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I. Tatsachliche Ausgangslage

Der Stadt Bielefeld liegt ein eingereichtes Birger-
begehren ,Radentscheid-Bielefeld"“ vor. Dies ist nach
rechtlicher Uberpriifung unzul&dssig, da es den Anfor-—
derungen des § 26 Gemeindeordnung NRW nicht ent-
spricht.

II. Aufgabenstellung

Zu priifen ist, ob die Vertretungsberechtigten des
Blirgerbegehrens berechtigt sind, einen &6ffentlich-
rechtlichen Vertrag mit der BStadt Bielefeld hin-
sichtlich des weiteren Umgangs mit dem Blirgerbegeh-
ren abzuschliefen. Die Frage zielt insbesondere da-—
rauf, ob die Vertretungsberechtigten insoweit die
richtigen Vertragspartner sind, und ob ein entspre-
chender Vertrag wirksam ist, mit der Folge, dass
sich das Bilirgerbegehren mit dem Abschluss des Ver-
trages erledigt.

ITTI. Rechtliche Ausgangslage

Rechtsgrundlagen der hier vorzunehmenden Prifung
sind das Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVEG) des
Landes Nordrhein-Westfalen
https://recht.nrw.de/lmi/owa/br bes text?anw nr=2&gl
d nr=2&ugl nr=2010&bes id=4844&menu=1l&sg=0&aufgehobe
n=N&keyword=vwvfg#det

und die Gemeindeordnung (GO) des Landes Nordrhein-
Westfalen

https://recht.nrw.de/lmi/owa/pl text anzeigen?v id=2
320021205103438063

in der aktuellen Fassung.



IV. Untersuchung der Vertreterbefugnis-
se

Bei der Wirdigung der Rechtslage zu der genannten
Bufgabenstellung ist von § 26 Absatz 2, Satz 2
Gemeindeordnung NRW auszugehen:

,(2) [Satz 1] Das Biirgerbegehren muss
schriftlich eingereicht werden und die zur
Entscheidung zu bringende Frage sowilie eine
Begriindung enthalten.

[Satz 2] Es muss bis zu drei Biirger benen-—
nen, die berechtigt sind, die Unterzeichnen-
den zu vertreten (Vertretungsberechtigte).

w

Zu prifen sind die drei in der Aufgabenstellung
(siehe oben Gliederungspunkt II.) enthaltenen
Fragen: :

1. Frage (,0Ob die Vertretungsberechtig-
ten die richtigen Vertragspartner
sind")

Die Rechtsstellung und die Befugnisse der Vertre-
tungsberechtigten werden in der Gemeindeordnung
NRW nicht ausdricklich definiert. Sie entsprechen
funktional der Stellung des Vertrauensmanns bei
einem Volksbegehren, der &hnlich einem Prozess-
standschafter / Verfahrensstandschafter die Rech-
te der Gesamtheit der Unterzeichner im eigenen
Namen geltend macht.

Vgl. BVerfG, Beschluss vom 24. Juni 1997-
2BvP 1/94 - Seite 13 f. des amtlichen Um-
drucks; Oberverwaltungsgericht Miinster, Ur-
teil vom 19.12.97, DVBl. 98,785; &hnlich



Becker, in: Articus /Schneider, Gemeinde-
ordnung fiir das Land NRW, § 26 2.3.4. und
Hofmann in Hofmann / Theisen / Bdtge, Kommu-
nalrecht in NRW, 18. Auflage, 2019, Seiten
l61 / 162

Im Verwaltungsverfahrensgesetz NRW ist die Stel-
‘lung von Vertretern in Verwaltungsverfahren ange-
sprochen, insbesondere bei ,gleichférmigen Einga-
ben™ und ,bei gleichem Interesse™ (§ 16 - § 19).
Es fragt sich, ob im vorliegenden Bilirgerbegeh-
renszusammenhang der § 17 des Verwaltungsverfah-
rensgesetzes NRW anwendbar ist:

