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Schuldenberg oder Stadtrat? — Klausur im Offentlichen Recht

Sachverhalt

Die sichsische kreisfreie Stadt Trollsdorf hat 480.000 Einwoh-
ner und hat in den letzten zehn Jahren rund 670 Mio. Euro

Schulden angehiuft.

Wegen der maladen Stadtfinanzen setzt Trollsdorfs Oberbiir-
germeister Balduin Bossle seit seinem Amtsantritt im Jahr 2004
auf einen rigiden Sparkurs, ohne dafiir jedoch im zerstrittenen
Trollsdorfer Stadtrat, der nach der im Jahr 1994 beschlossenen
Hauptsatzung 70 Stadtrite umfasst, immer den aus seiner Sicht
nétigen Riickhalt zu finden.

Auch unter den Biirgern von Trollsdorf macht sich deshalb
verstirkt die Auffassung breit, dass sich Trollsdorf in solch
wirtschaftlich schweren Zeiten nunmehr einen deutlich ver-
kleinerten Stadtrat leisten sollte, was unter den Stadtriten
aber auf wenig Gegenliebe stof3t. Der Biirgerverein ,, Balduins
Freunde fiir Trollsdorfs Zukunft e. V. setzt es sich daher zu Be-
ginn des Jahres 2005 zum Ziel, die Verkleinerung des Stadt-
rates zu erzwingen. Per Biirgerentscheid soll iiber folgende
Frage befunden werden, die auf dem Formblatt des Biirgerbe-
gehrens abgedrucke ist:

,,Sind Sie dafiir, dass der Stadtrat der Stadt Trollsdorf mit Wir-
kung ab der nichsten Wahlperiode von gegenwirtig 70 Stadtri-
ten auf kiinftig 54 Stadtrite verkleinert wird?“

Das Biirgerbegehren ist ausfiihrlich begriindet und enthilt
auch einen formal ordnungsgemifien Anderungsvorschlag zur
einschligigen Bestimmung der Hauptsatzung.

Es trigt die Unterschrift und Adressen von Karl Kastanie, Max
Milzbrandt und Willi Wiegel vom Biirgerverein ,Balduins
Freunde fiir Trollsdorfs Zukunft e. V., die aus den Schriftstii-
cken als ,Bevollmichtigte und Ansprechpartner des Biirgerbe-
gehrens® hervorgehen.

Bis zum 30.4.2005 sind 72.593 Unterstiitzungsunterschriften
von Trollsdorfer Biirgern fiir das Biirgerbegehren zusammenge-
kommen. Noch am selben Tag sprechen Kastanie, Milzbrandt
und Wiegel bei der Stadtverwaltung Trollsdorf vor und iiberrei-
chen das Biirgerbegehren nebst Unterschriftensammlung.

Wihrend Oberbiirgermeister Bossle das Biirgerbegehren be-
griiflt, macht sich unter den Trollsdorfer Stadtriten Unmut
breit, der jedoch sofort wieder verfliegt, als sich unter ihnen
nach und nach die Uberzeugung durchsetzt, dass das Biirger-
begehren unzulissig sei: Der Anderungsvorschlag sei nicht nur
mit § 29 II SichsGemO' unvereinbar, sondern betreffe auch
Fragen der inneren Organisation der Stadtverwaltung und der
Rechtsverhilenisse der Stadtrite, die einem Biirgerentscheid
ausdriicklich entzogen seien. Im tibrigen sei die Frist nach § 25
I 3 SichsGemO? lingst verstrichen. Am 25.5.2005 erklirt der
Stadtrat das Biirgerbegehren mit tiberwiltigender Mehrheit
und entsprechender Begriindung fiir unzulissig; der Stadtrats-
Beschluss wird am 26.5.2005 im Trollsdorfer Amtsblatt be-
kannt gegeben.

Am 1.6.2005 geht bei der Stadt Trollsdorf ein als , Widerspruch*
bezeichnetes Schreiben vom 31.5.2005 ein, in dem sich Kar/
Kastanie, Max Milzbrandt und Willi Wiegel ,namens des Biir-
gerbegehrens® gegen den Stadtratsbeschluss vom 25.5.2005
wenden und die Zulassung des geplanten Biirgerentscheids ver-
langen. Die Zulissigkeit des Biirgerbegehrens sei vom Trolls-
dorfer Stadtrat ,mit vollig hanebiichenen Griinden® verneint
worden. Die vorgesehene Zahl von 54 Stadtriten bewege sich
im Rahmen des gesetzlich Erlaubten. Die Festlegung der Zahl
der Stadtrite sei auch keine Angelegenheit der inneren Verwal-
tungsstruktur, sondern betreffe eine ,kommunalverfassungs-

*  Der Bearbeiter studiert derzeit im 8. Semester Rechtswissen-

schaften (Staatsexamen) an der Universitit Frankfurt am Main.
Die Arbeit wurde im Wintersemester 2005/2006 in der Ubung
fiir Fortgeschrittene bei Prof Dr. Jochen Rozek (Lehrstuhl fiir Of-
fentliches Recht unter besonderer Beriicksichtigung von Verwal-
tungsrecht, Technische Universitit Dresden) mit 18 Punkten be-
wertet. Nachtrigliche Anmerkungen im Text stammen von Ass.
Jur. Benno Kaplonek, wissenschaftlicher Mitarbeiter am Lehrstuhl
von Prof. Rozek.

1 Entsprechende Normen: Art. 31 II 2 Gemeindeordnung fiir den
Freistaat Bayern (BayGO); § 38 I Hessische Gemeindeordnung
(HGO).

2 Frist von zwei Monaten; vgl. auch § 8b III 1 a.E. HGO; § 20

IV 2 Kommunalverfassung fiir das Land Mecklenburg-Vorpom-
mern (KV M-V) (jeweils sechs Wochen).
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rechtliche Grundentscheidung demokratischer Reprisentati-
on®, die einem Biirgerentscheid ,,ohne weiteres“ zuginglich sei.
Die abstrakte, nicht personenbezogene Festlegung der Zahl
der Stadtrite kénne auch nicht das Rechtsverhiltnis der der-
zeit amtierenden Stadtrite beeintrichtigen, zumal die Neufest-
legung erst ab der nichsten Wahlperiode greife. Auf die Frist
des § 25 IT 3 SichsGemO kénne sich der Stadtrat schon wegen
der seit 1994 grundlegend verinderten Verhiltnisse nicht mit
Erfolg berufen.

