestuften
Entscheidungsverfahren neben dem Projektbeschluss auch bereits die sog. ,,weichenstellenden
Beschliisse* bzw. ,,Grundsatzbeschliisse®, die etwa die Einleitung der Planung, eine Standort-
frage oder wesentliche andere Fragen der Planung betreffen, Gegenstand eines Biirgerbegeh-
rens sein.”’ Die Zulissigkeit eines Biirgerbegehrens bereits im Vorfeld des Planungsabschlus-
ses dient neben dem Grundsatz der Funktionsfihigkeit und Effektivitit der Verwaltung'®
auch dem Interesse der Biirger, bereits in einem friihen Stadium eines gestuften Planungsver-

fahrens weitreichenden Entscheidungen der Gemeindevertretung, beispielsweise iiber die Art,

% Ossenbiihl, Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, in: Seiler, Gelebte Demokratie, FS fiir M. Rommel, S. 247
(257 1).

7 Wessels, Rechtliche Beurteilung der Ausnahmetatbestinde und deren Umgehungsgefahr bei Biirgerbegehren
und Biirgerentscheid, S. 429.

*® VGH Mannheim, Urteil vom 18.06.1990 — 1 S 657/90 —, juris; (462 f.); Hager, VerwArch. 1993, 97 (109);
Sapper, VBIBW 1983, 89 (93); Spies, Blirgerversammlung, Biirgerbegehren, Biirgerentscheid, S. 183.

* VGH Mannheim, NVwZ-RR 1994, 110 f; Urteil vom 13.04.1993 — 1 S 1076/92 —, Rn. 26, juris; Urteil vom
18.06.1990 — 1 § 657/90 —, Rn. 27, juris; NVwZ 1985, 288 (289); OVG Koblenz, NVwZ 1998, 425 (426); VG
Darmstadt, Beschluss vom 11.05.2009 — 3 K 2471/06.DA —, Rn. 20, juris; Beschluss vom 24.07.2007 - 3 G
1073/07 —, Rn. 28, juris; von Danwitz, DVBL. 1996, 134 (139); Hager, VerwArch. 1993, 97 (109 f.); Ritgen,
Biirgerbegehren, S. 163 ff.; ders., Sapper, VBIBW 1983, 89 (93); Schliiter, VBIBW 1987, 54 (56); Stiel, Mog-
lichkeiten und Grenzen der Biirger- und Einwohnerbeteiligung, S. 77 f.; Wiegand, in: Wiegand/Grimberg, Ge-
meindeordnung Sachsen-Anhalt, § 25, Nr. 2.1.4.; Foerstemann, Die Gemeindeorgane in Hessen, S. 258 m.w.N.;
Humpert, DOV 1990, 999 (1005); Waibel, Gemeindeverfassungsrecht, Rn. 214 m.w.N.

19 Spies, Biirgerversammlung, Biirgerbegehren, Biirgerentscheid, S. 183.
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den Zuschnitt und die Gestaltung eines kommunalen Vorhabens, durch ein Biirgerbegehren
bzw. einen Biirgerentscheid entgegentreten zu konnen.'®! Vor dem Hintergrund, dass die Aus-
fihrung solcher Grundsatzbeschliisse, die eine Planung einleiten oder eine Planungsstufe ab-
schlieen und den Ubergang zur nichsten Planungsstufe eréffnen, mit zum Teil erheblichem
personellen und finanziellen Aufwand geschieht, entspricht es dem Regelungszweck der Aus-
schlussfrist, die Effizienz und die Sparsamkeit kommunaler Aufgabenwahmehmung zu ge-
wihrleisten, auch ein ,korrigierendes“ Biirgerbegehren in einem frithen Stadium der Planung
— noch vor dem endgiiltigen Projektbeschluss — nur dann zuzulassen, wenn es innerhalb der
achtwdchigen Frist des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO eingereicht wird.'® Nach dem Sinn
und Zweck der Ausschlussfrist sollen Beschliisse der Gemeindevertretung nur insoweit zur
Disposition im Rahmen eines Biirgerentscheids gestellt werden, als dadurch nicht ein frithe-

ret, bestandsgeschiitzter Beschluss der Gemeindevertretung zu Fall gebracht wird.'®

Bei der geplanten CityBahn handelt es sich um ein kommunales (Gro8-)Projekt, fiir das ein
gestuftes Entscheidungsverfahren vorgesehen ist. Die Stadtverordnetenversammlung der
Stadt Wiesbaden hat sich bereits in mehreren Beschliissen mit der CityBahn befasst. Im Ein-
zelnen haben die Stadtverordneten unter anderem am 16. Februar 2017, am 29. Juni 2017, am
14. September 2017, am 21. Dezember 2017 und am 21. Juni 2018 Beschliisse in Bezug auf
die CityBahn verabschiedet.

Mit Beschluss Nr. 0069 vom 16. Februar 2017 wurde der Magistrat beauftragt, die Vor- und
Entwurfsplanung fiir die Strecke ,,Theodor-Heuss-Briicke bis Hochschule RheinMain, Wies-
baden® zu vergeben. Weiterhin wurde der Magistrat damit beaufiragt, die weitere Verfolgung
des Projektes CityBahn in Planung und Bau durch eine Projektgesellschaft CityBahn als
Tochtergesellschaft der WVV Wiesbaden Holding GmbH durchzufithren. Daran ankniipfend
beschloss die Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden mit Beschluss Nr. 0294 vom 29. Juni
2017 die Griindung der CityBahn GmbH als Planungs- und Projektgesellschaft fiir das Vor-
haben. Der Magistrat wurde zudem beauftragt, die erforderlichen Gesellschafterbeschliisse
vorzubereiten und umzusetzen. Die WVV Wiesbaden Holding GmbH sollte nach diesem Be-
schluss den Konsortialvertrag endverhandeln. Eine weitere Beschlussfassung erfolgte mit
Beschluss Nr. 0318 am 14. September 2017, mit dem die Stadtverordnetenversammlung

Wiesbaden zur Kenntnis nahm, dass der Gesellschaftsvertrag und der Konsortialvertrag am

11 VGH Mannheim, Urteil vom 18.06.1990 — 1 S 657/90 — Run. 27.

12 Vgl. VGH Mannheim, Urteil vom 18.06.1990 — 1 S 657/90 —, Rn. 27, juris; vgl. Sapper, VBIBW 1983, 89
(93 £).

' Yon Danwitz, DVBL. 1996, 134 (139).
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03. August 2017 notariell beurkundet wurden. Weiterhin beschloss die Stadtverordnetenver-
sammlung Wiesbaden mit dem Beschluss Nr. 0590 vom 21. Dezember 2017, dass die City-
Bahn GmbH im Abschnitt ,,Theodor-Heuss-Briicke - Hochschule RheinMain, Standort Kurt-
Schumacher-Ring Wiesbaden* mit der Entwurfs- und Genehmigungsplanung (HOAI 3+4)
beginnen kann. Zudem wurde beschlossen, dass die CityBahn GmbH fiir den Abschnitt
»Hochschule RheinMain - Anschluss Aartalbahntrasse / Kreisgrenze® mit der Vorplanung
beginnen kann, wenn der Rheingau-Taunus-Kreis die Vorplanung fiir seinen Streckenab-
schnitt beauftragt hat. Mit Beschluss Nr. 0192 vom 21. Juni 2018 nahm die Stadtverordneten-
versammlung Wiesbaden die als Ergebnis der Vorplanung erarbeitete Linienfihrung der Ci-

tyBahn zur Kenntnis,

Es bestehen somit zahlreiche Beschliisse der Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden, die
sich im Wesentlichen auf die Einleitung der Planung der CityBahn sowie die Griindung und
Beteiligung an der CityBahn GmbH beziehen. Ein Biirgerbegehren, das die Intention verfol-
gen wiirde, das Projekt CityBahn insgesamt verhindern zu wollen bzw. einen kiinftigen
(Grund-satz-)Beschluss der Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden zur CityBahn anzu-
fechten, wiirde insoweit kein ,,noch unbestelltes Feld* bearbeiten und damit nicht eine Aktivi-
tat der Stadt Wiesbaden anstoBen. Es wiirde vielmehr von seiner Zielsetzung — wenn auch nur
mittelbar — auf die Korrektur bereits vorliegender Beschliisse der Stadtverordnetenversamm-
lung Wiesbaden zur CityBahn abzielen. Nicht erforderlich wire insofern, dass es ausdriicklich
die (riickwirkende) Aufthebung eines Beschlusses der Stadtverordnetenversammlung fordert,
sondern es wiirde fiir die Einordnung als kassatorisches Biirgerbegehren geniigen, wenn es
von seiner Zielsetzung auf dessen Korrektur ausgerichtet ist, fiir die bereits entschiedene An-
gelegenheit eine abweichende Sachentscheidung begehrt bzw. die durch den Beschluss ge-

troffene Regelung durch eine wesentlich andere ersetzen méchte.!*

Ein solches Biirgerbegeh-
ren wiirde in das durch die oben niher bezeichneten Beschliisse der Stadtverordnetenver-
sammlung Wiesbaden aufgestellte Regelungsprogramm zur CityBahn eingreifen bzw. inhalt-
lich zumindest auf die bisherigen Beschliisse Bezug nehmen. Damit wire das Biirgerbegehren
unabhingig davon, ob es unmittelbar oder mittelbar auf die Korrektur der bereits gefassten
Beschliisse abzielt, als kassatorisches Biirgerbegehren anzusehen. An dieser Einordnung des

Biirgerbegehrens wiirde sich auch dann nichts dndern, wenn es Elemente enthalten wiirde, die

1" VGH Kassel, Beschluss vom 13.07.2004 — 8 TG 1067/04 —, Rn. 44 m.w.N., juris; vgl. VG Darmstadt, Be-
schluss vom 24.07.2007 — 3 G 1073/07 —, Rn. 29, juris.
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bisher noch nicht Gegenstand eines Beschlusses der Stadtverordnetenversammlung waren.'®
Nach dem Sinn und Zweck der Fristgebundenheit kassatorischer Biirgerbegehren ist es allein
maBgebend, ob das Biirgerbegehren im Rahmen einer verstindigen Wiirdigung ein von der

Gemeindevertretung beschlossenes Regelungsprogramm aufheben oder indem will, "%

Eine hiervon abweichende Ansicht, die darauf abzielt, einen initatorischen Charakter eines
méglichen Biirgerbegehrens gegen die geplante CityBahn zu konstruieren, konnte sich allen-
falls auf den Umstand stiitzen, dass bisher durch die Stadtverordnetenversammlung der Stadt
Wiesbaden noch keine Grundsatzentscheidung hinsichtlich der Realisierung der CityBahn
(das ,,Ob“ des Projektes) getroffen wurde bzw. die Stadtverordnetenversammlung diese
Grundsatzentscheidung bisher ausdriicklich offengelassen hat. In Bezug auf diesen fehlenden
Grundsatzbeschluss kdnnte von einem ,,noch unbestellten Feld* ausgegangen werden. Ein
mégliches Biirgerbegehren wiirde sich nach dieser Argumentation dann nicht gegen die bishe-
rigen Beschliisse der Stadtverordnetenversammlung der Stadt Wiesbaden zur CityBahn rich-
ten und hitte insofern initiatorischen Charakter. Unterlegt werden kénnte diese Auffassung
mit dem Hinweis darauf, dass die bisherigen Beschliisse der Stadtverordnetenversammlung
der Stadt Wiesbaden lediglich die Einleitung der Vor- und Entwurfsplanung sowie damit im
Zusammenhang stehende Fragen betrifen und somit das Fiir und Wider des Gesamtprojektes
abschlieBend und umfassend erst in einem spiéteren Planungsstadium beurteilt werden kdnne.
In diese Richtung geht ein Beschluss des VGH Mannheim, der trotz bereits vorliegender
Grundsatzentscheidung zur Einleitung der Planung die Moglichkeit eines initiatorischen Biir-
gerbegehrens in einem spiteren Planungsstadium bejahte,'®’ Allerdings lag dem zuvor ge-
nannten Beschluss des VGH Mannheim eine besondere Fallkonstellation zugrunde, die eine
Ubertragung und Anwendung der Aussagen des Gerichts auf die vorliegend zu beurteilende
Frage der Zuléssigkeit eines Biirgerbegehrens gegen die geplante CityBahn ausschlieBt. Der
VGH Mannheim begriindete die Zulassung eines initiatorischen Biirgerbegehrens in einem
fortgeschrittenen Planungsstadium insbesondere damit, dass fiir die Biirgerschaft im zugrun-
deliegenden Fall nicht erkennbar gewesen sei, dass der Gemeinderat mit dem die Planung
einleitenden Beschluss bereits beabsichtigt haben kénnte, {iber das Vorhaben abschlieBend
entscheiden zu wollen und dass eine weitere Beschlussfassung des Gemeinderates, die (er-

neut) die Moglichkeit eines Biirgerbegehrens eréffnen wiirde, nicht zu erwarten sei.'% Eine

'% Siehe hierzu OVG Miinster, Urteil vom 28.01.2003 — 15 A 203/02 —, juris; VG Diisseldorf, Urteil vom
02.03.2007 — 1 K 4143/06 —, juris; VG Kéln, Urteil vom 31.05.1999 — 4 K 7677/96 —, juris.

1% OVG Miinster, Urteil vom 28.01.2003 — 15 A 203/02 —, juris.

' VGH Mannheim, Beschluss vom 30.9.2010 — 1 § 1722/10 -, juris.

1% Siche VGH Mannheim, Beschluss vom 30.9.2010 — 1 S 1722710 —, juris.
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solche Konstellation besteht in Bezug auf das Projekt CityBahn nicht, da — auch fiir die Biir-
gerschaft eindeutig ersichtlich — weitere Grundsatzentscheidungen zu dem Projekt noch fol-
gen und diese ausstehenden Entscheidungen (erneut) die Mdglichkeit eines Biirgerbegehrens
erbffnen, sodass keine Notwendigkeit fiir die Zulassung eines initiatorischen Biirgerbegehrens
besteht. Dem Umstand, dass das Fiir und Wider bei Projekten im Rahmen gestufter Entschei-
dungsverfahren erst in einem fortgeschrittenen Planungsstadium umfassend beurteilt werden
kann, wird bereits dadurch Rechnung getragen, dass bis einschlieBlich des sog. Projektbe-
schlusses alle weichenstellenden Beschliisse bzw. Grundsatzbeschliisse potentiell biirgerbe-
gehrensféhig sind. Wiirde man zudem nicht fristgebundene initiatorische Biirgerbegehren im
Rahmen gestufter Entscheidungsverfahren zulassen, wiirde die Ausschlussfrist nach § 8b Abs.
3 S. 1 Halbs. 2 HGO ins Leere laufen. Es stellt sich dariiber hinaus nicht als unzumutbar dar,
wenn die Biirgerschaft im Rahmen gestufter Entscheidungsverfahren hinsichtlich eines Biir-
gerbegehrens auf das Zuwarten auf einen biirgerbegehrensfihigen Beschluss hinsichtlich der
Unterschriftensammlung verwiesen wird, insbesondere vor dem Hintergrund, dass auf diese
Weise auch ein Sammeln von Unterstiitzerunterschriften ,,auf Vorrat“ verhindert werden

09
kann.!

Initiatorische Biirgerbegehren im Rahmen gestufter Entscheidungsverfahren sind
deshalb grundsitzlich ausgeschlossen. Die Biirgerschaft ist hinsichtlich eines Biirgerbegeh-
rens auf ein Vorgehen gegen die sog. weichenstellenden Beschliisse bzw. Grundsatzbeschliis-
se beschrinkt, welche die Ausschlussfrist des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO in Gang set-

zen.'!?

Ob der bisherigen Beschlusslage der Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden bereits ein
solcher weichenstellender Beschluss bzw. Grundsatzbeschluss in Bezug auf das Projekt City-
Bahn zu entnehmen ist, erscheint angesichts des im Rahmen des Beschlusses Nr. 0069 vom
16. Februar 2017 erklirten Vorbehaltes eines noch folgenden Grundsatzbeschlusses der
Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden fraglich. In dem Beschluss vom 16. Februar 2017
werden neben der Einleitung der Vor- und Entwurfsplanung fiir einen naher bezeichneten
Streckenabschnitt der CityBahn die in organisatorischer und finanzieller Hinsicht einleitenden
Mafinahmen zur Planung der CityBahn beschlossen. Unter Punkt 5 des Beschlusses wird fest-
gestellt:

»Die Stadtverordnetenversammlung bewertet die Beschliisse unter 1. - 4. nicht als Grundsatzbeschliisse.