»8$ 17 Vertreter bei gleichférmigen Eingaben

(1) Bei Antrdgen und Eingaben, die in einem
Verwaltungsverfahren von mehr als 50 Perso-
nen auf Unterschriftslisten unterzeichnet
oder in Form vervielfdltigter gleichlauten-
der Texte eingereicht worden sind (gleich-
férmige Eingaben), gilt fiir das Verfahren
derjenige Unterzeichner als Vertreter der
iibrigen Unterzeichner, der darin mit seinem
Namen und seiner Anschrift als Vertreter be-
zeichnet ist, sowelit er nicht von ihnen als
Bevollmdchtigter bestellt worden ist."

Eine unmittelbare Anwendung des § 17 Verwaltungs-—
verfahrensgesetz NRW scheidet aus, da es sich
beim Bilirgerbegehren nicht wum eine Mehrzahl
selbststandiger Einzelantrdge gleichférmiger Art
handelt (wie im Verwaltungsverfahrensgesetz NRW
vorgesehen), sondern da erst die gemeinsamen Un-—
terschriften vieler Unterstiitzer einen (einzigen)
Begehrens-,Antrag™ entstehen lassen. Die Rege-
lungsliicke kann im vorliegenden Bilirgerbegehrens-
zusammenhang - wegen gleicher Interessenlage und
entsprechenden Normzwecks - zum Teil durch analo-
ge Anwendung der Vertreterregelungen des Verwal-
tungsverfahrensgesetzes zu diesen Massenverfahren
geschlossen werden.



Wansleben in Held / Becker u.a., Gemeinde-
ordnung NRW, Kommentar, § 26 Anm. 4 i.V.m.
§ 25 Anm. 4.2. und Hofmann in Hofmann /
Theisen / Batge, Kommunalrecht in NRW, 18.
Auflage, 2019, Seiten 161 / 162; a. A. Paal
in Rehn / Cronauge / v. Lennep / Knirsch,
Gemeindeordnung fiir das Land NRW, Kommentar,
§ 26, RdANr. 27

Die Vertreter der Unterzeichner des Biirgerbegeh-
rens unterliegen keinem imperativen Mandat
(Rechtsgedanke aus ,Gemeinsame Vorschriften fiir
Vertreter bei gleichfdrmigen Eingaben und bei’
gleichem Interesse™ § 19 Abs. 1 Satz 3 VwVEG):

S 19 Abs. 1,

[Satz 1] Der Vertreter hat die Interessen
der Vertretenen sorgfdltig wahrzunehmen.
[Satz 2] Er kann alle das Verwaltungsverfah-
ren betreffenden Verfahrenshandlungen vor-
nehmen.

[Satz 3] An Weisungen ist er nicht gebunden.

Sie konnen also gegebenenfalls den Antrag zuriick-
nehmen, etwa wenn durch Anderung der tatsichli-
chen oder rechtlichen Verhdltnisse der Antrag im
Sinne der Unterzeichner obsolet oder gar kontra-
produktiv geworden ist oder wenn etwa trotz Unzu-
lassigkeit eines Begehrens eine Kompromisslésung
erreichbar ist. ‘

Das Oberverwaltungsgericht Minster hat sich in
zahlreichen Entscheidungen (von 1997 bis 2019)
mit der Funktion der in § 26 Absatz 2, Satz 2 Ge-
meindeordnung NRW genannten ,Vertretungsberech-
tigten™ befasst. Allen Entscheidungen gemeinsam
ist die Festlegung, es

» .. 18t der Begriff des Vertreters jedoch
nicht rechtstechnisch, sondern materiell in
dem Sinne zu verstehen, dafBl er die Interes-
sen der Unterzeichner des Bilirgerbegehrens
vertritt." (so bereits Oberverwaltungsge-



richt Minster, Urteil vom 09.12.1997 - 15 A
974/97, Seite 26).

