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Stellungnahme zum Gesetzentwurf der Fraktionen von CDU und FDP ,Gesetz iiber die
Transparenz der Finanzierung kommunaler Wihlergruppen und zur Anderung
kommunalrechtlicher Vorschriften” (Drucksache 17/15264) anlasslich der
Sachverstandigenanhorung des Ausschusses flr Heimat, Kommunales, Bauen und Wohnen
am 09. Dezember 2021.

A. Vorbemerkungen — Bedeutung von Transparenz aus Sicht von Mehr Demokratie
e.V.

Mehr Demokratie bedankt sich fiir die Moglichkeit zur Stellungnahme zum vorliegenden
Gesetzentwurf.

Mehr Demokratie setzt sich seit vielen Jahren flir mehr Transparenz auf allen politischen
Ebenen ein. Durch mehr Transparenz in Politik und Verwaltung wird die demokratische
Meinungs- und Willensbildung geférdert. Transparenz schafft Vertrauen in politische
Institutionen und Ablaufe und dient als Grundlage zur aktiven Teilnahme der Bevdlkerung an
der politischen Auseinandersetzung. Ein Transparenzgesetz als Weiterentwicklung des
Informationsfreiheitsgesetzes halten wir dabei flir ebenso notwendig wie
Transparenzregelungen fiir Parteien, Abgeordnete, Wahlergruppen und Blrgerinitiativen.

Vor diesem Hintergrund bewerten wir den vorliegenden Gesetzentwurf.

Weiterhin sei an dieser Stelle darauf hingewiesen, dass sich die folgenden Ausfihrungen in
erster Linie auf den Teil des Gesetzentwurfs (Artikel 3. Anderung der Gemeindeordnung fiir
das Land Nordrhein-Westfalen; Artikel 4. Anderung der Kreisordnung fiir das Land
Nordrhein-Westfalen) beziehen, in dem Blrgerbegehren Gegenstand der geplanten
Gesetzesanderung sind. Als Fachverband fir direkte Demokratie liegt in diesem Bereich
unsere umfassende Expertise.



B. Zum grundsatzlichen Regelungsbedarf mit Blick auf Transparenz bei
Biirgerbegehren

Wie oben bereits ausgefiihrt, setzt sich Mehr Demokratie fir mehr Transparenz im
politischen Betrieb ein. Dazu gehoéren selbstverstandlich auch Wahlergruppen bzw.
Wadhlergemeinschaften, unabhdngige Einzelbewerberinnen und Einzelbewerber und
direktdemokratische Verfahren wie das kommunale Birgerbegehren. Dem Gedanken
folgend, dass Gesetzgebung in jenen Bereichen stattfindet und sinnvoll ist, in denen es einen
Problemdruck bzw. offensichtlichen Handlungsbedarf gibt, sei an dieser Stelle allerdings
auch erwahnt, dass wir eben jenen Handlungsbedarf bei Birgerbegehren —anders als bei
Wihlergruppen und unabhangigen Kandidaturen bei kommunalen Wahlen — zumindest fiir
Nordrhein-Westfalen nicht sehen.

So sind uns keine Falle aus den vergangenen Jahren bekannt, in denen mangelnde
Transparenz mit Blick auf die Finanzierung von Biirgerbegehren zu grofReren
Auseinandersetzungen gefiihrt oder gar die politische Legitimitat eines Verfahrens in Frage
gestellt hatte. Das mag insbesondere auch daran liegen, dass der Finanzbedarf eines
Blrgerbegehrens in der Regel lGiberschaubar und die Verfahrensdauer zeitlich limitiert ist.

Tatsachlich Probleme gibt es beispielsweise regelmaRig bei der Kostenschatzung von
Blirgerbegehren, fir deren Erstellung es weder hinreichend klare Regeln noch eine Frist gibt
oder mit dem Zustimmungsquorum, das bei Blrgerentscheiden gilt. Es fihrt dazu, dass
Abstimmungen trotz eindeutiger Mehrheiten immer wieder ,unecht” scheitern und sorgt so
flir Frustration bei Biirgerinitiativen und Bevoélkerung. In jenen Bereichen hielten wir ein
ebenso beherztes Vorgehen mit Blick auf Verbesserungen der Regeln fir angebracht, wie
dies mit dem vorliegenden Gesetzentwurf zu Transparenzpflichten intendiert ist.

