Urteil des VG Hamburg, 13. Kammer, 20.11.2007, 13 K 3512/06

Tenor

1. Die Beklagte wird unter Aufhebung des Bescheides vom 29.09.2006 verpflichtet, festzu-
stellen, dass das Birgerbegehren "XXXX XXXX" zulassig ist.

2. Die Beklagte tragt die Kosten des Verfahrens.

3. Das Urteil ist wegen der Kosten vorlaufig volistreckbar. Die Beklagte kann die Vollstre-
ckung durch Sicherheitsleistung in Hohe der festzusetzenden Kosten abwenden, wenn nicht
die Klager vor der Vollstreckung Sicherheit in Hohe des zu vollstreckenden Betrages leisten.

Tatbestand

Die Klager sind Vertrauensleute des Biirgerbegehrens "XXX XXX". Sie wenden sich mit der
Klage gegen den Bescheid der Beklagten, mit dem diese das Birgerbegehren fir unzulassig
erklarte und begehren, die Beklagte zu der Feststellung zu verpflichten, dass das Biirgerbe-
gehren zulassig ist.

Die Kiager zeigten am 12.04.2006 bei der Beklagten schriftlich das Biirgerbegehren
"XXXXXX" mit der Fragestellung an: "Sind Sie dafir, dass die Freie und Hansestadt Ham-
burg die laufenden Bauleitplanverfahren fur die Fldchen nérdlich und siidlich der 'Elfenwiese'
in M wieder einstellt und die am Stadtpark gelegenen Flachen auf diese Weise im derzeitigen
Zustand erhalten bleiben?" Sie legten anschliefRend in der Zeit vom 02.05.2006 bis zum
02.08.2006 ca. 5000 Unterschriften vor. Mit Bescheid vom 23.8.2006, dem Klager zu 2. zu-
gestellt am 25.8.2006, stellte die Beklagte das Zustandekommen des Biirgerbegehrens fest.

Mit Schreiben vom 13.9.2006 hérte die Beklagte die Klager zur Zulassigkeit des Blirgerbe-
gehrens an, nachdem sie eine erste Prufung der Zulassigkeit vorgenommen hatte und zu
dem Ergebnis gelangt war, dass das Burgerbegehren voraussichtlich unzulassig sei: Ein dem
Ziel des Birgerbegehrens entsprechender Beschluss der Bezirksversammiung wirde die
Grenzen des Entscheidungsrechts der Bezirksversammliung tiberschreiten. Denn die Ent-
scheidung, das Planverfahren einzustellen, widerspreche dem Beschluss des Senats, den
Bezirk mit der Aufstellung eines Bebauungsplanes fir die Elfenwiese zu beauftragen. Bereits
mit dem Sofortprogramm "Wohnbauflachen fir die wachsende Stadt Hamburg" sei durch Be-
schluss der Senatskommission fur Stadtentwicklung am 3.4.2002 der Auftrag an die Verwal-
tung formuliert worden, vorbereitende Untersuchungen fir eine Bauleitplanung fiir die Elfen-
wiese durchzufiihren. Das Untersuchungsergebnis habe Grundlage fiir die Anderung von
Flachennutzungsplan, Landschaftsprogramm, Artenschutzprogramm sowie Aufstellung eines
Bebauungsplanes werden sollen. In seiner Sitzung vom 16.8.2005 habe der Senat sodann
der Behorde fur Stadtentwicklung und Umwelt und dem Bezirksamt Harburg den ausdriickli-
chen Auftrag gegeben, die erforderlichen Bauleitplanverfahren fir die Elfenwiese ziigig und
mit Prioritdt durchzufiihren, die Aufhebung des Landschaftsschutzes zu betreiben und diese
Verfahren bis zum Ende der Legislaturperiode zum Abschluss zu bringen. In dieser Drucksa-
che sei ausdricklich das Ziel formuliert, Flachen fur den Wohnungsbau bereit zu stellen und
die Elfenwiese als solche Flache ausdricklich benannt.

Mit Schreiben vom 19.9.2006 traten die Klager dieser Auffassung entgegen: Die Formulie-
rungen im Senatsbeschluss vom 16.8.2005 bezégen sich lediglich auf die Aufstellung und
Durchfiihrung des Bauleitplanverfahrens. Es werde keine Aussage dazu getroffen, in welcher
Form und mit welchem Inhalt das Verfahren seinen Abschluss finden solle. Sowohl der Auf-
trag zur planerischen Aufbereitung von Wohnflachen im Rahmen der sog. 1. Tranche, als
auch die etwas konkretere Festlegung unter Punkt 3, wirden lediglich auf den Beginn von



Planungen im Rahmen eines bestimmten Spektrums (Bebauung 100/120 WE) und deren
Abschluss innerhalb eines bestimmten Zeitraumes (uberwiegend bis zum Ende der Legisla-
turperiode) abzielen. Auch aus der Anlage zur Senatsdrucksache ergebe sich keine entspre-
chende Festlegung. Dort werde das bereits vorgegebene Spektrum etwas differenzierter
dargestelit und sodann festgehalten, dass anschlieBend ein Bebauungs-Planverfahren folgen
solle.