Daraus folgert das Oberverwaltungsgericht Minster
in standiger Rechtsprechung,

» .. daBl alle Verfahrensrechte auf Seiten der
Unterzeichner des Biirgerbegehrens bei den
Vertretern konzentriert sind. Zwar legt der
Begriff des Vertreters in § 26 Abs. 2 Satz 2
GO NW nahe, dafi eine solche Person Rechte
nicht im eigenen Namen wahrnimmt (vgl. § 164
Abs. 1 BGB). Angesichts der Beschrdnkungen
der Verfahrensrechte gemdf § 26 Abs. 6 Satz
2 GO NW auf die Vertreter im Sinne des § 26
Abs. 2 Satz 2 GO NW unter AusschlufBl der Un-
terzeichner ist der Begriff des Vertreters
jedoch nicht rechtstechnisch, sondern mate-
riell in dem Sinne zu verstehen, daf3 er die
Interessen der Unterzeichner des Bilirgerbe-
gehrens vertritt." So Oberverwaltungsgericht
Miinster, Urteil vom 09.12.1997 - 15 A
974/97, Seite 25/26.

Entsprechend Oberverwaltungsgericht Minster 2004:

~Daraus folgt, dass die Vertreter des Biir-
gerbegehrens, bei denen alle Verfahrensrech-
te hinsichtlich des Biirgerbegehrens kon-
zentriert sind und die dhnlich einem Verfah-
rensstandschafter im eigenen Namen die Inte-
ressen der das Biirgerbegehren unterzeichnen-
den Biirger wahrnehmen"
Oberverwaltungsgericht Minster, Beschluss
vom 19.03.2004 - 15 B 522/04, RdNr. 7

und Oberverwaltungsgericht Minster 2017:

~Bel den benannten Vertretern des Biirgerbe-
gehrens sind alle Verfahrensrechte hinsicht-
lich des Blirgerbegehrens konzentriert. Sie
nehmen dhnlich einem Verfahrensstandschafter
im eigenen Namen die Interessen der das Biir-
gerbegehren unterzeichnenden Biirger wahr und



fungieren einheitlich als Ansprechpartner
der Gemeinde. ... Die férmliche Vertre-
terbenennung nach § 26 Abs. 2 Satz 2 GO NRW
gestaltet solchermaBen das (AuBen-) Rechts-
verhdltnis der Vertreter des Biirgerbegehrens
zur Gemeinde verbindlich bis zum Abschluss
des Verfahrens iiber das Biirgerbegehren ..."
Oberverwaltungsgericht Minster, Urteil vom
13. 6. 2017 - 15 A 1561/15, RdNr.n 55 und 56

1

und zuletzt Oberverwaltungsgericht Minster 2019:

s -... alle Verfahrensrechte hinsichtlich
des Biirgerbegehrens konzentriert. Sie nehmen

im eigenen Namen die Interessen der das
Biirgerbegehren unterzeichnenden Biirger wahr
und fungieren iliberdies einheitlich als An-
sprechpartner der Gemeinde." Oberverwal-
tungsgericht Minster, Urteil vom 27. 6. 2019
- 15 A 2503/18, RdNr. 69

Hieraus ergibt sich, dass

- nach der iberwiegenden Meinung im kommunal-
rechtswissenschaftlichen Schrifttum

- und der stidndigen Rechtsprechung des Oberver-
waltungsgerichts Miinster (welches fiir gerichtli-
che Birgerbegehrens- und Blirgerentscheids—
Streitigkeiten in NRW die oberste Instanz ist)

die 1. Frage der Aufgabenstellung (,ob die Ver-
tretungsberechtigten insoweit die richtigen Ver-
tragspartner sind") mit Ja zu beantworten ist.




2. Frage (,Ob die Vertretungsberechtig-
ten des Biirgerbegehrens berechtigt
sind, einen Jffentlich-rechtlichen Ver-
trag mit der Stadt Bielefeld hinsicht-
lich des weiteren Umgangs mit dem Biir-
gerbegehren abzuschlieBen")

Nach den oben untersuchten Befugnissen der Ver-
tretungsberechtigten nehmen diese &hnlich. einem
Verfahrensstandschafter im eigenen Namen die In-
teressen und sdmtliche Befugnisse der das Biirger-
begehren unterzeichnenden Blirgerinnen und Bilirger
wahr und fungieren einheitlich als Ansprechpart-
ner der Gemeinde.