C. Zuden Gesetzeserwdgungen im Detail

Die im Folgenden thematisierten Anderungen finden sich in Artikel 3. Anderung der
Gemeindeordnung fiir das Land Nordrhein-Westfalen und analog dazu Artikel 4. Anderung
der Kreisordnung fiir das Land Nordrhein-Westfalen sowie IV. Begriindung der Anderung der
Gemeindeordnung. Unsere Anmerkungen gelten fiir Artikel 3 (Birgerbegehren in Stadten
und Gemeinden) und Artikel 4 (Blrgerbegehren in den Kreisen) gleichermalen.

Welcher Personenkreis soll transparenzpflichtig sein?

Der Gesetzentwurf sieht eine Erganzung des § 26 Biirgerbegehren und Biirgerentscheid der
Gemeindeordnung fir das Land Nordrhein-Westfalen (GO NRW) um den § 26a
Transparenzpflichten bei Biirgerbegehren und Blirgerbescheid (sic!) vor. Die Antragssteller
nach § 26 Absatz 2 Satz 8 der GO NRW sollen nach (1) zukiinftig bei der Anmeldung des
Verfahrens eine Erklarung dariiber abgeben, ob und in welcher Hohe sie Zuwendungen
Dritter fiir das Blirgerbegehren erhalten oder eigene Mittel dafiir eingesetzt haben.

Wahrend der Verfahrenszeitpunkt zur Abgabe der Erklarung sowie der Grenzwert in Hohe
von 10.000 Euro aus unserer Sicht nachvollziehbar gewahlt sind, halten wir es fiir vollig
unverstandlich, dass es die Antragssteller nach § 26 Absatz 2 Satz 8 sein sollen, die Auskunft
lber Zuwendungen geben sollen. Sinnvoll sowie naheliegender ist es, hier die



Vertretungsberechtigten nach § 26 Absatz 2 Satz 2 in die Pflicht zu nehmen. Vergleichbare
Regelungen sind im Berliner Bezirksverwaltungsgesetz zu Biirgerbegehren? auf Bezirksebene
sowie im nordrhein-westfalischen Gesetz liber die Durchfiihrung von Volksinitiativen und
Volksbegehren? auf Landesebene bereits in Kraft.

Bei den Antragsstellern nach § 26 Absatz 2 Satz 8 handelt es sich um die
Vertretungsberechtigten eines Bilrgerbegehrens sowie mindestens 25 weitere
Unterzeichner, die nétig sind, um die Vorprifung auf Zuldssigkeit eines Biirgerbegehrens zu
beantragen. Die Moglichkeit ein Birgerbegehren vorab — also bereits vor Einreichung der
Unterschriften — auf Zulassigkeit Gberprifen zu lassen, besteht in NRW seit 2019 und ist
optional fiir die Initiatoren eines Biirgerbegehrens?. Ein Birgerbegehren kann also
vorgeprift werden, muss es aber nicht. Das liegt im Ermessen der Vertretungsberechtigten
des Biirgerbegehrens. Aufgrund dieser Wahlméglichkeit — die wir im Ubrigen fiir sehr
sinnvoll halten — ist es verfahrensunlogisch, die Antragssteller nach § 26 Absatz 2 Satz 8 fiir
die Abgabe der Transparenzerklarung zu benennen. Es stellt sich dann namlich unweigerlich
die Frage, wer die Erklarung abgibt, wenn keine Vorpriifung des Blirgerbegehrens beantragt
wird. Vertretungsberechtigte missen auch dann fir ein Blirgerbegehren benannt werden,
wenn keine Vorprifung beantragt wird, das ist Voraussetzung fiir die Anmeldung eines
Blirgerbegehrens. Jedoch miissen nicht die Unterschriften von 25 zusatzlichen
Unterzeichnern eingereicht werden. Um hier eine rechtlich eindeutige Regelung zu finden
und um zu vermeiden, dass durch den Fokus auf die Antragssteller nach § 26 Absatz 2 Satz 8
gar eine zusatzliche Relevanzschwelle und damit Hirde fiir direktdemokratische Beteiligung
eingeflihrt wird, sollten stattdessen lediglich die Vertretungsberechtigten zur Erklarung
verpflichtet werden.