Im Ubrigen wére eine Weisung des Senats in der von der Beklagten angenommenen Reich-
weite rechtswidrig und somit unwirksam. Wollte man den Beschluss im Sinne eines verbindli-
chen Auftrages an das Bezirksamt zur Erstellung eines Bebauungsplanes mit der Festset-
zung von 100-120 WE auslegen, wiirde dies gegen Grundsétze der baurechtlichen Pianung
und damit gegen Gesetz und Recht verstoBen. Das hier mafgebliche Verfahren zur Aufstel-
lung des Bebauungsplanes M 29 sei durch Beschluss des Bezirksamtsleiters vom 13.7.2006
eingeleitet worden. Bei diesem Bebauungsplan handele es sich um einen in die Kompetenz
des Bezirksamtes falienden Bebauungspian, denn der Senat habe von seiner Ubertragungs-
erméachtigung zugunsten der Bezirksamter Gebrauch gemacht. Zugleich gehére der Plan
nicht zu denjenigen, die wegen ihrer iberwiegend gesamtstadtischen Bedeutung der Kompe-
tenz der Bezirke wieder entzogen worden seien. Das Bezirksamt bleibe damit zustandig, im
Rahmen des Bebauungsplanverfahrens die im Rahmen der Offentlichkeits- und Behordenbe-
teiligung eingegangenen Stellungnahmen zu priifen und alle abwagungsrelevanten Belange
zu ermitteln und zu bewerten. Eine sich auf diese Schritte beziehende Weisung des Senats
im Vorfeld einer Bauleitplanung wiirde eine unzulassige Vorabbindung beinhalten; ein auf
diese Weise zustande gekommener Bebauungsplan wiirde an einem Abwagungsdefizit lei-
den. Ebenso, wie es Gemeinden verwehrt sei, sich vorab vertraglich zur Aufstellung eines
Bebauungsplanes mit einem bestimmten Inhalt zu verpflichten, diirfe der Senat nicht vor
Durchfaihrung eines von ihm gewiinschten Bauleitplanverfahrens dessen Ausgang vorweg
bestimmen. Das Bezirksamt misse die Méglichkeit behalten, die Planung z.B. aufgrund des
Vorliegens besonders gewichtiger Belange einzustellen, die erst im Rahmen der Birgerbetei-
ligung bekannt wiirden.

Daruber hinaus sei die Bezirksversammlung selbst im Falle eines hier nicht vorliegenden Se-
natsplanes befugt, gegen einen solchen zu stimmen. Kénne die Bezirksversammlung bei ei-
nem Senatsplan durch einen nicht zustimmenden Beschluss eine Befassung der Birger-
schaft erzwingen, so diirfe im vorliegenden Fall eines Bezirksplanes nicht aufgrund einer ein-
fachen Weisung des Senats der Bezirksversammiung das Recht abgesprochen werden, die
Planung einzustellen.

Hilfsweise verwiesen die Kléager darauf, dass im vorliegenden Fall die Zulassigkeitsvoraus-
setzungen des Birgerbegehrens groRzlgig ausgelegt werden miissten. Den Initiatoren sei
die Senatsdrucksache nicht bekannt gewesen. Angesichts des Aufstellungsbeschlusses
durch den Bezirksamtsleiter hatten sie davon ausgehen miissen, dass es sich auch bei der
begehrten Einstellung der Bauleitplanung um eine dem Biirgerbegehren unterfallende zulas-
sige Angelegenheit des Bezirkes handele. Die konkrete Fragestellung sei zuvor mit dem
stellvertretenden Bezirksamtsleiter abgestimmt worden. Ein Hinweis auf die nun von der Be-
klagten angefiihrte Problematik sei nicht erfolgt.

Mit Bescheid vom 29.9.2006 stellte die Beklagte fest, dass das Birgerbegehren unzulassig
sei. Zur Begriindung bezog sie sich auf Ihr Anhérungsschreiben und fiihrte erganzend aus,
dass die Senatsdrucksache 2005/90 keinen Zweifel an dem Ziel einer Wohnbebauung auf
der Elfenwiese lasse. Dies habe zur Folge, dass das Bezirksamt nicht die Méglichkeit habe,
aus eigener planerischer Freiheit heraus das Bebauungsplan-Verfahren einzustelien und die
Flachen im derzeitigen Zustand zu erhalten. Zwar handele es sich bei dem Planverfahren MT
29 um einen Bezirksplan, doch die Befugnis des Senats zu entsprechenden Weisungen ste-
he auBer Zweifel. Hierbei handele es sich nicht um eine unzulassige Vorwegbindung in Be-



zug auf das durchzufilhrende Bebauungsplanverfahren. Der Senat habe die Behérde fiir
Stadtentwicklung und Umwelt und das Bezirksamt Harburg beauftragt, das Bebauungsplan-
verfahren MT 29 nach MaRgabe der Vorschriften des Baugesetzbuches, also insbesondere
unter Beachtung des Abwégungsgebotes durchzufithren. Dies habe aber unter der gegebe-
nen Zielsetzung zu erfolgen. Gewisse Festlegungen von Planungen seien geradezu uner-
lasslich, um tGberhaupt sachgerecht planen und eine angemessene effektive Realisierung der
Planung gewabhrleisten zu kénnen. Dies habe nicht zwangslaufig eine sachwidrige Verkiir-
zung der Abwagung zur Folge. Die relativ grobmaschige Vorgabe des Senats sei nicht ge-
eignet, eine unzulassige Vorwegbindung darzustellen.