Nachdem Karl Kastanie, Max Milzbrandt und Willi Wiegel auch
am 3.11.2005 noch keine Antwort der Stadt auf ihr Schreiben
vom 31.5.2005 erhalten haben, erwigen sie ,im Namen des
Biirgerbegehrens” Klage auf ,Zulassung des Biirgerbegehrens
zum Biirgerentscheid“ beim értlich zustindigen Verwaltungs-
gericht zu erheben.

Bearbeitervermerk

In einem Gutachten sind die Erfolgsaussichten einer ent-
sprechenden Klage zu untersuchen!

Gutachten

[Die folgenden Anmerkungen verstehen sich als ,,konkret op-
timierende®, aber auch als generell weiterfiihrende Losungs-
hinweise. Sie gehen aus didaktischen Griinden z.T. iiber
das hinaus, was in einer dreistiindigen Klausur — auch nach
eingehender Vorbereitung der Thematik in der Ubung — ver-
langt werden kann. Abweichende, iiberzeugend begriindete
Lisungsansitze sind selbstverstindlich nicht ausgeschlossen.]

Die Klage hat Aussicht auf Erfolg, wenn sie zuldssig
und begriindet ist.

A. Zulassigkeit

[1. Prozessualer Schwerpunkt der Klausur ist die Einord-
nung des Streits um die Rechtsnatur von Biirgerbegehren
und Biirgerentscheid. Nach einem Teil von Rspr. und Lit.
stellt der Zulassungsstreir eine im Wege der allgemeinen
Leistungsklage bzw. der allgemeinen Feststellungsklage zu
verfolgende Kommunalverfassungsstreitigkeir (verwaltungs-
rechtliche Organstreitigkeit) zwischen dem konstituierten
Biirgerbegehren (d.h. der Gesamtheit aller Unterzeichner
des Biirgerbegehrens) als einem besonderen Organ der Ge-
meinde einerseits und dem Gemeinderat andererseits dar,
so etwa noch SichsOVG, JbSichsOVG 5, 151 (153 ff.). Die
inzwischen wohl h. M. (SichsOVG, SichsVBL. 2004, 260
[264f]; H. Meyer, NVwZ 2003, 183 [183f] m.w.N.)
nimmt demgegeniiber eine Auflenrechtsstreitigkeir (des kons-
tituierten Biirgerbegehrens, dessen einzelnen Unterzeich-
nern bzw. dessen Vertretern einerseits mit der Gemeinde
andererseits) und damir eine Verpflichtungsklage an. Beide
Ansichten sind gut vertretbar, wenn der Streit ausfiihrlich
dargestellt und die Gegenansichr iiberzeugend abgelehnt
wird.

2. Die Bearbeiter miissen die terminologischen Probleme
meistern, indem sie Biirgerbegehren und Biirgerentscheid
strikt zu trennen verstehen und sich nicht davon verwirren
lassen, dass dem Begriff , Biirgerbegehren verbreitet eine
Doppelbedentung beigemessen wird, nimlich einmal als An-

trag auf Durchfiihrung eines Biirgerentscheids (5. §25 1 1
SichsGemO) und damir als direktdemokratische Maftnah-
me, andermal als (,konstituiertes) Biirgerbegehren im o. a.
Sinne als Personenmehrbeit, die aus allen Unterzeichnern

besteht.]

I. Eréffnung des Verwaltungsrechtswegs

Mangels aufdringender Sonderzuweisung richtet sich
die Eroffnung des Verwaltungsrechtsweges nach § 40 I
1 VwGO.

Die Klage auf Zulassung eines Biirgerbegehrens richtet
sich nach § 25 11T 1 i. V.m. §§ 24, 25 I, II SichsGemO.?
Diese Normen sind &ffentlich-rechtlich. Folglich liegt
eine 6ffentlich-rechtliche Streitigkeit vor.

[Die dffentlich-rechtliche Eigenschaft der angegebenen
Normen wird lediglich behaupter. Angeboten hitte sich
eine kurze Begriindung etwa mit der traditionell offentlich-
rechtlichen Einordnung kommunalrechtlicher Vorschriften.
Eine dffentlich-rechtliche Streitigkeir ist auch dann nicht
ausgeschlossen, wenn man innerorganisatorische Rechte als
betroffen ansieht vgl. Bauer/Krause, JuS 1996, 411 (411)
m. w. N.]

Da keine unmittelbar am Verfassungsleben Beteiligten
um ihre Rechte aus der Verfassung streiten (,doppelte
Verfassungsunmittelbarkeit®), ist diese Streitigkeit nicht-
verfassungsrechtlicher Art.

Es liegt auch keine abdringende gesetzliche Zuweisung
vor.

Mithin ist gemif§ § 40 I 1 VwGO der Rechtsweg zu
den Verwaltungsgerichten erdffnet.

Il. Statthafte Klageart

In Betracht kommen fiir das Klagebegehren auf Zulas-
sung des Biirgerbegehrens zum Biirgerentscheid gemifS
§ 25 III 3 SichsGemO zwei Klagearten:

[Die Bestimmung der statthaften Klageart setzt notwen-
dig Klarheit des Rechtsanwenders iiber das Begehren des
Rechtsschutzsuchenden voraus. Letzterer will hier erreichen,
dass das Biirgerbegehren als notwendige Voraussetzung fiir
die Durchfiihrung eines Biirgerentscheids durch den Ge-
meinderat (Stadtrat) fiir zulissig erklirt werde. Verbieten
diirfte es sich angesichts der Fassung des Antrags nach dem
Grundsatz ne ultra petita (§ 88 Hs. 1 VwGO), dass dariiber
hinaus gleichsam die Durchfiihrung eines Biirgerentscheids —
und damit nach vertretbarer Ansicht: ein Realakt — begehrt
wird.]

