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Wichtige neue Entscheidung

Kommunalrecht: Abwehr eines konkurrierenden und irrefiihrenden Ratsbegehrens

Art. 18a GO

Zugelassenes Burgerbegehren
Konkurrierendes Ratsbegehren

Faire Verfahrensgestaltung

IrrefUhrende Fragestellung des Ratsbegehrens

Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss vom 17.03.2023, Az. 4 CE 23.503

Leitsatz:

Die Vertreter eines zugelassenen Blrgerbegehrens kénnen ein konkurrierendes
Ratsbegehren abwehren, wenn dieses durch eine irrefUhrende Formulierung die Er-
folgsaussichten des Burgerbegehrens schmalert. Dabei gilt ein umso strengerer
Malstab, je mehr sich die Fragestellung des Ratsbegehrens der Sache nach als ein

bloRes Spiegelbild der Fragestellung des Burgerbegehrens darstellt.

Hinweis:
Der Bayerische Verwaltungsgerichtshof (BayVGH) hatte in diesem Verfahren Uber
die sich aus der allgemeinen Verpflichtung der Gemeindeorgane zur Gewahrleistung

eines fairen Verfahrensablaufs ergebenden Grenzen bei der Formulierung eines mit

Hinweis: Diese Entscheidung wird gleichzeitig auf unserer Internetseite sowie Twitter (@LA_Bayern) eingestellt.
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einem Burgerbegehren konkurrierenden Ratsbegehrens — sog. Konkurrenzvorlage —

Zu entscheiden.

Danach muss bei Konkurrenzvorlagen, mit denen eine mit dem Ziel des Burgerbe-
gehrens (zumindest partiell) unvereinbare Entscheidungsalternative zur Abstimmung
gestellt wird und bei denen es daher einer Stichfrage (Art. 18a Abs. 12 Satz 3 GO)
bedarf, darauf geachtet werden, dass der Gemeinderat, der das Anliegen des Bur-
gerbegehrens erkennbar ablehnt (vgl. Art. 18a Abs. 4 GO), nicht durch unzutreffende
Aussagen oder durch eine irrefuhrende Wortwahl auf das Abstimmungsverhalten ein-

wirkt und sich damit einen illegitimen Vorteil verschafft (Rn. 17).

Dabei ist ein umso strengerer Mal3stab anzulegen, je mehr sich das als Reaktion auf
ein zulassiges Burgerbegehren initiierte Ratsbegehren in seiner Fragestellung der
Sache nach als ein blolRes Spiegelbild der Fragestellung des Blrgerbegehrens dar-
stellt. Hat der vom Gemeinderat beschlossene weitere Burgerentscheid keine echte
inhaltliche Alternative zum Gegenstand, sondern wird damit im Wesentlichen nur die
aufgrund des Burgerbegehrens ohnehin zur Abstimmung stehende Frage in gegen-
laufiger Form neu gestellt, so liegt die Vermutung nahe, dass gerade mit dieser Um-
formulierung eine spezielle Vorstellung bei den Abstimmenden erweckt werden soll;
anderenfalls hatte kein Grund fur einen zweiten Burgerentscheid zum selben Thema
bestanden. In solchen Fallen besteht eine besondere Gefahr, dass die Abstim-
mungsberechtigten durch den gegenuber dem Burgerbegehren geanderten Wortlaut
des Ratsbegehrens irregefuhrt werden. Denn wer auf einem Stimmzettel zwei unter-
schiedlich formulierte Fragen samt Stichfrage vorfindet, erwartet in der Regel, dass
es sich auch der Sache nach um eine wirkliche Entscheidungsalternative und nicht
bloR um zwei verschiedene sprachliche Fassungen ein und derselben Fragestellung
handelt. Er wird daher im Zweifel die in der Konkurrenzvorlage enthaltenen Begriffe
und Begrindungselemente dahingehend (miss-)verstehen, dass darin ein gegenuber
dem Burgerbegehren abweichender bzw. zusatzlicher Entscheidungsinhalt zum Aus-
druck kommt (Rn. 18).

Wenn ein vom Gemeinderat als Konkurrenzvorlage beschlossenes Ratsbegehren

irrefUhrende Elemente aufweist, kdnnen sich die Vertreter des zuvor eingereichten



Blrgerbegehrens dagegen zur Wehr setzen, ohne im Einzelnen darlegen zu mus-
sen, dass die betreffende Formulierung geeignet ist, das klnftige Abstimmungsver-

halten zu ihrem Nachteil zu verandern (Rn. 23).