Am 13.10.2006 haben die Klager Klage erhoben. Zur Begriindung verweisen sie auf ihr
Schreiben vom 19.9.2006 und tragen ergénzend vor, dass sich aus der Verfassung der Frei-
en und Hansestadt Hamburg und aus der Begrindung zur Anderung des Bauleitplanfeststel-
lungsgesetzes ergebe, dass sich die Kompetenziibertragung auf die Bezirksamter auf alle
Verfahrens- und Bearbeitungsschritte der Bauleitplanung erstrecke. Instrumente zur Durch-
setzung gesamtstadtischer Belange seien die Einrichtung von Vorbehaltsgebieten und das
Instrument der Evokation. Ein Vorbehaltsgebiet habe man vorliegend nicht festgelegt, und zu
einer Evokation sei es auch nicht gekommen. Tragern der Bauleitplanung sei es im Rahmen
der ihnen zugewiesenen Planungshoheit keineswegs verwehrt, begonnene Bauleitplanung
schon wahrend des laufenden Verfahrens wieder einzustellen. Die Abwagungsbefugnis miis-
se insoweit in einer Hand liegen. Es sei bundesrechtlich nicht hinnehmbar, wenn die Ent-
scheidungs- und Abwéagungsbefugnis des verantwortlichen Gremiums durch Vorgaben Drit-
ter eingeschrankt oder unterlaufen wirden.

Die Klager beantragen,

den Bescheid der Beklagten vom 20.9.2006 — Az. H/RA 6/456/06 — aufzuheben und die Be-
klagte zu der Feststellung zu verpflichten, dass das Burgerbegehren "XXX XXX" zulassig ist.

Die Beklagte beantragt,
die Klage abzuweisen.

Sie bezieht sich auf die Begriindungen des Anhorungsschreibens vom 13.9.2006 und des
Bescheides vom 29.9.2006. Ergénzend tragt sie vor, dass die Bezirksversammlung keine
Kompetenz habe, wahrend eines laufenden Planverfahrens mit bindender Wirkung auf Hand-
lungen und Entscheidungen des Bezirksamtes einzuwirken. Damit sei das Birgerbegehren
unzulassig, soweit es auf eine bindende Vorgabe an das Bezirksamt zur Einstellung des Be-
bauungsplanverfahrens durch die Bezirksversammlung gerichtet sei. Eine Bindungswirkung
der Weisung des Senats fiir die Zustimmungsentscheidung der Bezirksversammiung sei dar-
Uber hinaus bundesrechtlich nicht zu beanstanden. Zwar sei der jeweilige Inhaber der Pla-
nungskompetenz allein zur Abwagung berufen. Er unterliege aber durch Gesetz formulierten
Beschrankungen. Dazu wirden die Hamburg betreffenden Sondervorschriften im Bauge-
setzbuch zahlen. Die daraus folgenden Hamburger Regelungen zur Form der Rechtsetzung,
der Kompetenziibertragung und zur Bindung der Bezirksamter an die Weisungen des Senats
wirden eine zwingende Einheit bilden. Es bestehe im Ubrigen ein wesentlicher Unterschied
zu der dem Bundesrecht zugrundeliegenden Konzeption der gemeindlichen Planung: Die
Gemeinden héatten selbst fiir etwaige negative Folgen der Planung einzustehen. Solche
nachteiligen Folgen wiirden in Hamburg nicht von den Bezirken, sondern von der Gesamt-
stadt getragen. Auch nach hamburgischem Verfassungsrecht sei der Senat rechtlich, poli-
tisch und tatsachlich nicht in der Lage, die Bauleitplanung auf die Bezirksamter zu tibertra-
gen, wenn er nicht zugleich zur Wahrung gesamtstédtischer Belange Anweisungen geben
kénne, welche die Rechtssetzung der Bezirksdmtern binden wirden. Der Senat sei dabei



nicht auf die von den Klagern genannten Instrumente von Eingriffsméglichkeiten (Einrichtung
von Vorbehaltsgebiete und Evokation) beschrankt. Lediglich in dem theoretisch denkbaren
Extremfall, dass das vom Senat vorgegebene Ziel mit einer gerechten Abwéagung nicht zu er-
reichen sei, musse die Bezirksamtsleitung im Sinne des bundesrechtlichen Gebots dem Se-
nat darlegen, warum seine Weisung nicht befolgt werden kénne.

Wegen der weiteren Einzelheiten wird auf die Gerichtsakte und die Sachakte der Beklagten
sowie auf das Protokoll der miindlichen Verhandlung verwiesen.

Entscheidungsgriinde
Die Klage ist zuldssig (1.) und begriindet (2.).
1. Die Klage ist zulassig.

Die Klage ist als Verpflichtungsklage statthaft, denn die Klager begehren, dass die Beklagte
verpflichtet wird, die Zulassigkeit des Biirgerbegehrens rechtsverbindlich, d.h. durch den Er-
lass eines entsprechenden Verwaltungsaktes, festzustellen (vgl. auch VG Hamburg, Urteil
vom 18.10.2000, 5 VG 1888/2000, Rn. 12, JURIS).