Hierzu gehort,

- dass sie die ,Mitteilung™ im Sinne von § 26
Abs. 2 Satz 3 Gemeindeordnung an die Verwaltung
machen, dass ein BiUrgerbegehren beabsichtig sei;

- sie sind Ansprechpartner, wenn die Verwaltung
im Sinne von § 26 Abs. 2 Satz 4 Gemeindeordnung
bei der ,Einleitung des Blirgerbegehrens behilf-
lich" ist;

- sie sind Adressat der ,Kostenschatzung der Ver-
waltung" im Sinne von § 26 Abs. 2 Satz 5 Gemein-
deordnung;

- ihnen soll nach § 26 Abs. 6 Satz 6 Gemeindeord-
nung ,Gelegenheit gegeben werden, den Antrag in

der Sitzung des Rates zu erlautern“;

- nur sie sind nach § 26 Abs. 6 Satz 3 Gemeinde-

ordnung befugt, ,gegen eine ablehnende Entschei-
dung des Rates ... einen Rechtsbehelf einzule-
gen\\ ;

- und gegebenenfalls Vereinbarungen und Abspra-
chen mit der betroffenen Gemeinde zu treffen.
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Zu letzterem gehdrt nach iberwiegender Meinung in
der rechtswissenschaftlichen Literatur und nach
der Rechtsprechung des Oberverwaltungsgerichts
Minster auch, Vereinbarungen im Wege eines &f-
fentlich-rechtlichen Vertrages zu treffen.

So u.a. Bdtge, Wahlen und Abstimmungen, Kom-
mentar, 92.02 zu § 26 Abs.2 GO, 2. Absatz,
Z2ter Spiegelstrich. Entsprechend: Oberver-
waltungsgericht Miinster, Urteil vom 25. 9.
2001 - 15 A 2445/97 RdNr. 43

[In dieser Entscheidung wird vom Oberverwal-
tungsgericht der Abschluss eines &ffentlich-
rechtlichen Vertrags gerade gefordert - der

aber hier wegen Fehlens der erforderlichen

Schriftform - nicht zustande gekommen war:
» . ergibt sich nicht aus einem G6ffentlich-rechtlichen
Vertrag mit der Beklagten, denn ein solcher wurde form-
giiltig nicht geschlossen. Es kann dahin stehen, ob ein
vertraglicher Rechtsbindungswille auf Seiten der Beklag-
ten iberhaupt bestanden hat oder ob sie sich nicht viel-
mehr an den Kompromiss aus dem Recht des Biirgerbegehrens
(§ 26 GO NRW) heraus oder nur politisch gebunden fiihlte.
Jedenfalls mangelt es an einem schriftlichen Vertragsab-
schluss, wie er gemdl § 57 des Verwaltungsverfahrensge-
setzes fiir das Land Nordrhein-Westfalen (VwVfG NRW) er-

forderlich gewesen wire“ (vgl. zum Schriftformer-
fordernis beli 6ffentlich-rechtlichen Vertrd-
gen: Hofmann / Gerke / Hildebrandt, Allge-
meines Verwaltungsrecht 11. Auflage, RdNr.
1153 und 1174)]

In der Praxis der Kommunalverwaltungen finden
sich zahlreiche Beispiele solcher Vereinbarungen
und Absprachen der Birgerbegehrens-Vertreter mit
den Raten bzw. der Verwaltung der Kommunen.

Einige Fundstellen zu solchen &ffentlich-
rechtlichen Vereinbarungen finden sich 1in
der Aufzdhlung der ,Kompromiss- und Entspre-
chungs-Fdlle" bei Hofmann / Theisen / Bitge,
Kommunalrecht in NRW, 18. Auflage, Seite 185
- 187, vgl. dort Buchstabe k) und m) '



11

Hieraus ergibt sich, dass die Vertretungsberech-
tigten des Birgerbegehrens berechtigt sind, einen
offentlich-rechtlichen Vertrag wirksam mit der
Stadt Bielefeld hinsichtlich des weiteren Umgangs
mit dem Blirgerbegehren abzuschlieBen.