Diroll
Oberlandesanwalt
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Bayerischer Verwaltungsgerichtshof
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Stadt Pfaffenhofen a. d. lim,
vertreten durch den ersten Burgermeister,
Hauptplatz 1, 85276 Pfaffenhofen a. d. lim,
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Burgerbegehren
(Antrag nach § 123 VwGO);



hier: Beschwerde der Antragsgegnerin gegen den Beschluss des Bayerischen Ver-
waltungsgerichts Munchen vom 9. Marz 2023,

erlasst der Bayerische Verwaltungsgerichtshof, 4. Senat,

durch den Vorsitzenden Richter am Verwaltungsgerichtshof Dr. ZolIner,
den Richter am Verwaltungsgerichtshof Stadléder,

den Richter am Verwaltungsgerichtshof Nebel

ohne mundliche Verhandlung am 17. Marz 2023
folgenden
Beschluss:

|. Die Beschwerde wird zuriickgewiesen.
Il. Die Antragsgegnerin tragt die Kosten des Beschwerdeverfahrens.
[ll. Der Streitwert wird auf 7.500 Euro festgesetzt.

Griinde:

Die Antragsteller wenden sich als Vertreter eines zugelassenen Burgerbegehrens ge-
gen ein konkurrierendes Ratsbegehren, Uber das gleichzeitig abgestimmt werden soll.

1. Der Stadtrat der Antragsgegnerin erklarte in seiner Sitzung am 19. Januar 2023
unter TOP 5.2 das von den Antragstellern eingereichte Birgerbegehren mit dem
Thema ,Stoppt den Flachenfrald — kein Gewerbegebiet Kuglhof 11“ und mit der Frage-
stellung: ,Sind Sie dafur, dass die Stadt Pfaffenhofen a. d. Iim alle Planungen fir ein
weiteres Gewerbegebiet Kuglhof Il an der Aueren Moosburger Stralke beendet und
diese Flache in der landwirtschaftlichen Nutzung belasst?“ flr zulassig. Zugleich wurde
ein von den Antragstellern eingereichtes weiteres Burgerbegehren, das die Trassen-
fluhrung der geplanten Sidumfahrung zum Gegenstand hatte, flr unzulassig erklart,
da die Entscheidung Uber diese Ortsumgehung (Staatsstralde 2045) in den ausschliel3-
lichen Zustandigkeitsbereich des Freistaats Bayern falle.



In derselben Sitzung hatte der Stadtrat bereits zuvor unter TOP 5.1 einen Beschluss
gefasst Uber die Durchfuhrung eines Blirgerentscheids im Wege eines Ratsbegehrens
mit dem Thema ,Wohlstand sichern, Klima schiitzen — Ja zum grinen Gewerbepark
[Kuglhof] mit SGdumgehung“ und mit der Fragestellung: ,Sind Sie dafir, dass die Stadt
Pfaffenhofen a. d. Ilm den Bebauungsplan ,Kuglhof II' fir ein nachhaltiges Gewerbe-
gebiet mit Pfaffenhofener Sidumgehung vorantreibt?“. Zugleich wurde beschlossen,
das Ratsbegehren dem zugelassenen Blrgerbegehren entgegenzustellen.

2. Als Vertreter des Burgerbegehrens baten die Antragsteller die Kommunalaufsicht
um Uberpriifung der Zulassigkeit des Ratsbegehrens. Des Weiteren beantragten sie
beim Verwaltungsgericht den Erlass einer einstweiligen Anordnung mit dem Ziel, der
Antragsgegnerin zu untersagen, das Ratsbegehren weiter zu betreiben. Das Ratsbe-
gehren verstoRe gegen das Koppelungsverbot und gegen das Sachlichkeitsgebot;
auch sei die Fragestellung zu unbestimmt und irreflihrend. Die Frage des Ratsbegeh-
rens vermenge zwei unterschiedliche Komplexe miteinander; sie umfasse zum einen
die Bauleitplanung, zum anderen die Sidumgehung, die keine gemeindliche Aufgabe
sei. Die Fragestellung suggeriere, dass die Bauleitplanung zu dem Gewerbegebiet zu-
sammen mit der Sidumgehung verwirklicht werde, was falsch sei.

3. Mit Beschluss vom 9. Marz 2023 untersagte das Verwaltungsgericht der Antrags-
gegnerin vorlaufig im Wege der einstweiligen Anordnung, das Ratsbegehren weiter zu
betreiben. Die Antragsteller hatten sowohl den Anordnungsgrund als auch den Anord-
nungsanspruch glaubhaft gemacht. Dabei sei auch die jedenfalls teilweise Vorweg-
nahme der Hauptsachenentscheidung gerechtfertigt, da ein Obsiegen der Antragstel-
ler in der Hauptsache nach summarischer Prifung mit hoher Wahrscheinlichkeit zu
erwarten sei. In der Rechtsprechung sei mittlerweile geklart, dass die Vertreter eines
Blrgerbegehrens zur Sicherung eines fairen Verfahrensablaufs das Recht haben
mussten, ein konkurrierendes Ratsbegehren abzuwehren, wenn dieses so formuliert
sei, dass damit die Entscheidungsfreiheit der Blrger bei der Abstimmung beeintrach-
tigt werde und damit die Erfolgsaussichten des Blrgerbegehrens geschmalert wirden.