Als Vertrauensleute des Biirgerbegehrens sind die Kldger gemeinschaftlich in gesetzlicher
Prozessstandschaft fur alle, die durch ihre Unterschrift das Birgerbegehren unterstiitzen,
klagebefugt. Dies ergibt sich aus § 32 Abs. 4 S. 2 BezZVwWG als einer Spezialregelung zu § 42
Abs. 2 VWGO, zu der der Landesgesetzgeber befugt ist (vgl. Kopp/Schenke, VWGO, 14.
Aufl., § 42 Rn. 180; VG Hamburg, Urteil vom 15.02.1999, 21 VG 467/99, Rn. 29, JURIS; VG
Hamburg, Urteil vom 22.01.2007, 15 K 1833/03, Rn. 32, JURIS. Die zitierten Urteile ergingen
zu dem mit § 32 BezVwG wortgleichen § 8a BezVwG, der durch das Gesetz zur Einfihrung
von Biirgerbegehren und Birrgerentscheid vom 06.10.1998, GVBI. S. 207, in das Bezirksver-
waltungsgesetz eingefiihrt wurde, das am 01.08.2006 auer Kraft trat, um durch das Be-
zirksverwaltungsgesetz vom 06.07.2006, GVBI. S. 404, ersetzt zu werden.).

Ein gemaR § 68 Abs. 1 S. 1, Abs. 2 VWGO grundsatzlich vor Erhebung einer Verpflichtungs-
klage durchzufiihrendes Vorverfahren war nicht erforderlich. Nach § 32 Abs. 4 S. 2 BezZVwG
kénnen die Vertrauensleute des Burgerbegehrens gegen die Zuriickweisung Klage erheben.
Zwar kann der Ausschluss des Vorverfahrens aus Griinden der Rechtsklarheit regelmafig
nur ausdricklich erfolgen (vgl. Kopp/Schenke, VWGO, 14. Aufl,, § 68 Rn. 17a), diesem
Zweck wird aber durch den Wortlaut des § 32 Abs. 4 S. 2 BezVwG im Zusammenhang mit
der Systematik Rechnung getragen. Denn danach ist hinreichend klar erkennbar, dass die
Vertrauensleute im Interesse einer ziigigen Klarung der Rechtslage unmittelbar gegen den
die Unzulassigkeit festzustellenden Bescheid sofort (d.h. ohne vorheriges moglicherweise
zeitaufwendiges Vorverfahren) Klage erheben kénnen sollen (vgl. VG Hamburg, Urteil vom
15.2.1999, 21 VG 467/99, Rn. 31, JURIS).

2. Die Klage ist begriindet. Denn die Klager haben aufgrund der Zulassigkeit des Burgerbe-
gehrens "XXX XXX" einen Anspruch darauf, dass die Beklagte dies rechtsverbindlich fest-
stellt (§ 113 Abs. 5 S. 1 VWGO).

Das Birgerbegehren ist gemaR § 32 Abs. 1,4 S. 1 BezZVwG zulassig, da es zumindest auch
die Fragestellung enthalt, ob die wahlberechtigten Einwohnerinnen und Einwohner des Be-
zirks Harburg dafiir sind, dass die Bezirksversammiung einem ihr vom Bezirksamt gemaR § 6
Abs. 2 BauleitplG zur Zustimmung vorgelegten Bebauungsplan, der Wohnbebauung fir die
Elfenwiese vorsieht, nicht zustimmt.



In dieser Auslegung — und nur in dieser - ist das Burgerbegehren mit der gewéahiten Frage-
stellung zulassig. Denn nur sie bildet — wie unter a) dargestelit wird — den Spielraum ab, der
der Bezirksversammiung und damit einem Birgerbegehren im Bereich der auf die Bezirke
tibertragenen Bauleitplanung bleibt, wenn eine Senatsweisung zur Aufstellung eines Bebau-
ungsplans vorliegt. Die genannte zuldssige Auslegung ist aber in der von den Klagern ge-
wihlten Fragestellung enthalten und damit dem klagerischen Begehren zugrunde zu legen

(b).

a) Das Burgerbegehren ist in der oben genannten Auslegungsvariante der gewéahiten Frage-
stellung zulassig. Rechtsgrundiage fiir die Feststellung der (Un-)Zulassigkeit eines Burger-
begehrens ist § 32 Abs. 1 BezVwG. Danach kénnen die Biirgerinnen und Birger eines Be-
zirks in allen — auer in den in Satz 2 genannten, hier aber nicht einschidgigen — Angelegen-
heiten einen Birgerentscheid beantragen, in denen die Bezirksversammlung Beschlisse
fassen kann.

Mit der Regelung des § 32 Abs. 1 BezVwG soll sichergestellt werden, dass sich Blrgerent-
scheide nach § 32 BezVwG im Rahmen der inhaltlichen Zustandigkeiten der Bezirksver-
sammlung und im Rahmen des geltenden Rechts halten. Denn gemaB § 32 Abs. 11 BezZVwG
hat ein Biirgerentscheid die Wirkung eines Beschlusses der Bezirksversammlung, und diese
ist gemal § 21 BezZVwG in ihren Entscheidungen an Recht und Gesetz, den Hauhaltsbe-
schluss, Globalrichtlinien nach § 46 BezZVwG, Zustandigkeitsanordnungen und sonstige Ent-
scheidungen des Senats sowie Fachanweisungen und Einzelweisungen nach § 45 BezZVwG
gebunden. Dies bedeutet im Umkehrschluss, dass ein Birgerbegehren unzulassig ist, wenn
die Bezirksversammlung einen Beschluss, wie er durch die Fragestellung des Birgerbegeh-
rens vorgegeben ist, nicht fassen durfte, weil er gegen die in § 21 BezVwWG gesetzten Gren-
zen ihres Entscheidungsrechts verstieRe (vgl. auch Dressel, Biirgerbegehren und Birgerent-
scheid in den Hamburger Bezirken, S. 164).

