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7. Gemeindeinitiative «Kulturelle und soziale Zwischennutzungen
auf dem ehemaligen Expo-Areal» (Zwischennutzungsinitiative)

Ressort Prasidiales
Sitzung 17. November 2022

Der Stadtrat berdt die Gemeindeinitiative «Kulturelle und soziale Zwischennutzungen auf
dem ehemaligen Expo-Areal» (Zwischennutzungsinitiative). Der Gemeinderat beantragt, die-
ser zuzustimmen.

nid 0.1.5.2/ 4

Sachlage / Vorgeschichte

Am 25. Februar 2022 ist bei der Stadtkanzlei die Gemeindeinitiative «Kulturelle und soziale
Zwischennutzungen auf dem ehemaligen Expo-Areal» (Zwischennutzungsinitiative) einge-
reicht worden. Die Initiative ist durch 373 in Nidau stimmberechtigte Personen unterzeichnet
worden und hat damit die erforderliche Unterschriftenzahl von 250 gemass Artikel 36 Ab-
satz 2 Buchstabe a der Stadtordnung Nidau vom 24. November 2002 erreicht. Die Initiative
enthadlt die folgenden Begehren:

«Die Initiative ,Kulturelle und soziale Zwischennutzungen auf dem ehemaligen Expo-Areal*,

respektive die unterzeichnenden Stimmberechtigten der Stadt Nidau verlangen, gestlitzt

auf Art. 36 der Stadtordnung von Nidau (SRS 101.1), die Ausarbeitung und den Erlass
eines Reglements mit folgendem Begehren:

Das Reglement hat zum Zweck, Zwischennutzungen auf dem ehemaligen Expo-Areal zu
regeln und soziale und kulturelle Projekte unter bestimmten Voraussetzungen zu
ermdglichen. Kommerzielle Nutzungen bleiben ausdriicklich erlaubt.

Fir Zwischennutzungen auf diesem Gebiet soll grundsatzlich ein Bewilligungsanspruch
bestehen, sofern nicht zwingende Griinde rechtlicher oder tatsachlicher Natur
dagegensprechen und die jeweilige Nutzungsform keine ibermdssigen Larmemissionen
verursacht.

Die Stadtbehdérde Gibernimmt die Organisation der Bewilligungen.
Das Reglement definiert eine fixe Infrastruktur (insb. Strom, Wasser und Toiletten), welche

von der Stadt Nidau zur Verfligung gestellt wird.»
Die Initiative weist mit diesen Begehren die Form einer so genannten einfachen Anregung
auf. Sie verlangt den Erlass eines Reglements durch den Stadtrat mit einem bestimmten In-
halt, gibt aber nicht verbindlich vor, wie die reglementarischen Bestimmungen im Einzelnen
genau lauten sollen. Die Umsetzung der Initiative fallt somit grundsatzlich in die Zustandig-
keit des Stadtrats.

Der Gemeinderat ist verpflichtet, gliltig zustande gekommene Gemeindeinitiativen nach Arti-
kel 17 des Gemeindegesetzes vom 16. Mdrz 1998 (GG) und Artikel 38 der Stadtordnung auf
ihre Glltigkeit hin zu prifen. Er erklart rechtswidrige, undurchfiihrbare oder mit anderen
Mangeln behaftete Initiativen unglltig, soweit der Mangel reicht. Weil die Vereinbarkeit der
Initiativbegehren mit Gbergeordnetem Recht, insbesondere mit planungs- und baurechtlichen
Vorgaben, nicht zum Vornherein zweifelsfrei feststand, hat der Gemeinderat bei Rechtsanwalt
Ueli Friederich, Recht & Governance, Bern, ein Rechtsgutachten zur Rechtmassigkeit und
Durchfuhrbarkeit der eingereichten Initiative in Auftrag gegeben. Fir die Beurteilung pla-
nungs- und baurechtlicher Aspekte sind die Rechtsanwalte Karl Ludwig und Niklaus Fahrlan-
der, kanzleikonstruktiv ag, Bern, beigezogen worden. Das Gutachten kommt zum Schluss,



dass die Initiative rechtmassig und grundsatzlich durchfihrbar ist und auch in anderer Hin-
sicht keine rechtlichen Mangel aufweist, die einer Umsetzung entgegenstehen. Die Initiative
ist dementsprechend giltig und dem zustandigen Organ zum Beschluss zu unterbreiten.

Der Stadtrat beschliesst nach Artikel 39 der Stadtordnung innert zwélf Monaten Uber eine
ihm vom Gemeinderat unterbreitete gliltige Initiative. Stimmt er einer Initiative zu einem Ge-
schaft in seinem Zustandigkeitsbereich in der Form einer einfachen Anregung zu, erarbeitet
der Gemeinderat eine entsprechende Vorlage, d.h. im vorliegenden Fall einen Entwurf des
verlangten Reglements. Lehnt der Stadtrat die Initiative ab, ist das Geschéaft innert 15 Mona-
ten seit der Einreichung der Initiative den Stimmberechtigten zum Beschluss zu unterbreiten.
Es liegt in diesem Fall an den Stimmberechtigten zu entscheiden, ob die Initiative umgesetzt
werden soll oder nicht.

Beurteilung des Gemeinderats

Der Gemeinderat steht den Anliegen der Initiative grundsatzlich positiv gegentiber. Er teilt
namentlich die Auffassung, dass eine Belebung des Expo-Areals im 6ffentlichen Interesse der
Stadt Nidau liegt.

Flr eine Annahme der Initiative spricht im Weiteren, dass diese die Form einer einfachen An-
regung aufweist und damit nicht alle Einzelheiten verbindlich vorgibt, sondern dem Stadtrat
einen gewissen Entscheidungsspielraum in der Frage einrdumt, wie er die Begehren genau
umsetzen will. Die Mdglichkeit einer politischen Diskussion zu den einzelnen Regelungen im
verlangten Reglement besteht somit durchaus, allerdings immer nur im Rahmen der Eck-
werte und weiteren Vorgaben der Initiative, soweit sich diese rechtlich und praktisch umset-
zen lassen.

Wie dem eingeholten Rechtsgutachten zu entnehmen ist, wird die Umsetzung der Initiative
allerdings anspruchsvoll sein. Planungs- und baurechtliche Vorgaben des Bundes und des
Kantons dirften der Umsetzung in einzelnen Punkten eher enge Grenzen setzen. Nicht aus-
zuschliessen ist, dass die geltende Nutzungsordnung gemass dem Baureglement vom 20. Mai
1979 in einzelnen Punkten angepasst werden muss. Auch diese Anpassungen fallen aber un-
ter Vorbehalt des fakultativen Referendums in die Zustandigkeit des Stadtrats (Art. 55 Bst. a
und b Stadtordnung). Zu prifen wird ebenfalls sein, ob und in welchem Sinn gegebenenfalls
die im Zusammenhang mit dem Projekt «AGGLOIlac» mit der Mobimo AG abgeschlossene Pla-
nungsvereinbarung oder allenfalls auch weitere Vereinbarungen berlcksichtigt werden mis-
sen. Diese Aspekte stehen einer Umsetzung der Initiative zwar nicht prinzipiell entgegen,
werden aber bei der Erarbeitung des verlangten Reglements mitbertcksichtigt werden mius-
sen.

Weiteres Vorgehen

Stimmt der Stadtrat dem Antrag des Gemeinderats zu, wird der Gemeinderat einen Entwurf
fir das verlangte Reglement zu erarbeiten haben. Dies wird einige Zeit in Anspruch nehmen.
Der Gemeinderat geht davon aus, dass der Beizug externer Fachpersonen, insbesondere fir
planungs- und baurechtliche Fragen, unabdingbar ist. Ziel des Gemeinderats ist es, dem
Stadtrat bis Mitte 2024 eine Vorlage mit einem Reglementsentwurf zu unterbreiten. Der
Stadtratsbeschluss zu diesem Reglement untersteht alsdann dem fakultativen Referendum.