Zum einen die Verpflichtungsklage in Form der Ver-
sagungsgegenklage gemifd § 42 I a.E. VwGO und zum
anderen die allgemeine Leistungsklage.

Die Verpflichtungsklage wire statthaft, wenn es sich
bei der Zulassung des Biirgerbegehrens um einen Ver-
waltungsakti.S.d. § 35 S. 1 VwVIGi. V.m. § 1 SichsVw-
VIG handelte.

Nach fritherer Rechtsprechung des Sichsischen Ober-

verwaltungsgerichtes handelte es sich bei Streitigkeiten

3 Art. 18a VIII i. V.m. Art. 182 I-XVII BayGO; § 8b IV 2 HGO
i.V.m. § 8b I-VIII HGO; § 20 V4 KV M-V i.V.m. § 20 [-VIII
KV M-V.
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um die Zulassung eines Biirgerbegehrens um eine so
genannte kommunalverfassungsrechtliche = Streitigkeit,
wobei das Biirgerbegehren als eine Art auflerordentliches
Organ der Gemeinde angesehen wurde. Eine Verpflich-
tungsklage wire demnach nicht stacthaft.

Dagegen spricht jedoch die Definition des Organs
als nicht-personelle Institution, die unabhingig vom je-
weiligen Organwalter ihre spezifischen Aufgaben wahr-
nimmt. Dies ist bei einem Biirgerbegehren, das sich in
der Regel ad hoc konstituiert und wesentlich von den
jeweiligen Personen abhingt, nicht der Fall. Gegen eine
Organqualitit eines Biirgerbegehrens spricht zudem der
Wortlaut des § 1 IV SichsGemO?, der als Organe der Ge-
meinde lediglich Gemeinderat und Biirgermeister nennt.
Hier wird gerade nicht das Biirgerbegehren als Quasi-Or-
gan erwihnt.

Fir eine kommunalverfassungsrechtliche Streitigkeit
und somit fiir die Statthaftigkeit einer allgemeinen Leis-
tungsklage soll weiterhin die Formulierung des § 24 IV 1
SichsGemO?’ sprechen, der den Biirgerentscheid einem
Gemeinderatsbeschluss gleichstellt. Hierbei ist jedoch zu
beachten, dass durch § 24 IV SichsGemO lediglich die
Ergebnisse der Entscheidungsfindungsprozesse in Biir-
gerentscheid und Gemeinderat gleichgesetzt werden und
nicht Biirgerbegehren und Gemeinderat als solche.

Zudem spricht auch die ortsiibliche Bekanntgabe in
§ 25 I 2 SichsGemO°¢ dafiir, dass dies die AufSenwir-
kung eines Verwaltungsakts gemif§ § 35 S.1 VwVIG
i.V.m. § 1 SichsVwVIG darstellt.

[Hier stellt der Klausurbearbeiter seine gute Argumenta-
tionsfahigkeit unter Beweis (weiterfiibrend etwa SichsOVG,
SichsVBI. 2004, 260 [264f.]; H. Meyer, NVwZ 2003, 183
[183]; Frotscher/Knecht, DOV 2005, 797 [805f]). Schin
wire gewesen, wenn noch unter eine Definition der AufSen-
wirkung (dann gegeben, wenn die Regelungswirkung von
einer juristischen Person der dffentlichen Rechts ausgeht und
bei einer anderen Person eintritt, vgl. Hufen, VerwProzR,
6. Aufl. 2005, § 14 Rn. 8) subsumiert worden wiire.]

Da auch die weiteren Verwaltungsaktsmerkmale des
§ 35 S. 1 VWVIG, insbesondere der Rechtssetzungswille
i.S.d. Regelung, durch eine Zulassung des Biirgerbegeh-
rens erfiillt wiren, handelte es sich dabei um einen Ver-
waltungsakt, auf dessen Erlass die Verpflichtungsklage
statthaft gemif§ § 42 Ta. E. VwGO ist.

Diesen Standpunkt vertritt nach neuester Rechtspre-
chung auch das Sichsische Oberverwaltungsgericht.

Da die Zulassung durch den Stadtrat am 25.05.2005
fir unzulissig erklirc wurde, ist gegen diesen Verwal-
tungsakt die Verpflichtungsklage in Form der Versa-
gungsgegenklage statthaft.

4 Art. 29 BayGO; § 21 KV M-V; § 9 HGO (Gemeindevertretung

und Gemeindevorstand).
5 Art. 18aXIII 1 BayGO; § 8b VII 1 HGO; vgl. § 8 14 KV M-V.
Art. 182 XVI BayGO; vgl. § 20 VII 5 KV M-V.

lll. Besondere Sachentscheidungsvoraussetzungen
der Verpflichtungsklage und weitere allgemeine
Sachentscheidungsvoraussetzungen

[Die getrennte Darstellung der besonderen von den allge-
meinen Sachentscheidungsvoraussetzungen dient insb. zur
Veranschaulichung der spezifischen Besonderheiten einer
Klageart. Ein solcher Aufbau ist nicht zwingend, stattdes-
sen konnte man auch ,einfach durchgliedern®: 1. Eriffnung
des Verwaltungsrechtswegs, II. Statthafte Klageart, II1.
Klagebefugnis, IV. Vorverfahren, V. Klagefrist, VI. Betei-
ligtenfiihigkeit, usw. Entschlieft man sich aber — wie der
Klausurbearbeiter — zur getrennten Darstellung, so erscheint
es untunlich, besondere und allgemeine Voraussetzungen in-
nerbalb eines Gliederungspunkts ,durcheinander zu prii-
fen. Stattdessen miissten nach der Regel ,zuerst das Spezielle,
dann das Allgemeine zundichst simtliche besonderen Sach-
entscheidungsvorausserzungen (bei der Verpflichtungsklage
also unter I11.: 1. Klagebefugnis, 2. Vorverfahren, 3. Kla-
gefrist) vor den allgemeinen (unter 1V.: 1. Beteiligtenfihig-
keit, 2. Prozessfiihigkeit, 3. Zustindiges Gericht, 4. Anfor-
derungen an Erhebung und Inhalt der Klage, 5. Allgemeines
Rechtsschutzbediirfnis) abgehandelr werden.]