Grundsatzlich kann die Bezirksversammiung im Bereich der Bauleitplanung Beschlisse fas-
sen (aa), sie unterliegt dabei aber besonderen Beschrankungen, die sich auf die Auslegung
der von den Klagern gewahlten Fragestellung auswirken (bb).

aa) Grundsatzlich kann die Bezirksversammlung gemaB § 19 Abs. 2 S. 2 BezVwG in allen
Angelegenheiten Beschliisse fassen, fur die das Bezirksamt zusténdig ist. "Angelegenheit"
des Biirgerbegehrens "XXX XXX" ist die Durchfiihrung eines Bebauungsplanverfahrens fur
die Elfenwiese in Hamburg-M. Hierfiir ist das Bezirksamt Harburg zustandig. Dies folgt aus
§§ 1 Abs. 1,6 Abs. 1 S. 1 BauleitplG i.V.m. mit der Weiterlibertragungsverordnung-Bau vom
08.08.2006 (HmbGVBI., S. 481). Nach den genannten Vorschriften des Bauleitplanfeststel-
lungsgesetzes wird der Senat ermachtigt, die Befugnisse nach § 1 Abs. 1, § 3 Abs. 1 und
Abs. 3 und § 4 BauleitplG, d.h. die Aufstellung der Bauleitplane und die Auslegung der Bau-
leitplan-Entwiirfe mit Ausnahme des Beschlusses {iber die Aufstellung und Auslegung des
Flachennutzungsplans sowie die Feststellung und Anderung von Bebauungsplanen, auf die
Bezirksamter weiter zu Gbertragen. Hiervon hat der Senat durch die Weiteriibertragungsver-
ordnung-Bau Gebrauch gemacht. Dort heit es in § 1, dass die in § 6 Abs. 1 des BauleitplG
genannten Befugnisse auf die Bezirksdmter weiter tibertragen werden. Die Einleitung des
Planverfahrens fur die Elfenwiese erfolgte demgemaB durch Beschluss des Bezirksamtslei-
ters am 13.7.2005.

bb) Die Mitwirkungsméglichkeiten der Bezirksversammlung — und damit die Zulassigkeit ei-
nes Bijrgerbegehrens — erfahren jedoch im Bereich der Bauleitplanung auf zwei Ebenen wei-
tere Einschrankungen mit dem Ergebnis, dass im Fall der Elfenwiese die Kompetenzen der



Bezirksversammlung - und damit die Zulassigkeit des Biirgerbegehrens — auf einen zustim-
menden oder ablehnenden Beschluss nach § 6 Abs. 2 BauleitplG nach Feststellung eines
Bebauungsplanes durch das Bezirksamt beschrankt sind. GemaR § 21 BezVvwG i.V.m. § 6
Abs. 2 BauleitplG erfolgt eine Einschrankung gegentiber dem Bezirksamt (1.); eine weitere
wird durch den Senatsbeschluss vom 16.08.2005 begriindet (2.).

(1.) Bei der Bauleitplanung der Bezirke sind der Zeitraum bis zur Feststellung eines Bebau-
ungsplans durch das Bezirksamt und die anschlieRende, auf Zustimmung oder Ablehnung
beschrankte, Beschlussfassung der Bezirksversammlung zu diesem Bebauungsplan zu un-
terscheiden (§ 6 Abs. 2 BauleitplG). Fur den Zeitraum bis zur Feststellung eines Bebauungs-
plans durch das Bezirksamt ware das Birgerbegehren nur insoweit zulassig, als es auf eine
durch die Bezirksversammlung auszusprechende Empfehlung gerichtet wire, die laufende
Bauleitplanung fir die Elfenwiese einzustellen. Diese Beschrankung ergabe sich daraus,
dass die Bezirksversammlung bis zum Beschluss des Bezirksamts wihrend eines laufenden
Bebauungsplanverfahrens auf Handlungen und Entscheidungen des Bezirksamts nicht mit
bindender Wirkung Einfluss nehmen kann. Es muss zunachst nach § 6 Abs. 2 BauleitplG als
lex specialis zu § 19 Abs. 2 S. 2 BezZVwWG ein Beschluss des Bezirksamtes iiber die Feststel-
lung des Bebauungsplanes voriiegen, dem die Bezirksversammlung dann durch rechtsver-
bindlichen Beschluss nur noch zustimmen oder den sie durch rechtsverbindlichen Beschluss
ablehnen kann. Dies folgt aus der Gesetzesbegriindung zum Bauleitplanfeststellungsgesetz.
Danach kann die Bezirksversammlung "...mit der nach (§ 6) Abs. 2 erforderlichen Zustim-
mung zur Feststellung des Beschlusses ... mit Bindungswirkung mitentscheiden. ... Soweit
sie bei der laufenden Erarbeitung der Planungen eingeschaltet wird, wirkt sie in Form von
rechtlich nicht bindenden, aber fachlich zu beriicksichtigenden Empfehlungen mit. " (DruckS
18/3679, S. 4).