Mit der konkreten Formulierung des Ratsbegehrens sei hier in einer dem Gebot der
Sachlichkeit und Ausgewogenheit bzw. den Anforderungen an einen fairen Verfah-
rensablauf widersprechenden Weise auf die Abstimmungsfreiheit der Blrger einge-
wirkt worden. Es kdnne dahinstehen, ob fir Ratsbegehren das sog. Koppelungsverbot



gleichermal3en wie bei Burgerbegehren gelte und ob ein diesbezuglicher Verstol fest-
zustellen sei. Zu berucksichtigen sei hier insbesondere, dass es sich bei dem Ratsbe-
gehren um eine sogenannte Konkurrenzvorlage handle, bei der dem mit dem Burger-
begehren beantragten Burgerentscheid ein ratsinitiierter Burgerentscheid gegenuber-
gestellt werde. In dieser Konstellation sei primar zu prufen, ob die konkrete Formulie-
rung des Ratsbegehrens (in Uberschrift und Fragestellung) geeignet sei, die Entschei-
dungsfreiheit der Abstimmenden zu Lasten des Blrgerbegehrens zu beeintrachtigen.
Dies konne zur Folge haben, dass ein bei isolierter Betrachtung nicht zu beanstanden-
des Ratsbegehren in diesem konkreten Zusammenhang eine unfaire Verfahrensbe-
einflussung darstellen kdnne. Bei der Prifung des Vorliegens einer unzulassigen Irre-
fuhrung sei auch die Konkurrenzsituation in den Blick zu nehmen.

Die in der Uberschrift wie auch in der Fragestellung des Ratsbegehrens enthaltene
Bezugnahme auf die ,Stidumgehung“ beeintrachtige die Entscheidungsfreiheit der
Burger. Der konkreten Formulierung komme hier weitreichende Bedeutung zu, da der
Stimmzettel keine Begrindungen enthalte. Gerade durch die Gegenuberstellung
zweier gegenlaufiger Fragen rickten unterschiedliche Formulierungen besonders in
den Fokus, da der Blirger aufgerufen sei, jedenfalls im Kern Gber denselben Gegen-
stand zweimal abzustimmen und zudem eine Stichfrage zu beantworten. Dabei konne
sich die Frage der Sinnhaftigkeit zweier gegenlaufiger Abstimmungen aufdrangen,
wenn diese einen identischen Inhalt hatten; auch deshalb kbnnten von den Abstim-
menden Unterschiede in besonderer Weise wahrgenommen werden.

Mit den Begriffen ,Stidumgehung* bzw. ,Pfaffenhofener Stidumgehung“ in der Uber-
schrift und in der Fragestellung sowie mit der engen sprachlichen Verknupfung (,mit®)
dieser Begriffe mit dem geplanten ,Gewerbepark® bzw. dem ,Gewerbegebiet” werde
der geplanten Umgehungsstrale ein Zusammenhang mit dem geplanten Gewerbege-
biet zugemessen, der ihr tatsachlich nicht zukomme. Es werde der Eindruck erweckt,
dass die ,Sudumgehung“ — neben dem Gewerbegebiet — einen eigenstandigen we-
sentlichen Bestandteil des Bebauungsplans darstelle und damit ebenfalls zum Abstim-
mungsgegenstand gehore. Ein rein ortlicher Bezug zu dem Gewerbegebiet, um den
es sich hier im Wesentlichen handle, werde hingegen nicht deutlich. Die in Planung
befindliche ,Stidumgehung® bezeichne ein Teilstlick der Staatsstralle 2045, deren Bau
dem Freistaat Bayern obliege. Der von der Antragsgegnerin favorisierte und mit dem
Staatlichen Bauamt abgestimmte, gegenuber der vorherigen Planung verschobene
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Trassenverlauf der Umgehungsstral3e sei zeichnerisch in den Planentwurf fur den Auf-
stellungsbeschluss nachrichtlich Ubernommen worden; es bestehe ein unmittelbarer
ortlicher Bezug, da sich das zu bebauende Gebiet an den neuen Trassenverlauf an-
schlie®en solle. Gleichwohl erfolgten Planung und Bau der Ortsumgehung grundsatz-
lich unabhangig davon, ob die Antragsgegnerin den Bebauungsplan weiterverfolge,
auch wenn sich dann ggf. erforderliche Plananpassungen ergeben kdnnten. Lediglich
die Frage des Trassenverlaufs wirde mit dem Bebauungsplan insoweit abschlielRend
entschieden, als jedenfalls die vorherige Planung nicht mehr weiterverfolgt werden
kdénne, weil deren Trasse durch das Plangebiet fihre. Aber selbst der geanderte Tras-
senverlauf kbnne auch ohne Weiterverfolgung des Bebauungsplans sinnvoll bleiben.