1. Klagebefugnis

Gemifl § 42 II VwGO muss die Moglichkeit bestehen,
dass der Kliger durch die Ablehnung oder Unterlassung
des Verwaltungsaktes in seinen Rechten verletzt wurde.
Ein solches Recht ergibt sich aus § 25 III 1 SichsGemO.”

Es ist nicht von vornherein ausgeschlossen, dass das
Biirgerbegehren zulissig ist. Daher ist es moglich, dass
der Kliger durch die Unzulissigkeitserklirung des Stade-
rats in seinen Rechten aus § 25 III 1 SichsGemO verletzt
wurde.

Folglich liegt die Klagebefugnis vor.

[Bereits hier hitte man festmachen kinnen, auf wessen
Recht insoweit abzustellen ist. In Betracht kamen subjek-
tiv-dffentliche Rechte a) jedes einzelnen Unterzeichners (das
Recht steht jedoch wg. § 25 1 2 SiichsGemO nicht einzelnen
Unterzeichnern zu, sondern nur mehreren unter der Voraus-
setzung, dass das Quorum erreicht wird); b) von K, M und
W aus eigenem Recht (das jedoch allenfalls auf Vertretung
des konstituierten Biirgerbegehrens besteht und hier K, M
und W nicht streitig gemacht wird); ¢) von K, M und W in
Prozessstandschaft fiir das konstituierte Biirgerbegehren (es
Jfehlt jedoch an einer gesetzlichen [vgl. Wortlaut von § 42 11
Hs. 1 VwGO] Bestimmung einer solchen Prozessstandschaft);
d) des konstituierten Biirgerbegehrens, d. h. der 72.593 Un-
terzeichner ,,zur gesamten Hand“ (gut vertretbar). Hierbei
hiitte man sich durchaus kurz halten kinnen, weil K, M
und W ausweislich des Sachverbalts ,,im Namen des [kons-
tituierten] Biirgerbegehrens® klagen wollen. Dadurch wire
die aufbautechnische Vermengung besonderer und allgemei-
ner Sachentscheidungsvoraussetzungen zu vermeiden gewe-
sen (der Klausurbearbeiter geht auf diese Fragen erst unter 2.
ein) und man hiitte sodann unter 2. nur noch zum konstitu-
ierten Biirgerbegehren auszufiibren brauchen.]

7 Art. 18a VIII BayGO; § 8b IV 2 HGO; § 20 V 4 KV M-V.
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2. Beteiligtenfahigkeit

a) Klager

Auf Seiten des Kligers kénnten drei Personengruppen be-
teiligtenfihig gemifd § 61 VwGO sein:

aa) Die drei Vertreter

Karl Kastanie (K), Max Milzbrandt (M) und Willi Wie-
gel (W) als ,Bevollmichtigte und Ansprechpartner des
Biirgerbegehrens® stellen die drei Vertreter des Biirgerbe-
gehrens nach § 25 II 1 SichsGemO dar.®

Sie konnten gemiff § 62 Nr. 1 Var. 1 VwGO betei-
ligtenfihig sein. Dagegen spricht jedoch bereits die Be-
zeichnung als ,Vertreter” in § 25 II 1 SichsGemO, denn
Vertreter nehmen grundsitzlich Rechte Dritter wahr (vgl.
§ 164 BGB).

bb) Die 72.593 Unterzeichner

Weiterhin kénnten alle 72.593 Unterzeichner des Begeh-
rens beteiligtenfihig sein.

Dafiir spricht die Wahrung des plebiszitiren Elements
aus Art. 20 II 2 GG. Dagegen spricht jedoch der unzwei-
deutige Wortlaut des § 25 I 2 SichsGemO, der fiir die
Zulissigkeit eines Biirgerbegehrens ein Unterschriften-
quorum von 15 % der Gemeindebiirger fordert.”

cc) 157% der Gemeindeblirger

Dabher ist die dritte Variante vorzugswiirdig, wonach das
Quorum von 15% der Gemeindebiirger, die unterzeich-
net haben, beteiligtenfihig gemif§ § 61 Nr. 2 VwGO ist.

[Die Arbeit sieht nichr die Maglichkeit, auf jeden einzel-
nen Untergeichner abzustellen und erwigt auch die Mig-
lichkeit einer Prozessstandschaft von K, M und W fiir das
konstituierte Biirgerbegehren nicht. Ein Abstellen auf genau
15% der Unterzeichner — und nicht auf alle 72.593 Unter-
geichner ,zur gesamten Hand“ (§ 61 Nr. 2 VwGO), was
m. E. zutreffend ist — erscheint dagegen nur schwer vertret-
bar. § 25 1 2 SiichsGemO legt nimlich allein die Hohe des
Quorums fest, ab dessen Erreichen ein Recht entsteht, das
dann aber auch der Gesamtheit aller Unterzeichner (und
nicht nur ,den ersten” von ihnen bis zum Erreichen des
15 %-Quorums) zustehen muss.]

b) Beklagter

Auf der anderen Seite ist die kreisfreie Stadt Trollsdorf
als Gebietskdrperschaft des offentlichen Reches, § 1 111
SichsGemO, beteiligtenfihig gemdfl § 61 Nr. 1 Var. 2
VwGO.

3. Prozessfahigkeit

Die Kligerin ist durch ihre drei Vertreter nach § 25 11 1
SichsGemO (K, M, W) gemif§ § 62 III VwGO prozess-
fihig.

8 Art. 18aIV 1a.E. BayGO; § 8b1II 2 a.E. HGO (jeweils ,,bis zu
drei Personen®).

9 Art. 182 VI BayGO: in Gemeinden bis zu 500.000 Einwohnern
min. 5% der Gemeindebiirger; § 8b III 3 HGO: stets 10% der
wahlberechtigten Einwohner; § 20 V 3 KV M-V: ab 50.000 Ein-

wohner min. 4.000 Biirger.