Zulassiger Gegenstand eines Biirgerbegehrens kénnen damit grundsatzlich auch Angele-
genheiten sein, in denen die Bezirksversammlung nur unverbindliche Empfehlungen aus-
sprechen kann (vgl. David, Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg, 2. Aufl., Art. 56
Rn. 56, S. 881; Deutelmoser, Die Rechtsstellung der Bezirke in den Stadtstaaten Berlin und
Hamburg, S. 152). Entsprechend musste und kénnte die Fragestellung des Burgerbegehrens
"Rettet die Elfenwiese" bis zu einem Beschluss des Bezirksamts iiber die Feststellung eines
Bebauungsplans firr die Eifenwiese auch ausgelegt werden.

(2.) Im Fall der Bauleitplanung fiir die Elfenwiese ware aber selbst ein Burgerbegehren unzu-
lassig, das fur den Zeitraum vor der Feststellung eines Bebauungsplanes durch das Be-
zirksamt, lediglich darauf gerichtet wére, die Einstellung des Bauplanungsverfahrens unver-
bindlich zu empfehlen. Dies folgt aus dem Senatsbeschluss vom 16.08.2005.

Der Senat beschloss unter anderem, dass die Elfenwiese im Sofortprogramm fiir das Kon-
zept der "Wachsenden Stadt" zu belassen sei; als zu planende Wohnbebauung wurden
100/120 Wohneinheiten genannt. Weiterhin beauftragte der Senat die Behérde fur Stadtent-
wicklung und Umwelt und das Bezirksamt Harburg, die erforderlichen Bauleitplanverfahren
fur die streitgegenstandliche Flache Elfenwiese zugig und mit Prioritat durchzufithren und die
Aufhebung des Landschaftsschutzes zu betreiben (vgl. auch die Senatsdrucksache Nr.
2005/900).

Die vom Senat gewahlte Vorgehensweise, anstelle der Ausweisung von Vorbehaltsgebieten
nach § 7 Abs. 1 BauleitplG und einer eigenen Planung, einzelne Bezirksamter anzuweisen,
far bestimmte Bezirksteile eine Bauleitplanung durchzufiihren, ohne dass ein qualifizierter
Flachennutzungsplan vorliegen wiirde, mag rechtspolitisch fragwiirdig sein. Der Senat kann
aber Organe des Bezirks binden, ohne dass es sich hierbei um eine unzulassige Vorwegbin-



dung handelt. Zwar sind die Bezirke gemaB Art. 4 Abs. 2 der Verfassung der Freien und
Hansestadt Hamburg (HV) Teilgebiete, denen die selbstandige Erledigung iibertragener Auf-
gaben obliegt, und zu diesen tibertragenen Aufgaben gehéren gemaR § 6 Abs. 1 BauleitplG
i.V.m. §§ 1, 3 BauleitplG und i.V.m. der Weitertibertragungsverordnung-Bau die Aufstellung
und Anderung der Bauleitplane. Daraus kann abgeleitet werden, dass die Durchfithrung der
Bauleitplanung durch die Bezirke gewollt ist. Nicht gewollt ist jedoch, dass der Senat sich
damit seiner Einwirkungsmaéglichkeiten auf die Bauleitplanung begibt. Vielmehr stellt ein um-
fassendes Evokations- und Weisungsrecht des Senats sicher, dass der Senat in der Lage ist,
die Verwaltung zu fiihren und zu beaufsichtigen (Hoog, Hamburgs Verfassung, S. 392). Nach
Art. 33 Abs. 2 HV flhrt und beaufsichtigt der Senat als Landesregierung die Verwaltung. Die-
ser Grundsatz findet seine Entsprechung in § 1 Abs. 1, Abs. 4 VerwBehG und in §§ 42 ff.
BezVwG. GemaR § 1 Abs. 4 VerwBehG kann der Senat allgemein und im Einzelfall Weisun-
gen erteilen und Angelegenheiten selbst erledigen, auch soweit eine Fachbehérde oder ein
Bezirksamt zustandig ist. § 42 S. 2 BezVwG und § 8 BauleitplG regeln ausdriicklich, dass
dieser Grundsatz unberihrt bleibt. In der Begriindung zu § 8 BauleitplG heift es, dass § 1
Abs. 4 VerwBehG die Verantwortung des Senats fiir grundsatzliche Verwaltungsangelegen-
heiten nach Artikel 33 und 42 der Hamburgischen Verfassung sichert (Drucks. 18/3679, S.
5). Von seinem Evokationsrecht hat der Senat zwar vorliegend keinen Gebrauch gemacht,
gleichwohl aber mit dem Beschluss vom 16.8.2005 die Einzelfallweisung ausgesprochen,
dass Ziel der Bauleitplanung fiir die Elfenwiese eine Wohnflachenbebauung sein soll.

Der Senatsbeschluss vom 16.08.2005 ist damit eine dem Bezirksamt und damit nach § 19
Abs. 2 S. 2 BezVwG i.V.m. § 6 Abs. 2 BauleitplG der Bezirksversammlung und somit gemag
§§ 32 Abs. 1, 21 BezVWG zugleich der Zulassigkeit des Biirgerbegehrens Grenzen setzende
Einzelfallweisung des Senats. Er bindet das Bezirksamt und die Bezirksversammiung in der
Frage, ob ein Planverfahren mit einer bestimmten planerischen Konzeption tiberhaupt durch-
gefuhrt wird. Wie dies im Einzelfall erfolgt, insbesondere unter Beriicksichtigung abwagungs-
relevanter Belange, die Eingang in das Planverfahren und die Ausgestaltung des Bebau-
ungsplanes finden, bleibt dem Bezirksamt Giberlassen. Damit ist dem Bezirksamt die Kompe-
tenz fur eine Einstellung des Planverfahrens, die nicht darauf zuriickzufiihren ist, dass ein
Ausgleich zwischen gleich- und gegenlaufigen Belangen nicht herbeigefiihrt werden kann,
durch den Senatsbeschluss entzogen.