Sowohl mit der Uberschrift als auch mit der Fragestellung werde der Eindruck vermit-
telt, dass es sich bei der Sidumgehung um einen wesentlichen Projektteil des ,Ge-
werbeparks® handle und der Abstimmende, wenn er sich fur die ,Sidumgehung® aus-
sprechen wolle, zugleich fur den ,Gewerbepark” stimmen misse. Aus der Formulie-
rung gehe nicht klar hervor, dass es sich (nur) um eine Darstellung des Plangebiets
oder des Geltungsbereichs des Bebauungsplans handeln solle. Insbesondere sei die
Begrifflichkeit ,mit Sidumgehung* in der Uberschrift ohne jeden Bezug zu dem Bebau-
ungsplan enthalten. Bei der ,Studumgehung” in der Gesamtheit handle es sich um ein
Strallenbauprojekt, das wohl auch von Unterstltzern des Blrgerbegehrens grundsatz-
lich beflrwortetet werde, da von dieser Seite Einwendungen nur hinsichtlich des Tras-
senverlaufs erhoben wirden. In der Stichfrage wiirden die Uberschriften der Blirger-
entscheide nochmals direkt gegenubergestellt, sodass davon auszugehen sei, dass
auch hier der Abstimmende die ,Slidumgehung® mit in seine Uberlegungen zur Ent-
scheidungsfindung einbeziehen werde. Nach alledem seien die Paritatsanforderungen
nicht mehr gewahrt, so dass die Antragsteller einen Anordnungsanspruch auf Unter-
lassung der Fragestellung in dem konkurrierenden Ratsbegehren glaubhaft gemacht
hatten. Sie hatten auch einen Anordnungsgrund glaubhaft gemacht, da die Antrags-
gegnerin das Ratsbegehren weiter betreibe und bereits die Unterlagen flr die auf den
2. April 2023 terminierte Abstimmung verschickt habe.

Gegen diesen Beschluss wendet sich die Antragsgegnerin mit der Beschwerde, der
die Antragsteller entgegentreten.

Wegen weiterer Einzelheiten wird auf die Gerichts- und Behdrdenakten verwiesen.
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1. Die Beschwerde, die der Senat anhand der fristgerecht dargelegten Griinde pruft
(§ 146 Abs. 4 Satz 6 VwGO), hat keinen Erfolg. Das Verwaltungsgericht hat dem An-
trag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung zu Recht stattgegeben. Die dagegen
vorgebrachten Einwande greifen nicht durch.

a) Zur Begriindung ihrer Beschwerde tragt die Antragsgegnerin vor, der Verweis auf
das Paritatsgebot gehe fehl, da dieses bei einer Konkurrenz von Ratsbegehren und
Burgerbegehren nicht gelte. Das Verwaltungsgericht stelle den Rechtssatz auf, dass
ein konkurrierendes Ratsbegehen dem aus Art. 18a Abs. 15 GO folgenden Paritats-
gebot genligen und dass sich seine Formulierung in den Grenzen der vom Burgerbe-
gehren formulierten Fragestellung halten misse; damit werde die in Art. 18a Abs. 2
GO eingeraumte Moglichkeit eines Ratsbegehrens unzulassig beschrankt. Ein Rats-
begehren habe gerade in Bezug auf ein Blrgerbegehren die legitime Funktion, dass
der Gemeinderat in einer eigenen Fragestellung die aus seiner Sicht wichtige Position
aufnehmen und als Alternativvorschlag dem Birgerbegehren entgegensetzen kénne.