Somit sind diese Beschliisse nicht ,.endgiiltig fristauslésend” im Zusammenhang mit § 86 HGO. Erst

'% Y GH Mannheim, Beschluss vom 8.4.2011 — 1 8 303/11 —, juris.
"% Vgl. VGH Mannheim, Beschluss vom 8.4.2011 — 1 S 303/11 —, juris m.w.N.
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nach erfolgter Vor- und Entwurfsplanung kénnen weitere Gremienbeschliisse der Stadtverordnetenver-

sammlung folgen.“
In ihrem Beschluss Nr. 0590 vom 21. Dezember 2017 nimmt die Stadtverordnetenversamm-
lung Wiesbaden nochmals auf diesen Vorbehalt Bezug, indem sie beschlieBt, dass iiber die
Frage, ob ein Vertreterbegehren iiber die Einfilhrung einer CityBahn durchgefithrt werde,
gemeinsam mit dem Grundsatzbeschluss zur CityBahn zu entscheiden sei. Zunichst ist dem-
nach festzuhalten, dass die Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden nach Abschluss der
Vor- und Entwurfsplanung entsprechend ihrer Beschliisse Nr. 0069 und 0590 einen (weiteren)
Grundsatzbeschluss zur CityBahn fassen und in diesem Zusammenhang auch iiber ein Vertre-
terbegehren entscheiden mochte. Ob dies im Umkehrschluss bedeutet, dass die bisherigen
Beschliisse, hierbei insbesondere der Beschluss Nr. 0069, nicht als Grundsatzbeschliisse zu
bewerten sind, erscheint fraglich. Im Verlauf der Planung eines kommunalen Grof3projektes
mit einem gestuften Entscheidungsverfahren werden im Vorfeld des endgiiltigen Projektbe-
schlusses in der Regel bereits zahlreiche vorgelagerte (weichenstellende) Beschliisse getrof-
fen. Es entspricht dem Grundsatz der Effektivitit und Sparsamkeit der Verwaltung sowie dem
Interesse der Biirger, ein Biirgerbegehren bei einem solchen GroBvorhaben bereits in einem
frilhen Stadium der Planung zu erméoglichen.'!! Neben dem Projektbeschluss konnen deshalb
auch bereits weichenstellende Beschliisse bzw. Grundsatzbeschliisse, die etwa die Einleitung

der Planung betreffen, Gegenstand eines Biirgerbegehrens sein.''

Der Beschluss Nr. 0069 vom 16. Februar 2017 betrifft die Einleitung der Planung fiir die Ci-
tyBahn, némlich die Beauftragung der Vergabe der Vor- und Entwurfsplanung fiir den Stre-
ckenabschnitt ,,Theodor-Heuss-Briicke bis Hochschule RheinMain, Wiesbaden®. Es handelt
sich damit nicht um einen blofen Vorbereitungs- oder Konzeptbeschluss, welcher die Verwal-
tung beauftragt, eine Beschlussfassung der Gemeindevertretung zu einer kommunalen Ange-
legenheit vorzubereiten, und der mangels biirgerbegehrensfihigen Inhalts im Rahmen eines

gestuften bzw. gestreckten Entscheidungsverfahrens nicht zulissiger Gegenstand eines Biir-

"' VGH Mannheim, Urteil vom 18.06.1990 — 1 S 657/90 —, Rn. 27, juris.

' VGH Mannheim, NVwZ-RR 1994, 110 f;; Urteil vom 18.06.1990 — 1 S 657/90 —, Rn. 27, juris; NVwZ 1985,
288 (289);, OVG Koblenz, NVwZ 1998, 425 (426); VG Darmstadt, Beschluss vom 11.05.2009 - 3 K
2471/06.DA —, Ru. 20, juris; Beschluss vom 24.07.2007 — 3 G 1073/07 —, Rn. 28, juris; von Danwitz, DVBI,
1996, 134 (139); Hager, VerwArch. 1993, 97 (109 f.); Ritgen, Biirgerbegehren, S. 163 ff.; ders., Sapper,
VBIBW 1983, 89 (93); Schisiter, VBIBW 1987, 54 (56); Stiel, Mboglichkeiten und Grenzen der Biirger- und Ein-
wohnerbeteiligung, S. 77 f.; Wiegand, in: Wiegand/Grimberg, Gemeindeordnung Sachsen-Anhalt, § 25, Nr.
2.1.4.; Foerstemann, Die Gemeindeorgane in Hessen, S. 258 m.w.N.; Humpert, DOV 1990, 999 (1005); Waibel,
Gemeindeverfassungsrecht, Rn, 214 m.w.N.
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gerbegehrens sein kann.''?

Eine Einordnung des Beschlusses Nr. 0069 als Grundsatzbe-
schluss, der die Planung der CityBahn — zumindest fiir den betreffenden Streckenabschnitt —
einleitet, liegt deshalb nahe. Vor dem Hintergrund, dass die Zulassung eines Biirgerbegehrens
bereits zu Beginn der Planung eines groBeren Vorhabens insbesondere verhindern soll, dass
unter dem Einsatz erheblicher personeller und finanzieller Mittel die Planung iiber mehrere
Jahre betrieben wird, bevor am Ende der Planungsphase ein Biirgerbegehren, das zu einem
erfolgreichen Biirgerentscheid fiihrt, das Projekt insgesamt ablehnt und damit die verausgab-
ten Planungskosten verloren sind, erscheint es fragwiirdig, dass durch eine bloRe Erklirung
der Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden, die darauf abzielt, einen an sich als Grund-
satzbeschluss zu bewertenden Beschluss nicht als solchen zu werten, die an einen Grundsatz-
beschluss im Rahmen eines gestuften Entscheidungsverfahrens ankniipfenden Rechtsfolgen
(Erdffnung der Mdglichkeit eines Biirgerbegehrens und Fristbeginn der Ausschlussfrist des §
8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO) ausgeschlossen werden kénnen. Ob es sich bei dem Beschluss
Nr. 0069 vom 16. Februar 2017 sowie ggf. bei weiteren bisher vorliegenden Beschliissen der
Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden letztlich um einen Grundsatzbeschluss bzw.
Grundsatzbeschliisse im Rahmen des Projektes CityBahn handelt, kann jedoch fiir die Beant-
wortung der entscheidenden Frage, ob auch im aktuellen Planungsstadium noch ein Biirger-
begehren gegen die geplante CityBahn zuldssig ist, dahinstehen. Zum einen kénnte der Be-
schluss vom 16. Februar 2017 sowie ggf. die darauf folgenden Beschliisse der Stadtverordne-
tenversammlung Wiesbaden, sofern man jeweils das Vorliegen eines Grundsatzbeschlusses
im Rahmen eines gestuften Entscheidungsverfahrens annimmt (nur dann wiren die Beschliis-
se iiberhaupt ,,biirgerbegehrensfihig®), aufgrund des fruchtlosen Verstreichens der achtwo-
chigen Frist des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO nicht mehr zum Gegenstand eines Biirgerbe-
gehrens gemacht werden. Diese Beschliisse genieBen insofern Bestandsschutz. Zum anderen
muss beriicksichtigt werden, dass neben dem Projektbeschluss am Ende des Planungsverfah-
rens im Rahmen eines gestuften Entscheidungsverfahrens auch alle weiteren weichenstellen-

den Beschliisse bzw. Grundsatzbeschliisse Gegenstand eines Biirgerbegehrens sein konnen.''

' Siehe hierzu OVG Koblenz, NVwZ 1998, 425 (426); vgl. auch Késters, Der Biirgerentscheid in NRW, S. 47
f.

' VGH Mannheim, NVwZ-RR 1994, 110 f;; VBIBW 1992, 421 (422); Urteil vom 18.06.1990 — 1 S 657/90 —,
Rn. 27, juris; NVwZ 1985, 288 (289); OVG Koblenz, NVwZ 1998, 425 (426); VG Darmstadt, Beschluss vom
11.05.2009 — 3 K 2471/06.DA —, Rn. 20, juris; Beschluss vom 24.07.2007 — 3 G 1073/07 —, Rn. 28, juris; von
Danwitz, DVBL. 1996, 134 (139); Hager, VerwArch. 1993, 97 (109 f.); Ritgen, Biirgerbegehren, S. 163 ff.; ders.,
Sapper, VBIBW 1983, 89 (93); Schliter, VBIBW 1987, 54 (56); Stiel, Moglichkeiten und Grenzen der Biirger-
und Einwohnerbeteiligung, S. 77 f.; Wiegand, in: Wiegand/Grimberg, Gemeindeordnung Sachsen-Anhalt, § 25,
Nr. 2.1.4.; Foerstemann, Die Gemeindeorgane in Hessen, S. 258 m.w.N.; Humpert, DOV 1990, 999 (1005);
Waibel, Gemeindeverfassungsrecht, Rn. 214 m.w.N.,
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Es ist deshalb nicht erforderlich, bereits den ersten, die Planung einleitenden Grundsatzbe-
schluss anzugreifen, sondern auch die weiteren, noch folgenden Grundsatzbeschliisse kénnen
Gegenstand eines Biirgerbegehrens sein. Somit kommt es auf die Frage, ob einer der bisheri-
gen Beschliisse der Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden bereits als Grundsatzbeschluss
im Rahmen eines gestuften Entscheidungsverfahrens zu bewerten ist, nicht an. Jedenfalls ge-
gen (weitere) noch folgende Grundsatzbeschliisse der Stadtverordnetenversammlung Wiesba-
den wire ein Biirgerbegehren grundsitzlich zulissig. Insbesondere wire es nicht durch den
Ablauf der an einen bereits vorliegenden Grundsatzbeschluss ankniipfenden Ausschlussfrist
des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO ausgeschlossen.

Die Frage, ob es sich bei dem ersten, die Planung einleitenden Beschluss der Stadtverordne-
tenversammlung Wiesbaden vom 16. Februar 2017 um einen Grundsatzbeschluss handelt,
wire allerdings dann von Belang, sofern man diesen Beschluss auch bereits als Grundsatzbe-
schluss iiber das Projekt CityBahn als Ganzes bewerten wiirde. Hiergegen spricht jedoch ein-
deutig der im Rahmen des Beschlusses erklirte Vorbehalt der Stadtverordnetenversammlung
Wiesbaden, der mittels verstandiger Wiirdigung als Vorbehalt hinsichtlich eines Grundsatzbe-
schlusses iiber das Projekt CityBahn als Ganzes zu verstehen ist, iiber das nach Abschluss der
Vor- und Entwurfsplanung und den dann vorliegenden Erkenntnissen grundstzlich entschie-
den werden soll. Demnach kann der Beschluss Nr. 0069 vom 16. Februar 2017, der sich auf
die Einleitung der Vor- und Entwurfsplanung sowie die Verfolgung der weiteren Planung
mittels einer Projektgesellschaft CityBahn bezieht, allenfalls als Grundsatzbeschluss iiber die
Einleitung der Planung zur CityBahn angeschen werden, jedoch noch nicht bereits als Grund-
satzbeschluss iiber das Projekt CityBahn als Ganzes. Hierauf nimmt auch der Beschluss Nr.
0590 vom 21. Dezember 2017 Bezug, der die Entscheidung iiber die Durchfijhrung eines Ver-
treterbegehrens zusammen mit dem Grundsatzbeschluss iiber die Einfiihrung der CityBahn in
Aussicht stellt. Daraus wird deutlich, dass ein Grundsatzbeschluss iiber das Projekt CityBahn
als Ganzes bisher seitens der Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden noch nicht getroffen

wurde.

Als Zwischenergebnis kann somit festgehalten werden, dass als Ankniipfungspunkt fiir ein
Biirgerbegehren gegen die geplante CityBahn alle noch folgenden weichenstellenden Be-
schliisse bzw. Grundsatzbeschliisse der Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden im Rah-
men des gestuften Entscheidungsverfahrens zur CityBahn in Betracht kommen. An jeden die-
ser Grundsatzbeschliisse kniipft die Ausschlussfrist des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO fiir

den jeweiligen Regelungsinhalt an, sodass dieser nach fruchtlosem Verstreichen der Frist
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nicht mehr zur Disposition im Rahmen eines Biirgerbegehrens gestellt werden kann. Letztma-
lig erdffnet der Projektbeschluss, an den sich die Realisierung des Vorhabens anschlieBt, die
Moglichkeit eines Biirgerbegehrens. Ein initiatorisches Biirgerbegehren ist ausgeschlossen.
Sofern man einen der bisherigen Beschliisse der Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden
als Grundsatzbeschluss ansieht, ist jedenfalls die Frist des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO
bereits verstrichen, sodass er nicht mehr tauglicher Gegenstand eines Biirgerbegehrens sein

kann,

Gemifl Beschluss Nr. 0069 der Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden vom 16. Februar
2017 ist davon auszugehen, dass der Grundsatzbeschluss iiber das Projekt CityBahn als Gan-
zes (das ,,Ob* des Vorhabens) zeitnah nach Abschluss der Vor- und Entwurfsplanung getrof-
fen wird. Zu kldren ist deshalb, welche Rechtsfolgen an einen solchen Grundsatzbeschluss in

Bezug auf die Frage der Zulassigkeit eines Biirgerbegehrens gekniipft sind.

Zuniachst kann festgehalten werden, dass der noch ausstehende Grundsatzbeschluss der Stadt-
verordnetenversammlung Wiesbaden iiber das Projekt CityBahn als Ganzes als grundlegende
Entscheidung im Rahmen eines gestuften Entscheidungsverfahrens die achtwochige Aus-
schlussfrist des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO auslést. Wie zuvor bereits festgestellt, ent-
spricht es dem Sinn und Zweck der Ausschlussfrist, Beschliisse der Gemeindevertretung nur
insoweit zur Disposition im Rahmen eines Biirgerentscheids zu stellen, als dadurch nicht ein
fritherer, bestandsgeschiitzter Beschluss der Gemeindevertretung zu Fall gebracht wird.'!® Es
soll insbesondere verhindert werden, dass bereits beschlossene Vorhaben auf unbegrenzte
Zeit mit der Gefahr einer moglicherweise gegenteiligen Entscheidung der Gemeindebiirger im
Wege eines Biirgerentscheids behaftet sind, die eine unter Umstinden kostenintensive Riick-

16 Mithin dient die Ausschlussfrist dem

abwicklung begonnener Projekte erfordern kénnte.
Schutz des verfassungsrechtlich legitimen Belangs der Funktionsfihigkeit und Effektivitit der
gemeindlichen Verwaltung und soll ein notwendiges MaB an Rechtssicherheit gewihrleis-

ten.117

Bei gestuften Entscheidungsverfahren wire damit jedoch die grundsitzliche Entscheidung fiir

oder gegen ein Vorhaben (die Entscheidung iiber das Vorhaben als Ganzes bzw. die Grund-

"5 Von Danwitz, DVBL. 1996, 134 (139).

16 VGH Mannheim, NVwZ 1985, 288 (289); vgl. OVG Miinster, NVwZ-RR 2003, 584; OVG Greifswald, Be-
schluss vom 24.07.1996 — 1 M 43/96 —, Rn. 45, juris; VG Darmstadt, Urteil vom 16.07.2003 — 3 E 1935/02 —,
Rn. 33, juris.

"7 VGH Kassel, Beschluss vom 13.07.2004 — 8 TG 1067/04 —, Rn. 47, juris; VGH Mannheim, NVwZ-RR 1994,
110 (111); NVwZ 1985, 288 (289); vgl. OVG Koblenz, Beschluss vom 10.10.2003 — 7 B 11392/03 —, Rn. 18,
Jjuris; OVG Miinster, NVwZ-RR 2003, 584; VG Darmstadt, Urteil vom 16.07.2003 — 3 E 1935/02 —, Rn. 33,
Juris; Spies, Biirgerversammlung, Biirgerbegehren, Biirgerentscheid, S. 180.
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satzentscheidung zur Gesamtplanung) sehr schnell dem Zugriff im Rahmen eines Biirgerbe-
gehrens bzw. Biirgerentscheids entzogen, noch bevor im Verlauf der weiteren Planung die
GroBe und Dimension des kommunalen Vorhabens iiberhaupt hinreichend deutlich werden
kénnen.''® Insbesondere bei MaBnahmen, die aus praktischen oder auch rechtlichen Griinden
eine mehrstufige Entscheidungsfindung der gemeindlichen Gremien erfordern, sind hiufig
erst in einem fortgeschrittenen Planungsstadium fiir die Biirgerinnen und Biirger die Auswir-
kungen und die Tragweite einer Entscheidung so hinreichend klar erkennbar, dass sie sich
iiber das Fiir und Wider ein sachgerechtes Urteil bilden konnen.'”® Fraglich ist deshalb, ob
sich ein Biirgerbegehren im Rahmen eines gestuften Entscheidungsverfahrens allein auf die in
der konkreten Planungsstufe getroffenen weichenstellenden Entscheidungen bzw. Grundsatz-
beschliisse iiber die konkrete Ausgestaltung eines Vorhabens (das ,,Wie* des Vorhabens) be-
zichen darf oder ob dariiber hinaus auch nach einer bereits zuvor getroffenen — und mittler-
weile aufgrund des fruchtlosen Verstreichens der Frist des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO
unanfechtbaren — Grundsatzentscheidung iiber das ,,0b“ des Vorhabens (das Vorhaben als
Ganzes) die Maglichkeit besteht, diese Entscheidung im Wege eines Biirgerentscheids im

weiteren Planungsverlauf zu revidieren.