Die Stadt Trollsdorf ist vertreten durch ihren Oberbiir-
germeister (B) gemif§ § 62 III VwGO . V.m. § 5112, IV
SichsGemO prozessfihig.

4. Vorverfahren und Klageerhebungsfrist

Gemifl § 68 IIi.V.m. § 68 I 1 VwGO ist vor Erhebung
der Verpflichtungsklage grundsitzlich ein Vorverfahren
durchzufiihren.

Die Kligerin hat nach Bekanntgabe der Unzulissig-
keit durch den Stadtrat am 26.05.2005 fristgerecht (§ 70
I 1 VwGO) am 01.06.2005 Widerspruch erhoben. Dies
geschah auch bei der richtigen Behorde gemifl § 70 1
VwGO.

Gemifl § 74 11 1. V.m. 74 I VwGO gilt zur Erhebung
der Verpflichtungsklage die Monatsfrist, nachdem der
Widerspruchsbescheid zugestellt worden war.

Die Widerspruchsbehérde hat jedoch bis zum
03.11.2005 keinen Widerspruchsbescheid erlassen. Dafiir
ist kein sachlicher Grund ersichtlich. Es kann dem Kli-
ger aber nicht zugemutet werden, dass die Wahrnehmung
seiner Rechte weiter hinausgezdgert wird oder gar durch
die Widerspruchbehorde vereitelt wird.

Daher darf ausnahmsweise gemiff § 75 S. 1 VwGO
Klage ohne Vorliegen eines Widerspruchsbescheides er-
hoben werden, wenn zumindest drei Monate seit Einle-
gung des Widerspruchs vergangen sind, § 75 S. 2 VwGO.
Diese Voraussetzungen sind am 03.11.2005 erfillt.

Somit ist die Klage bei Erhebung am 03.11.2005 nicht
verfristet und das Vorverfahren entbehrlich gemif§ § 75
VwGO.

[Auch und gerade bei Einschligigkeit des § 75 VwGO ist
dringend anzuraten, getrennte Gliederungspunkte fiir Vor-
verfahrenund Klagefristvorzusehen, zumal bei einschligigem
$75 VwGO gar keine Klagefrist gilt (dazu niber sogleich).
Zur besseren Verstindlichkeit sollte die Priifung zundchst
deutlicher vorgezeichnet (d. h. ,der Korrektor an die Hand
genommen') werden, etwa durch den Obersatz: ,Gem. § 68
1Ii.Vim. I 1 VwGO ist vor Erhebung der Versagungsgegen-
klage ein Vorverfahren ordnungsgemifS durchzufiihren. Das
setzt grundsitzlich voraus, dass dieses Verfahren form- und
[ristgerecht eingeleiter (§ 70 [ VwGO) sowie erfolglos abge-
schlossen wurde.” Nach den — zutreffenden — Erwigungen
zur Form- und Fristgerechtigkeit des Widerspruchs konnte
man dann fortfahren: ,,Die Widerspruchsbehorde hat bis-
lang keinen (ablehnenden) Widerspruchsbescheid (§ 73 I 1
VwGO) erlassen. Das Vorverfahren ist daber noch nicht (er-
Jolglos) abgeschlossen worden. Dies wiire jedoch ausnabms-
weise dann nicht erforderlich, wenn die Voraussetzungen des
§758. 1 Alr. 1 VwGO vorliegen wiirden. Aus §75 S. 2
VwGO folgt, dass fiir das Treffen einer Sachentscheidung
durch die Widerspruchsbehirde i.d. R. eine Frist von drei
Monaten angemessen i.S.v. § 75 S. 1 VwGO ist. Zwischen
Widerspruchserhebung am 1.6.05 und Klageerhebung nach
dem 3.11.05 sind mebr als drei Monate vergangen, obne
dass die Widerspruchsbehirde eine Sachentscheidung ge-
troffen hitte. Die Klage ist damit gem. § 75 S. 1 VwGO
wabweichend von § 68 zulissig”, d.h. kann nicht mit der
Begriindung als unzuliissig abgewiesen werden, dass (man-

gels erfolglosen Abschlusses) ein ordnungsgemdifSes Vorverfah-
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ren fehle [vgl. dazu Decker, in: Wolff/Decker, StudKomm
VwGO/VwVIG, 2. Aufl. 2007, § 75 VwGO Rn. J].

5. Klagefrist

Liegr — wie hier — ein Fall des § 75 S. 1 VwGO vor, so ist
der Klageweg unabhingig von § 74 VwGO eriffner. Mithin
brauchte keine Klagefrist eingehalten zu werden, sodass eine
von K, M und W nach dem 3.11.05 erhobene Klage auf
keinen Fall verfristet ist (zu dieser Wirkungsweise des § 75
VwGO niher Kopp/Schenke, VwGO, 14. Aufl. 2005, § 74
Rn. 2, § 75 Rn. I; Achtung: Die dreimonatige Sperrfrist des
§758. 2VwGO ist keine Klagefrist!).]

5. Gerichtszustédndigkeit

Das Verwaltungsgericht ist gemif§ § 45 VwGO sachlich
und laut Sachverhalt értlich zustindig.

6. Ergebnis
Die Klage ist zulissig.

B. Begriindetheit
Die Verpflichtungsklage, die gemif§ § 78 VwGO gegen

den richtigen Beklagten zu richten ist, ist begriindet, so-
weit die Ablehnung oder Unterlassung des Verwaltungs-
akes rechtswidrig ist, der Kliger dadurch in seinen Rech-
ten verletzt ist und die Klage spruchreif ist, § 113 V 1
VwGO.

|. Passivlegitimation

Die Klage ist gemdff § 78 I Nr. 1 Var. 3 VwGO (Kérper-
schaft) gegen die kreisfreie Stadt Trollsdorf als Rechtstri-
gerin ihres Organs Stadtrat zu richten.