Zwar werde diskutiert, ob eine mit Begrundungselementen vermengte Konkurrenzvor-
lage die Chancengleichheit des Burgerbegehrens verletzen kénne. Diese Konstella-
tion sei hier aber nicht gegeben. In der Verwendung des Begriffs ,Sudumgehung® in
Uberschrift und Fragestellung des Ratsbegehrens liege keine Vermengung mit Be-
grindungselementen. Malstab flr die Beurteilung einer Fragstellung sei der mindige
Burger, der sich mit Inhalt und Hintergrund der Fragestellung auseinandersetze; der
Stimmzettel sei insofern nicht Grundlage, sondern allenfalls Schlusspunkt der Ent-
scheidungsfindung. Zwar sei es flr einen fairen Abstimmungsprozess erforderlich,
dass die Frage keine unzutreffenden oder irrefihrenden Aussagen enthalte. Die Fra-
gestellung des Ratsbegehrens beschreibe aber zutreffend den Planungsinhalt des Be-
bauungsplans ,Kuglhof 11, der neben Gewerbeflachen die Flachen der mit dem Staat-
lichen Bauamt abgestimmten TrassenfUhrung der Sidumgehung enthalte. Bereits in
den 2017 neu aufgestellten Flachennutzungsplan seien die Gewerbegebietsflachen
und die neue Trasse der Umgehungsstralle aufgenommen worden; daraus ergebe
sich flr das Staatliche Bauamt gemal} § 7 BauGB eine Pflicht zur Anpassung der Tras-
senfuhrung an die stadtische Planung. Der vorliegende Bebauungsplan ermdgliche
beides, die Gewerbegebietsentwicklung und die Realisierung der Sidumgehung mit
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Anschluss an das Gewerbegebiet. Durch die Formulierung ,Gewerbegebiet mit Pfaf-
fenhofener Stidumgehung“ werde klar, dass die SGdumgehung Teil des Bebauungs-
plans sein solle. Mit ihrer Einbeziehung in dessen Geltungsbereich habe der Stadtrat
zum Ausdruck gebracht, dass er aufgrund der Abstimmung mit dem Staatlichen Bau-
amt die Realisierungschance der SGdumgehung durch den Bebauungsplan ,Kuglhof
[I“ deutlich vorangebracht habe. Die wesentlichen betroffenen Grundstiickseigentiimer
hatten der Flachenabtretung flr die aktuelle Trasse bereits zugestimmt, wahrend ge-
gen die alte Trassenflhrung deutliche Widerstande bestanden hatten.

Die Annahme des Verwaltungsgerichts, der Abstimmende werde nach der Fragestel-
lung gezwungen, flir den Gewerbepark zu stimmen, wenn er auch die Sidumgehung
umgesetzt wissen wolle, lasse sich aus dem Wortlaut nicht ableiten. Im Ergebnis Gber-
trage das Gericht die Argumentation zum Verbot der Koppelung sachlich nicht zusam-
menhangender Fragestellungen auf die beiden Fragestellungen des Blrgerbegehrens
und des Ratsbegehrens. Die Entscheidungsfreiheit der Blrger werde durch die Frage-
stellung im Ratsbegehren nicht beeintrachtigt. Die Mutmaliung des Gerichts, das Stra-
Renbauprojekt einer Sidumgehung werde von vielen Abstimmenden beflrwortet,
kénne aus den Akten nicht abgeleitet werden und finde sich auch nicht im Sachvortrag
der Beteiligten. In der Annahme, die Unterstltzer einer Sidumgehung wirden ge-
zwungen, flir den Gewerbepark zu stimmen, wenn sie auch die Umgehungsstralie re-
alisiert wissen wollten, sehe das Verwaltungsgericht aber offensichtlich die Beeintrach-
tigung des Burgerbegehrens durch das konkurrierende Ratsbegehren. Es kdnne aber
auch umgekehrt sein, dass die SGdumgehung aufierst umstritten sei und moéglicher-
weise Burger gegen den Gewerbepark stimmten, wenn sie damit den Planungsinhalt
Sudumgehung ablehnten.

b) Diese Ausfuihrungen sind nicht geeignet, die Richtigkeit der erstinstanzlichen Ent-
scheidung in Frage zu stellen.