3. Frage (,0Ob sich das Biirgerbegehren
mit dem Abschluss des Vertrages erle-
digt")

Aus einem formgliltig abgeschlossenen &6ffentlich-
rechtlichen Vertrag kann eine Erledigung des Biir-
gerbegehrens folgen, wenn eine entsprechende Er-
ledigungsklausel in den von den Vertretern des
Blirgerbegehrens und der Stadt unterzeichneten
Vertrag aufgenommen worden ist.

Dies ist Uberwiegende Meinung in der kommunal-
rechtswissenschaftlichen Literatur,

So u.a. Bdtge, Wahlen und Abstimmungen, Kom-
mentar, 92.02 zu § 26 Abs.2 GO, 2. Absatz,
2ter Spiegelstrich. A. A. Paal in Rehn /
Cronauge / v. Lennep / Knirsch, Gemeindeord-
nung fiir das Land NRW, Kommentar, § 26,
RdNr. 77

ist auch teilweise zu finden in einer Prozessver-—
gleichs-Praxis einzelner Verwaltungsgerichte

z.B. VG Minster, Beschluss vom 12. 2. 2004,
Undruck Seite 2/3;

vgl. Stadt Emmerich, Zustimmung des Rates
vom 9. 3. 2010 zum vor dem Verwaltungsge-
richt Diisseldorf geschlossenen Prozessver-
gleich

und mehrfach vertreten in der kommunalen Praxis-—
fallen.

z.B. Stadt Solingen (&6ffentlich-rechtliche
Vereinbarung vom 15. 5. 2014 zwischen dem
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Oberbiirgermeister der Stadt Solingen und den
Vertretern der Biirgerinitiative ,Wir in So-

lingen" zum Theater-Umfeld):
hteps://www.wir-in-selingen.org/downloads/vereinbarungl5.5.2014.pdf

V. Gesamtergebnis

Somit beantworten sich die Fragen der Aufgaben-—
stellung (s.o. Gliederungspunkt II.) wie folgt:

1. Frage (,0b die Vertretungsberechtigten insoweit die rich-
tigen Vertragspartner sind")

Ja, nach der stdndigen Rechtsprechung des Ober-
verwaltungsgerichts Miinster und der herrschenden
Meinung im kommunalrechtlichen Schrifttum sind
die Vertretungsberechtigten des Biirgerbegehrens
die richtigen Vertragspartner (s. oben Seite 8).

2% Frage (,0b die Vertretungsberechtigten des Biirgerbegehrens
berechtigt sind, einen d&ffentlich-rechtlichen Vertrag mit der
Stadt Bielefeld hinsichtlich des weiteren Umgangs mit dem Biir-
gerbegehren abzuschliefen")

Ja, die Vertretungsberechtigten des Biirgerbegeh-
rens sind berechtigt, wirksam einen &ffentlich-
rechtlichen Vertrag mit der Stadt Bielefeld hin-
sichtlich des weiteren Umgangs mit dem Biirgerbe-
gehren abzuschliefen (s. oben Seite 11).

3. Frage (,0b sich das Biirgerbegehren mit dem Abschluss des
Vertrages erledigt™) :

Ja, wenn eine entsprechende Erledigungsklausel in
den von den Vertretern des Bilirgerbegehrens unter-
zeichneten Vertrag aufgenommen ist (Seite 11/12). -

[Empfehlenswert ist, =zusdtzlich einen entsprechenden Klagever=
zicht der Vertreter hinsichtlich des Anspruchs auf Zulissig-
keitsentscheidung durch den Rat in den Vertrag aufzunehmen.]

Kéln, den 14. 6. 2020

gez. Prof. Dr. Harald Hofmann