Il. Rechtswidrigkeit der Ablehnung

1. Vorliegen einer Anspruchsgrundlage

Eine Anspruchsgrundlage auf Erlass des Verwaltungs-
aktes ,Zulassung des Biirgerbegehrens zum Biirgerent-
scheid® ergibt sich aus § 25 111 1, 2 1. V.m. § 24, 25 I, 11
SichsGemO.

2. Tatbestand der Anspruchsgrundlage

[Schine Differenzierung zwischen Tatbestand und Rechts-
Jolge (unten 3.), die man sowohl bei der Priifung von An-
spruchs- als auch von Ermichtigungsgrundlagen tunlichst
treffen sollte!]

a) Formelle Voraussetzungen

aa) § 2511 SachsGemO (schriftlich)
Das Biirgerbegehren wahrt gemif § 2511 SichsGemO™"
die Schriftform.

bb) Unterschriftenquorum

Gemifl § 25 I 2 SichsGemO" muss das Biirgerbegehren
von mindestens 15% der Biirger der Gemeinde unter-
zeichnet sein. Trollsdorf hat 480.000 Einwohner gemif3
§ 10 I SichsGemO.

10 §8bIITHGO;§20V 1KV M-V.

11 Zu vergleichbaren Normen anderer Bundeslinder siche Fn. 9.

Selbst wenn alle Einwohner Trollsdorfs das Biirgerrecht
besiflen gemif$ § 15 SichsGemO bzw. Wahlberechtigte
gemifd § 16 12 SichsGemO wiren, entsprichen 15 % ge-
nau 72.000.

Es unterzeichneten jedoch bis zum 30.04.2005 bereits
72.593 Biirger. Daher ist das Unterschriftenquorum ge-
mifs § 251 2 SichsGemO erfiillt.

cc) Fragestellung, Begriindung und Vertreter

Das Biirgerbegehren enthielt eine gemif§ § 25 IT 1 Sichs-
GemO'"? erforderliche Ja/Nein-Fragestellung, sowie eine
ausfiihrliche Begriindung und benannte drei Vertreter, K,

M und W.

dd) Kostendeckung
Gemif§ § 25 IT 2 SichsGemO'" muss das Biirgerbegeh-

ren einen nach den gesetzlichen Bestimmungen durch-
fithrbaren Vorschlag zur Kostendeckung enthalten.

Dies ist jedoch entbehrlich, da die Reduzierung von 70
auf 54 Stadtrite keine Mehraufwendungen verursache,
sondern im Gegenteil zur Kostenreduzierung beitrigt.

[Hier hitte etwas ausfiihrlicher argumentiert werden sol-
len. Viele Maftnahmen, die mittels Biirgerentscheids durch-
gesetzt werden sollen, verursachen Kosten. Diese miissen in
rechtlich zulissiger Weise aufgebracht werden konnen, wes-
halb § 25 11 2 SichsGemO fiir den Regelfall einen entspre-
chenden Kostendeckungsvorschlag verlangt. Eines solchen
bedarf es nach dem Normzweck aber dann nicht, wenn die
beabsichrigre MafSnahme kostenneutral ist oder sogar — wie
hier — Kosten einsparen soll; fiir diese Fille ist § 25 I 2
SichsGemO teleologisch zu reduzieren.]

ee) Frist bei einem kassatorischen Biirgerbegehren
Gemifd § 25 II 3 SichsGemO muss das Biirgerbegehren,

wenn es sich gegen einen Beschluss des Gemeinderats
(Stadtrats, § 27 II SichsGemO) richtet (kassatorisches
Biirgerbegehren), innerhalb von zwei Monaten nach der
Bekanntgabe des Beschlusses eingereicht werden.

Da die Hauptsatzung, die die Zahl der Stadtrite auf 70
festlegte, vom Stadtrat bereits 1994 beschlossen worden
war, ist das kassatorische Biirgerbegehren 2005 grund-
sitzlich verfristet.

Jedoch ist bei der Fristenregelung von § 25 II 3 Sichs-
GemO cine teleologische Reduktion geboten. Denn
sonst wire es eines Tages tiberhaupt nicht mehr moglich,
initiierende Biirgerbegehren durchzufiihren, weil der
Stadtrat inzwischen {iber nahezu jeden Sachverhalt einen
Beschluss gefasst hitte; mit der Folge, dass auch alle kas-
satorischen Biirgerbegehren verfristet wiren. Dies wider-
spricht jedoch véllig dem Sinn und Zweck der §§ 24, 25
SichsGemO und dem plebiszitiren Element aus Art. 20
112 GG.

Dabher ist § 25 II 3 SichsGemO dahingehend teleo-
logisch zu reduzieren, dass die Frist von zwei Monaten
nicht gilt, wenn sich seit Beschlussfassung des Gemein-
derats bzw. Stadtrats die rechtlichen oder tatsichlichen
Verhiltnisse grundlegend gedndert haben.

12 Art. 1821V 1 BayGO; § 8b 1112 HGO; § 20 V 1 KV M-V.
13 §8bIII2HGO;§20V 1a.E. KV M-V.
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In Trollsdorf wurden in den letzten 10 Jahren ca.
650.000.000 € Schulden angehiduft. Dies geschah alles
nach der Beschlussfassung des Stadtrats tiber die Grofle
des Stadtrats im Jahre 1994.

Dabher ist davon auszugehen, dass sich die tatsichliche
finanzielle Lage von Trollsdorf im Jahre 2005 grundle-
gend von der des Jahres 1994 unterscheidet.

Folglich ist die Frist von zwei Monaten aus § 25 II 3
SichsGemO nicht zu wahren.