aa) Das Verwaltungsgericht ist zutreffend davon ausgegangen, dass immer dann,
wenn ein vom Gemeinderat im Wege des Ratsbegehrens beschlossener Blirgerent-
scheid (Art. 18a Abs. 2 GO) als sog. Konkurrenzvorlage einem mit Blurgerbegehren
beantragten Burgerentscheid gegenubergestellt wird, die Vertreter des Burgerbegeh-
rens sich gegen das konkurrierende Begehren zur Wehr setzen konnen, wenn dieses
so formuliert ist, dass damit die Entscheidungsfreiheit der Blrger bei der Abstimmung
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beeintrachtigt wird und die Erfolgsaussichten des Blrgerbegehrens geschmalert wer-
den (BayVGH, B.v. 1.3.2018 — 4 CE 18.495 — BayVBI 2018, 557 Rn. 7). Die hiernach
bestehenden spezifischen Grenzen bei der Formulierung eines mit einem Burgerbe-
gehren konkurrierenden Ratsbegehrens ergeben sich nicht aus dem Paritatsgebot des
Art. 18a Abs. 15 GO, das nur fir Veroffentlichungen und Informationsveranstaltungen
gilt, sondern aus der allgemeinen Verpflichtung der Gemeindeorgane zur Gewahrleis-
tung eines fairen Verfahrensablaufs (BayVGH, a.a.0.). Das bedeutet zwar nicht, dass
sich die Formulierung eines konkurrierenden Ratsbegehrens in den Grenzen der vom
Burgerbegehren formulierten Fragestellung halten misste; dies hat entgegen dem Be-
schwerdevorbringen auch das Verwaltungsgericht nicht verlangt. Bei Konkurrenzvor-
lagen, mit denen eine mit dem Ziel des Burgerbegehrens (zumindest partiell) unver-
einbare Entscheidungsalternative zur Abstimmung gestellt wird und bei denen es da-
her einer Stichfrage (Art. 18a Abs. 12 Satz 3 GO) bedarf, muss aber darauf geachtet
werden, dass der Gemeinderat, der das Anliegen des Burgerbegehrens erkennbar ab-
lehnt (vgl. Art. 18a Abs. 4 GO), nicht durch unzutreffende Aussagen oder durch eine
irrefuhrende Wortwahl auf das Abstimmungsverhalten einwirkt und sich damit einen
illegitimen Vorteil verschafft.

Dabei ist ein umso strengerer Malistab anzulegen, je mehr sich das als Reaktion auf
ein zulassiges Burgerbegehren initiierte Ratsbegehren in seiner Fragestellung der Sa-
che nach als ein blof3es Spiegelbild der Fragestellung des Blrgerbegehrens darstellt.
Hat der vom Gemeinderat beschlossene weitere Blirgerentscheid keine echte inhaltli-
che Alternative zum Gegenstand, sondern wird damit im Wesentlichen nur die auf-
grund des Blrgerbegehrens ohnehin zur Abstimmung stehende Frage in gegenlaufi-
ger Form neu gestellt, so liegt die Vermutung nahe, dass gerade mit dieser Umformu-
lierung eine spezielle Vorstellung bei den Abstimmenden erweckt werden soll; ande-
renfalls hatte kein Grund fur einen zweiten Blrgerentscheid zum selben Thema be-
standen. In solchen Fallen besteht eine besondere Gefahr, dass die Abstimmungsbe-
rechtigten durch den gegenuber dem Burgerbegehren geanderten Wortlaut des Rats-
begehrens irregefuhrt werden. Denn wer auf einem Stimmzettel zwei unterschiedlich
formulierte Fragen samt Stichfrage vorfindet, erwartet in der Regel, dass es sich auch
der Sache nach um eine wirkliche Entscheidungsalternative und nicht blo3 um zwei
verschiedene sprachliche Fassungen ein und derselben Fragestellung handelt. Er wird
daher im Zweifel die in der Konkurrenzvorlage enthaltenen Begriffe und Begriindungs-
elemente dahingehend (miss-)verstehen, dass darin ein gegenuber dem Blrgerbe-
gehren abweichender bzw. zusatzlicher Entscheidungsinhalt zum Ausdruck kommt.
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bb) Ein solcher Irrefihrungseffekt ist bei dem vom Stadtrat der Antragsgegnerin be-
schlossenen Ratsbegehren objektiv gegeben. Zwar zielt es inhaltlich nur auf eine Ent-
scheidung dartber, ob das derzeit laufende Bebauungsplanverfahren ,Kuglhof I, wie
im Burgerbegehren gefordert, ,beendet* oder, wie von der Ratsmehrheit gewlinscht,
,vorangetrieben“ werden soll. Die Formulierung des Ratsbegehrens beschrankt sich
aber nicht auf die Darstellung dieses Entscheidungsgegenstands, sondern bringt das
geplante Baugebiet sowohl in der auf dem Stimmzettel mit abgedruckten Kurzbezeich-
nung (,.... Gewerbepark [Kuglhof] mit SGdumgehung®) als auch in der Fragestellung
(»... Gewerbegebiet mit Pfaffenhofener Sidumgehung®) in eine direkte Verbindung zu
einem staatlichen Strallenbauvorhaben. Die Verwendung der modalen Préaposition
,mit*, die auf etwas Zusammengehdriges hinweist, vermittelt aus Sicht der Abstim-
mungsberechtigten den Eindruck, dass zum Inhalt des Bebauungsplans bzw. zum Ge-
genstand des stadtebaulichen Planungsverfahrens auch die zur innerortlichen Ver-
kehrsentlastung geplante Sidumgehung gehore, so dass auch Uber deren ,Vorantrei-
ben® im Rahmen des Burgerentscheids abgestimmt werde. Dies ist aber nicht der Fall,
da Uber den Bau dieses ca. 3,6 km langen Teilstlicks der Staatsstralde 2045 in einem
gesonderten Verfahren entschieden wird, fur das die Antragsgegnerin nicht zustandig
ist. Die bloR nachrichtliche Ubernahme des — im Flachennutzungsplan seit 2017 dar-
gestellten — Trassenverlaufs in den beabsichtigten Bebauungsplan ,Kuglhof 11 begrtn-
det flr das Staatliche Bauamt keinerlei Verpflichtung zur Realisierung des betreffen-
den StralRenabschnitts.