Personelle Auswirkungen

Die Annahme der Initiative wird selbstverstandlich personelle Ressourcen beanspruchen. Auf
den Stellenplan hat sie allerdings keinen direkten Einfluss. Wie erwahnt werden aber fir be-
sondere Fragen aller Voraussicht nach externe Fachpersonen beigezogen werden mitissen.

Finanzielle Auswirkungen

Die Initiative verlangt von der Stadt Nidau neben der Schaffung der erforderlichen Rechts-
grundlagen und einer grossziigigen Bewilligungspraxis weitere Leistungen, namlich die Orga-
nisation der Bewilligungen bzw. des Bewilligungsverfahrens und die Erstellung einer fixen Inf-
rastruktur flr die Zwischennutzung (Strom, Wasser, Toiletten). Vor allem diese Infrastruktur
wird gewisse Ausgaben erfordern. In welchem Umfang dies der Fall sein wird, kann zum heu-
tigen Zeitpunkt allerdings nicht verlasslich abgeschatzt werden, zumal die Initiative nur den
Grundsatz vorgibt, dass die Stadt eine Infrastruktur zur Verfligung stellt, aber keine konkre-
ten Vorgaben zum Umfang und zur konkreten Beschaffenheit der Infrastruktur enthélt. Uber
die voraussichtlichen Kostenfolgen wird der Stadtrat mdglicherweise im Zusammenhang mit
der Vorlage eines konkreten Reglementsentwurfs naher informiert werden kénnen.

Zu beachten ist zudem, dass die Parzellen weitgehend im Eigentum der Stadt Biel sind und
diese auch die Mieteinnahmen einkassiert. Infrastrukturen mussten wohl auch von der jewei-
ligen Eigentimerschaft erstellt werden.

Termine

Die Stadtordnung gibt verbindliche Fristen nur fir den Grundsatzbeschluss des Stadtrats Gber
die Annahme oder Ablehnung (zwdlf Monate) und die Vorlage an die Stimmberechtigten vor,
wenn der Stadtrat die Initiative ablehnt (15 Monate). Fir die Erarbeitung des verlangten Reg-
lements besteht keine rechtlich verbindliche Vorgabe. Der Gemeinderat wird einen solchen
Entwurf selbstverstandlich ohne Verzug erarbeiten lassen, weist aber bei dieser Gelegenheit
nochmals darauf hin, dass die Umsetzung einigermassen anspruchsvoll sein wird. Ziel des
Gemeinderats ist es wie erwahnt, dem Stadtrat bis Mitte 2024 eine Vorlage zu unterbreiten.

Beschlussentwurf

1. Der Stadtrat stimmt der Gemeindeinitiative «Kulturelle und soziale Zwischennutzun-
gen auf dem ehemaligen Expo-Areal» (Zwischennutzungsinitiative) zu.

2. Der Stadtrat beauftragt den Gemeinderat, ihm bis Mitte 2024 den Entwurf fir das mit
der Initiative verlangte Reglement zu unterbreiten.
2560 Nidau, 25. Oktober 2022 ocs

NAMENS DES GEMEINDERATES NIDAU
Die Stadtprasidentin Der Stadtschreiber

Sandra Hess Stephan Ochsenbein
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2.1

2.2

Ausgangslage und Fragestellung

In der Stadt Nidau ist, offenbar Ende Februar 2022, eine kommunale Volksinitiative mit folgendem
Initiativtext eingereicht worden:
«Die Initiative ,Kulturelle und soziale Zwischennutzungen auf dem ehemaligen Expo-Areal’,
respektive die unterzeichnenden Stimmberechtigten der Stadt Nidau verlangen, gestitzt auf

Art. 36 der Stadtordnung von Nidau (SRS 101.1), die Ausarbeitung und den Erlass eines
Reglements mit folgendem Begehren:

Das Reglement hat zum Zweck, Zwischennutzungen auf dem ehemaligen Expo-Areal zu
regeln und soziale und kulturelle Projekte unter bestimmten Voraussetzungen zu ermdglichen.
Kommerzielle Nutzungen bleiben ausdrucklich erlaubt.

Fur Zwischennutzungen auf diesem Gebiet soll grundséatzlich ein Bewilligungsanspruch
bestehen, sofern nicht zwingende Grlinde rechtlicher oder tatséchlicher Natur dagegenspre-
chen und die jeweilige Nutzungsform keine liberméassigen Larmemissionen verursacht.

Die Stadtbehdrde ubernimmt die Organisation der Bewilligungen.

Das Reglement definiert eine fixe Infrastruktur (insb. Strom, Wasser und Toiletten), welche

von der Stadt Nidau zur Verfiigung gestellt wird.»
Nach Art. 17 des Gemeindegesetzes vom 16. Marz 1998 (GG)' entscheidet der Gemeinderat Giber
die Giiltigkeit von Gemeindeinitiativen. Er muss rechtswidrige oder undurchfiihrbare Initiativen un-
gultig erklaren. Vor diesem Hintergrund interessiert, ob die Initiative ganz oder teilweise ungultig zu
erklaren ist oder ob sie den zusténdigen Organen vorgelegt werden kann und muss.

Allgemeines zur rechtlichen Beurteilung von Volksinitiativen

Giltigkeitspriifung als Rechtsanwendung

Der Entscheid Uber die Gultigkeit einer Gemeindeinitiative ist kein politischer Entscheid. Es obliegt
dem zusténdigen Organ, d.h. den Stimmberechtigten oder gegebenenfalls dem kommunalen Par-
lament, zu entscheiden, ob ein Initiativbegehren politisch opportun ist und umgesetzt werden soll.

Die Beurteilung der Gultigkeit durch den Gemeinderat ist ein Akt der Rechtsanwendung und damit
rein juristischer Natur.2

Rechtliche Anforderungen an Gemeindeinitiativen

Verfassungsrechtliche Grundséatze, das kantonale Gemeinderecht und die Stadtordnung der Stadt
Nidau vom 24. November 20023 stellen sowohl in formeller Hinsicht als auch in Bezug auf den In-
halt der Begehren Anforderungen an Volksinitiativen in Gemeinden.

In formeller Hinsicht ist abgesehen von der Anzahl der nétigen Unterschriften und der Wahrung der
Sammel- bzw. Einreichungsfrist verlangt, dass die Initiative bzw. der Unterschriftenbogen eine vor-
behaltlose Riickzugsklausel und die Namen der Ruickzugsberechtigten enthélt (Art. 18 GG, Art. 36
Abs. 2 Bst. e Stadtordnung).
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2.3

Mit einer Gemeindeinitiative kann der Erlass, die Anderung oder die Aufhebung von Reglementen
oder Beschliissen verlangt werden, die in die Zustandigkeit der Stimmberechtigten oder des Stadt-
rats fallen (Art. 15 Abs. 1 GG, Art. 36 Abs. 1 Stadtordnung). In Bezug auf den konkreten Inhalt der
Initiative gelten die allgemeinen Grundséatze des Initiativrechts.4 Ein Initiativbegehren kann die
Form einer einfachen Anregung oder die Form eines ausgearbeiteten Entwurfs aufweisen (Art. 16
Abs. 1 GG); Mischformen sind aber nicht zulassig (Einheit der Form; Art. 36 Abs. 2 Bst. b Stadtord-
nung). Das Begehren darf nicht mehr als einen Gegenstand umfassen (Einheit der Materie; Art. 16
Abs. 2 GG, Art. 36 Abs. 2 Bst. d Stadtordnung). Es muss darlber hinaus rechtmassig, d.h. mit
Ubergeordnetem Recht vereinbar, und praktisch durchfiihrbar sein (Art. 17 GG e contrario).