[Entscheidend war hier, dass die Bearbeiter das Problem
der teleologischen Reduktion des §25 I 3 SichsGemO
erkannten und argumentativ bewdiltigten: Der Telos der
Vorschrift kann weder darin liegen, einmal getroffene Ge-
meinderatsbeschliisse nach Ablauf der Zweimonatsfrist bis
in alle Ewigkeit gegen abweichende direkt-demokratische
Entscheidungen ,,immun® zu machen (wer das anders sieht,
beschrinkt Biirgerbegehren und -entscheid zweckwidrig auf
Materien, derer sich die Gemeinde noch iiberhaupt nicht
angenommen hat, vgl. Frotscher/Knecht, DOV 2005, 797
[803f m. Fn. 64]), noch darin, den Negativkatalog des
§ 24 IT 2 SiichsGemO zu erweitern. Sinn und Zweck von
§25 11 3 SichsGemO ist vielmehr, fiir den Gemeinderars-
beschluss nach Ablauf der mafigeblichen Frist Rechts- und
Planungssicherbeit zu schaffen und zu verhindern, dass geti-
tigte Investitionen bereits kurze Zeit spiter wieder entwertet
werden, weil ein Biirgerentscheid zur Kurswende zwingt
(vgl. Frotscher/Knecht, DOV 2005, 797 [804 m.w.N.]).
Der einmal eingeschlagene Kurs des Gemeinderats verdient
Jjedoch (jedenfalls) dann keinen Schutz mebr, ,wenn sich
die ... tatsichlichen und/oder rechtlichen Verhiltnisse so
unvorhersehbar und grundlegend geiindert haben ..., dass
ein friiherer Beschluss der Gemeindevertretung nicht mebr
als eine von deren Willen getragene Regelung des nunmebr
vollig verinderten Problembereichs angesehen werden kann®
(VGH Kassel, DOV 2004, 973 [973 Ls. dJ). So liegt der
Fall hier, nachdem die Stadt T lt. Sachverbalt (in der Zeit
nach Erlass der Hauptsatzung 1994) in den letzten 10 Jah-
ren rd. 670 Mio. Euro Schulden angehiuft hat.]

ff) Ergebnis

Somit sind die formellen Voraussetzungen der An-
spruchsgrundlage aus § 25 111 1, 2 i. V.m. §§ 24, 25 I, 11
SichsGemO erfiillt.

b) Materielle Voraussetzungen der

Anspruchsgrundlage
[Hintergrund der Priifung der materiellen Voraussetzungen
gem. § 24 1, 11 SichsGemO (amtliche Uberscbrzft: Biirger-
entscheid) auch bei der Zulissigkeit des Biirgerbegehrens
ist, dass schon das Biirgerbegehren — welches schliefdlich auf
Durchfiihrung eines Biirgerentscheids gerichret ist (§§ 251 1,
24 1 Alr. 1 SichsGemO) — nichr zulissig sein kann, wenn
der (spitere) Biirgerentscheid unzuldssig wire.]

aa) Gemeindeangelegenheit

Die Grofle des Stadtrats ist Angelegenheit der Gemein-
de gemifd § 24 T SichsGemO™ und liegt im Zustindig-

14 Art. 18a 1 BayGO; § 20 I KV M-V; vgl. § 8b I HGO (,wichtige
Angelegenheit der Gemeinde").

keitsbereich des Stadtrats, § 24 11 i.V.m. § 27 II Sichs-
GemO.

[Auch hier hitte durchaus etwas ausfiihrlicher und dif-
ferenzierter argumentiert werden kinnen. Ein Biirgerent-
scheid ist zulissig in allen Fragen, fiir welche die Gemeinde
verbandszustindig (§ 24 1 SichsGemO) und der Gemeinde-
rat organzustindig (§ 24 11 1 SichsGemO) ist, es sei denn,
der Negativkatalog des § 24 11 2 SichsGemO wiire betroffen.
Zur Verbandszustindigkeir der Gemeinde: Die Festlegung
der Grifle des Organs ,Gemeinderat™ gehort zu den sog.
Existenzaufgaben (zum Begriff: v. Mutius, KomR, 1996,
Rn. 302) einer Gemeinde, ist damit ortliche Aufgabe i.S. v.
§ 2 1 SichsGemO und folglich Gemeindeangelegenheir gem.
§24 I SichsGemO. Zur Organzustindigkeit des Gemein-
derats: Der Gemeinderar ist gem. § 28 I SichsGemO das
grundsitzlich zustindige Organ, wenn nicht ausnahmswei-
se der Biirgermeister organzustindig ist (§ 53 SichsGemO).
Fiir eine Organzustindigkeir des Biirgermeisters ist hier
allerdings nichts ersichtlich. Im Gegenteil bestimmr § 4 11
SichsGemO, dass fiir den Erlass (und Entsprechendes gilt
fiir die hier erforderliche Anderung der Hauptsatzung) ein

Gemeinderatsbeschluss notwendig ist.]

bb) Ausschlusstatbestand nach § 24112 Nr. 2

SéchsGemO
Gemifl § 24 IT 2 Nr. 2 SichsGemOP kann der Biirger-
entscheid nicht tiber Fragen der inneren Organisation der
Gemeindeverwaltung entscheiden.

Fraglich ist daher, ob die Grofle des Stadtrats dazu
zihlt.

Nach einer Meinung gehért die Grofle des Gemeinde-
rats zur inneren Organisation der Gemeindeverwaltung,
da sie den Aufbau eines Gemeindeorgans betreffe.

Einer anderen Meinung zufolge obliegt der inneren Or-
ganisation lediglich die dem Biirgermeister zugeordnete
(§ 53 1 SichsGemO) Einrichtung von Dienstposten, Au-
Benstellen, Ausstattung der Biiros usw.

Fiir die zweite Meinung spricht der Wortlaut des § 24
112 Nr. 2 SichsGemO: ,innere Organisation” dahin-
gehend, dass es auch eine ,duflere Organisation® geben
muss. Die Veroffentlichung der Grof8e des Stadtrats in der
Hauptsatzung sprich fiir die Zugehérigkeit zur ,dufleren
Organisation®, die dem Biirgerentscheid zuginglich ist.

Dieser zweiten Meinung ist sich somit wegen der Au-
Benwirkung der Hauptsatzung anzuschliefSen.