Nicht die Antragssteller nach § 26 Absatz 2 Satz 8, sondern die Vertretungsberechtigten zur
Transparenzerklarung zu verpflichten, begriindet sich auch in der konkreten
Blirgerbegehrenspraxis in Nordrhein-Westfalen. Mehr Demokratie berat die weit
Uberwiegende Zahl der Birgerbegehren bei Verfahrensfragen und steht deshalb in engem
und regelmafRigen Austausch mit Blirgerinitiativen. So sind es in der Regel die
Vertretungsberechtigten eines Blrgerbegehrens, die lber die Finanzen eines
Blrgerbegehrens Bescheid wissen, um Spenden werben und diese verwalten. Der Kreis der
zusatzlichen 25 Unterzeichner, die fiir den Antrag auf Vorprifung eines Blirgerbegehrens
noétig sind, kann hingegen eher als ein loser Unterstiitzerkreis betrachtet werden, der die
Idee des Begehrens fiir sinnvoll erachtet, deshalb aber nicht zwangslaufig weiter in die
Organisation des Verfahrens involviert ist. Von diesem Personenkreis eine Erklarung liber
Einnahmen und Ausgaben eines Blirgerbegehrens zu verlangen, darf deshalb als vollig
praxisfern bezeichnet werden. Auch vor diesem Hintergrund empfehlen wir also, lediglich
die Vertretungsberechtigten eines Blrgerbegehrens zur Abgabe einer Transparenzerkldarung
zu verpflichten.

1Vgl. § 47a BezVerwG — Mitteilung von Einzelspenden und Eigenmitteln

2Vgl. § 31a (Fn 7), Gesetz Uber das Verfahren bei Volksinitiative, Volksbegehren und Volksentscheid
(VIVBVEG); Bekanntmachung der Neufassung

3Vgl. https://nrw.mehr-demokratie.de/themen/buergerentscheid/aktuell/reform-2018




Sanktionsmoglichkeiten bei falschen Angaben

Nach § 26a Transparenzpflichten bei Biirgerbegehren und Biirgerbescheid (sic!) (4) entsteht
fur den Fall, dass der Birgermeister als Kontrollinstanz Unrichtigkeiten in den Erklarungen
und Mitteilungen feststellt, gegen die Antragssteller ein Anspruch in Hohe des den
unrichtigen Angaben entsprechenden Betrages; beruht die Unrichtigkeit oder das
Unterlassen der Mitteilung auf grober Fahrlassigkeit oder auf Vorsatz, betragt der Anspruch
das Zweifache des den unrichtigen Angaben entsprechenden Betrages. Ausnahmen gelten,
wenn die Antragssteller ihre Angaben korrigieren noch bevor diese 6ffentlich oder in einem
amtlichen Verfahren lberprift wurden.

Die im vorliegenden Gesetzentwurf gewahlte Ausgestaltung der Sanktionsmaoglichkeiten ist
in den Augen von Mehr Demokratie ganzlich unangemessen. Eine gute Losung ware, wenn
von den Vertretungsberechtigten eine eidesstattliche Versicherung lber die finanzielle
Situation eingefordert und dafiir auf die Nennung von Strafzahlungen in der
Gemeindeordnung verzichtet wird. Véllig klar und nicht zur Debatte stehend ist, wo Regeln
geschaffen werden, muss es bei VerstoRen auch Sanktionsmoglichkeiten geben. Jedoch
sollte die Ausgestaltung der Sanktionsmoglichkeiten dem Verfahrenskontext angepasst sein.
Zu befirchten ist, dass Birgerinnen und Biirger — insbesondere jene ohne
verwaltungsrechtliche oder juristische Vorkenntnisse — von der Einleitung eines
Blirgerbegehrens absehen, wenn sie von hohen Strafzahlungen lesen. Diese potenziell
abschreckende Wirkung sollte grundsatzlich und mit Blick auf die ohnehin liberschaubare
Anzahl an direktdemokratischen Verfahren in Nordrhein-Westfalen unbedingt vermieden
werden.

Hier sollte bei der Gesetzgebung ganz besonders beriicksichtigt werden, dass es sich bei dem
§ 26 Biirgerbegehren und Biirgerentscheid um den Paragraphen fiir Blirgerinnen und Blirger
handelt, die sich politisch einbringen méchten. Es ist in der Regel dieser Paragraph, der
zuerst gelesen wird, wenn die Idee zur Durchfiihrung eines Biirgerbegehrens heranreift. Eine
abschreckende Wirkung durch die Androhung von Strafen wiegt hier deshalb auch ungleich
schwerer als bei vielen anderen Gesetzestexten, deren Zielgruppe tendenziell einen héheren
Professionalisierungsgrad aufweist. Auch deshalb pladiert Mehr Demokratie immer wieder
dafur, diesen Paragraphen prazise, Gbersichtlich und niedrigschwellig zu formulieren.*
Schlief3lich kommt hinzu, dass auch die Abgabe einer falschen eidesstattlichen Versicherung
Konsequenzen nach sich zieht, also auch so eine angemessene Sanktionierung bei
Fehlverhalten gewahrleistet ist.