Auslegung der Initiativbegehren

Gemeindeinitiativen sind, wie Volksinitiativen im Allgemeinen, nach anerkannten Methoden juristi-
scher Interpretation auszulegen. Ausgangspunkt der Auslegung ist — wie fir Rechtsnormen — der
Wortlaut des Initiativbegehrens. Der Text ist in erster Linie «aus sich selbst» heraus zu lesen, der
subjektive Wille der Initiantinnen und Initianten ist nicht a priori massgebend.é Entscheidend ist viel-
mehr, wie «der Initiativtext von den Stimmberechtigten und den spateren Adressaten des vorge-
schlagenen Erlasses vernlnftigerweise verstanden werden muss».” Die Begriindungen und Mei-
nungsausserungen der Initiantinnen und Initianten sind zwar fir sich allein nicht entscheidend, dur-
fen und missen aber flr die Auslegung mit beriicksichtigt werden.8 Sie gelten insbesondere dann
als «wichtiger Beitrag zum Verstandnis des Begehrens», wenn sie sich — was im vorliegenden Fall
allerdings nicht zutrifft — auf den Unterschriftenbogen oder -karten selbst befinden.® Ebenso kénnen
die Umsténde, die zur Initiative Anlass gegeben haben, fiir die Auslegung eine Rolle spielen.1° Das
Bundesgericht umschreibt seine Praxis zur Auslegung von Initiativen wie folgt:

~FUr die Beurteilung der Rechtméssigkeit einer Initiative ist deren Text nach den anerkannten
Interpretationsgrundsatzen auszulegen. Grundsétzlich ist vom Wortlaut der Initiative auszuge-
hen und nicht auf den subjektiven Willen der Initianten abzustellen. Die beigefligte Begriin-
dung des Volksbegehrens und Meinungsausserungen der Initianten diirfen allerdings mitbe-
rcksichtigt werden. Es ist von verschiedenen Auslegungsmdglichkeiten jene zu wéhlen, wel-
che einerseits dem Sinn und Zweck der Initiative am besten entspricht und zu einem verninfti-
gen Ergebnis flhrt, und welche anderseits im Sinne der verfassungskonformen Auslegung mit
dem Ubergeordneten Recht von Bund und Kantonen vereinbar erscheint. Dabei ist der Spiel-
raum grdsser, wenn eine in der Form der allgemeinen Anregung gehaltene Initiative zu be-
urteilen ist. Kann der Initiative in diesem Rahmen ein Sinn beigemessen werden, der sie nicht
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klarerweise als unzuléssig erscheinen lasst, ist sie als gultig zu erklaren und der Volksabstim-
mung zu unterstellen [...].“11

Insbesondere: Grundsatz «in dubio pro populo»

Nach dem Grundsatz «in dubio pro populo» ist eine Initiative, entsprechend dem Prinzip der Norm-
erhaltung im Rahmen der abstrakten Normenkontrolle,'2 immer dann guiltig zu erklaren und der
Volksabstimmung zu unterbreiten, wenn sie so verstanden werden kann, dass sie nicht klarer-
weise und eindeutig unzuldssig erscheint.3 In Zweifelsfallen soll politisch, nicht rechtlich ent-
schieden werden. Ungultig zu erklaren ist eine Initiative somit nur, wenn dem Initiativtext — nétigen-
falls auch mit einer gewissen «Grossziigigkeit» — kein Sinn beigemessen werden kann, der ihn mit
dem ubergeordneten Recht vereinbar erscheinen l&sst und sich der Text jeder mit dem hdherrangi-
gen Recht konformen Auslegung entzieht.14 Dementsprechend soll die Priifung einer kommunalen
Initiative durch den Gemeinderat

«nur als grobmaschiges Sieb wirken, das lediglich jene Vorschlage zurlickbehalt, die eindeutig

unzuldssig sind. In Zweifelsfallen ist es nicht Sache der Exekutive, iber die Zulassigkeit von

Volksbegehren zu entscheiden; sie missen dem zustandigen Organ zur Behandlung zugewie-

sen werden».15
Diese Konsequenz ergibt sich aus den politischen Rechten nach Art. 34 der Bundesverfassung der
Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999 (BV)'6 und der damit gewéahrleisteten Un-
verletzlichkeit des Stimmrechts. Art. 34 BV verlangt, dass die Behérde, die sich iber die materielle
Gultigkeit einer Initiative ausspricht, diese in dem fur die Initiantinnen und Initianten glnstigsten
Sinn auslegt. Auch aus diesem Grund ist eine Initiative, die sich so auslegen lasst, dass sie mit hé-
herrangigem Recht vereinbar ist, glltig zu erklaren und der Volksabstimmung zu unterbreiten.?

Diese Grundsatze haben namentlich fur Initiativen in der Form der einfachen Anregung Bedeu-
tung, weil dem zusténdigen Organ im Rahmen der Umsetzung des Initiativbegehrens ein weiter
Spielraum verbleibt.'8 Bei der Gilltigkeitspriifung ist deshalb in diesen Fallen zu fragen, ob eine mit
dem Wortlaut und den Zielen der Initiantinnen und Initianten vereinbare Auslegung und Umsetzung
mdglich ist, die rechtlich zulassig und faktisch durchfiihrbar ist. Ist dies der Fall, so die Gltigkeit zu
bejahren, ohne dass geprift werden muss (oder darf), ob allenfalls auch eine strengere Auslegung
oder Umsetzung zulassig wéare. Wie das Initiativbegehren «richtig» und verbindlich ausgelegt wer-
den soll, spielt erst bei der Umsetzung eine Rolle und wird in diesem Stadium zu klaren sein.
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3.1

3.2

Teilungiiltigkeit

Mangel, die nur einen Teil der Initiative betreffen, fihren nicht ohne Weiteres zur vollstandigen Un-
gultigkeit des Begehrens. Nach dem Grundsatz der Verhaltnismassigkeit (Art. 5 Abs. 2 BV) sind die
gultigen Teile einer Initiative zur Abstimmung zu bringen, sofern objektiv angenommen werden
kann oder muss, dass die Initiative auch im reduzierten Umfange unterzeichnet worden wére. 9
Dies ist dann der Fall, wenn «der verbleibende Teil der Initiative nicht von untergeordneter Bedeu-
tung ist, sondern noch ein sinnvolles Ganzes im Sinne der urspriinglichen Stossrichtung ergibt, so
dass die Initiative nicht ihres wesentlichen Gehaltes beraubt worden ist».20

Beurteilung

Vorbemerkung zu den Initiativbegehren

Der vorne unter Ziffer 1 wiedergegebene Initiativtext der Gemeindeinitiative «Kulturelle und soziale
Zwischennutzungen auf dem ehemaligen Expo-Areal» enthélt, wie Ublich, nicht eine einzige Forde-
rung, sondern verschiedene (Teil-)Begehren. Die Initiative verlangt zun&chst als Grundsatz «die
Ausarbeitung und den Erlass eines Reglements» und enthélt anschliessend in vier Absatzen Vor-
gaben zum Zweck des Reglements, zum Anspruch auf eine Bewilligung, zur Organisation der Be-
willigung sowie zur Infrastruktur, welche die Stadt definieren und zur Verfligung stellen soll. Diese
Vorgaben konkretisieren das grundsétzliche Begehren betreffend den Erlass eines Reglements
und beziehen sich auf den Gegenstand des verlangten Reglements. Anders als der letzte Satzteil
des einleitenden Satzes («mit folgendem Begehren») suggerieren kénnte, kann das Reglement
(vernlinftigerweise) keine «Begehren», sondern nur verbindliche Vorgaben enthalten. Der Zusatz
«mit folgendem Begehren» wird dementsprechend auf das im einleitenden Satz umschriebene
grundsétzliche Anliegen der Initiantinnen und Initianten und nicht auf das verlangte Reglement zu
beziehen sein.