In diesem Zusammenhang wird vertreten, dass bis zum Beginn der tatsichlichen Realisierung,
die durch den Projektbeschluss gekennzeichnet ist, das Vorhaben auch noch als Ganzes im
Rahmen eines Biirgerbegehrens bzw. Biirgerentscheids zur Disposition gestellt werden kann,
sofern der im konkreten Fall angegriffene Beschluss der Gemeindevertretung einen biirgerbe-
gehrensfahigen Inhalt hat (weichenstellender Beschluss oder Grundsatzbeschluss, der iiber
bloBie Detailfragen hinausgeht) und nicht innerhalb der letzten drei Jahre ein Biirgerbegehren
auf einer vorausgegangenen Planungsstufe iiber das Vorhaben als Ganzes zum Biirgerent-
scheid gefiihrt hat (siche § 8b Abs. 4 S. 1 HGO)."® Zur Rechtfertigung dieser Auffassung
wird unter anderem darauf verwiesen, dass der kommunale Planungsprozess bis zur Entschei-
dung iiber den Projektbeschluss noch nicht beendet sei'?! und sich dic Biirgerschaft erst in

einem fortgeschrittenen Planungsstadium eine abschlieBende Meinung iiber das Projekt bilden

"'8 Ossenbiihl, Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, in: Seiler, Gelebte Demokratie, FS fiir M. Rommel, S. 247
(258); Ritgen, Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, S. 165; Sapper, VBIBW 1983, 89 (93 £)).

'"® Siebe hierzu VGH Mannheim, Beschluss vom 30.9.2010 — 1 S 1722/10 —, juris; Spies, Biirgerversammlung,
Biirgerbegehren, Biirgerentscheid, S. 184; Sapper, VBIBW 1983, 89 (93 £)).

0 Vgl. VGH Mannheim, VBIBW 1990, 460 (463) mit Verweis auf VGH Mannheim, Beschluss vom
17.11.1983 — 1 S 2669/83 —, juris; Ritgen, Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, S. 164 ff.; Ossenbiihl, Biirger-
begehren und Biirgerentscheid, in: Seiler, Gelebte Demokratie, FS fiir M. Rommel, S. 247 (258 £.); vgl. Schiiter,
VBIBW 1987, 54 (56); vgl. Sapper, VBIBW 1983, 89 (93 f.); wohl auch Wettling, BWVPr. 1987, 151 (153).

21 ygl. Ossenbiihl, Birgerbegehren und Biirgerentscheid, in: Seiler, Gelebte Demokratie, FS fiir M. Rommel, S.
247 (259).
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konne. Der Ablauf der Ausschlussfrist steht einem Biirgerbegehren gegen das Vorhaben als
Ganzes nach dieser Auffassung somit erst dann entgegen, wenn zuvor bereits alle entschei-
dungserheblichen Festlegungen getroffen wurden und es nur noch um die bloBe Vollzichung

oder fiir die Gesamtplanung véllig unbedeutende Einzelheiten geht.'%

Sofern man der zuvor dargestellten Auffassung folgend die Zulissigkeit eines Biirgerbegeh-
rens, das sich nach einem bereits erfolgten Grundsatzbeschluss iiber das Projekt als Ganzes
erst in einem fortgeschrittenen Planungsstadium gegen das Vorhaben wendet, bejaht, muss
unter Umstinden in Kauf genommen werden, dass sich der zwischenzeitlich erbrachte Pla-
nungs- und Verwaltungsaufwand und die zur Realisierung des Projektes bereits getitigten
Investitionen als nutzlos erweisen.'*> Im Falle der Ablehnung einer solchen Moglichkeit wire
hingegen die grundlegende Entscheidung fiir ein Vorhaben (das ,,0b des Vorhabens bzw.
das Vorhaben als Ganzes) nach Ablauf der an diese Entscheidung der Gemeindevertretung
ankniipfenden Ausschlussfrist des § 8b Abs.3 S. 1 Halbs. 2 HGO einem Biirgerbegehren
nicht mehr zuginglich und ein Biirgerbegehren gegen einen weichenstellenden Beschluss
bzw. Grundsatzbeschluss auf einer fortgeschrittenen Planungsstufe, das zu einem Biirgerent-
scheid fiithrt — seinen Erfolg unterstellt —, konnte der Realisierung des Projektes insgesamt
nicht mehr entgegenstehen.'?* Insofern besteht ein Spannungsverhéltnis zwischen dem Inte-
resse der Wahrung der Funktionsféhigkeit und Effektivitit des gemeindlichen Verwaltungs-
handelns sowie dem Grundsatz des Vertrauensschutzes einerseits und der hohen demokrati-
schen Legitimation von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid sowie der mit der Einfiihrung
von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid verfolgten Intention, das Engagement der Biirger

fiir Angelegenheiten der Gemeinde zu stirken, andererseits.'*

Hinsichtlich des Ausgleichs dieses in § 8b HGO angelegten Spannungsverhiltnisses muss in
Bezug auf die Frage der Reichweite des Bestandsschutzes von Grundsatzentscheidungen im
Rahmen gestufter Entscheidungsverfahren insbesondere der Schutzzweck der achtwdchigen
Ausschlussfrist des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO beriicksichtigt werden.'?® Die Ausschluss-
frist des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO soll im Interesse der Stabilitit und Verldsslichkeit

12'vgl. Sapper, VBIBW 1983, 89 (93 f.)

‘% Spies, Biirgerversammlung, Biirgerbegehren, Biirgerentscheid, S. 184; Ossenbiihl, Biirgerbegehren und Biir-
gerentscheid, in: Seiler, Gelebte Demokratie, FS fur M. Rommel, S. 247 (258); Hager, VerwArch. 1993, 97
(109).

' Diese Auffassung findet sich bei Rehn/Cronauge/von Lennep, GO NRW, Erl. IV. zu § 26 (S. 8); wohl auch
Herbel, Unmittelbare Biirgerbeteiligung, S. 166 f.; in diese Richtung wohl auch Muckel, NVwZ 1997, 223 (224).
' VGH Kassel, Beschluss vom 13.07.2004 — 8 TG 1067/04 —, Rn. 46, juris; vgl. Spies, Biirgerversammlung,
Biirgerbegehren, Biirgerentscheid, S. 184.

126 80 auch Ritgen, Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, S. 164.
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gemeindlicher Willensbildung und auch aus Griinden der Rechtssicherheit verhindern, dass
die Ausfiihrung von Beschliissen der Gemeindevertretung in wichtigen Gemeindeangelegen-
heiten léngere Zeit nicht in Angriff genommen bzw. verzdgert und danach beliebig lange
durch ein Biirgerbegehren in Frage gestellt werden kann.'?’ Sinn und Zweck der Regelung des
§ 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO ist es, durch Bestandserhaltung von Beschliissen nach Ablauf
der Ausschlussfrist die Effektivitit und Sparsamkeit der Verwaltung sowie die Rechtssicher-

heit und den Vertrauensschutz zu gewihrleisten.'?

Die Funktionsfahigkeit der Verwaltung
hat substantielle Bedeutung flir den Rechtsstaat und stellt ein verfassungsrechtliches Schutz-
gut dar."” Durch die Normierung der Ausschlussfrist des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO hat
der Landesgesetzgeber zu erkennen gegeben, dass Beschliisse der Gemeindevertretung nach
Ablauf dieser Frist als verldssliche Grundlage gemeindlichen Handelns grundsétzlich durch
ein Biirgerbegehren bzw. Biirgerentscheid nicht mehr angreifbar sein sollen.'*® Dem liefe es
zuwider, wenn bereits bestandskriftige Grundsatzbeschliisse im Rahmen eines Biirgerbegeh-
rens auf einer fortgeschrittenen Planungsstufe erneut zur Disposition gestellt werden kénnten.
Die in dem der Gemeindeordnung zugrunde liegenden System der reprisentativen Demokra-
tie grundsitzlich vorrangige Verantwortlichkeit der Gemeindevertretung fiir die Effektivitit
und Sparsamkeit der Gemeindeverwaltung wire in Frage gestellt, wenn ein Biirgerbegehren
auch ohne zeitlichen Zusammenhang mit einer ,,biirgerentscheidsfihigen Beschlussfassung
zuléissig wiire, weil dann die Gefahr bestehen wiirde, dass sich ein moglicherweise erheblicher
wirtschaftlicher und personeller Aufwand im Nachhinein als {iberfliissig erweist; nach Ablauf
der Ausschlussfrist soll ein solcher Beschluss der Gemeindevertretung vielmehr als sichere
Planungsgrundlage fiir das Verwaltungshandeln dienen kénnen, und zwar grundsitzlich end-
giiltig."*! Dem Sinn und Zweck der Regelung des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO entspricht es
daher am ehesten, wenn bei gestuften Entscheidungsverfahren der Bestandsschutz mit den
jeweiligen Planungsfortschritten einhergeht.*? Zu beriicksichtigen ist auch, dass dem hohen
Rang direkt-plebiszitdrer demokratischer Entscheidungen im Rahmen eines gestuften Ent-

scheidungsverfahrens bereits dadurch Rechnung getragen wird, dass jeder weichenstellende

' VGH Kassel, Beschluss vom 13.07.2004 — 8 TG 1067/04 —, Rn. 46 £, juris; Spies, Biirgerversammlung, Biir-
gerbegehren, Biirgerentscheid, S. 179.

' Vgl. Spies, Biirgerversammlung, Biirgerbegehren, Biirgerentscheid, S. 184; Ossenbiihl, Biirgerbegehren und
Biirgerentscheid, in: Seiler, Gelebte Demokratie, FS fiir M. Rommel, S. 247 (258); Ritgen, Biirgerbegehren und
Biirgerentscheid, S. 165.

' Vgl. BVerwG, Urteil vom 25.11.2004 — 2 C 17/03 —, Rn. 19, juris.

"0 VGH Kassel, Beschluss vom 13.07.2004 — 8 TG 1067/04 —, Rn. 59, juris.

1 VGH Kassel, Beschluss vom 13.07.2004 — 8 TG 1067/04 —, Rn. 47, juris; VGH Mannheim, NVwZ 1985, 288
(289); OVG Miinster, NVwZ-RR 2003, 584.

2 Vgl. Ritgen, Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, S. 165.
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Beschluss bzw. Grundsatzbeschluss bis hin zum endgiiltigen Projektbeschluss Gegenstand
eines Biirgerbegehrens sein kann. Im Rahmen des Ausgleichs des zuvor beschriebenen Span-
nungsverhéltnisses greift im Gegenzug jedoch, um die Funktionsfihigkeit und Effektivitiit der
Verwaltung zu sichern, nach Ablauf der an einen solchen weichenstellenden Beschluss bzw.
Grundsatzbeschluss ankniipfenden Ausschlussfrist des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO fiir den
Inhalt der Entscheidung grundsétzlich Bestandsschutz ein. Nach fruchtlosem Verstreichen der
achtwochigen Frist des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs, 2 HGO kann demnach der Inhalt eines wei-
chenstellenden Beschlusses bzw. Grundsatzbeschlusses der Gemeindevertretung grundsitz-
lich nicht mehr im Rahmen eines Biirgerbegehrens bzw. Biirgerentscheids gegen einen noch
folgenden weichenstellenden Beschluss bzw. Grundsatzbeschluss auf einer neuen Planungs-
stufe zur Disposition gestellt werden. Anderenfalls bestiinde bis zum endgiiltigen Projektbe-
schluss keine sichere Planungsgrundlage und die Effektivitit und Funktionsfahigkeit der
kommunalen Verwaltung wiren geféhrdet. Somit kann ein einmal getroffener Grundsatzbe-
schluss iiber ein Vorhaben als Ganzes im Rahmen eines gestuften Entscheidungsverfahrens
nach Ablauf der an die entsprechende Entscheidung der Gemeindevertretung ankniipfenden
Ausschlussfrist des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO grundsitzlich nicht erneut im Wege eines
Biirgerbegehrens bzw. Biirgerentscheids im weiteren Planungsverlauf zur Disposition gestellt

werden.

Eine Durchbrechung dieses grundsitzlich eingreifenden Bestandsschutzes fiir bereits erfolgte
Grundsatzentscheidungen im Rahmen gestufter Entscheidungsverfahren kommt allerdings
dann in Betracht, wenn sich die entscheidungserheblichen tatsichlichen und/oder rechtlichen
Umsténde so wesentlich verandert haben, dass iiber einen neuen, nicht mehr gegenstandsglei-
chen Sachverhalt entschieden werden soll.'*?
der Ausschlussfrist des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO keine Sperrwirkung mehr fiir ein Biir-

gerbegehren bzw. Biirgerentscheid in der zugrunde liegenden Angelegenheit bestehen, da

In diesem Fall kann nach dem Sinn und Zweck

durch die verdnderte Sach- oder Rechtslage ein friiherer Beschluss der Gemeindevertretung
nicht mehr als eine von deren Willen getragene Regelung des nunmehr véllig verinderten
Sachverhaltes angesehen werden kann.'** Ein Biirgerbegehren/Biirgerentscheid stellt in die-
sem Fall die zugrunde liegende Entscheidung nicht in ihrer urspriinglichen Form erneut zur
Disposition, sondern es wird vielmehr iiber eine neue Sachlage entschieden. Eine nachtriglich

eingetretene wesentliche tatsdchliche oder rechtliche Verinderung kann somit einem Be-

' VGH Kassel, Beschluss vom 13.07.2004 — 8 TG 1067/04 —, Rn. 59, juris; vgl. Wessels, Rechtliche Beurtei-
lung der Ausnahmetatbestinde und deren Umgehungsgefahr bei Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, S. 433.
14 VGH Kassel, Beschluss vom 13.07.2004 — 8 TG 1067/04 —, Rn. 59, juris.
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schluss der Gemeindevertretung die Grundlage entziehen und damit die frither bereits ent-
schiedene Frage neu aufwerfen, wodurch die Angelegenheit wieder einem Biirgerbegehren

zuginglich wird.'*®

Weiterhin kann eine Ausnahme von dem zuvor festgestellten Ergebnis, dass eine Entschei-
dung tliber ein Vorhaben als Ganzes im Rahmen gestufter Entscheidungsverfahren nach Ab-
lauf der Ausschlussfrist des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO nicht erneut zur Disposition ge-
stellt werden kann, auch dann gelten, wenn die Gemeindevertretung selbst ihre bereits ge-
troffene Grundsatzentscheidung emeut zur Disposition stellt, indem sie in einer Sitzung nach
erneuter Sachberatung einen (ggf. auch wiederholenden) (Grundsatz-)Beschluss fasst.*® In
einem solchen Fall ist nicht ersichtlich, warum die neue Entscheidungsfindung der Gemein-
devertretung angesichts unter Umstinden sogar neuer, in die Diskussion einzubezichender
Gesichtspunkte nicht auch (erneut) die Mdglichkeit der aktiven Beteiligung der Biirger im
Rahmen eines Biirgerbegehrens erdffnen sollte.’*” Durch ein Biirgerbegehren gegen einen
nach erneuter Sachdiskussion ergangenen (wiederholenden) Grundsatzbeschluss wird die Ef-

fektivitit und Sparsamkeit des gemeindlichen Verwaltungshandelns nicht in Frage gestelit.'*®

Die noch ausstehende Grundsatzentscheidung der Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden
iiber das Projekt CityBahn als Ganzes kann somit nach Ablauf der an die Entscheidung an-
kniipfenden achtwdchigen Ausschlussfrist des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO grundsitzlich
nicht erneut im Rahmen eines spéteren Biirgerbegehrens bzw. Biirgerentscheids gegen einen
weichenstellenden Beschluss bzw. Grundsatzbeschluss auf einer neuen Planungsstufe zur
Disposition gestellt werden. Zur Sicherung der Effektivitit und Funktionsfihigkeit der kom-
munalen Verwaltung kommt dieser fiir das Projekt wesentlichen Entscheidung nach dem
fruchtlosen Verstreichen der Ausschlussfrist des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO grundsitzlich
Bestandsschutz zu, sodass sie als verldssliche Planungsgrundlage betrachtet werden kann.
Lediglich im Fall einer wesentlichen tatsichlichen und/oder rechtlichen Verinderung der ent-

scheidungserheblichen Umstinde sowie in dem Fall, dass die Stadtverordnetenversammlung

** Vgl. VGH Kassel, Beschluss vom 13.07.2004 — 8 TG 1067/04 —, Rn. 55 ff., juris; VGH Mannheim, NVwZ-
RR 1994, 110 (111).

6 Vgl. VGH Kassel, Beschluss vom 13.07.2004 — 8 TG 1067/04 —, Rn. 58, juris; Beschluss vom 02.06.1995 — 6
TG 1554/95 —, Rn. 17, juris; VGH Mannheim, NVwZ-RR 1994, 110 f.; VG Darmstadt, Urteil vom 16.07.2003 —
3 E 1935/02 —, Rn. 23, juris; Spies, Biirgerversammlung, Biirgerbegehren, Biirgerentscheid, S. 182 f; a.A. OVG
Miinster, NVwZ-RR 2003, 584 (585) in Bezug auf wiederholende Grundsatzbeschliisse; Ritgen, Biirgerbegehren
und Biirgerentscheid, S. 161 f.; ebenfalls kritisch Ossenbiihl, Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, in: Seiler,
Gelebte Demokratie, FS fiir M. Rommel, S. 247 (257).

%7 VGH Mannheim, NVwZ-RR 1994, 110 (111); Spies, Biirgerversammlung, Biirgerbegehren, Biirgerentscheid,
S. 182.