Die im Ratsbegehren gewahlte Formulierung lasst sich nicht damit rechtfertigen, dass
der Erlass des Bebauungsplans ,Kuglhof 1I“ die Aussichten auf eine Verwirklichung
der Sidumgehung erhéhen werde. Im vorliegenden Planentwurf ist zwar am stdwest-
lichen Rand des Plangebiets eine strallenmaRige Anbindung des Gewerbegebiets an
die dort verlaufende Trasse der Suidumgehung vorgesehen. Diese ortsplanerische
Festlegung mag auch bei der kiinftigen Entscheidung der Strallenbaubehérde, ob und
in welcher Form die als regionale Zubringerachse fungierende Staatsstralie 2045 eine
sudliche Verbindungsspange erhalt, einen Abwagungsbelang bilden. Diese blof3 mit-
telbare Bedeutung kommt aber in der Fragestellung, ob die Stadt ,den Bebauungs-
plan... fir ein nachhaltiges Gewerbegebiet mit Pfaffenhofener Sidumgehung“ voran-
treiben soll, nicht zum Ausdruck. Die gewahlte Formulierung legt im Gegenteil den
unzutreffenden Schluss nahe, dass die Bebauungsplanung neben dem Gewerbege-
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biet die (gesamte) StraRenbaumalinahme umfasst und dass fur beides die Antrags-
gegnerin zustandig ist. Ware es dem Stadtrat der Antragsgegnerin nur darum gegan-
gen, in der Fragestellung den raumlichen Zusammenhang der Bebauungsplanung mit
dem staatlichen StralRenbauvorhaben darzulegen, hatte er dies sehr viel klarer zum
Ausdruck bringen kénnen und missen (z.B. ,Gewerbegebiet mit Anschluss an die ge-
plante Sidumgehung®).

cc) Die irrefiihrende Formulierung des Ratsbegehrens verletzt die Entscheidungsfrei-
heit der Abstimmenden und kann daher von den Vertretern des Burgerbegehrens be-
anstandet werden.

Grundsatzlich durfen die in Blrgerentscheiden zur Abstimmung gestellten Fragen al-
lerdings erlauternde oder wertende Zusatze enthalten, die in der Praxis zumeist eine
bestimmte Tendenz erkennen lassen. Vom Gemeinderat beschlossene Konkurrenz-
vorlagen mussen danach ebenfalls nicht wertungsfrei formuliert sein, sondern kénnen
schon durch die Art der Fragestellung fur ein zustimmendes Votum werben, hier z.B.
mit der Bezeichnung des geplanten Gewerbegebiets als ,nachhaltig*. Ahnlich wie bei
der Unterschriftsleistung fiur ein Blrgerbegehren (BayVGH, U.v. 17.5.2017 — 4 B
16.1856 — VGH n.F. 70, 119 = BayVBI 2018, 22 Rn. 35) wird von den Abstimmungs-
berechtigten also auch bei der Stimmabgabe erwartet, dass sie sich ungeachtet einer
einseitig gefarbten Umschreibung des Abstimmungsgegenstands ein eigenstandiges
Urteil bilden. Die Grenze des rechtlich Zulassigen ist jedoch Uberschritten, wenn die
Darstellung nicht blo3 tendenzids, sondern objektiv irrefiihrend ist. Auch ein mundiger
Blrger, der sich selbst um weitere Informationen bemuht, darf zumindest erwarten,
dass die Fragestellung des Burgerentscheids, zumal wenn sie von einem Kommunal-
organ stammt, so korrekt formuliert ist, dass sie nicht zu unrichtigen Schlussfolgerun-
gen verleitet und ihn damit in seiner Abstimmungsfreiheit beeintrachtigt. Ein solcher
Verstol} liegt hier aus den dargelegten Griinden vor.