[Hintergrund des § 24 11 2 Nr. 2 SiichsGemO ist, dass die
Biirger in Fragen der Dezernatsverteilung, Regelungen des
Geschiftsgangs einschl. des Erlasses von Dienstanweisungen,
Personal- und Sachausstattung, Errichtung von AufSenstel-
len etc. nicht punktuell , hineinregieren” kinnen sollen (etwa
durch Erlass von Dienstanweisungen, Auflosung bestimm-
ter Abteilungen oder Umsetzung bestimmter Amitstriger),
um die Erfiillung von Aufgaben durch die Gemeinde nicht
zum Stocken oder gar zum Erliegen zu bringen (was insb.
bei Pflichtaufgaben gem. § 2 I 1, III SichsGemO prekir
wire, weil das u. U. gegen den Vorrang des Gesetzes versto-
[fen wiirde; vgl. Frotscher/Knecht, DOV 2005, 797 [800)).
In systematischer Hinsicht spricht gegen das Vorliegen einer

15 Art. 18aIII BayGO; § 8b II Nr. 2 HGO; § 20 II Nr. 1 KV M-V.
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»Frage der inneren Organisation der Gemeindeverwaltung,

dass dann gem. § 53 I a. E. der Biirgermeister zustiindig
wire: Unter ,Gemeindeverwaltung” werden nach dem
Wortsinn herkimmlich die einzelnen ,praktisch ausfiih-
renden” gemeindlichen Dienststellen verstanden, d.h. der
»Verwaltungsunterbau®, mittels dessen der Biirgermeister die
Beschliisse des Gemeinderats vollzieht (§ 52 I SichsGemO).
Befremdlich mutete es zudem an, diirfte das Individualor-
gan ,, Biirgermeister” iiber die Rechtsverhilinisse des kollek-
tiven Hauptorgans ,,Gemeinderat” (vgl. Arr. 28 1 2 GG)
entscheiden.]

cc) Ausschlusstatbestand nach § 24112 Nr. 6
SachsGemO

Das Biirgerbegehren greift auch nicht in die Rechts-
verhiltnisse der Stadtrite gemif§ § 24 II 2 Nr. 6 Sichs-
GemO'® ein, da es erst ab der nichsten Wahlperiode gel-
ten soll und somit nicht in die Rechte bereits gewihlter
Stadtrite eingreift.

[Mit Blick auf Art. 28 1 2 GG darf gem. § 24 I 2 Nr. 6
Var. 1 SichsGemO nur nicht iiber die (individuellen) Rechts-
verhiltnisse bereits gewihlter Gemeinderite entscheiden

werden (vgl. VGH Kassel, NVwZ-RR 2004, 281 [281]).]

dd) Verstof3 gegen sonstiges Recht

[Dieser Ausschlusstatbestand folgt aus § 24 11 2 Nr. 8 Sichs-
GemO.]

Das Biirgerbegehren verstéfSt auch nicht gegen sons-
tiges Recht, insbesondere nicht gegen §29 II Sichs-
GemOQV, da gemifd § 29 III SichsGemO'™ die Zahl der
Gemeinde-/Stadtrite sich nach der nichsthoheren oder
niedrigeren Groflengruppe richten kann. Die Grundzahl
einer Stadt wie Trollsdorf mit mehr als 400.000 Ein-
wohnern betrigt 60 Gemeinderite, die nichst niedrigere
Gruppe entspricht 54 Gemeinde-/Stadtriten.

Auch § 29 IV? bleibt gewahrt, da die Regelung erst bei
der nichsten Wahl beriicksichtigt werden soll.

c) Ergebnis

Daher ist der Tatbestand der Anspruchsgrundlage er-
fiille.

3. Rechtsfolge

Da das Biirgerbegehren zulissig ist, steht dem Stadtrat
kein Ermessensspielraum zu.

[Eine etwas verkiirzte Formulierung. Dass der Gemeinde-
rat ein zulissiges Biirgerbegehren fiir zulissig erkliren muss,
ihm mithin kein diesbeziigliches Ermessen zusteht, folgt aus
§$2511 1, 3i.V.m. § 24 SiichsGemO.]

Er hitte das Biirgerbegehren gemif§ § 25 IIT 1 Sichs-
GemO fiir zulissig erkliren miissen (gebundene Ent
scheidung). Die anders lautende Entscheidung war somit
rechtswidrig.

16 Arc. 182 111 BayGO; § 8b I1 Nr. 3 HGO; § 20 I Nr. 2 KV M-V.
17 Arc. 31 112 BayGO; § 38  HGO.
18 Vgl. § 38 [ HGO.

19 §29 IV SichsGemO lautet: ,,Anderungen [...] sind erst bei der
nichsten regelmifligen Wahl zu beriicksichtigen®

lll. Verletzung des Klégers in seinen Rechten

Durch die rechtswidrige Unzulissigkeitserklirung wur-
de der Kliger in seinen Rechten aus § 25 I1I 1, 2 i. V.m.
§ 24, 25 1, II SichsGemO verletzt.

IV. Spruchreife

Dem Stadtrat stand kein Ermessen zu. Daher wird das
Gericht ein echtes Vornahmeurteil auf Erlass des Ver-
waltungsaktes ,,Zulassung des Biirgerbegehrens® ausspre-
chen.

C. Ergebnis

Die Klage ist zuldssig und begriindet und hat daher Aus-
sicht auf Erfolg.

[Die vergebene Notenstufe ist mit Blick auf den Schwierig-
keitsgrad der Klausuraufgabe, die zur Verfiigung stehende
Zeit und den erwartbaren Leistungsstand der Klausurbear-
beiter (5. Fachsemester) gut vertretbar. Natiirlich hitte man
angesichts der dargestellten kleineren Unzulinglichkeiten
auch den einen oder anderen Punkt weniger vergeben kin-
nen. Das soll die Leistung des Bearbeiters aber keineswegs
schmiilern: Er hat eine auch argumentativ sehr ansprechende
Arbeit abgeliefert, die teilweise deutlich diber das hinausging,
was im Rabmen einer dreistiindigen Klausur erwartet wer-
den konnte.]