1% VGH Mannheim, NVwZ-RR 1994, 110 (111).
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Wiesbaden nach erneuter Sachberatung einen (wiederholenden) Grundsatzbeschluss fasst,
besteht erneut die Moglichkeit, im Rahmen eines Biirgerbegehrens iiber das Vorhaben als

Ganzes zu entscheiden.

4. Ausschlussgriinde nach § 8b Abs. 2 HGO

Ein Biirgerbegehren gegen die geplante CityBahn diirfte nicht unter einen Ausschlusstatbe-
stand nach § 8b Abs. 2 HGO fallen. Im Gegensatz zu der Rechtslage in anderen Bundeslin-
dern hat der hessische Gesetzgeber nicht einen Katalog mit Themen aufgestellt, zu denen ein
Biirgerentscheid zuldssig ist (Positivkatalog), sondern § 8b HGO geht vielmehr davon aus,
dass ein Biirgerentscheid grundsitzlich zu allen Fragen méglich ist, sofern der Gesetzgeber
diesen nicht gesondert ausgeschlossen hat.!*® Die Aufzihlung des § 8b Abs. 2 HGO ist des-
halb ein Negativkatalog.'*® Als Ausnahmetatbestinde sind die Tatbestinde des § 8b Abs. 2
HGO grundsitzlich restriktiv auszulegen, damit das gesetzgeberische Ziel, eine direkte Betei-
ligung der Biirger durch Biirgerbegehren und Biirgerentscheide moglichst weitgehend zu si-

chern, auch erreicht werden kann.'*!

a) Ausschlusstatbestand des § 8b Abs. 2 Nr. 5a HGO

In Betracht kommt als Ausschlusstatbestand zuniichst § 8b Abs. 2 Nr. 5a HGO. Nach dieser
Vorschrift sind Entscheidungen im Rahmen der Bauleitplanung mit Ausnahme des Aufstel-
lungsbeschlusses keine zuldssigen Gegenstinde eines Biirgerbegehrens bzw. Biirgercnt-
scheids. Dieser Ausschlusstatbestand schiitzt die kommunale Planungshoheit als Ausfluss der
kommunalen Selbstverwaltungsgarantie, da Bauleitpline zentrale stidtebauliche Gestaltungs-
instrumente sind. Hinsichtlich der Bauleitplanung ist durch § 3 des Baugesetzbuchs (BauGB)

zudem bereits eine Biirgerbeteiligung sichergestellt.!*?

Fraglich ist, ob es sich bei der Planung und Realisierung der CityBahn um Entscheidungen im
Rahmen der Bauleitplanung der Stadt Wiesbaden handelt. Fiir die CityBahn muss, wie zuvor
bereits festgestellt, nach § 28 Abs. 1 PBefG ein Planfeststellungsverfahren durchgefiihrt wer-

den. Das Planfeststellungsverfahren unterfillt dem Fachplanungsrecht, sodass es sich nicht

1 Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO Ra. 20.

“° Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 86 HGO Ra. 20.

1! VGH Kassel NVwZ-RR 2004, 281 (283); Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen,
Stand: Mai 2017, § 8b HGO Rn. 20.

' Diinchheim, in: Dietlein/Ogorek, BeckOK Kommunalrecht Hessen, § 8b HGO Rn. 39.
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um eine kommunale Bauleitplanung handelt. Auch die dem eigentlichen Planfeststellungsver-
fahren vorausgehenden Entscheidungen der Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden unter-
fallen nicht der kommunalen Bauleitplanung i.S.v. § 8b Abs. 2 Nr. 5a HGO. Der Ausschlus-
statbestand des § 8b Abs. 2 Nr. 5a HGO ist somit nicht einschligig. Ein Ausschlusstatbestand
fir Vorhaben, fiir deren Zulassung ein Planfeststellungsverfahren erforderlich ist (vgl. hierzu
§ 17a Abs. 2 Nr. 7 RhPfGO), existiert in Hessen nicht, sodass auch solche Vorhaben Gegen-
stand eines Biirgerbegehrens sein konnen. Zu beachten ist allerdings, dass der eigentliche
Planfeststellungsbeschluss der Zustiindigkeit der Gemeinde entzogen ist und daher kein zulis-

siger Gegenstand eines Biirgerbegehrens sein kann.'*

b) Ausschlusstatbestand des § 8b Abs. 2 Nr. 7 HGO

Weiterhin kommt der Ausschlusstatbestand des § 8b Abs. 2 Nr. 7 HGO in Betracht. Ein Biir-
gerbegehren bzw. Biirgerentscheid ist nach § 8b Abs. 2 Nr. 7 HGO ausgeschlossen, wenn der
Antrag ein gesetzwidriges Ziel verfolgt. § 8b Abs. 2 Nr. 7 HGO ist ein Auffangtatbestand, der

einschligig ist, sobald das mit dem Biirgerbegehren verfolgte Ziel gegen Rechtsvorschriften

verstoBt.'*

Damit wird die gesamte Rechtsordnung, also auch das Zivilrecht, zum Priifungs-
mafstab fiir die Zuldssigkeit eines Biirgerbegehrens.'* Die Gemeindevertretung hat insoweit
ein materielles Priifungsrecht.'*® Bei der Entscheidung iiber die Zuldssigkeit eines Biirgerbe-
gehrens ist daher zu priifen, ob die mit dem Biirgerbegehren verlangte MaBnahme mit der
Rechtsordnung vereinbar ist.'*’” Dies folgt bereits aus dem Rechtsstaatsprinzip, sodass § 8b

Abs. 2 Nr. 7 HGO nur eine deklaratorische Funktion zukommt.

(1) VerstoBl gegen vertragliche Verpflichtungen

Die Rechtswidrigkeit eines Biirgerbegehrens kann sich auch aus einem VerstoB gegen vet-
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tragliche Verpflichtungen ergeben. ™ Das Prinzip der Vertragstreue stellt einen der elemen-

" Ritgen, Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, S. 198 f., der allerdings darauf hinweist, dass die Gemeinde
durch das Ergebnis eines Biirgerentscheids verpflichtet werden kann, den Plan nicht einzureichen, ihn zuriickzu-
ziehen oder von einem Planfeststellungsbeschluss keinen Gebrauch zu machen.

14 Bennemann, in: ders./Daneke, Kommunalverfassungsrecht Hessen, Stand: Mai 2017, § 8b HGO Rn. 50.

" VG Stuttgart, Urteil vom 17.07.2009 — 7 K 3229/08 —, Rn. 110 f. m.w.N., juris; Ritgen, NVwZ 2000, 129
(134).

16 VGH Miinchen, Urteil vom 14.10.1998 — 4 B 98.505 —, Rn. 40, juris.

7 VGH Mannheim, Urteil vom 21.04.2015 — 1 S 1949/13 —, Rn. 88, juris.

8 VGH Mannheim, Urteil vom 21.04.2015 — 1 S 1949/13 —, Rn. 89, juris; VG Kassel, Urteil vom 12.05.2006 —
3 B 57/05 —, Rn. 42 £, juris VG Stade, Urteil vom 07.09.2001 — 1 A 587/00 —, juris; Ritgen, Biirgerbegehren und
Biirgerentscheid, S. 210; Kurbjuhn, NdsVBI. 1998, 230 (231); a.A. VG Diisseldorf, Urteil vom 22.10.2004 — 1 K
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tarsten Rechtsgrundsitze tiberhaupt dar.'®

Die Zuléssigkeit von Biirgerbegehren bzw. Biir-
gerentscheiden trotz anderslautender vertraglicher Verpflichtungen wiirde das Vertrauen in
die Bindungswirkung von Vertragen mit kommunalen Vertragspartnern nachhaltig erschiit-
tern und damit die Handlungsfihigkeit der Kommunalorgane erheblich beeintrichtigen.'*®
Jedoch darf der auf ein erfolgreiches Biirgerbegehren folgende Biirgerentscheid laufende
Kommunalprojekte stoppen, sofern dies auch die Gemeindevertretung noch entsprechend
beschlieBen diirfte."> Es ist deshalb zuniichst zu priifen, ob ein verbindlicher Vertrag vorliegt,
und sofern dies bejaht wird, ob fiir diesen Vertrag eine Kiindigung oder ein Riicktritt zulissig

ist oder ein Anspruch auf Vertragsanpassung bzw. -authebung besteht.'>?

Ein Biirgerbegehren, das sich gegen die geplante CityBahn richtet und einen ,,Ausstieg® der
Stadt Wiesbaden aus dem Projekt bewirken machte, kdnnte einen VerstoB gegen vertragliche
Verpflichtungen darstellen, die im Rahmen des Vollzugs der auf die Griindung der CityBahn
GmbH gerichteten Beschliisse der Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden eingegangen
wurden. Kéme es zu einem Ausstieg der Stadt Wiesbaden aus dem Projekt CityBahn, wiirde
auch die mittelbare Beteiligung der Stadt Wiesbaden an der CityBahn GmbH iiber die WVV
Wiesbaden Holding GmbH in Frage stehen. Im Falle eines erfolgreichen Biirgerentscheids
misste die Stadt Wiesbaden dann auf ihre Verkehrsgesellschaft WVV Wiesbaden Holding
GmbH einwirken, damit diese von einem etwaigen vertraglichen Riicktritts- bzw. Kiindi-

gungsrecht oder einem Recht auf Vertragsanpassung bzw. -aufhebung Gebrauch macht.

Mit Beschluss Nr. 0069 der Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden vom 16. Februar 2017
wurde der Magistrat beauftragt, die weitere Verfolgung des Projektes CityBahn in Planung
und Bau durch eine Projektgesellschaft CityBahn als Tochtergesellschaft der WVV Wiesba-
den Holding GmbH durchzufiihren und dafiir entweder eine bereits vorhandene GmbH-
Mantelgesellschaft oder eine neu zu griindende GmbH zu nutzen. Mit Beschluss Nr. 0295
vom 29. Juni 2017 beschloss die Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden aufbauend auf
dem Beschluss vom 16. Februar 2017 die Griindung der CityBahn GmbH und beaufiragte die
WVV Wiesbaden Holding GmbH, den Konsortialvertrag endzuverhandeln. Die Finanzierung

2006/03 —, Rn. 31 {1, juris, das ausfiihrt, dass bestehende vertragliche Verpflichtungen nicht zur Annahme eines
gesetzwidrigen Ziels des Biirgerbegehrens fiihren wiirden. Denn Vertriige lieBen sich grundsitzlich im Einver-
nehmen mit dem Vertragspartner wieder aufheben. Allerdings sei dann ein Hinweis auf die Folgekosten der
Riickabwicklung im Kostendeckungsvorschlag erforderlich. Siche weiter Wefelmeier, NdsVBI. 2000, 261 (265)
in Bezug auf § 22b Abs. 3 S. 2 Nr. 8 NGO.

“*VG Stuttgart, Urteil vom 17.07.2009 —~ 7 K 3229/08 —, Rn. 112, juris.

0VG Stuttgart, Urteil vom 17.07.2009 — 7 K 3229/08 —, Rn. 112, juris.

" VG Regensburg, Urteil vom 15.01.2014 ~ RN 3 K 13.540 —, Rn. 27, juris; VG Bayreuth, Urteil vom
10.04.2003 —B 2 K 02.324 —, Rn. 77, juris.

"2 VGH Mannheim, Urteil vom 21.04.2015 — 1 S 1949/13 —, Rn. 89 m.w.N., juris.
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der Gesellschaft soll durch Rechnungsstellung an die betroffenen Verkehrsunternehmen er-
folgen. Der Gesellschaftsvertrag der CityBahn GmbH und der Konsortialvertrag zwischen der
WVV Wiesbaden Holding GmbH und der Mainzer Stadtwerke AG wurden am 03. August
2017 notariell beurkundet, was die Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden mit Beschluss

Nr. 0318 vom 14. September 2017 zur Kenntnis nahm.

In Abs. 1 der Prdambel des Konsortialvertrages iiber die gemeinsame Errichtung der City-
Bahn Mainz - Wiesbaden - Bad Schwalbach wird das beabsichtigte Vorhaben niher beschrie-

ben:

»WVV und MSW planen die Realisierung einer neuen, ca. 40 km langen zweigleisigen StraBen-
bahntrasse in Metaspur, die sich von Bad Schwalbach iiber Wiesbaden nach Mainz und umgekehrt er-
streckt (,,CityBahn“). Davon sollen ca. 35 km neu gebaut werden. In einer ersten Phase soll die Strecke
von der Hochschule RheinMain in Wiesbaden bis zum Anschluss an die Hochschule Mainz realisiert

werden. [...].%
Die Realisierung des Vorhabens soll nach § 1 Abs. 1 des Konsortialvertrages durch eine ge-
meinsame Gesellschaft in der Rechtsform einer GmbH erfolgen, die nach Abs. 2 unter dem
Namen CityBahn GmbH firmiert. Hierzu wurde am 3. August 2017 der Gesellschaftsvertrag
der CityBahn GmbH abgeschlossen. Gegenstand der CityBahn GmbH sind nach § 2 Abs. 1
des Gesellschaftsvertrages die Planung, der Bau (Bauleitung, Steuerung und Uberwachung)
und der Betrieb fiir die CityBahn Mainz - Wiesbaden - Bad Schwalbach.

§ 5 des Konsortialvertrages regelt die Finanzierung der Gesellschaft:

»(1) Die Finanzierung der Gesellschaft in den Projekt- und Bauphasen erfolgt durch die Gesellschafter
sowie durch Bundes- und Landeszuschiisse in einer Weise, die sicherstellt, dass die Planungs- und Bau-

kosten bei den jeweils betroffenen Verkehrsunternehmen aktiviert werden kdnnen.

(2) Die Finanzierung durch einen Gesellschafter einschlieBlich eventueller projektgebundener Bundes-
und Landeszuschiisse an diesen Gesellschafter bzw. das zugehérige Verkehrsunternehmen sowie even-
tuelle Zuschiisse des RMV miissen dic Kosten fir die jeweiligen Planungs-, Bau- und sonstigen zuge-

horigen Aufirige eines Projektes in den Gebietsgrenzen der zugehdrigen Gebietskorperschaft abdecken.

(3) Bewilligte, erhaltene und nicht ausgeschopfte Budget- oder Haushaltsmittel fiir Planung und Bau

konnen auf das Folgejahr iibertragen werden.

(4) Die Eigenkosten der Gesellschaft zu denen u. a. Kosten der Offentlichkeitsarbeit, Jahresabschluss-

kosten und Gesellschaftsanlaufkosten gehéren, werden wie folgt verteilt:

Solange nur MSW und WVV Gesellschafter sind, wird sich auf einen Schliissel von allen nicht direkt
Planungs- oder Bauaufiriigen zuzuordnenden Kosten von 20 % MSW und 80 % WVV geeinigt. [...].“
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In § 11 des Konsortialvertrages (Projektierung der CityBahn) wird die erste Phase der Reali-
sierung der CityBahn niher beschrieben:

»(1) Die Gesellschaft setzt den Bau der Infrastruktur der CityBahn in Phasen um.

(2) Die Phase 1 beinhaltet Planung, Nutzen-Kosten-Untersuchung, Finanzierung, Planfeststellung, Bau
und allen anderen notwendigen Bestandteile, die die Umsetzung der Abschnitte 3) Wiesbaden Hoch-
schule zum Briickenkopf Theodor-Heuss-Briicke und 4) Briickenkopf Theodor-Heuss-Briicke zur
Hochschule Mainz darstellen. Dabei ist auf jeden Fall in der ersten Phase die Anbindung der CityBahn

in das bestehende Mainzer StraBenbahnnetz zu realisieren.

(3) In dieser ersten Phase sind auch schon die Entscheidungen zum Betrieb zu treffen. Hierzu gehoren
insbesondere, jedoch nicht vollstéindig, die Fahrzeugausgestaltung, ggf. die Anpassung des Betricbshofs
der MVG, die Vergiitung von Betrieb und Instandhaltung und wer Eigentiimer der zu beschaffenden
Fahrzeuge ist.

(4) In der ersten Phase sind ebenso die aus dem betrieb der Aartalstrecke resultierenden Strecken- und
Fahrzeugparameter festzulegen.*
Die vertraglichen Vereinbarungen der Gesellschafter sind mit Zustimmung der Stadtverordne-
tenversammlung Wiesbaden und des Rates der Stadt Mainz fiir die Vertragsparteien verbind-
lich geworden. Es bestehen keinerlei Zweifel, dass es sich bei dem Konsortial- und Gesell-

schaftsvertrag zur CityBahn GmbH um verbindliche und rechtswirksame Vertriige handelt.