Etwas anderes wirde nur gelten, wenn der Senatsbeschiuss gegen verbindliche baupla-
nungsrechtliche Grundsétze verstieRe. Dies ist aber nicht der Fall. Die Vorgabe des Senats,
einen Bebauungsplan auszuarbeiten, der Wohnbebauung fiir die Elfenwiese festsetzt, wider-
spricht nicht bundesrechtlichen Grundsatzen der baurechtlichen Planung, da das Bezirksamt
durch den Beschluss nicht von der Priiffung und Beachtung der zwingenden baurechtlichen
Normen entbunden wird. Eine planerische Konzeption, eine bestimmte Zielrichtung der Pla-
nung, ist Voraussetzung fiir das Planverfahren und jeder Planung immanent. Der Bebau-
ungsplan sollte zwar seinerseits gemaR § 8 Abs. 2 BauGB aus dem Flachennutzungsplan
entwickelt werden, der in Hamburg aber nicht in entsprechend qualifizierter Form vorliegt (da-
zu Koch, in: Hoffmann-Riem/Koch, Hamburgisches Staats- und Verwaltungsrecht, 3. Aufl., S.
215). Fur die Annahme eines rechtmaBigen Bebauungsplanes bleiben die Einhaltung der
formellen und materiellen Voraussetzungen sowie die Ausiibung des Planungsermessens
durch das Bezirksamt unerlasslich. Das Bezirksamt muss abwigungsrelevante gegenwartige
und zukinftige Belange ermitteln, in die Abwégung einstellen, gewichten und schlieRlich in
einem letzten Schritt einem Ausgleich zufithren. Das Gebot der "Einheit des Abwa&gungsvor-
ganges" (BVerwG, Urteil vom 19.09.2002, 4 CN 1/02, Rn. 25, JURIS) ist gewahrt. Aus dem
Umstand, dass die Behorde das Bebauungsplanverfahren mit einem bestimmten Ziel be-
treibt, hier die Ausweisung von Wohneinheiten, folgt daher noch nicht, dass in den einzelnen
Planungsphasen zwingend Abwagungsgebote missachtet werden. Es kann zwar zu Abwi-



gungsfehlern kommen, etwa, wenn ein im Einzelfall relevantes Abwagungsgebot wegen ei-
nes Ermittlungs- oder wegen eines Einstellungsfehlers tibersehen wurde oder wenn die Ab-
wagungsentscheidung unvolistandig ist, mithin ein Abwagungsdefizit vorliegt. Ein solches
Abwagungsdefizit liegt aber entgegen dem Vortrag der Klager nicht schon deshalb vor, weil
die Beklagte ihrer Planung eine bestimmte Zielrichtung zugrunde legt, solange sie dabei ent-
gegenstehende Belange entsprechend dem aufgezeigten Planungsermessen beriicksichtigt.
Ein Widerspruch zu § 1 Abs. 6, 7 BauGB, wonach bei der Aufstellung der Bauleitplane die 6f-
fentlichen und privaten Belange gegeneinander und untereinander gerecht abzuwagen sind,
ergibt sich daraus ebenfalls nicht. Die Schaffung von Wohnraum als Planungskonzept der
Beklagten ist als 6ffentlicher Belang gegen die privaten Belange abzuwagen. Die Beteiligung
der Offentlichkeit nach § 3 BauGB wird auch nicht deshalb zu einer funktionslosen Férmlich-
keit, weil die Beklagte diesen offentlichen Belang im Wege der Bauleitplanung umsetzen
mdchte. Vielmehr dient die frihzeitige Burgerbeteiligung dazu, Einfluss auf den Fortgang der
Planung zu nehmen.
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Es ist im Ubrigen nicht erkennbar, dass die Beklagte ermessensfehlerhaft davon ausgeht, im
Rahmen des Bebauungsplanverfahrens bei der Abwagung aller betroffenen Belange durch
den Senatsbeschluss vom 16.08.2005 gebunden zu sein. Sie hat in der miindlichen Ver-
handlung vielmehr vorgetragen, grundsatzlich auch die "Nullvariante” in Betracht zu ziehen
und sich dabei in Einklang mit der Weisung des Senats zu sehen.

Die Bezirksversammlung kann also nicht entscheiden oder auch nur empfehlen, dass das
Planverfahren sofort abzubrechen und einzustellen ist, bevor das Bezirksamt ein Verfahren
nach §§ 1 ff. BauGB durchgefiihrt und einen Bebauungsplan gemaR § 6 Abs. 2 BauleitplG
der Bezirksversammlung zur Zustimmung vorgelegt hat, weil sie hieran durch den Senatsbe-
schluss gehindert ware.

Es steht der Bezirksversammlung aber frei, bei der noch zu dem "laufenden Bauleitplanver-
fahren" gehdrenden, gemaR § 6 Abs. 2 BauleitplG erforderlichen Abstimmung Gber den Be-
schluss des Bezirksamts zur Feststeliung eines Bebauungspians die Zustimmung zu verwei-
gern. Sie ist hieran nicht gemaR § 21 BezVwG gehindert, da ein ablehnender Beschluss der
Bezirksversammilung zu einem vom Bezirksamt vorgelegten Bebauungsplan nicht mit der
Senatsweisung an das Bezirksamt kollidiert, eine Planung durchzufiihren.

b) In diesem Sinne ist die Fragestellung des Biirgerbegehrens "XXX XXX" zu verstehen.