Die einzelnen Initiativbegehren werden im Folgenden der Einfachheit halber als Begehren 1 (Aus-
arbeitung und Erlass eines Reglements), Begehren 2 (Zweck des Reglements), Begehren 3 (An-
spruch auf Bewilligung), Begehren 4 (Organisation der Bewilligung) und Begehren 5 (Infrastruktur)
bezeichnet.

Formelle Anforderungen

Ich gehe, ohne dies naher geprift zu haben, davon aus, dass die Gemeindeinitiative «Kulturelle
und soziale Zwischennutzungen auf dem ehemaligen Expo-Areal» die erforderlichen 250 Unter-
schriften von in der Stadt Nidau stimmberechtigten Personen (Art. 36 Abs. 2 Bst. a Stadtordnung)
erreicht hat und innert der Frist von sechs Monaten seit Beginn der Unterschriftensammlung (Art.
37 Abs. 3 Stadtordnung) eingereicht worden ist.

20
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3.4

20

Der Unterschriftenbogen enthélt den Hinweis, dass das Initiativkomitee mit den ausdriicklich ge-
nannten 17 Mitgliedern berechtigt ist, die Initiative «mit absoluter Mehrheit seiner in dieser Sache
noch stimmberechtigten Mitglieder zuriick zu ziehen». Dem Erfordernis der vorbehaltlosen Riick-
zugsklausel geméss Art. 18 GG und Art. 36 Abs. 2 Bst. e der Stadtordnung ist mithin Rechnung
getragen; der Kreis der Rlickzugsberechtigten ist mit dem erwahnten Quorum hinreichend um-
schrieben. Die formellen Anforderungen sind auch unter diesem Gesichtswinkel erfiillt.

Initiativfahiger Gegenstand

Die Initiative hat ein grundsétzlich zuldssiges Begehren zum Gegenstand. Sie verlangt «die Ausar-
beitung und den Erlass eines Reglements» und entspricht damit der Vorgabe nach Art. 15 Abs. 1
GG und Art. 36 Abs. 1 Stadtordnung.

Dem Initiativtext ist nicht zu entnehmen, ob an ein Reglement der Stimmberechtigten oder des
Stadtrats gedacht ist. Das schadet allerdings nicht; es genligt, wenn ein Reglement verlangt wird,
das «in der Zustandigkeit der Stimmberechtigten oder des Gemeindeparlamentes» liegt (Art. 15
Abs. 1 GG) bzw. in die Zustandigkeit der Stimmberechtigten «oder in die Zustandigkeit des Stadt-
rates» fallt (Art. 36 Abs. 1 Stadtordnung). Ein ausdricklicher Hinweis im Initiativbegehren zur Er-
lasszusténdigkeit ist nach diesen Vorgaben nicht verlangt.

Im vorliegenden Fall wird an ein Reglement gedacht sein, (iber das der Stadtrat unter Vorbehalt
des fakultativen Referendums beschliesst (Art. 55 Bst. a Stadtordnung). Ein solches Reglement ist
beispielsweise auch das Baureglement als Teil der baurechtlichen Grundordnung der Stadt (vgl.
auch Art. 55 Bst. b Stadtordnung).

Einheit der Form

Die Initiative verlangt geméss dem Begehren 1 «die Ausarbeitung und den Erlass eines Regle-
ments». Wie bereits dem Hinweis auf die verlangte «Ausarbeitung» zu entnehmen ist, enthélt die
Initiative keinen ausformulierten Entwurf, sondern eine einfache Anregung: Es wird ein politisches
Anliegen eingebracht, welches mit der Annahme der Initiative allein noch nicht direkt realisiert wird,
sondern der Umsetzung, eben der «Ausarbeitung», bedarf.21

An der Qualifikation als allgemeine Anregung andert die Tatsache nichts, dass die Begehren 2-4
bestimmte Vorgaben zum Inhalt des Reglements enthalten. Solche Vorgaben sind unabdingbar,
wenn ein konkretes politisches Anliegen umgesetzt werden soll. Allein mit der Forderung nach dem
Erlass eines Reglements ohne ndhere Angaben zu dessen Inhalt kénnten die Stimmberechtigten
oder der Stadtrat als Gesetzgeber wenig anfangen. Rechtsetzungsinitiativen in der Form einer ein-
fachen Anregung enthalten dementsprechend regelméssig bestimmte Eckwerte fiir die gewiinschte
bzw. verlangte Regelung. Diese Eckwerte sind allgemein und so formuliert, dass sie noch der ge-
setzlichen Konkretisierung bedurfen («Das Reglement hat zum Zweck», «Fir Zwischennutzungen
auf diesem Gebiet soll grundsatzlich», «Das Reglement definiert»). Sie weisen somit nicht den
Charakter eines bereits fertig formulierten Normtextes auf. Eine unzulassige Vermischung von all-
gemeiner Anregung und ausformuliertem Entwurf liegt nicht vor. Die Einheit der Form ist gewahrt.

21
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21

3.5

22

23

24

Die Vorgaben in den einzelnen Begehren sind so formuliert, dass dem Stadtrat bei der Umsetzung
noch ein verhaltnismassig grosser Entscheidungsspielraum verbleibt (vgl. auch hinten Ziffer 3.7)
und diesem nicht — trotz der Form der einfachen Anregung — die Hande mehr oder weniger voll-
standig gebunden waren. Es liegt demnach auch kein «versteckter» ausgearbeiteter Entwurf vor.22

Einheit der Materie

Das Gebot der Einheit der Materie ist Ausfluss der Garantie der politischen Rechte, die namentlich
die freie Willensbildung und unverfalschte Stimmabgabe der Stimmberechtigten gewahrleistet (Art.
34 Abs. 2 BV). Der Grundsatz der Einheit der Materie verlangt nach bundesgerichtlicher Recht-
sprechung, dass

«zwei oder mehrere Sachfragen und Materien nicht in einer Art und Weise miteinander zu

einer einzigen Abstimmungsvorlage verbunden werden, die die Stimmberechtigten in eine

Zwangslage versetzen und ihnen keine freie Wahl zwischen den einzelnen Teilen belassen.

Wird der Grundsatz missachtet, kdnnen die Stimmbdrger ihre Auffassung nicht ihrem Willen

gemass zum Ausdruck bringen: entweder missen sie der Gesamtvorlage zustimmen, ob-

schon sie einen oder gewisse Teile missbilligen, oder sie missen die Vorlage ablehnen,

obwohl sie den andern oder andere Teile befirworten».23
Die Abstimmungsfreiheit ist verletzt, wenn die Stimmberechtigten einer Vorlage zustimmen mds-
sen, damit eine andere Vorlage mit einem génzlich andern Gegenstand angenommen werden
kann; das ist beispielsweise dann der Fall, wenn ein Gesetz liber die Besteuerung von Unterneh-
men und ein Gegenvorschlag zu einer Volksinitiative fur Kindertagesstatten so miteinander verbun-
den werden, dass beide Vorlagen angenommen werden missen, damit sie in Kraft treten kon-

nen.24

Der Grundsatz der Einheit der Materie schliesst aber nicht aus, dass eine Initiative — wie im vorlie-
genden Fall — verschiedene Einzelbegehren enthalt. Er ist im Zusammenhang mit Rechtsetzungs-
initiativen generell weniger streng zu handhaben als mit Initiativen, die einen so genannten einfa-
chen Beschluss verlangen. Anerkannt ist ebenso, dass er im Fall der Totalrevision einer Verfas-
sung weniger hohe Anspriche stellt als im Fall einer Teilrevision.25 Was fiir die Totalrevision eines
Erlasses gilt, muss sinngemass auch fiir den vergleichbaren Fall gelten, dass ein vollstandig neuer
Erlass geschaffen werden soll. Speziell zu Gesetzesvorlagen hat das Bundesgericht ausgefiihrt,
dass