Wenn ein vom Gemeinderat als Konkurrenzvorlage beschlossenes Ratsbegehren ir-
reflihrende Elemente aufweist, kdnnen sich die Vertreter des zuvor eingereichten Bur-
gerbegehrens dagegen zur Wehr setzen, ohne im Einzelnen darlegen zu mussen,
dass die betreffende Formulierung geeignet ist, das kinftige Abstimmungsverhalten
zu ihrem Nachteil zu verandern. Abgesehen davon, dass ein diesbezuglicher Nach-
weis im Vorhinein schwerlich gefuhrt werden kann, erscheint es unter den gegebenen
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Umstanden auch nicht geboten, die Kausalitatsfrage zu klaren. Angesichts der beste-
henden Konkurrenzsituation spricht schon eine tatsachliche Vermutung dafur, dass die
irrefUhrende Formulierung gewahlt wurde, weil sie geeignet ist, dem Ratsbegehren
zum Erfolg zu verhelfen. Sollte sie dennoch (unbeabsichtigterweise) das Gegenteil be-
wirken, wie es die Antragsgegnerin in der Beschwerdebegrindung bezuglich der Er-
wahnung der Sidumgehung flur moglich halt, steht es den Vertretern des Burgerbe-
gehrens frei, sich den damit verbundenen Vorteil bei der Abstimmung zunutze zu ma-
chen und auf eine Ruge des Verfahrensverstol3es zu verzichten. Nehmen sie dagegen
wie hier gerichtlichen Rechtsschutz in Anspruch, kann im Zweifel zu ihren Gunsten
vermutet werden, dass der streitige Zusatz im Ratsbegehren die Erfolgsaussichten des
Blrgerbegehrens tatsachlich schmalert.

dd) Die Antragsteller kbnnen hiernach schon deshalb, weil in dem Ratsbegehren das
Bebauungsplanverfahren in irrefihrender Weise mit der geplanten Sidumgehung in
Zusammenhang gebracht wird, von der Antragsgegnerin verlangen, das Ratsbegeh-
ren nicht weiter zu betreiben. Ob die im erstinstanzlichen Verfahren erhobenen sons-
tigen Einwande gegen die Konkurrenzvorlage ebenfalls durchgreifen, bedarf somit kei-
ner abschlieRenden Entscheidung.

Keine eigenstandige Rechtsverletzung durfte jedenfalls in dem Umstand zu sehen
sein, dass der von der Antragsgegnerin gestaltete kombinierte Stimmzettel nicht nur
die Abstimmungsfragen des Rats- und des Birgerbegehrens enthalt, sondern auch
deren jeweils mit Werbeparolen (,Wohlstand sichern, Klima schitzen® bzw. ,Stoppt
den Flachenfraly“) angereicherte Kurzbezeichnungen. Dies verstof3t zwar gegen § 22
Abs. 2 der von der Antragsgegnerin erlassenen ,Satzung zu Burgerbegehren und Bur-
gerentscheid (BBS)“ vom 19. Januar 2023, wonach auf dem Stimmzettel nur die mit
dem Burgerbegehren unterbreitete oder vom Stadtrat beschlossene Fragestellung ab-
gedruckt wird (Satz 1) und dariberhinausgehende Angaben unzulassig sind (Satz 2).
Die Missachtung dieser aus einem gangigen Satzungsmuster tbernommenen Vor-
schrift, der in der landesweiten Praxis offenbar wenig Beachtung geschenkt wird (vgl.
auch Thum, Burgerbegehren und Blrgerentscheid in Bayern, Stand 11/2022, 21.00,
Erlauterungen zu § 22 Rn. 3), widerspricht aber nur dann dem Gebot eines fairen Ver-
fahrensablaufs, wenn dadurch eines der beiden konkurrierenden Begehren zumindest
mittelbar benachteiligt wird. Dies ist hier nicht anzunehmen, da die von den Initiatoren
des Burgerbegehrens gewahlte Kurzbezeichnung gleichfalls unverandert auf dem
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Stimmzettel enthalten ist und auch hinsichtlich der Textlange und Textgestaltung kein
auffalliges Ungleichgewicht besteht.

2. Die Kostenentscheidung ergibt sich aus § 154 Abs. 2 VwWGO, die Entscheidung zum
Streitwert aus §47i.V.m. § 53 Abs. 2 Nr. 1, § 52 Abs. 1 GKGi. V. m. Nr. 1.5, Nr. 22.6

des Streitwertkatalogs fur die Verwaltungsgerichtsbarkeit.

Dieser Beschluss ist unanfechtbar (§ 152 Abs. 1 VwGO).

Dr. Zo6llner Stadloder Nebel