Die von den Kiagern gewéahlte Formulierung enthalt zunachst rein sprachlich die Fragestel-
lung, ob die wahlberechtigten Einwohnerinnen und Einwohner des Bezirks Harburg dafur
sind, dass die Bezirksversammiung einem ihr vom Bezirksamt gemal § 6 Abs. 2 BauleitplG
zur Zustimmung vorgelegten Bebauungsplan, der Wohnbebauung fiir die Elfenwiese vor-
sieht, nicht zustimmt. Die Klager haben in der miindlichen Verhandlung ausdriicklich erklart,
dass diese Auslegungsvariante von der gewahlten Fragestellung umfasst sei. Dem schlief3t
sich das Gericht an. Denn die Fragestellung des Burgerbegehrens zielt auf die Einstellung
der "laufenden Bauleitplanverfahren”. Um laufende Planverfahren handelt es sich aber bis
zur endgultigen Feststellung des Bebauungsplans durch die Bezirksversammiung oder - so-
fern diese ablehnt — gemaR § 3 Abs. 2 Nr. 2 BauleitplG durch die Birgerschaft. Selbst die
Ablehnung des vom Bezirksamt vorgeschlagenen Bebauungsplans durch die Bezirksver-
sammlung wiirde rechtlich noch keine endgiiltige Ablehnung des Plans und damit das Ende
des "laufenden Bauleitplanverfahrens" bedeuten, sondern durch die in § 3 Abs. 2 Nr. 2 Bau-
leitplG vorgesehene Méglichkeit der Feststellung des Plans als Gesetz durch die Birger-
schaft nur einen weiteren Verfahrensschritt eréffnen.



Bei der Priifung der Zulassigkeit eines Biirgerbegehrens ist dariiber hinaus im Zweifel die ei-
nem Blrgerbegehren zur Zulassigkeit verhelfende Auslegung zugrunde zu legen. Das Ham-
burger Verwaltungsgericht hat bereits friiher entschieden, dass das Gesetz zugunsten der
Betreiber eines Birgerbegehrens und zu Lasten der Verwaltungseffizienz ein umfassendes
Schutzkonzept entwickelt — "entsprechend dem Regelungsanliegen, den politisch aktiven
'Bezirksbirger', der sich mit seinen Interessen nicht von der Bezirksverwaltung repréasentiert
fahlt, selbst in einer Minderheitenposition zu starken" (Urteil vom 15.02.1999, 21 VG 467/99,
Rn. 51, JURIS). An dieser Rechtsprechung ist festzuhalten. Nur durch eine im Zweifel zu-
gunsten der Zulassigkeit vorgenommene Auslegung der Fragestellung eines Biirgerbegeh-
rens kann dieses im Hamburger Staatsorganisationsrecht noch junge Instrument direkter
Demokratie wirksam eingesetzt und entwickelt werden.

Denn es liegt im Wesen eines Birgerbegehrens, dass seine Fragestellung zur Verstandlich-
keit fuir aiie Burger nicht in rechtiicher Hinsicht differenziert gefasst werden kann. Das Biir-
gerbegehren setzt nach seinem Sinn und Zweck voraus, dass seine Fragestellung von recht-
sunkundigen Burgern formuliert und von rechtsunkundigen Birgern beantwortet werden kén-
nen muss. Aus diesem Grund verlangt § 32 Abs. 2 S. 2 BezZVwG, dass das Burgerbegehren
eine mit "Ja" oder "Nein" zu entscheidende Fragestellung enthalten muss.

Nach diesen Grundsatzen ist zumindest im vorliegenden Fall die firr die Klager gunstige Aus-
legungsvariante zugrunde zu legen. Denn die Beurteilung der Zulassigkeit erweist sich hier
als besonders komplex. Sie setzt Kenntnis voraus von der Kompetenzverteilung zwischen
Senat und Bezirken im Bereich der Bauleitplanung, von dem Zusammenwirken von Be-
zirksamt und Bezirksversammiung bei der Bauleitplanung, von den Grenzen des Entschei-
dungsrechts der Bezirksversammiung bei Weisungen des Senats und schlieBlich vom Vor-
liegen des Senatsbeschlusses vom 16.08.2005. Es war den Klagern nicht zumutbar, unter
Einbeziehung all dieser rechtlichen Aspekte die vom Gericht formulierte zulassige Ausle-
gungsvariante zu entwickeln, zumal ihnen im Zeitpunkt der Formulierung der Fragestellung
der Beschluss des Senats nicht bekannt war, sondern lediglich der Bebauungsplan-
Aufstellungsbeschluss des Bezirksamtsleiters. Zudem hatten sie die Fragestellung mit dem
stellvertretenden Bezirksamtsleiter abgestimmt.

3. Die Kostenentscheidung folgt aus § 154 Abs. 1 VwGO. Die Entscheidung tiber die vorlau-
fige Vollstreckbarkeit beruht auf §§ 167 Abs. 1, 2 VwWGO i.V.m. §§ 708 Nr. 11, 711 ZPO.