«der Grundsatz der Einheit der Materie gewahrt ist, sofern eine bestimmte Materie geregelt
werden soll und die einzelnen, zu diesem Zweck aufgestellten Vorschriften zueinander in einer
sachlichen Beziehung stehen. Der Stimmburger hat keinen verfassungsméssigen Anspruch
darauf, dass ihm einzelne, allenfalls besonders wichtige Vorschriften eines Gesetzes, das eine
bestimmte Materie regelt, gesondert zur Abstimmung vorgelegt werden; er muss sich vielmehr
auch dann fur die Gutheissung oder Ablehnung der ganzen Gesetzesvorlage entscheiden,
wenn er nur mit einzelnen Vorschriften einverstanden bzw. mit einzelnen Bestimmungen nicht
einverstanden ist [...]».26

22
23
24
25
26

Vgl. FrIEDLI, Kommentar GG, Art. 16 N 6.
BGE 1291366 E. 2.2 S. 370.
BGE 137 1200 E. 3.1 S. 204.
BGE 1291366 E. 2.2 S. 370.
BGE 113 1a 46 E. 4 S. 53, mit Hinweisen.
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27
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Nach diesen Grundsétzen ist die Einheit der Materie im vorliegenden Fall zu bejahen. Die verschie-
denen Begehren beziehen sich keineswegs auf einen «ganzlich andern Gegenstand»,2” sondern
haben einen gemeinsamen Bezugspunkt, ndmlich die Zwischennutzung des Expo-Areals in einem
gewissen Sinn. Es liegt in der Natur der Sache, dass im Rahmen der reglementarischen Regelung
dieser Zwischennutzung verschiedene Aspekte (Ziele der Zwischennutzung, Anspruch auf Bewilli-
gung, Zustandigkeiten fur Bewilligungen) zu regeln sein werden. Diese Aspekte weisen indes einen
klaren und auch einigermassen engen inneren Zusammenhang auf.

Auch dem Gebot der Einheit der Materie ist mit den verschiedenen Initiativbegehren somit Rech-
nung getragen. Die Anforderungen an dieses Erfordernis diirfen generell auch nicht Gberspannt
werden. Durfte mit einer kommunalen Rechtsetzungsinitiative nicht ein Reglement mit verschiede-
nen Eckwerten verlangt werden, wére es kaum je mdglich, mit einer Initiative auf wirksame Weise
den Erlass eines Reglements zu verlangen.

Durchfiihrbarkeit

Rechtliche Anforderungen

Eine Initiative ist durchfiihrbar, wenn das damit verfolgte Anliegen tatséchlich umgesetzt werden
kann. Entscheidend ist jeweils die tatsédchliche, praktische Méglichkeit der Umsetzung der Initia-
tive; ob dieser Umsetzung rechtliche Vorgaben entgegenstehen, ist nicht unter dem Gesichtswinkel
der Durchflihrbarkeit, sondern unter dem Aspekt der Rechtmassigkeit zu prifen (dazu hinten Ziffer
3.7).

Fuar die Annahme der Undurchfihrbarkeit einer Initiative gelten in der Praxis «sehr strenge Mass-
stdbe».28 Die Initiative muss eindeutig undurchfiihrbar,2® «manifestement et indubitablement inexé-
cutable» sein,3° d.h. die tatsachliche Undurchflihrbarkeit muss «ganz offensichtlich» und «véllig
zweifelsfrei» vorliegen.3! Praktische Schwierigkeiten im Hinblick auf die Umsetzung des Initiativbe-
gehrens genugen fur die Ungultigkeitserklarung nicht. Eine Initiative darf (und muss) somit dann,
aber nur dann ungliltig erklart werden, wenn sie sich als absolut und offensichtlich undurchfiihrbar
erweist; es muissen sich «objektive, untiberwindliche Hindernisse stellen», welche die Volksabstim-
mung sinnlos erscheinen lassen.32 Erst recht kein Thema der Durchfihrbarkeit sind eine behaup-
tete «Unvernunft» einer Initiative oder finanzielle Opfer, die ein Initiativbegehren verlangt. Darlber
soll das Stimmvolk entscheiden.33

27
28
29
30
31

32

33
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3.6.2

29

30

31

32

3.6.3

33

34

Durchfihrbarkeit der vorliegenden Begehren

Mit Blick auf die praktische Durchfiihrbarkeit der vorliegenden Initiative kbnnen zwei Aspekte unter-
schieden werden, ndmlich einerseits das grundsétzliche Begehren auf Ausarbeitung und Erlass
eines Reglements (Begehren 1) und anderseits die Vorgaben zum Inhalt dieses Reglements (Be-
gehren 2-4). Der erste Gesichtspunkt betrifft gewissermassen die unmittelbare, der zweite die mit-
telbare Durchflihrbarkeit.

Die Ausarbeitung und der Erlass eines Reglements sind klarerweise praktisch moglich; in die-
ser Hinsicht ist die Initiative offensichtlich durchfiihrbar. Eine zeitliche Frist flr den Erlass ist mit der
Initiative nicht gesetzt; die Frage der zeitlichen Durchfiihrbarkeit stellt sich unter diesen Umsténden
nicht.34

Tatsachliche, wirklich untiberwindliche Hindernisse stehen auch den Begehren 2-4 betreffend den
Inhalt des verlangten Reglements nicht entgegen. Dass in einem Gebiet bestimmte Nutzungen
moglich sein sollen (Begehren 2), ist auf jeden Fall nicht schlichtweg undenkbar. Dasselbe gilt fir
den Grundsatz, dass Privaten ein Anspruch auf eine Bewilligung eingerdumt werden soll, zumal in
dieser Hinsicht neben rechtlichen auch tatsachliche Hindernisse vorbehalten werden (Begehren 3).
Praktisch grundsatzlich méglich ist im Weiteren, dass die Stadt Nidau «die Organisation der Bewilli-
gungen» Ubernimmt (Begehren 4) und eine bestimmte «fixe Infrastruktur» definiert und zur Verfi-
gung stellt (Begehren 5).

Unter diesen Umstanden kann nicht gesagt werden, die vorliegende Initiative liesse sich schlicht-
weg und unter keinen Umsténden nicht umsetzen. Sie ist im Licht der dargestellten Praxis damit
als durchfihrbar zu qualifizieren.

Fehlende tatsédchliche Sachherrschaft als Hindernis?

Die Grundstlicke im Bereich des Expo-Areals befinden sich nach den erhaltenen Auskinften teil-
weise im Eigentum der Stadt Nidau und teilweise im Eigentum der Stadt Biel.35 Die Frage kénnte
gestellt werden, ob die fehlende Verfligungsmacht der Stadt Nidau ber einen Teil der der Grund-
stlicke einer Umsetzung entgegensteht. Dies ist aus den folgenden Griinden nicht der Fall:

Die Initiative will gemass dem Begehren 2 «Zwischennutzungen auf dem ehemaligen Expo-Areal
[...] regeln und soziale und kulturelle Projekte unter bestimmten Voraussetzungen [...] ermégli-
chen». Sie verlangt nicht eine Garantie der Zwischennutzung, welche die Stadt Nidau fir Grund-
stlicke im Eigentum Dritter nicht abgeben kénnte, sondern lediglich, dass die Stadt solche Nutzun-
gen im Rahmen ihrer Zustandigkeiten erméglicht. Angesprochen ist die Stadt Nidau auch nach
dem Willen der Initiantinnen und Initianten (nur) als hoheitliches, flr die Festlegung der Zwischen-
nutzung zusténdiges Gemeinwesen, das nicht nur die Nutzung eigener Grundstlcke definiert, son-
dern auch Bestimmungen Uber die Nutzung von Grundstlcken im Eigentum Dritter erlassen kann.