Liegt ein rechtwirksamer Vertrag vor, ist ein ,,Ausstieg aus diesem Vertrag grundsitzlich nur
noch in dem vom Vertragsrecht vorgegebenen Rahmen méglich.'> Er ist unzuléssig, wenn
keine konkreten Anhaltspunkte dafiir vorliegen, dass sich die Gemeinde z.B. durch ein einsei-
tiges Riicktritts- oder Kiindigungsrecht oder durch einen Anspruch auf Vertragsanpassung
bzw. -aufhebung von den eingegangenen vertraglichen Bindungen l6sen kann.'>* Das Vorlie-
gen eines Biirgerbegehrens bzw. eines erfolgreichen Biirgerentscheids stellt fiir sich genom-
men keinen hinreichenden Kiindigungs- oder Riicktrittsgrund dar, dieser muss vielmehr im
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Vertragsverhiltnis selbst angelegt sein. > Durch einen erfolgreichen Biirgerentscheid wird

auch kein gesetzliches Sonderkiindigungsrecht geschaffen, da sich eine Gemeinde ansonsten

13 VG Stuttgart, Urteil vom 17.07.2009 — 7 K 3229/08 —, Rn. 79, juris.

1% Vgl. Wessels, Rechtliche Beurteilung der Ausnahmetatbestinde und deren Umgehungsgefahr bei Biirgerbe-
gehren und Biirgerentscheid, S. 394 m.w.N.; VGH Mannheim, Urteil vom 21.04.2015 — 1 S 1949/13 —, Rn. 89
m.w.N., juris; VG Stuttgart, Urteil vom 17.07.2009 — 7 K 3229/08 —, Rn. 111 m.w.N,, juris; VG Ansbach, Urteil
vom 06.07.2006 — AN 4 K 06.00437 —, Ran. 40 f, juris; VG Augsburg, Urteil vom 22.01.2004
—Au 8 K 03.364 —, Rn. 57, juris.

13 V@G Kassel, Urteil vom 12.05.2006 — 3 E 57/05 —, Rn. 49, juris.
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zur Umgehung von vertraglichen Verpflichtungen eines Biirgerentscheids bedienen konnte,

um sich auf diesem Weg von jeglicher Vertragsbindung l6sen zu konnen.'*¢

Entscheidend ist somit, ob sich fiir die WVV Wiesbaden Holding GmbH ein Riicktritts- oder
Kiindigungsrecht oder ein Anspruch auf Vertragsanpassung bzw. -aufhebung aus dem Kon-

sortial- und dem Gesellschaftsvertrag ergibt.

Der Gesellschaftsvertrag der CityBahn GmbH fiihrt unter § 5 zur Dauer der Gesellschaft und
zu den Kiindigungsmdglichkeiten lediglich aus:

»(1) Die Dauer der Gesellschaft ist unbestimmt. Sie betrigt aber mindestens fiinf Jahre.

(2) Jeder Gesellschafter kann seine Mitgliedschaft in der Gesellschaft unter Einhaltung einer Kiindi-
gungsfrist von einem Jahr zum Ende eines Geschéftsjahres kiindigen, friihestens zum 31.12.2022. Das
Recht zur fristlosen Kiindigung aus wichtigem Grund bleibt unberiihrt.

[.]

Die ordentliche Kiindigung des Gesellschaftsvertrages ist somit erst zum 31. Dezember 2022
méglich. Die fristlose Kiindigung aus wichtigem Grund bleibt davon unberiihrt, sodass frag-
lich ist, ob ein solcher wichtiger Grund im Falle eines erfolgreichen Biirgerentscheids vor-

liegt. Zur Beantwortung dieser Frage muss auch der Konsortialvertrag herangezogen werden.

Unter § 12 des Konsortialvertrages werden Vorbehalte und Riicktrittsrechte geregelt:

»(1) Dieser Vertrag steht unter Vorbehalt der Zustimmung der zustindigen Gremien der Parteien. Die

Gremienzustimmung ist aufschiebende Bedingung zur Wirksamkeit dieses Vertrages.

(2) Dieser Vertrag steht ferner unter den Vorbehalten der kartell- und kommunalrechtlichen Nichtbean-
standung. Die Parteien sorgen dafiir, dass, soweit Anmeldungen und Anzeigen bei den jeweiligen Kar-
tell- und Kommunalbehdrden erforderlich werden sollten, diese so schnell wie méglich erstellt und ein-
gereicht werden. Die Parteien kooperieren miteinander, um solche Anmeldungen und Anzeigen vorzu-

bereiten.

(3) Beiden Parteien bleibt das Recht vorbehalten, innerhalb einer Frist von einem Monat nach dem
30.11.2017 durch schriftliche Erklirung gegeniiber der anderen Partei von diesem Vertrag zuriickzutre-
ten, wenn bis dahin nicht die Zustimmung des jeweils zustindigen Gremiums zu diesem Vertrag erteilt

wurde.

(4) Des Weiteren bleibt beiden Parteien das Recht vorbehalten, innerhalb einer Frist von einem Monat
nach dem 30.11.2017 durch schriftliche Erkldrung gegeniiber der anderen Partei von diesem Vertrag zu-
riickzutreten, wenn bis dahin nicht simtliche Vorbehalte der kartell- und kommunalrechtlichen Auf-

% VG Kassel, Urteil vom 12.05.2006— 3 E 57/05 —, Rn. 49 mit Verweis auf VG Bayreuth, Urteil vom
10.04.2003 —B 2 K 02.324 —, Rn. 77, juris; Wessels, Rechtliche Beurteilung der Ausnahmetatbestinde und deren
Umgehungsgefahr bei Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, S. 394; siehe auch Thum, Biirgerbegehren und
Biirgerentscheide in Bayern, Erl. 1 ) aa) zu Kz. 13.08.
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sichtsbehdrden ausgerdumt und etwaig notwendige Zustimmungen der kartell- und kommunalrechtli-

chen (Aufsichts-)Behdrden erteilt wurden.
[..]

(6) Im Falle eines Riicktritts sind die bis dahin entstandenen Kosten zwischen den Parteien einvernehm-
lich und sachgerecht aufzuteilen. Sollte eine Einigung iiber die Kostentragung nicht zustande kommen,

ist ein Schiedsverfahren gemaB § 15 einzuleiten.”

Die Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden hat den Abschluss des Konsortialvertrages in

ihrer Sitzung am 14. September 2017 zur Kenntnis genommen. Damit entf3llt das Riicktritts-
recht nach § 12 Abs. 3. Auch von dem Riicktrittsrecht nach § 12 Abs. 4 kann kein Gebrauch

mehr gemacht werden. Somit scheidet ein Riicktrittsrecht aus.

§ 13 des Konsortialvertrages regelt die Laufzeit und die Kiindigung:

»(1) Laufzeit
Dieser Konsortialvertrag hat eine Laufzeit bis zum 31. Dezember 2022. Er verlingert sich jeweils um

drei Jahre, wenn er nicht mit einer Kiindigungsfrist von einem Jahr vor Ablauf der jeweiligen Laufzeit
schriftlich gekiindigt wird.

(2) AuBerordentliche Kiindigung aus wichtigem Grund
Das Recht der Parteien zur auBerordentlichen Kiindigung dieses Konsortialvertrages aus wichtigem
Grund bleibt unberiihrt. Die auBerordentliche Kiindigung aus wichtigem Grund kann nur mit einer Frist

von sechs Monaten zum Monatsende ausgesprochen werden.

Ein Grund zur auBerordentlichen Kiindigung aus wichtigem Grund liegt insbesondere vor, wenn eine

Partei ihre in diesem Konsortialvertrag geregelten Pflichten nachhaltig und schwerwiegend verletzt.

Eine schwerwiegende Pflichtverletzung stellt es insbesondere dar, wenn die Stimmabgabe in der Ge-
sellschafterversammlung unter Verstol gegen diesen Konsortialvertrag erfolgt ist und die verletzende
Partei der Aufhebung des aufgrund der pflichtwidrigen Stimmabgabe zustande gekommenen Beschlus-
ses trotz entsprechender Aufforderung nicht zustimmt bzw. trotz entsprechender Aufforderung ihre Zu-

stimmung zu einem erneuten Beschlussvorschlag verweigert.

(-]

(3) Die Kiindigung dieses Vertrages und der Gesellschaft konnen nur einheitlich erfolgen, es sei denn,
die Kiindigung dieses Konsortialvertrages erfolgt gleichzeitig mit dem Erwerb der gesamten Beteili-
gung an der Gesellschaft. Eine Kindigungserklirung ciner Partei, die diesen Zusammenhang nicht be-

achtet, ist unwirksam.*

Nach § 13 Abs. 1 kann der Konsortialvertrag frithestens zum 31. Dezember 2022 ordentlich

gekiindigt werden. Nach Abs. 2 besteht auBerdem noch das Recht zur auBerordentlichen Kiin-

digung, das nach Abs. 2 S. 3 insbesondere in Fillen der nachhaltigen und schwerwiegenden

Verletzung einer Partei gegen die Pflichten des Konsortialvertrages besteht. Was unter einer
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schwerwiegenden Pflichtverletzung verstanden werden soll, wird sodann in Abs. 2 S. 4 niher
beschrieben. Damit ist der Hauptanwendungsfall fiir das auBerordentliche Kiindigungsrecht
benannt, wobei sich aus der Formulierung ,,insbesondere® ergibt, dass damit nicht der aus
Sicht der Vertragsparteien einzig mogliche Fall fiir die Inanspruchnahme eines auBerordentli-
chen Kiindigungsrechts beschrieben wird.

Entsprechend dem allgemeinen Rechtsgedanken des § 314 Abs. 1 S. 2 des Biirgerlichen Ge-
setzbuches (BGB) liegt ein wichtiger Grund, der zur auBerordentlichen Kiindigung eines Ver-
trages berechtigt, vor, wenn die Fortsetzung des Vertragsverhiltnisses bis zur vereinbarten
Beendigung oder der Beendigung durch ordentliche Kiindigung unter Beriicksichtigung aller
Umsténde und unter Abwéigung der beiderseitigen Interessen unzumutbar ist. '*’ Fraglich ist,
ob eine solche Situation im Falle eines erfolgreichen Biirgerentscheids gegen das Projekt Ci-
tyBahn vorliegt und somit ein wichtiger Grund zur auBerordentlichen Kiindigung des Konsor-
tialvertrages nach § 13 Abs. 2 S. 1 gegeben ist, der auch eine fristlose Kiindigung aus wichti-
gem Grund nach § 5 Abs. 2 S. 2 des Gesellschaftsvertrages rechtfertigen kénnte.

In diesem Zusammenhang ist zunichst zu beachten, dass § 4 Abs. 3 des Konsortialvertrages
ein Zustimmungserfordernis der WVV Wiesbaden Holding GmbH fiir alle Planungs- und
Baufragen auf dem Gebiet der Stadt Wiesbaden vorsieht:

»Entscheidungen in allen Planungs- und Baufragen auf dem Gebiet einer der drei Gebietskérperschaften

Wiesbaden, Mainz, Rheingau-Taunus-Kreis kénnen nicht ohne das zustimmende Votum des in den Ge-

bietsgrenzen der zugehorigen Gebietskdrperschaft ansissigen Gesellschafters getroffen werden.*
Bei versténdiger Wiirdigung der Formulierungen ,,allen Planungs- und Baufragen® und ,,nicht
ohne das zustimmende Votum® ist das Zustimmungserfordernis umfassend zu verstehen; ins-
besondere diirften wesentliche Planungsentscheidungen, wie die Einleitung einer neuen Pla-
nungsstufe, davon erfasst sein. Dies impliziert auch, dass der WVV Wiesbaden Holding
GmbH nach dem Konsortialvertrag die Moglichkeit cingerdumt werden soll, sich gegen die
Einleitung einer weiteren Planungsstufe bzw. durch Verweigerung ihrer Zustimmung auch fiir
einen Abbruch des Projektes CityBahn zu entscheiden. Fraglich ist allerdings, ob ein solches
Verhalten die Vertragstreuepflicht, die auch in der Loyalititsklausel in § 2 des Konsortialver-
trages zum Ausdruck kommt, verletzen wiirde. Nach § 2 Abs. 2 des Konsortialvertrages si-
chern sich die Vertragspartner namlich gegenseitig zu, den Vertrag im Sinne des Grundsatzes
der Loyalitit der Zusammenarbeit zu erfiillen. Eine Verweigerung der Zustimmung eines Ver-

tragspartners zu der Einleitung einer weiteren Planungsstufe kénnte dieser Verpflichtung der

7 Gaier, in: MiiKo, BGB, § 314 Rn. 10; Kilian, in: Henssler/Strohn, GesR, § 723 BGB, Rn. 10.
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Vertragspartner zuwiderlaufen. Allerdings handelt es sich bei der Loyalititsklausel um eine
Klausel des Konsortialvertrages, die lediglich eine allgemein gehaltene Absicht der Vertrags-
partner zum Ausdruck bringt und in dieser Form nur die ohnehin nach § 242 BGB bestehen-
den vertraglichen Nebenpflichten wiederholt. Eine solche aligemein gehaltene Klausel kann
nicht eine ausdriicklich festgelegte spezielle vertragliche Vereinbarung iiberlagern oder ver-
dringen. Insofern kann die Loyalititsklausel die in § 4 Abs. 3 des Konsortialvertrages festge-
haltenen Rechte der Vertragspartner nicht beeintriichtigen. Die Zustimmungsverweigerung
eines Vertragspartners zur Einleitung einer weiteren Planungsstufe steht deshalb nicht im Wi-

derspruch zu der in § 2 des Konsortialvertrages vereinbarten Loyalititsklausel.

Uber das umfassende Zustimmungserfordernis sind auch die Einwirkungsméglichkeiten der
Stadtverordnetenversammlung der Stadt Wiesbaden abgesichert, die ihrerseits alle wesentli-
chen Planungsentscheidungen im Rahmen des Projektes CityBahn treffen muss und insofern
die Handlungslinie der WVV Wiesbaden Holding GmbH als Vertragspartei des Konsortial-
vertrages bzw. Gesellschafterin der CityBahn GmbH vorgibt. Ohne einen entsprechenden
Beschluss der Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden diirfte die WVV Wiesbaden Holding
GmbH somit keine Zustimmung zu einer wesentlichen Planungs- oder Baufrage i.S.v. § 4
Abs. 3 des Konsortialvertrages erteilen. Das Bestehen einer solchen umfassenden Einwir-
kungsméglichkeit der Stadtverordnetenversammlung der Stadt Wiesbaden zeigt sich unter
anderem auch an der bisherigen Beschlusslage. So wurde durch Beschluss Nr. 0590 vom 21.
Dezember 2017 beschlossen, dass die CityBahn GmbH im Abschnitt ,, Theodor-Heuss-Briicke
- Hochschule RheinMain, Standort Kurt-Schumacher-Ring Wiesbaden“ mit der Entwurfs-
und Genehmigungsplanung (HOAI 3+4) beginnen kann. Weiterhin wurde beschlossen, dass
die CityBahn GmbH fiir den Abschnitt ,,Hochschule RheinMain - Anschluss Aartalbahntrasse
/ Kreisgrenze” mit der Vorplanung beginnen kann, wenn der Rheingau-Taunus-Kreis die
Vorplanung fiir seinen Streckenabschnitt beaufiragt hat. Hinsichtlich des Einstiegs in eine
neue Planungsstufe sowie allen weiteren wesentlichen Planungs- und Baufragen im Rahmen
des Projekts CityBahn bedarf es somit eines vorherigen Beschlusses der jeweils zustindigen
Vertretungskérperschaft der Gebietskorperschaften der beiden Gesellschafter, welcher die
Grundlage des Handelns der beiden kommunalen Verkehrsgesellschaften bildet und sodann
von der CityBahn GmbH als Planungstragerin nach Zustimmung der Gesellschafter zu der
jeweiligen (Planungs-) Mafinahme lediglich umgesetzt wird.