Fiir eine entsprechende Regelung kénnen auch hier die weiter oben erwahnten Gesetze aus
Berlin und Nordrhein-Westfalen (vgl. Fulnote 1 & 2) zur Orientierung herangezogen werden.
Sowohl im Berliner Gesetz zu Blirgerbegehren auf Bezirksebene als auch im nordrhein-
westfalischen Volksbegehrens-Gesetz ist vorgesehen, dass die Vertretungsberechtigten
eines Verfahrens eine eidesstattliche Versicherung abgeben; von Strafzahlungen wird in
beiden Gesetzestexten abgesehen. Ubrigens scheint es uns auch im Kontext der
VerhaltnismaRigkeit wenig nachvollziehbar, warum eine weitergehende
Transparenzregelung fiir Blirgerbegehren geschaffen werden soll, wahrend diese doch einen

4 Aus unserer Sicht wiirde sich vor diesem Hintergrund eine grundlegende Reform des Blirgerbegehrens-
Paragraphen hin zu einem Blrgerbegehrens-Gesetz anbieten. So konnten Regelungsliicken geschlossen,
Formulierungen lberarbeitet und Rechtsprechung eingearbeitet werden.



wesentlich geringeren Organisationsgrad aufweisen als etwa Volksinitiativen oder
Volksbegehren.

D. Fazit — Grundgedanke nachvollziehbar, Ausgestaltung verbesserungswiirdig

Mehr Demokratie begriiBt den Grundgedanken, auch im Bereich der Wahlergruppen und
unabhangigen Einzelbewerberinnen und Einzelbewerber mehr Transparenz gesetzgeberisch
herzustellen. Fiir den Bereich der Biirgerbegehren ist das mangels Praxisrelevanz aus unserer
Sicht eigentlich nicht notig. Wenn man aber eine Transparenzpflicht fir Blrgerbegehren
einfiihren mdchte, sollte deren Ausgestaltung vor Verabschiedung des vorliegenden
Gesetzentwurfs noch einmal griindlich tGiberarbeitet werden.

Eine zu strikte Orientierung am Parteienrecht sehen wir kritisch. Zu groR sind die
Unterschiede zwischen Parteien, Wahlergruppen, unabhangigen Einzelbewerberinnen und
Bewerbern sowie Blirgerbegehren. Insbesondere Biirgerbegehren stellen unseres Erachtens
nach eine ganzlich andere Form von politischer Beteiligung dar — kurzfristiger und nur auf
einen einzelnen Sachverhalt bezogen.

Mit Blick auf die Auswahl der Personen, die bei einem Birgerbegehren zukiinftig liber
Zuwendungen Auskunft erteilen miissen, empfehlen wir ausschlielRlich die
Vertretungsberechtigten und nicht die Antragssteller der Vorprifung heranzuziehen.
Einerseits weil nicht bei jedem Blirgerbegehren eine Vorpriifung beantragt wird,
andererseits weil es in der Praxis kommunaler Blirgerbegehren die Vertretungsberechtigten
sind, die einen Uberblick tiber die finanzielle Situation eines Verfahrens haben.

Hinsichtlich der Ausgestaltung der Sanktionsmoglichkeiten bei Verst6Ren gegen die
Transparenzpflichten empfehlen wir die Variante, die auch im Berliner Gesetz zu
Blrgerbegehren sowie im nordrhein-westfalischen Gesetz zu Volksbegehren und
Volksinitiativen gewahlt wurde. Die Vertretungsberechtigen geben hier eine eidesstattliche
Erklarung Giber Zuwendungen und die Verwendung von Eigenmitteln ab. Auf die Androhung
von Strafzahlungen im Gesetzestext wird hingegen verzichtet, da dies gerade bei
verwaltungsrechtlich und juristisch nicht geschulten Birgerinnen und Biirgern eine
abschreckende Wirkung entfalten kdnnte.