34

35

in der Lehre wird mindestens teilweise die Auffassung vertreten, eine Initiative durfe selbst dann nicht wegen
mangelnder zeitlicher Durchfiihrbarkeit ungltig erklart werden, wenn sie nicht innert der gesetzten Frist
umgesetzt werden kann; vgl. FRIEDLI, Kommentar GG, Art. 17 N 15.

Vgl. den Artikel «Die Brache soll endlich aufleben» in der Internet-Ausgabe des Bieler Tagblatts vom 22.
Februar 2022, https://web.bielertagblatt.ch/nachrichten/biel/die-brache-soll-endlich-aufleben, besucht am 2.
Juli 2022: «Grundeigentimerin der Brache ist zwar die Stadt Biel».
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37
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Das Eigentum an den Grundstlcken im Expo-Areal oder eine anderweitig begriindete Verfligungs-
macht dariiber ist dementsprechend nicht Voraussetzung fir die Erfillung des Begehrens 2. Es
kann offenkundig auch nicht Voraussetzung fur die Erteilung von Bewilligungen (Begehren 3) oder
fur die Organisation des Bewilligungsverfahrens (Begehren 4) sein. Diese Begehren verlangen
nicht einen bestimmten «Erfolg» in dem Sinn, dass die Grundstiicke schliesslich tatséchlich im be-
absichtigten Sinn genutzt werden, sondern lediglich ein Tatigwerden der Stadt Nidau (Begehren 4)
bzw. eine bestimmte Bewilligungspraxis, die aber ganz generell unter dem Vorbehalt steht, dass
«nicht zwingende Griinde rechtlicher oder tatsachlicher Natur dagegensprechen». Zur Frage, wer
befugt ist, eine Bewilligung fur die angestrebten Zwischennutzungen zu beantragen, dussert sich
der Initiativtext nicht. Die Initiative muss verniinftigerweise so ausgelegt werden, dass Bewilligun-
gen (nur) dann erteilt werden sollen, wenn um solche ersucht wird. Anhaltspunkte fiir die Annah-
me, die Stadt misste nach dem Willen der Initiantinnen oder Initianten ohne entsprechende private
Initiative gewissermassen von Amtes wegen bestimmte Zwischennutzungen «anordnen», beste-
hen nicht.

Die Stadt Nidau ist schliesslich unabhangig vom Eigentum an den Grundstiicken grundsétzlich in
der Lage, bestimmte Infrastrukturen, auch «fixe Infrastrukturen», zu erstellen (Begehren 5). Denk-
bar sind solche Infrastrukturen — mit dem Einversténdnis der Betroffenen — auch auf fremdem
Grundeigentum.

Besondere Vorgaben zur Art und Beschaffenheit sowie zum Standort der durch die Stadt zu erstel-
lenden Infrastrukturen, die prinzipiell nicht erflllbar sind, enthélt die Initiative nicht.

Rechtméssigkeit

Allgemeines

Eine Gemeindeinitiative ist nach Ublicher Umschreibung in der Rechtsprechung und Lehre rechts-
widrig, wenn sie gegen Ubergeordnetes eidgendssisches oder kantonales Recht verstdsst.36 Theo-
retisch denkbar wére an sich auch, dass sich ein Initiativbegehren nicht mit Gbergeordnetem kom-
munalem Recht vereinbaren lasst, beispielsweise dann, wenn ein Reglement oder ein Beschluss
des Stadtrats gegen die Stadtordnung verstossen sollte. Im vorliegenden Fall wére allerdings nicht
ersichtlich, inwiefern die Initiative gegen gemeindeeigene Regelungen verstossen sollen (tatséch-
lich hat die Frage der Vereinbarkeit mit Gbergeordnetem gemeindeeigenen Recht in der Praxis, so-
weit mir bekannt, bis anhin auch noch nie eine Rolle gespielt). Zu priifen wird mithin sein, ob sich
die Initiative mit dem Bundesrecht und mit kantonalen Vorgaben vereinbaren I&sst.

Unter dem Gesichtswinkel der Rechtméssigkeit kann auch die Frage gestellt werden, ob vertragli-
che Regelungen, namentlich Vereinbarungen im Zusammenhang mit dem Projekt AGGLOlac, der
Umsetzung der Initiative entgegenstehen. Diese Frage kdnnte allenfalls auch unter dem Aspekt der
Durchflihrbarkeit gepruft werden, weil der Stadt aufgrund einer vertraglichen Bindung auch faktisch
«die Hande gebunden» sein kdnnten. Im Ergebnis spielt es indes keine Rolle, ob solche Bindun-
gen unter dem Gesichtswinkel der Durchfuhrbarkeit oder unter dem Aspekt der Rechtméassigkeit
beriicksichtigt werden. Entscheidend ist in beiden Féllen, ob die vertragliche Regelung die Stadt
Nidau in der einen oder andern Art (rechtlich oder faktisch) daran hindert, die Initiativbegehren

36

FriEDLI, Kommentar GG Art. 17 N 1; FRIEDERICH, Gemeinderecht, N 93.
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39

3.7.3

40

41

umzusetzen. Die Regelungen im Zusammenhang mit AGGLOlac werden im Folgenden unter dem
Gesichtswinkel der Rechtsmaéssigkeit berlicksichtigt (hinten Ziffer 3.7.7). Schliesslich ist zu prufen,
ob das (kantonale) Bau- und Planungsrecht der Rechtmaéssigkeit des Initiativbegehrens entgegen-
steht (hinten Ziffer 3.7.8).

Begehren 1: Ausarbeitung und Erlass eines Reglements

Soweit die Initiative geméass dem einleitenden Begehren 1 «die Ausarbeitung und den Erlass eines
Reglements» verlangt, ist sie zweifellos zuldssig. Das Begehren auf Erlass, Anderung oder Aufhe-
bung von Reglementen ist nach ausdriicklicher gesetzlicher Bestimmung ein méglicher Gegen-
stand der Gemeindeinitiative (Art. 15 Abs. 1 GG). Die Befugnis der Gemeinden, eigenstandiges
Recht zu setzen, ist klassischer Ausfluss kommunaler «Hoheit» und wesentliches Element der Ge-
meindeautonomie.3” Dementsprechend bestehen keine libergeordneten Vorgaben, die den Ge-
meinden in Bezug auf den Inhalt ihrer Erlasse allgemeine, vom konkreten Sachbereich unabhén-
gige Grenzen setzen. Konkretisierende Vorgaben zum Inhalt des verlangten Reglements («mit fol-
gendem Begehren») sind somit grundséatzlich méglich. Fur jedes einzelne der anschliessenden Be-
gehren 2-4 ist indes zu prufen, ob es sich mit ibergeordnetem Recht vereinbaren Iasst.

Begehren 2: Zweck des Reglements

Ein Reglement mit dem Zweck, «Zwischennutzungen auf dem ehemaligen Expo-Areal zu regeln
und soziale und kulturelle Projekte unter bestimmten Voraussetzungen zu erméglichen» (Satz 1
des Begehrens 2), ist zulassig. Die Stadt Nidau ist aufgrund der Gemeindeautonomie zunachst wie
erwahnt befugt, reglementarische Regelungen zu grundséatzlich beliebigen Materien zu erlassen
(vorne Ziffer 3.7.2) und damit Zwischennutzungen im Sinn der Initiative zu «regeln».