Im Rahmen der bisherigen Beschliisse hat sich die Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden

bereits mit wesentlichen Planungsfragen, insbesondere der Einleitung der Vor- und Entwurfs-
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planung bzw. der Genehmigungsplanung, befasst und auch die Entscheidung getroffen, die
weitere Planung zur CityBahn in Form einer gemeinsamen Projektgesellschaft zu verfolgen.
Eine Grundsatzentscheidung iiber das Gesamtprojekt CityBahn (das Vorhaben als Ganzes) hat
die Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden bisher allerdings nicht getroffen (s.0.), was sich

auch aus dem Beschluss Nr. 0069 vom 16. Februar 2017 ergibt. Unter Nr. 5 des Beschlusses

heifdt es dazu:

,Die Stadtverordnetenversammlung bewertet die Beschliisse unter 1. - 4. nicht als Grundsatzbeschliisse.
Somit sind diese Beschliisse nicht ,,endgiiltig fristauslosend” im Zusammenhang mit § 8b HGO. Erst
nach erfolgter Vor- und Entwurfsplanung, konnen weitere Gremienbeschliisse der Stadtverordnetenver-
sammlung folgen.“
Damit wird zum Ausdruck gebracht, dass seitens der Stadtverordnetenversammlung Wiesba-
den iiber das Gesamtprojekt CityBahn und eine mégliche Realisierung erst nach erfolgter
Vor- und Entwurfsplanung entschieden werden soll. Die bisherigen Beschliisse konnen des-
halb allenfalls als Grundsatzbeschliisse hinsichtlich der Einleitung der Planung verstanden
werden (s.0.). In ihrem Beschluss Nr. 0590 vom 21. Dezember 2017 wiederholte die Stadt-
verordnetenversammlung Wiesbaden diese Auffassung und brachte zudem die Méglichkeit
eines Vertreterbegehrens ins Spiel, liber welches gemeinsam mit dem noch ausstehenden
Grundsatzbeschluss zur CityBahn zu entscheiden sei. Die der Zustimmung zum Abschluss
des Konsortialvertrages und des Gesellschaftsvertrages zur CityBahn sowie der Beauftragung
der WVV Wiesbaden Holding GmbH hinsichtlich der Endverhandlung des Konsortialvertrags
zugrundeliegende Primisse war somit der Vorbehalt einer Grundsatzentscheidung zu dem
Projekt CityBahn als Ganzes, die unter Umstinden im Rahmen eines Biirgerentscheids her-
beigefiihrt werden soll. Dies bedingt, dass fiir den Fall einer das Gesamtprojekt ablehnenden
Grundsatzentscheidung bzw. eines erfolgreichen Biirgerentscheids auch tatsichlich eine Mog-
lichkeit fur ein Ldsen von den vertraglichen Bindungen vorgesehen sein muss. Ein erfolgrei-
cher Biirgerentscheid gegen das Projekt CityBahn hitte nach § 8b Abs. 7 S. 1 HGO die Wir-
kung eines endgiiltigen Beschlusses der Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden. Sofern die
Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden noch einen Ausstieg aus dem Projekt CityBahn
beschlieBen darf, kann diese Entscheidung auch noch im Rahmen eines Biirgerentscheids her-
beigefiihrt werden."®® Auch fiir einen Beschluss der Stadtverordnetenversammlung Wiesba-
den gilt, dass dieser kein gesetzwidriges Ziel verfolgen darf, mithin auch nicht auf die Verlet-
zung bestehender vertraglicher Verpflichtungen gerichtet sein darf. Fiir die Beurteilung der

158 Siehe hierzu VG Regensburg, Urteil vom 15.01.2014 — RN 3 K 13.540 —, Rn. 27, juris mit Verweis auf Thum, Biirgerbe-
gehren und Biirgerentscheid in Bayern, 13.08, Anm. 1 f) aa); VG Bayreuth, Urteil vom 10.04.2003 — B 2 K 02.324 — Rn. 77,
juris.
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Frage, ob im Falle eines erfolgreichen Biirgerentscheids gegen das Projekt CityBahn den Ver-
tragsparteien des Konsortial- und Gesellschaftsvertrages zur CityBahn ein vertragliches Recht
zur auBlerordentlichen Kiindigung eingerdumt wird, darf demnach nichts anderes gelten als fiir
die Frage, ob im Falle eines Beschlusses der Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden, das

Projekt CityBahn nicht weiter zu verfolgen, ein solches Recht bestehen wiirde.

Es muss beriicksichtigt werden, dass der Abschluss des Konsortialvertrages sowie des Gesell-
schaftsvertrages zur CityBahn in einem sehr friihen Planungsstadium (Einleitung der Vor-
und Entwurfsplanung) erfolgte und der Ausgang der Planung in diesem Stadium noch offen
war. Einem gestuften Entscheidungs- und Planungsverfahren, das sich iiber mehrere Jahre
hinzieht, ist stets die Gefahr immanent, dass aufgrund unvorhergesehener Ereignisse wirt-
schaftlicher, technischer oder politischer Natur die gesamte Planung in Frage gestellt werden
kann. Insofern ist auch zu beachten, dass die Planungsphase, die insbesondere auch der zu-
stindigen Vertretungskdrperschaft dazu dient, die notwendigen Informationen zur genauen
Ausgestaltung des Vorhabens und dessen Auswirkungen (auch in finanzieller Hinsicht) zu
erhalten, erst mit dem sog. Projektbeschluss endet. Der Konsortialvertrag nimmt auf diese
Unwigbarkeiten im Rahmen eines gestuften Entscheidungs- und Planungsverfahrens Bezug,
indem er hinsichtlich der Realisierbarkeit des Vorhabens darauf abstellt, dass diese von ver-
schiedenen wirtschaftlichen und technischen Voraussetzungen abhiinge (Abs. 5 der Praambel
des Konsortialvertrages). Auch die Loyalititsklausel in § 2 Abs. 1 des Konsortialvertrages
geht auf die Anderung politischer, wirtschaftlicher oder technischer Gesichtspunkte ein, der

nach § 2 Abs. 2 nach den Grundsitzen von Treu und Glauben Rechnung zu tragen ist.

Wie zuvor dargestellt, besitzt die Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden iiber die WVV
Wiesbaden Holding GmbH umfassende Einwirkungsméglichkeiten, die nach § 4 Abs. 3 des
Konsortialvertrages mittelbar durch WVV Wiesbaden Holding GmbH wahrgenommen wer-
den konnen. Bei verstindiger Wiirdigung des § 4 Abs. 3 des Konsortialvertrages ist von die-
ser Regelung auch der Fall eines Ausstiegs aus dem Projekt CityBahn erfasst. Sollte sich eine
Vertretungskoérperschaft der beteiligten Gebietskdrperschaften gegen die Fortfiihrung des Pro-
jektes bzw. gegen die Einleitung einer weiteren Planungsstufe entscheiden, diirfte die jeweili-
ge kommunale Verkehrsgeselischaft als Vertragspartnerin des Konsortialvertrages sowie Ge-
sellschafterin der CityBahn GmbH der weiteren Planung ihre Zustimmung nicht erteilen. Eine
solche Zustimmung ist jedoch nach § 4 Abs. 3 des Konsortialvertrages gerade Voraussetzung
fiir den Fortgang der Planung. Ohne eine Zustimmung zur weiteren Planung kénnte das Ver-

tragsziel aus Abs. 1 der Pridambel des Konsortialvertrages sowie der Gesellschaftszweck der
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CityBahn GmbH, der in § 2 Abs. 1 des Gesellschaftsvertrages iibereinstimmend mit der For-
mulierung in § 1 Abs. 3 des Konsortialvertrages mit der Planung, dem Bau (Bauleitung, Steu-
erung und Uberwachung) und dem Betrieb der CityBahn beschrieben wird, nicht mehr in der
vorgeschenen Weise erfillt werden. Eine Fortsetzung des Konsortialvertrages ebenso wie des
Gesellschaftsvertrages bis zur vereinbarten Beendigung oder der Beendigung durch ordentli-
che Kiindigung erscheint in einer solchen Situation unter Beriicksichtigung aller Umstiinde
und unter Abwigung der beiderseitigen Interessen unzumutbar. Insbesondere erscheint ein
Abwarten der ordentlichen Kiindigungsfrist in diesem Fall als wenig zielfiihrend, da die Rea-
lisierung des Projektes CityBahn nicht mehr erreicht werden kann, weil das Erreichen des
Ziels der vertraglichen Vereinbarungen an dem vertraglich verankerten Zustimmungserfor-
dernis scheitert. Es ist deshalb naheliegend, dass ein wichtiger Grund, der zur auBerordentli-
chen Kiindigung berechtigt, im Falle der Entscheidung einer Vertretungskorperschaft der an
dem Projekt beteiligten Gebietskorperschaften, die den Abbruch des Projektes beinhaltet, vor-
liegt. Insofern realisiert sich die einem gestuften Planungs- bzw. Entscheidungsverfahren im-
manente Gefahr des Projektabbruchs bis zur tatsichlichen Realisierung. Ein Recht zur auBer-
ordentlichen Kiindigung muss in der vorliegenden Konstellation insbesondere auch deshalb
angenommen werden, da ansonsten der Vorbehalt der Stadtverordnetenversammlung Wies-
baden, im Rahmen eines noch ausstehenden Grundsatzbeschlusses iiber das Gesamtprojekt
CityBahn zu entscheiden, wirkungslos wire und sich die WVV Wiesbaden Holding GmbH
ansonsten widerspriichlich zu der Beschlusslage der Stadtverordnetenversammhung im Rah-
men der Endverhandlung des Konsortialvertrages verhalten hitte. Ein erfolgreicher Biirger-
entscheid gegen das Projekt CityBahn hitte nach § 8b Abs. 7 S. 1 HGO die Wirkung eines
endgiiltigen Beschlusses der Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden. Insofern darf hin-
sichtlich der Méglichkeit einer auBerordentlichen Kiindigung des Konsortial- und Gesell-
schaftsvertrages nichts anderes gelten. Auch im Falle eines erfolgreichen Biirgerentscheids
gegen das Projekt CityBahn liegt somit ein wichtiger Grund vor, der zur auerordentlichen
Kiindigung berechtigt. Hilfsweise liefe sich dieses Ergebnis auch aus der Moglichkeit der
Vertragsanpassung herleiten, die § 18 Abs. 4 des Konsortialvertrages erdffnet.

(2) VerstoB gegen den Grundsatz der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit

Im Rahmen der Priifung des Ausschlusstatbestandes des § 8b Abs. 2 Nr. 7 HGO kommt auch
ein Verstofl gegen den in § 92 Abs. 2 S. 1 HGO verankerten Grundsatz der Wirtschaftlichkeit

und Sparsamkeit in Betracht. Dies wire im Falle eines Biirgerbegehrens, das sich gegen die
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geplante CityBahn wendet, dann anzunehmen, wenn aufgrund des begehrten Ausstiegs aus
dem Projekt CityBahn gegen den Grundsatz der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit verstoBen
wird. Ein solcher VerstoB koénnte aus den mit dem Ausstieg aus dem Projekt unter Umstiinden
verbundenen Riickabwicklungskosten, den dann verlorenen Planungskosten sowie den ggf.

anfallenden (Mehr-)Kosten fiir eine notwendig werdende AlternativmafBnahme folgen.

Die beiden Begriffe ,,Wirtschaftlichkeit* und ,,Sparsamkeit* sind als unbestimmte Rechtsbe-
griffe zu qualifizieren, sodass den Gemeinden beziiglich ihrer Beachtung ein nicht unerhebli-
cher Beurteilungsspielraum zusteht und eine genaue Festlegung, wann gemeindliches Han-
deln wirtschaftlich und sparsam ist, kaum méglich ist.'> Dieser Umstand kommt auch einem
Biirgerbegehren zugute, denn fiir ein solches gelten diesbeziiglich dieselben Anforderungen
wie fiir eine Entscheidungen der Gemeindevertretung.'®® In der Folge ist ein VerstoB gegen
den Grundsatz der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit nicht bereits dann anzunehmen, wenn
die Mafinahme auch wirtschaftlicher durchgefiihrt werden kénnte, sondern erst dann, wenn
das gemeindliche Handeln schlechthin unvereinbar mit den Grundsétzen verniinftigen Wirt-
schaftens ist oder wenn der Entscheidungsfreiraum der Gemeinde in unvertretbarer Weise
fiberschritten wird.'"' Es muss ein offensichtliches Missverhiltnis von Aufwand (einzuset-
zende Mittel) und Nutzen (verfolgter Zweck) bestehen.'s* Schlechthin unverniinftig sind nur
krasse VerstoBe gegen das Gebot des wirtschaftlichen Handelns.'%> Daher ist ein Biirgerbe-
gehren nicht bereits deshalb wegen VerstoBes gegen den Grundsatz der sparsamen und wirt-
schaftlichen Haushaltsfithrung unzuléssig, weil der Gemeinde im Falle des Biirgerentscheids
die Geltendmachung von Riickzahlungs- und Schadensersatzanspriichen droht; dies wire nur
dann der Fall, wenn die Finanzlage der Gemeinde so stark beeintrichtigt werden wiirde, dass

sie dadurch ihre Aufgaben nicht mehr erfiillen und die Schadensersatzanspriiche auch nicht

' Wessels, Rechtliche Beurteilung der Ausnahmetatbestinde und deren Umgehungsgefahr bei Biirgerbegehren
und Biirgerentscheid, S. 398; Hager, VerwArch. 1993, 97 (108); Knemeyer, BayVBI. 1996, 545 (548); Seckler,
Das Gebot der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit in Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, S. 123.

' VGH Miinchen, Beschluss vom 19.03.2007 — 4 CE 07.416 —, Rn., 26, juris; Urteil vom 18.03.1998 — 4 B
97.3249 —, Rn. 18, juris.

'*! VGH Miinchen, Beschluss vom 19.03.2007 — 4 CE 07.416 —, Rn. 25, juris; Urteil vom 27.05.1992 — 4 B
91.190 —, Rn. 21, juris; OVG Miinster, Beschluss vom 26.10.1990 — 15 A 1099/87 —, juris.

'62 Vgl. VGH Miinchen, Urteil vom 18.03.1998 —4 B 97.3249 —, Rn. 17, juris.

18 VGH Miinchen, Urteil vom. 18.03.1998 — 4 B 97.3249 —, juris; Hager, VerwArch. 1993, 97 (108 £)), der den
Grundsatz der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit allerdings lediglich als PriifungsmaBstab im Rahmen der
Priifung des Kostendeckungsvorschlags heranzieht.
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durch anderweitige MaBinahmen finanziell abdecken konnte.'® Auch der Verlust von Pla-

nungskosten kann angesichts dessen finanzieller Dimension vernachlissigbar sein. '

Ein Biirgerbegehren gegen die geplante CityBahn wire nicht auf eine Entscheidung gerichtet,
die mit den Grundsitzen verniinftigen Wirtschaftens schlechthin unvereinbar ist. Zwar wiren
im Falle eines erfolgreichen Biirgerentscheids gegen die geplante CityBahn bereits verausgab-
te Planungskosten verloren und es wiirden unter Umstinden Riickabwicklungskosten und
Kosten fiir notwendig werdende AlternativmaBnahmen anfallen. Jedoch wiirden diese die
Stadt Wiesbaden voraussichtlich nicht in der Weise beeintrichtigen, dass sie dadurch ihre
Aufgaben schlechthin nicht mehr erfiillen kann. Die im Rahmen eines Ausstiegs aus dem Pro-
jekt CityBahn anfallenden Kosten miissen allerdings in einem Kostendeckungsvorschlag dat-

gestellt und entsprechende Vorschlige zur Deckung dieser Kosten gemacht werden.

(3) Verstoll gegen § 47 Abs. 6 BImSchG

Die Unzuldssigkeit des Biirgerbegehrens gegen die geplante CityBahn wegen Verfolgung
eines gesetzwidrigen Ziels nach § 8b Abs. 2 Nr. 7 HGO kénnte sich schlieBlich aus einem
Verstofl gegen die in § 47 Abs. 6 des Bundesimmissionsschutzgesetzes (BImSchG) vorgese-
hene Bindungswirkung der Vorgaben eines Luftreinhalteplanes ergeben, sofern die Realisie-
rung der CityBahn als Mafinahme zur Minderung der Immissionswerte im Rahmen einer
Fortschreibung des Luftreinhalteplanes flir den Ballungsraum Rhein-Main, Teilplan Wiesba-

den aufgenommen wird und hinsichtlich dieser Manahme eine Umsetzungspflicht besteht.

Nach § 47 Abs. 1 BImSchG sind Luftreinhaltepline aufzustellen, wenn Immissionsgrenzwer-
te einschlieBlich festgelegter Toleranzmargen iiberschritten werden. Luftreinhaltepline sind
das zentrale Instrument zur Sicherung der Luftqualitit in den Gebieten mit Immissionsgrenz-
wertiiberschreitungen.'®® Der Luftreinhalteplan legt Maflnahmen zur dauerhaften Verminde-
rung der Luftverunreinigungen fest. Der Plangeber ist zu einer Manahmenauswahl verpflich-
tet, die alle geeigneten und verhiltnisméBigen MaBnahmen zur Verminderung der Schad-

stoffkonzentrationen ausschopft.'”’ Welche MaBnahmen zur Immissionsminderung in Be-

1% OLG Niirnberg, Urteil vom 21.03.2001 — 4 U 1169/00 —, juris in Anschluss an VGH Miinchen, Beschluss
vom 18.03.1998 — B 97.3249 —, juris.

'> Wessels, Rechtliche Beurteilung der Ausnahmetatbestinde und deren Umgehungsgefahr bei Biirgerbegehren
und Biirgerentscheid, S. 399.

1% Weiner, in: Fiihr, GK-BImSchG, § 47 Rn. 4.

17 BVerwG NVwZ 2014, 64 (69); VG Wiesbaden, ZUR 2012, 113 (116); Kéck/Lehmann ZUR 2013, 67 (70 £.).
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tracht kommen, wird durch das Gesetz nicht festgelegt; erfasst sind sowohl Verwaltungsakte,
Realakte, als auch Mafinahmen der Normsetzung und Planung.'®® Im Hinblick auf die Wahl
der MaBinahmen besteht ein planerischer Gestaltungsspielraum.'®® Das damit verbundene Ex-
messen wird dadurch begrenzt, dass die Luftreinhaltepline sicherstellen miissen, dass die
Mafinahmen geeignet sind, die Immissionsbelastungen zu reduzieren und in so kurzer Zeit

wic moglich die Einhaltung der Grenzwerte auf Dauer zu gewihrleisten.'”°

Nach § 5 der Hessischen Zustindigkeitsverordnung fiir den Immissionsschutz ist das Hessi-
sche Ministerium fiir Umwelt, Energie, Landwirtschaft und Verbraucherschutz die zustindige
Behorde fiir die Erstellung von Luftreinhaltepldnen nach § 47 BImSchG. Der aktuell giiltige
Luftreinhalteplan fiir den Ballungsraum Rhein-Main, Teilplan Wiesbaden (1. Fortschreibung)
ist seit dem 17. Dezember 2012 in Kraft. Im Rahmen der 2. Fortschreibung kénnte die Reali-
sierung der CityBahn als MaBnahme zur daverhaften Verminderung der Luftverunreinigun-
gen in der Stadt Wiesbaden in den Luftreinhalteplan aufgenommen werden. Die Stadt Wies-
baden ist an der Erstellung des Luftreinhalteplanes beteiligt, sodass sie ihrerseits MaBnahmen
fiir den Luftreinhalteplan vorschlagen kann.