In Bezug auf den Inhalt der Regelung verlangt das Begehren 2 der Initiative nicht unmittelbar eine
ganz bestimmte Nutzung des Areals; es will die Gemeinde vielmehr (nur) verpflichten, eine solche
«zu erméglichen» . <Ermdglichen» kann nach Ublichem Sprachgebrauch nicht mit «unmittelbar
Umsetzen» oder gar mit «Durchsetzen» gegen den Widerstand Dritter gleichgesetzt werden, son-
dern bedeutet vielmehr, dass die Stadt die gewlinschte Nutzung — im Rahmen ihrer Zustandigkei-
ten — gestatten oder méglich machen soll. Diese Vorgabe kann wohl im Wesentlichen in zwei Rich-
tungen verstanden werden. Sie diirfte in erster Linie besagen wollen, dass die Stadt, soweit an ihr,
die rechtlichen Voraussetzungen zu schaffen hat, damit Private das Expo-Areal im gewlinschten
Sinn nutzen kénnen. Zu beachten bleibt dabei, dass der Initiativtext die Erméglichung von Zwi-
schennutzungen und nicht eine Regelung betreffend definitive Nutzungen verlangt (vgl. dazu hin-
ten Ziffer 3.7.8). Dariber hinaus kann ihr méglicherweise entnommen werden, dass die Stadt un-
terstiitzende Massnahmen ergreifen soll, damit die Privaten von ihrer rechtlichen Befugnis auch
tatsachlich Gebrauch machen kénnen. Beide Stossrichtungen werden mit den anschliessenden
Begehren 3-5 konkretisiert. Das Begehren 3 enthalt eine Konkretisierung in Richtung des ersten
Aspekts, das Begehren 5 konkretisiert den zweiten. Das Begehren 4 kann grundsétzlich sowohl

37

DaNIEL ARN, Die Zustandigkeitsordnung im bernischen Gemeinderecht, Bern 1992, S. 48 ff.; FRIEDERICH,
Gemeinderecht, N 52; JURG WICHTERMANN, Kommentar zum Gemeindegesetz des Kantons Bern, Bern 1999,
Vorbem. zu Art. 50-60 N 1 ff.
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der einen oder andern Stossrichtung zugeordnet werden.

Dass die Stadt Nidau im Sinn der zuerst genannten Stossrichtung die rechtlichen Voraussetzungen
fir die gewlinschte Nutzung schafft, ist jedenfalls nicht a priori ausgeschlossen. Die bauliche Nut-
zung eines bestimmten Gebiets wird nach Art. 4 Abs. 1 des Baugesetzes vom 9. Juni 1985
(BauG)38 durch die baurechtliche Grundordnung der Gemeinde (Art. 69 ff. BauG) bestimmt. Die
Stadt Nidau ist somit — im Rahmen der tibergeordneten planungs- und baurechtlichen Vorgaben —
befugt, im Baureglement allgemeine Bauvorschriften zu erlassen (Art. 69 BauG) und mit dem Zo-
nenplan bestimmte Nutzungszonen festzulegen (Art. 71 BauG) und damit die Nutzung des Expo-
Areals zu regeln. Eine Vorgabe, wonach soziale Projekte oder kommerzielle Nutzungen prinzipiell
nicht méglich wéren, enthélt das Ubergeordnete Recht nicht. Sollte das geltende kommunale Recht
und namentlich das Baureglement der Stadt Nidau vom 20. Mai 197939 einer Zwischennutzung im
Sinn der Initiative entgegenstehen, kénnte es — selbstverstandlich im gesetzlich vorgesehenen Ver-
fahren — abgeéndert worden. Dies wéare somit kein prinzipielles Hindernis fiir die Umsetzung
des Initiativbegehrens. Die Initiative verlangt in allgemeiner Weise eine reglementarische Rege-
lung, ohne die Einzelheiten zu préazisieren; ihr kbnnte somit auch dadurch Rechnung getragen wer-
den, dass mit dem verlangten Reglement hinderliche bestehende reglementarische Regelungen im
Baureglement — die ebenfalls, unter Vorbehalt des fakultativen Referendums, in die Zustandigkeit
des Stadtrats fallen (Art. 55 Bst. a und b Stadtordnung) — ausser Kraft gesetzt werden (vgl. auch
vorne Ziffer 3.3). Hinzu kommt aber vor allem auch, dass soziale und kulturelle Projekte nach dem
Wortlaut der Initiative nicht unbedingt und vorbehaltlos, sondern «unter bestimmten Vorausset-
zungen», die in der Initiative nicht n&her definiert werden, moglich sein sollen. Diese Formulierung
lasst im Extremfall auch sehr einschrankende reglementarische Bestimmungen und namentlich
auch die Beriicksichtigung allfalliger Gbergeordneter Vorgaben zu, die der Nutzung unter Umstan-
den entgegenstehen kénnen. Insbesondere auch mit Blick auf diese Relativierung kann Satz 1 des
Begehrens 2 nicht als rechtswidrig bezeichnet werden.

Dasselbe qilt fir den im zweiten Satz statuierten Grundsatz, wonach kommerzielle Nutzungen
«ausdricklich erlaubt» bleiben sollen. Diese Formulierung wird im Kontext mit Satz 1 so auszule-
gen sein, dass die angestrebte Nutzung fiir soziale und kulturelle Projekte nicht in dem Sinn exklu-
siv zu verstehen ist, dass kommerzielle Nutzungen ausgeschlossen wéren. Satz 2 des Begehrens
kann demgegenlber nicht entnommen werden, dass kommerzielle Nutzungen nach Auffassung
der Initiantinnen und Initianten auch in jedem Fall unbedingt bewilligt werden miissten; dieser As-
pekt ist Gegenstand des nachfolgenden Begehrens betreffen Anspruch auf Bewilligung (vgl. so-
gleich Ziffer 3.7.4).

Begehren 3: Anspruch auf Bewilligung

In Bezug auf den «Bewilligungsanspruch» enthalt das Begehren 3 dem Wortlaut nach gleich drei

Relativierungen. Ein solcher Anspruch soll zum Ersten nicht unbedingt und zwingend, sondern nur
«grundsatzlich» bestehen. Dies soll im Weiteren nur gelten, wenn die Nutzung keine Uberméssigen
Emissionen verursacht und — vor allem — «sofern nicht zwingende Griinde rechtlicher oder tatsach-
licher Natur dagegensprechen». Eine Bewilligung soll somit auch nach dem Initiativbegehren offen-

38
39

BSG 721.0.
SRS 720.1.
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kundig nur erteilt werden mussen, wenn die gesetzlichen Voraussetzungen erfullt sind. Den mir
bekannten Ausserungen des Initiativkomitees lasst sich nichts anderes entnehmen. Im Artikel «Die
Brache soll endlich aufleben» im Bieler Tagblatt vom 22. Februar 2022 wird die zuriickhaltende Be-
willigungspraxis und das offenbar bestehende Konzept der Stadt Nidau kritisiert, wonach «das
Stedtli neben den langjahrigen Veranstaltungen (darunter ,Das Zelt* und Zirkus Nock) und einem
eintégigen Anlass auf dem Expo-Areal zusatzlich zum Lakelive-Festival keine weiteren Anlasse be-
willigen» will.40 In der gemeinsamen Medienmitteilung der SP Nidau und der SP Biel/ Bienne «Die
SP fordert eine rasche Attraktivierung der Expo-Brache durch Zwischennutzungen» vom 14. Mai
2021 wird darauf hingewiesen, dass Bewilligungen fiir Zwischennutzungen «in den letzten Jahren»
nur «aussert selten erteilt»> wurden und dass die Initiative «den Gemeinderat dazu bewegen» soll,
«Zwischennutzungen auf dem Gelénde grundséatzlich zuzulassen».4! Angesprochen ist damit in
erster Linie die Entscheidpraxis der Nidauer Behérden. Die Initiative muss auch im Licht dieser
Ausserungen nach dem Grundsatz «in dubio pro populo» (vorne Ziffer 2.4) so ausgelegt werden,
dass in erster Linie eine grosszUlgigere Bewilligungspraxis und, soweit dafiir erforderlich und még-
lich, entsprechende reglementarische Regelungen verlangt werden. Selbst wenn anzunehmen
ware, dass Zwischennutzungen aufgrund zwingender libergeordneter Vorgaben nur ganz aus-
nahmsweise — oder im Extremfall gar nicht — bewilligt werden kénnten, kann das Begehren 3 unter
diesen Umstanden nicht als rechtswidrig bezeichnet werden.