Nach § 47 Abs. 6 S. 1 BImSchG sind die zustindigen Umsetzungsbehorden verpflichtet, die
nach § 47 Abs. 1 und 2 BImSchG festgelegten MaBnahmen durch Anordnungen oder sonstige
Entscheidungen durchzusetzen. Luftreinhaltepline binden alle Triger dffentlicher Verwal-
tung, worunter auch die Kommunen fallen.'”' Zur Durchfiihrung der MaBnahmen des Luft-
reinhalteplanes sind die zustindigen Behorden demnach nach § 47 Abs. 6 S. 1 BImSchG
grundsétzlich verpflichtet, auf fachgesetzlicher Grundlage zu handeln.!”? Die im Luftreinhal-
teplan festgelegten MaBnahmen sind insofern rechtlich bindend'” und schriinken das in den

jeweiligen Vorschriften eingerdumte Ermessen ein.!’*

Im Hinblick auf planungsrechtliche Festlegungen wird die Verpflichtung zur Durchfiihrung
der im Luftreinhalteplan vorgesehenen Mafinahmen gem. § 47 Abs. 6 S. 2 BImSchG abge-

'8 Jarass, BImSchG, Rn. 11; Hansmann/Réckinghausen, in: Landmann/Rohmer, UmweltR, BImSchG, § 47
Rn. 25; Klinger/Lowenberg, ZUR 2005, 169 (171).

'® Vgl. BVerwG, EuGH-Vorlage vom 29.03.2007 — 7 C 9/06 —, Rn. 27; OVG Miinster, ZUR 2011, 199 (200);
Hansmann/Rockinghausen, in: Landmann/Rohmer, UmweltR, BImSchG, § 47 Rn. 21; Weiner, in: Fiihr, GK-
BImSchG, § 47 Rn. 10.

10 Hofimann, NVwZ 2018, 928 (930).

" Jarass, BImSchG, § 47 Rn. 54.

12 Hansmann/Réckinghausen, in: Landmann/Rohmer, UmweltR, BImSchG, § 47 Rn. 29a.

1 VGH Miinchen, Urteil vom 27.02.2017 — 22 C 16.1427 —, Rn.78, juris; Jarass, VerwArch. 2006, 429 (441);
Scheidler, UPR 2006, 216 (220); Hansmann/Réckinghausen, in: Landmann/Rohmer, UmweltR, BImSchG, § 47
Rn. 29a.

1" Weiner, in: Fiihr, GK-BImSchG, § 47 Ru. 19.
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schwicht.!”

Der Begriff der planungsrechtlichen Festlegungen ist grundsitzlich weit zu ver-
stehen.'’s Der Anwendungsbereich der Vorschrift umfasst neben der Bauleitplanung auch die
Fachplanung, wodurch auch Planfeststellungen erfasst sind.!”’ Im Bereich der planungsrecht-
lichen Festlegungen sind die im Luftreinhalteplan vorgesehenen MaBnahmen nach § 47 Abs.
6 S. 2 BImSchG (lediglich) zu beriicksichtigen. Die Vorgaben des Luftreinhalteplanes miissen
insoweit von den zustindigen Planungstrigern in den Entscheidungsprozess eingebracht wer-
den und sind mit den iibrigen 6ffentlichen und privaten Belangen abzuwigen.'’® Die planeri-

sche Gestaltungsfreiheit wird normativ nicht begrenzt.'”

Die Festsetzungen eines Luftreinhal-
teplanes bilden im Rahmen der Abwigung allerdings einen besonders wichtigen &ffentlichen
Belang.180 Die besondere Bedeutung des Belangs ergibt sich zudem aus der gesetzlichen Ziel-
vorgabe, die Luftqualitdtsnormen einzuhalten, sodass dem Belang in der Planung so weit wie

méglich Rechnung zu tragen ist.’®!

Vor dem Hintergrund, dass die Immissionsgrenzwerte der 39. Bundes-
Immissionsschutzverordnung  (BImSchV) auf unionsrechtlichen Grundlagen (RL
2008/50/EG) beruhen, wird vertreten, dass die Einschréinkung der Bindungswirkung von pla-
nungsrechtlichen Festlegungen im Rahmen des § 47 Abs. 6 S. 2 BImSchG auf das europa-
rechtlich zuliissige MaB zuriickzunehmen ist.'*? Der Effektivititsgrundsatz und Art. 288 Abs.
2 des Vertrages iiber die Arbeitsweise der Europédischen Union (AEUV) verlangen, dass die
Mitgliedstaaten alle erforderlichen MaBnahmen ergreifen, um das Unionsrecht wirksam wer-

183

den zu lassen. ™ Das gilt auch dann, wenn den umsetzenden Behédrden ein Wertungsspiel-

raum erdffnet ist.'®*

Auch hinsichtlich der in den Luftreinhalteplinen festgelegten planungs-
rechtlichen MaBnahmen wiirde insofern eine weitgehende Einschrinkung der Abwigbarkeit
gelten.'®® Begriindet wird dies damit, dass eine Planungsentscheidung die Einhaltung der uni-

onsrechtlich vorgegebenen Immissionsgrenzwerte nicht erschweren oder unméglich machen

7% Jarass, BImSchG, § 47 Rn. 56.

18 Weiner, in: Fiihr, GK-BImSchG, § 47 Rn. 13.

' BVerwG, NVwZ 2004, 1237 (1238); Jarass, BImSchG, § 47 Rn. 56 m.w.N.; Weiner, in: Fiihr, GK-
BImSchG, § 47 Rn. 13; a.A. Stellungnahme des Unterausschusses fiir Recht des Linderausschusses fir Immis-
sionsschutz, NVwZ 1991, 1161 (1162), nach der es sich bei einem Planfeststellungsbeschluss nicht um eine
planungsrechtliche Festlegung handelt.

' BT-Drucks.14/8450, S. 14.

1" Weiner, in: Fiihr, GK-BImSchG, § 47 Rn. 19.

18 Weiner, in: Fithr, GK-BImSchG, § 47 Rn. 19.

81 Weiner, in: Fithr, GK-BImSchG, § 47 Rn. 19.

%2 Jarass, BImSchG, § 47 Rn. 57 mit Verweis auf Heitsch, in: Kotulla, BImSchG, § 47 Rdnr. 64 f; Jarass,
VerwArch. 2006, 429 (4411.); Hansmann/Réckinghausen, in: Landmann/Rohmer, UmweltR, BImSchG, § 47
Rn. 29b und 29c.

182 Lohse, NVWZ 2016, 102 (105).

'® EuGH, NVwZ 2015, 419 (420).

' Hansmann/Réckinghausen, in: Landmann/Rohmer, UmweltR, BInSchG § 47 Rn. 29c.
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darf.'®® Jedenfalls in dem Fall, wenn keine andere MaBnahme zur Verfiigung steht, um die
Einhaltung der unionsrechtlich verbindlichen Immissionsgrenzwerte sicherzustellen, erscheint
es deshalb gut vertretbar, dass die bloBe Beriicksichtigungspflicht sich zu einer Umsetzungs-
pflicht verdichtet bzw. dass das Planungsermessen der Planfeststellungsbehdrde auf Null re-
duziert ist.'®” Denn im Falle des Vorliegens einer solchen ,,alternativiosen® MaBnahme wiirde
die Nichtdurchfiihrung dieser MaBnahme — deren RechtmiBigkeit vorausgesetzt — die Wirk-
samkeit des Luftreinhalteplans hinsichtlich des angestrebten Immissionsschutzniveaus ge-
fihrden oder sogar unméglich machen und damit gegen die Pflicht zur effektiven Durchset-
zung des EU-Rechts verstoBen,'® sodass im Einzelfall, sofern im Rahmen der fachgesetzli-
chen Ausgestaltung eine Abwégungsentscheidung vorgesehen ist, diese aufgrund der unions-
rechtlichen Vorgaben vorgegeben sein kann. Insoweit ist eine Bindung an die Festlegungen
des Luftreinhalteplanes auch in Bezug auf die planungsrechtlichen Festlegungen anzunehmen,

sodass eine solche im Luftreinhalteplan enthaltene MaBnahme durchzufiihren ist.'®

Fiir die Realisierung der CityBahn ist nach § 28 Abs. 1 PBefG ein Planfeststellungsverfahren
erforderlich. Die zustéindige Planfeststellungsbehorde, das Regierungsprisidium Darmstadt,
miisste im Rahmen des Planfeststellungsverfahrens nach § 47 Abs. 6 S. 2 BImSchG die pla-
nungsrechtlichen Festlegungen des Luftreinhalteplanes beriicksichtigen. Allerdings wire ab-
héingig von der konkreten Immissionssituation in der Stadt Wiesbaden und dem mit der City-
Bahn verbundenen Immissionsminderungspotentials im Falle der Aufnahme der Planung und
Realisierung der CityBahn als Mafinahme in den Luftreinhalteplan eine Bindung der Planfest-
stellungsbehodrde an diese planungsrechtliche Festlegung des Lufireinhalteplanes aufgrund der
Pflicht zur effektiven Durchsetzung des EU-Rechts jedenfalls dann méglich, sofern keine
andere Malnahme zur Verfiigung steht, um die Einhaltung der unionsrechtlich verbindlichen
Immissionsgrenzwerte sicherzustellen, und die im Luftreinhalteplan festgelegte MaBnahme
ihrerseits rechtméBig ist. In Anbetracht des mit der Realisierung des Projektes CityBahn ver-
bundenen erheblichen Immissionsminderungspotentials von jihrlich rund 4.500 Tonnen CO,
diirfte es sich als dulerst schwierig erweisen und unter Umstinden sogar unméglich sein, die
mit dem Projekt CityBahn verbundenen CO,-Einsparungen durch andere MaBnahmen der

Luftreinhaltung zu kompensieren.

1% Vgl. auch Heitsch, in: Kotulla, BImSchG, § 47 Rdnr. 65; Jarass, BImSchG, § 47 Rdar. 45.

87 Lohse, NVwZ 2016, 102 (105); Jarass, BImSchG, § 47 Rn. 57 mit Verweis auf Heitsch, in: Kotulla, BIm-
SchG, § 47 Rdnr. 64 £,

2006, 429 (441 £.); siche auch Sparwasser/Stammann, ZUR 2006, 169 (176).

'8 Hofinann, NVWZ 2018, 928 (932); Jarass, BlmSchG BimSchG § 47 Rn. 41; Sparwasser/Stammann, ZUR
2006, 169 (176).

% Vgl. Hofmann, NVwZ 2018, 928 (932).
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Von der Frage der Bindungswirkung von MaBnahmen des Luftreinhalteplans fiir die Planfest-
stellungsbehdrde ist die Frage zu unterscheiden, ob sich diese Bindungswirkung auch auf die
dem Planfeststellungsbeschluss vorgelagerten (kommunalen) Projektplanungen erstreckt.'*
Der Planfeststellungsbeschluss ist, wie bereits festgestellt, kein zuldssiger Gegenstand eines
Biirgerbegehrens, da er der Zustindigkeit der Gemeinde entzogen ist.””! Ein die CityBahn
ablehnendes Biirgerbegehren miisste deshalb, wie oben dargestellt, einen der im Rahmen des
gestuften Entscheidungsverfahrens zu treffenden weichenstellenden Beschliisse bzw. Grund-
satzbeschliisse der Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden zum Projekt CityBahn zum Ge-
genstand des Biirgerbegehrens machen. Deshalb kommt es entscheidend auf die Frage an, ob
hinsichtlich der Mafinahmen des Luftreinhalteplanes auch eine Bindungswirkung fiir die vor-
gelagerte kommunale Planung besteht. Sollte im Falle der Aufnahme der MaBnahme ,,Pla-
nung und Realisierung der CityBahn“ in den Luftreinhalteplan ndmlich keine Bindungswir-
kung im Stadium der der Planfeststellung vorausgehenden Planungsphase bestehen, konnte
ein Biirgerbegehren gegen die CityBahn im Planungsstadium auch keinen VerstoB gegen § 47
Abs. 6 BImSchG darstellen.

Fiir eine Bindungswirkung hinsichtlich der in einem Luftreinhalteplan festgelegten Mafinah-
men auch im Stadium der einem Planfeststellungsbeschluss vorausgehenden Planungsphase
spricht, dass der Luftreinhalteplan nach § 47 Abs. 6 S. 1 BImSchG fiir alle Triiger 6ffentlicher

Verwaltung, damit auch fiir die Kommunen, verbindlich ist.'*?

Bei den vorgelagerten Planun-
gen diirfte es sich auch nicht um planungsrechtliche Festlegungen im Sinne des § 47 Abs. 6 S.
2 BImSchG handeln."”® Denn das Planfeststellungsverfahren erfasst nicht die vor der Einrei-
chung des Plans liegenden MafBnahmen, wie vorbereitende MaBnahmen der Planaufstel-
lung.'** Selbst wenn man die vorgelagerten Planungen unter die ,,planungsrechtliche Festle-
gungen“ 1.S.v. § 47 Abs. 6 S. 2 BImSchG fassen wiirde, konnte iiber den Grundsatz der effek-
tiven Durchsetzung des Unionsrechts, wie zuvor beschrieben, eine Verdichtung der Beriick-
sichtigungspflicht zu einer Durchsetzungspflicht eintreten, sofern die im Luftreinhalteplan
festgelegte MalBnahme ihrerseits rechtmafig ist. Nimmt man eine Bindungswirkung fiir die

Tréger offentlicher Gewalt ohne Einschrinkung auch in Bezug auf die einem Planfeststel-

190 Siehe hierzu auch die Stellungnahme des Unterausschusses fiir Recht des Landerausschusses fiir Immissions-
schutz zu § 47 Abs. 3 Satz 1 a. F., NVwZ 1991, 1161 (1162 f.).

! Ritgen, Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, S. 201.

¥2 Lohse, NVWZ 2016, 102 (105).

1% Siehe Stellungnahme des Unterausschusses fiir Recht des Linderausschusses fiir Immissionsschutz, NVwZ
1991, 1161 (1162 f.); vgl. hierzu auch Weiner, in: Fithr, GK-BImSchG, § 47 Rn. 13, die darauf hinweist, dass
sich die Vorschrift nicht auf planerische, sondern auf planungsrechtliche Festlegungen bezicht.

1% Hénig, UPR 2001, 374.
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lungsbeschluss vorgelagerten kommunalen Projektplanungen an, fiihrt dies allerdings faktisch
zu einer Verlagerung von Entscheidungskompetenzen auf die Behorde, die den Luftreinhalte-

plan aufstellt.'*®

Die nach den Fachgesetzen eigentlich zustindigen Behorden kénnten keine
eigene Entscheidung mehr treffen, sondern nur noch die im Luftreinhalteplan bereits getroffe-
ne Entscheidung vollziehen.'*® Besonders problematisch wire dies in den Fillen, in denen die
fachgesetzlich zustindige Behorde einem anderen Kompetenztriger angehért als die Behérde,
die den Luftreinhalteplan aufstellt.'®” Die fiir die Aufstellung des Luftreinhalteplanes zustin-
dige Behorde konnte so die fiir die Durchsetzung der MaBnahmen des Luftreinhalteplanes
zustindige Gemeinde zur Planung eines Vorhabens zwingen, das fiir die Einhaltung der Im-
missionsgrenzwerte unumginglich ist.'®® Dies wire eine sehr weitgehende Einflussmoglich-
keit der den Luftreinhalteplan aufstellenden Behérde.!®® Eine solche Konstellation wiirde bei
der Annahme einer Bindungswirkung der Vorgaben des Luftreinhalteplanes in Bezug auf die
Planung und Realisierung der CityBahn vorliegen. Die fiir die Planaufstellung zustindige
Behorde ist das Regierungsprisidium Darmstadt, wihrend die Stadt Wiesbaden fiir die
Durchsetzung der in ihren Zustindigkeitsbereich fallenden MaBnahmen des Luftreinhaltepla-

nes zustindig ist.

Wenn die Planung den eigenen Wirkungskreis einer Gebietskorperschaft betrifft, wiirde der
Luftreinhalteplan im Falle einer umfassenden Bindungswirkung auch mit dem Selbstver-
waltungsrecht der Gemeinde in Konflikt geraten.”® Dies spricht eher dafiir, die vorgelagerten
Planungen aus dem Anwendungsbereich des § 47 Abs. 6 BImSchG auszunehmen.?! Fiir die
Erfiillung der Aufgabe der Luftreinhaltepline, in kurzer Zeit und dann auf Dauer die Einhal-
tung der unionsrechtlich vorgegebenen Immissionsgrenzwerte sicherzustellen, sind jedoch
alle erforderlichen MaBnahmen zu ergreifen, was im Einzelfall auch MaBnahmen betrifft, die

in die Zustéindigkeit der Kommunen als Selbstverwaltungskérperschaften fallen.”®® Solange

' Siehe Stellungnahme des Unterausschusses fiir Recht des Linderausschusses fiir Immissionsschutz, NVwZ
1991, 1161 (1162).

196 Stellungnahme des Unterausschusses fiir Recht des Linderausschusses fiir Irmmissionsschutz, NVwZ 1991,
1161 (1162).

197 Stellungnahme des Unterausschusses fiir Recht des Lianderausschusses fiir Immissionsschutz, NVwZ 1991,
1161 (1162).

' Vgl. Stellungnahme des Unterausschusses fiir Recht des Linderausschusses fiir Immissionsschutz, NVwZ
1991, 1161 (1162 £.).

% Stellungnahme des Unterausschusses fiir Recht des Linderausschusses fiir Immissionsschutz, NVwZ 1991,
1161 ff.

*% Stellungnahme des Unterausschusses fiir Recht des Linderausschusses fiir Immissionsschutz, NVwZ 1991,
1161 (1162 £.).

21 Stellungnahme des Unterausschusses fiir Recht des Linderausschusses fir Immissionsschutz, NVwZ 1991,
1161 (1163) zu § 47 Abs. 3 BImSchG a.F.

%2 Hofmann, NVwZ 2018, 928 (932); vgl. Lohse, NVwZ 2016, 102 (105).
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man annimmt, dass der Plan keine Bindungswirkung gegeniiber der Gemeinde entfaltet und
insofern die Selbstverwaltungsgarantien der Gemeinde nicht tangiert werden, bestehen hierbei
keinerlei Konflikte.?** Unproblematisch sind auch solche Fille, in denen verschiedene MaR-
nahmen die Zielerreichung ermdglichen, sodass die Gemeinde letztlich entscheiden kann,
welche MaBnahmen sie ergreift.”** Eine effektive Durchsetzung des EU-Rechts erfordert je-
doch im Zweifel, dass kommunale Selbstverwaltungsgarantien durchbrochen werden.2®® In-
frage kommt dies in der oben bereits angesprochenen Konstellation, wenn keine andere Maf-
nahme zur Verfiigung steht, um die Einhaltung der unionsrechtlich verbindlichen Grenzwerte
sicherzustellen. Dies fiihrt zwangsliufig zu einem Konflikt mit dem verfassungsrechtlich ge-
schiitzten Recht auf kommunale Selbstverwaltung nach Art. 28 Abs. 2 des Grundgesetzes
(GG), das den Gemeinden das Recht gewihrt, ihre eigenen &rtlichen Angelegenheiten im
Rahmen der Gesetze selbst zu regeln.’” Die Bindung einer Gemeinde an eine MaBnahme
eines Luftreinhalteplanes im Bereich ihrer kommunalen Selbstverwaltung und die damit ver-
bundene Normenkollision ist deshalb im Einzelfall zu 1sen, wobei stets gefragt werden muss,
ob der Kembereich kommunaler Selbstverwaltung noch garantiert bleibt.?%” Dabei ist jedoch
fiir die Rechtslage in Hessen zu beriicksichtigen, dass der Luftreinhalteplan unter Mitwirkung
der betroffenen Gebietskorperschaft erstellt wird, sodass der Eingriff in die kommunale
Selbstverwaltung relativiert ist und ein solcher allenfalls dann in Betracht kommt, wenn eine
Mafinahme gegen den Willen der betroffenen Gebietskorperschaft in den Luftreinhalteplan
aufgenommen wird. Schligt die Gemeinde allerdings selbst die Aufnahme der betreffenden
Maf3nahme in den Luftreinhalteplan vor bzw. ist sie mit der Aufnahme der MaBnahme in den
Luftreinhalteplan einverstanden, kénnte dies anders zu bewerten sein.’”® Die von der Kom-
mune zu ergreifenden MaBnahmen des Lufireinhalteplanes wiirden in diesem Fall nicht gegen
den Willen der Kommune in den Luftreinhalteplan aufgenommen werden, sodass eine Bin-
dungswirkung der Kommune hinsichtlich der Planung und Umsetzung der MafBnahmen kei-

nen Eingriff in die gemeindliche Selbstverwaltungsgarantie darstellen diirfte. 2%

M Lohse, NVwZ 2016, 102 (105).

™ Lohse, NVWZ 2016, 102 (105).

2% Lohse, NVWZ 2016, 102 (105); shnlich Jarass, VerwArch. 2006, 429 (441).

% Hofmann, NVwZ 2018, 928 (932).

7 Vegl. Hofmann, NVwZ 2018, 928 (932); Lohse, NVwZ 2016, 102 (105), der insoweit die Normenkollision
durch den Anwendungsvorrang des Unionsrechts jedoch eindeutig aufgeldst sicht.

% Ebenso wohl Lohse, NVwZ 2016, 102 (105), der als Méglichkeit, um den Anforderungen der Selbstverwal-
tungsgarantic schon vor Erlass des Luftreinhalteplans zu entsprechen, Beteiligungsrechte oder Einvernehmens-
gebote vorschligt.

2 Vgl. Stellungnahme des Unterausschusses fiir Recht des Linderausschusses fiir Immissionsschutz, NVwZ
1991, 1161 ff. zu § 47 Abs. 3 BImSchG a.F.
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Eine Bindungswirkung der Vorgaben des Luftreinhalteplanes auch fiir die dem Planfeststel-
lungsbeschluss vorgelagerte kommunale Planung der Stadt Wiesbaden zur CityBahn wire
unter den zuvor dargestellten Voraussetzungen demnach méglich. Die Bindungswirkung der
Vorgaben des Luftreinhalteplanes nach § 47 Abs. 6 BImSchG wiirde deshalb im Falle der
Aufnahme der Planung und Realisierung der CityBahn als MaBnahme in den Luftreinhalte-
plan fiir die Stadt Wiesbaden einem Biirgerbegehren, das sich gegen das Projekt CityBahn
wendet, entgegenstehen und wire insoweit wegen der Verfolgung eines gesetzwidrigen Ziels
nach § 8b Abs. 2 Nr. 7 HGO als unzulissig anzusehen.

C. Zulissigkeit eines Vertreterbegehrens

Seit einer Anderung der HGO vom 20.12.2015%!, die zum 1.1.2016 in Kraft trat, kann die
Gemeindevertretung anstelle einer eigenen Entscheidung nach § 8b Abs. 1 S. 2 HGO die
Durchfiihrung eines Biirgerentscheids beschlieBen. Nach § 8b Abs. 1 S. 2 Halbs. 2 HGO be-
darf ein solcher Beschluss einer qualifizierten Mehrheit von zwei Dritteln der gesetzlichen
Zahl der Mitglieder der Gemeindevertretung. Neben den Biirgemn kann somit auch die Ge-

meindevertretung selbst iiber ein sog. Vertreterbegehren einen Biirgerentscheid initiieren.

Bei einem Vertreterbegehren sind viele der Zuldssigkeitsvoraussetzungen, die fiir Biirgerbe-
gehren gefordert werden, nicht zu priifen.?!! Es ist weder eine Begriindung noch ein Kosten-
deckungsvorschlag erforderlich.?? Die Ubertragung einer Entscheidung der Gemeindevertre-
tung auf die Wahlberechtigten im Rahmen eines Biirgerentscheids ist allerdings nur dann
moglich, wenn es sich um eine wichtige Angelegenheit der Gemeinde handelt, die in den Zu-
stindigkeitsbereich der Gemeindevertretung fillt.?"® Zu beachten ist auch, dass im Rahmen
eines Vertreterbegehrens ebenfalls der Negativkatalog des § 8b Abs. 2 HGO Anwendung fin-

det 214

Ein Vertreterbegehren kann von jedem Gemeindevertreter, jeder Fraktion, dem Gemeindevor-

stand und dem (Ober-)Biirgermeister beantragt werden.?’® Auf ein Vertreterbegehren findet

*1% Gesetz zur Erleichterung der Biirgerbeteiligung auf Gemeindeebene und zur Anderung kommunalrechtlicher
Rechtsvorschriften vom 20.12.2015, GVBI. 1, S. 618.

! Bennemann, in: Rauber/Rupp u.a., HGO, § 8b, Nr. 8; Diinchheim, in: Dietlein/Ogorek, BeckOK Kommunal-
recht Hessen, § 8b Rn. 9.

412 Sjehe LT-Drucks. 19/2200, S. 15.

*13 Diinchheim, in: Dietlein/Ogorek, BeckOK Kommunalrecht Hessen, § 8b Rn. 9; vgl. Bennemann, in: Rau-
ber/Rupp u.a., HGO, § 8b, Nr. 8.

14 Bennemann, in: Rauber/Rupp u.a., HGO, § 8b, Nr. 8; Diinchheim, in: Dietlein/Ogorek, BeckOK Kommunal-
recht Hessen, § 8b Rn. 9.

215 Bennemann, in: Rauber/Rupp u.a., HGO, § 8b, Nr. 8.
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auch die Vorschrift des § 8b Abs. 4 S. 1 HGO Anwendung, sodass es nur zuldssig ist, wenn in
den letzten drei Jahren kein Biirgerentscheid iiber die Angelegenheit stattgefunden hat.2'®

Fiir die Beurteilung der Zuldssigkeit eines Vertreterbegehrens zum Projekt CityBahn kann auf
die vorausgegangenen Ausfiihrungen, insbesondere hinsichtlich des Negativkataloges des §
8b Abs. 2 HGO, verwiesen werden, der auch auf Vertreterbegehren Anwendung findet.

*1® Bennemann, in: Rauber/Rupp u.a., HGO, § 8b, Nr. 8; Diinchheim, in: Dietlein/Ogorek, BeckOK Kommunal-
recht Hessen, § 8b Rn. 10.
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D. Zusammenfassung der Ergebnisse

1. Ein Biirgerbegehren gegen die geplante CityBahn ist sowohl in der Landeshauptstadt

Mainz als auch im Rheingau-Taunus-Kreis von vornherein ausgeschlossen.

2. Die Beurteilung der Zuldssigkeit eines Biirgerbegehrens gegen die geplante CityBahn in
der Landeshauptstadt Wiesbaden hingt maBgeblich von der konkreten Frage und der Ausge-
staltung der Begriindung sowie der Einhaltung sonstiger formaler Aspekte ab, die ohne das

Vorliegen eines konkreten Antrags nicht gepriift werden kénnen.

3. Bei den Fragen der Planung und Realisierung der CityBahn handelt es sich um wichtige
Angelegenheiten der Stadt Wiesbaden 1.S.v. § 8b Abs. 1 HGO, die grundsitzlich einem Biir-

gerbegehren zuginglich sind.

4. Der nach § 8b Abs. 3 S. 2 HGO vorgeschriebene Kostendeckungsvorschlag miisste im Fal-
le eines Biirgerbegehrens gegen die geplante CityBahn insbesondere auf mogliche Riickab-
wicklungskosten sowie unter Umstinden auf die (Mehr-)Kosten einer erforderlichen Alterna-

tivmafBnahme eingehen.

5. Ein Biirgerbegehren gegen die geplante CityBahn wire unabhingig davon, ob es unmittel-
bar oder mittelbar auf die Korrektur bereits gefasster Beschliisse der Stadtverordnetenver-
sammlung Wiesbaden abzielt, als kassatorisches Biirgerbegehren anzusehen. Ein initiatori-
sches Biirgerbegehren ist damit ausgeschlossen. Das Zulassen nicht fristgebundener initiatori-
scher Biirgerbegehren im Rahmen gestufter Entscheidungsverfahren wiirde die Ausschluss-
frist des § 8 b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO ins Leere laufen lassen und ist mit dem Sinn und

Zweck der Vorschrift unvereinbar.

6. Ankniipfungspunkt fiir ein Biirgerbegehren gegen die geplante CityBahn kénnen alle noch
folgenden weichenstellenden Beschliisse bzw. Grundsatzbeschliisse der Stadtverordnetenver-
sammlung Wiesbaden im Rahmen des gestuften Entscheidungsverfahrens zur CityBahn sein.
Letztmalig erdffnet der Projektbeschluss, an den sich die Realisierung des Vorhabens an-
schliefBt, die Moglichkeit fiir ein Biirgerbegehren. An jeden weichenstellenden Beschluss bzw.
Grundsatzbeschluss kniipft die Ausschlussfrist des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO fiir den
jeweiligen Regelungsinhalt an, sodass dieser nach fruchtlosem Verstreichen der Frist nicht

erneut zur Disposition im Rahmen eines Biirgerbegehrens gestellt werden kann.
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7. Eine Grundsatzentscheidung iiber die Realisierung der CityBahn (das Projekt als Ganzes
bzw. die Gesamtplanung) wurde bisher von der Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden
nicht getroffen. Die bisherige Beschlusslage, insbesondere Beschluss Nr. 0069, kann jedoch
als weichenstellender bzw. Grundsatzbeschluss hinsichtlich der Einleitung der Planung im
Rahmen eines gestuften bzw. gestreckten Entscheidungsverfahrens angeschen werden, sodass

insofern die Ausschlussfrist des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO eingreift.

8. Die noch ausstehende Grundsatzentscheidung der Stadtverordnetenversammlung Wiesba-
den tiber das Projekt CityBahn als Ganzes kann nach Ablauf der an die Entscheidung ankniip-
fenden achtwdchigen Ausschlussfrist des § 8b Abs. 3 S. 1 Halbs. 2 HGO grundsitzlich nicht
erneut im Rahmen eines Biirgerbegehrens bzw. Biirgerentscheids im weiteren Planungsver-
lauf zur Disposition gestellt werden. Lediglich im Fall einer wesentlichen tatsichlichen
und/oder rechtlichen Verinderung der entscheidungserheblichen Umstinde sowie in dem Fall,
dass dic Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden nach emeuter Sachberatung einen (wie-
derholenden) Grundsatzbeschluss fasst, besteht emeut die Moglichkeit, im Rahmen eines

Biirgerbegehrens tiber das Vorhaben als Ganzes zu entscheiden.

9. Bei der Planung und Realisierung der CityBahn handelt es sich nicht um Entscheidungen
im Rahmen der Bauleitplanung der Stadt Wiesbaden, sodass der Ausschlusstatbestand des §
8b Abs. 2 Nr. 5a HGO nicht eingreift. Ein Ausschlusstatbestand fiir Vorhaben, fiir deren Zu-
lassung ein Planfeststellungsverfahren erforderlich ist (siche § 17a Abs. 2 Nr. 7 RhPfGO),
existiert in Hessen nicht, sodass auch solche Vorhaben Gegenstand eines Biirgerbegehrens

sein kénnen.

10. Ein Biirgerbegehren, das sich gegen die geplante CityBahn richtet und einen »Ausstieg”
der Stadt Wiesbaden aus dem Projekt bewirken méchte, wiirde keinen Versto$ gegen vertrag-
liche Verpflichtungen darstellen, die im Rahmen des Vollzugs der auf die Griindung der Ci-
tyBahn GmbH gerichteten Beschliisse der Stadtverordnetenversammlung Wiesbaden einge-
gangen wurden. Im Falle eines erfolgreichen Biirgerentscheids gegen das Projekt CityBahn
wiirde ein wichtiger Grund vorliegen, der zur auBerordentlichen Kiindigung des Konsortial-

vertrages bzw. fristlosen Kiindigung des Gesellschaftsvertrages berechtigt.

11. In Anbetracht des mit der Realisierung des Projektes CityBahn verbundenen erheblichen
Immissionsminderungspotentials von jihrlich rund 4.500 Tonnen CO, wire im Falle der Auf-

nahme der Planung und Realisierung der CityBahn als MaBnahme in den Luftreinhalteplan
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der Stadt Wiesbaden eine Bindung der Stadt Wiesbaden ebenso wie der Planfeststellungsbe-
hérde an diese Vorgabe des Luftreinhalteplanes aufgrund der Pflicht zur effektiven Durchset-
zung des EU-Rechts jedenfalls dann méglich, sofern keine andere MaBnahme zur Verfiigung
steht, um die Einhaltung der unionsrechtlich verbindlichen Grenzwerte sicherzustellen. Einem
Biirgerbegehren, das sich gegen das Projekt CityBahn wendet, wiirde insofern die in § 47
Abs. 6 BImSchG vorgesehene Bindungswirkung entgegenstehen und es wire deshalb wegen
der Verfolgung eines gesetzwidrigen Ziels nach § 8b Abs. 2 Nr. 7 HGO als unzuldssig anzu-

sehen.

12. Fiir die Beurteilung der Zuléssigkeit eines Vertreterbegehrens zum Projekt CityBahn er-
geben sich keine abweichenden Wertungen. Zwar sind bei einem Vertreterbegehren einige
Zuléssigkeitsvoraussetzungen, die fiir Biirgerbegehren gefordert werden, nicht zu priifen. Al-
lerdings findet insbesondere der Negativkatalog des § 8b Abs. 2 HGO auch auf Vertreterbe-
gehren Anwendung.
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