Begehren 4: Organisation der Bewilligungen

Was unter der «Organisation der Bewilligungen» im Sinn des Begehrens 4 genau zu verstehen ist,
erscheint nicht auf Anhieb klar. Die erwahnte Medienmitteilung der SP Nidau vom 14. Mai 2021
und der Artikel im Bieler Tagblatt vom 22. Februar 2022 geben dazu keine ndhere Auskunft.
Gemeint sein kénnten sowohl die Zusténdigkeit zur Bewilligung als auch die Ubernahme von Auf-
gaben Privater im Rahmen des Bewilligungsverfahrens. Beide Auslegungen lassen sich grundséatz-
lich mit ibergeordneten Vorgaben vereinbaren.

Unabhé&ngig davon, welche Stelle der Stadt Nidau aktuell gemeindeintern genau fir die Ausstel-
lung der Bewilligungen zustandig ist (nach Art. 50 Abs. 1 des Baureglements entscheidet der
Bauverwalter der Stadt iber Bewilligungen und Ausnahmen von den Bauvorschriften), obliegt die
Zustandigkeit zur Erteilung der Bewilligungen der Stadt.

Es ist der Stadt im Weiteren unbenommen, private Gesuchstellerinnen und Gesuchsteller im Rah-
men des Bewilligungsverfahrens zu unterstiitzen und in diesem Sinn die «Organisation der Bewilli-
gungen» zu Ubernehmen. Organisiert werden sollen (nur) «die Bewilligungen» und nicht alle még-
lichen Vorkehren im Rahmen des Bewilligungsverfahrens. Die Initiative verlangt im Besonderen
nicht, dass die Stadt selbst auch Gesuche fur Private stellt. Auch in dieser Hinsicht bleibt Raum fur
die konkrete reglementarische Umsetzung des Initiativbegehrens, womit sich die Initiative auch

40

41

Artikel «Die Brache soll endlich aufleben» in der Internet-Ausgabe des Bieler Tagblatts vom 22. Februar 2022,
https://web.bielertagblatt.ch/nachrichten/biel/die-brache-soll-endlich-aufleben, besucht am 2. Juli 2022.

Medienmitteilung «Die SP fordert eine rasche Attraktivierung der Expo-Brache durch Zwischennutzungen»
vom 14. Mai 2022, https://www.sp-nidau.ch/aktuell/news?tx t3extblog blog-system%5Bac-
tion%5D=show&tx t3extblog blogsystem%5Bcontroller%5D=Post&tx t3extblog blogsystem%5Bpost%5D=3
603&cHash=eff6e90afeb0d219b9450dfa523f6b82, besucht am 2. Juli 2022.
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unter diesem Gesichtswinkel als rechtméssig erweist.

Begehren 5: Infrastruktur

In Bezug auf die Infrastruktur verlangt das Begehren 5 zuné&chst, dass das Reglement eine fixe,
durch die Stadt Nidau zur Verfligung zu stellende Infrastruktur «definiert». Das Begehren will die
Stadt daruber hinaus aber auch indirekt im Grundsatz dazu verpflichten, eine Infrastruktur zur Ver-
figung zu stellen, die mindestens («insb.») die Versorgung mit Wasser und Strom sowie Toiletten
umfasst. Wo und wie genau diese Infrastruktur zur Verfligung gestellt werden soll, gibt der Initiativ-
text allerdings nicht vor und ist auch der Medienmitteilung der SP Nidau vom 14. Mai 2021 und
dem Artikel im Bieler Tagblatt vom 22. Februar 2022 nicht zu entnehmen. Grundsétzlich denkbar
sind wie erwahnt verschiedene Lésungen sowohl auf fremdem Grundeigentum als auch auf Grund-
stlicken der Stadt Nidau im Perimeter (oder allenfalls auch nur in der Nahe [Toiletten]) des Expo-
Areals.

Mit der allgemeinen Vorgabe, dass das Reglement die Infrastruktur «definieren» soll, sind die Ein-
zelheiten somit noch nicht festgelegt. Dem Stadtrat verbleibt auch in dieser Hinsicht ein erheblicher
Spielraum; nicht a priori ausgeschlossen sind namentlich auch einschrankende reglementarische
Bestimmungen in dem Sinn, das Infrastrukturen nur soweit zu erstellen und zur Verfligung zu stel-
len sind, als dies die betroffenen Grundeigentimer, im Besonderen die Stadt Biel, auch erlauben.

Unter diesen Umstanden kann auch das Begehren 5 nicht als unrechtméssig im Sinn der Recht-
sprechung und Lehre zum Initiativrecht bezeichnet werden.

Vereinbarungen mit der Mobimo AG als Hindernis?

Die Stadt Nidau hat, zusammen mit der Stadt Biel, im April / Mai 2013 eine Planungsvereinbarung
mit der Mobimo AG betreffend die Umsetzung der Vision AGGLOIac in der Phase «Planung» ab-
geschlossen und sich mit dieser Vereinbarung namentlich verpflichtet, wahrend der Dauer der
Vereinbarung nicht mit Dritten Uber den Vertragsgegenstand Verhandlungen zu fiihren oder eine
Zusammenarbeit einzugehen (Ziff. 15 Abs. 3). Im Weiteren ist die Mobimo AG auch nach einer
negativen Volksabstimmung Uber den Erlass der neuen Nutzungsvorschriften oder nach andern
Planungsverzégerungen berechtigt, zusammen mit den Stadten Biel und Nidau die Umsetzung der
Vision AGGLOIac voranzutreiben. Die Stadte behalten «das fiir die Umsetzung der Vision AGGLO-
lac bengtigte Land auf der Grundlage der bereinigten Offerte [...] solange fiir den privaten Partner
reserviert, wie die Vision nicht definitiv und endguiltig aufgegeben wird» (Ziff. 15 Abs. 4). Die Stadt-
réte von Biel und Nidau haben diese Planungsvereinbarung genehmigt.

Den genannten Vereinbarungen ist zu entnehmen, dass die Stadte Nidau und Biel jedenfalls nicht
ohne Weiteres Uber die Grundstlicke im Bereich des Expo-Areals verfligen kdnnen. Einer Zwi-
schennutzung stehen die Vereinbarungen indes jedenfalls dann nicht entgegen, wenn die Nutzung
das spéatere Schicksal der Grundstiicke nicht in einem Sinn préjudiziert, der das zusammen mit der
Mobimo AG in Aussicht genommene Vorhaben vereitelt. Die Mobimo AG ist derzeit (noch) nicht
Eigentumerin der Grundstiicke und dementsprechend nicht in der Lage, in Bezug auf die aktuelle
Nutzung in allen Punkten Einfluss zu nehmen, solange das Land fir ein allfalliges spateres Projekt
zur Verflgung steht und im Sinn von Ziff. 15 Abs. 4 der Vereinbarung «fir den privaten Partner
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reserviert» bleibt, bis «die Vision nicht definitiv und endgliltig aufgegeben wird». Das in Ziff. 15
Abs. 3 der Vereinbarung enthaltene Verbot von Verhandlungen oder einer Zusammenarbeit mit
Dritten «Uber den Vertragsgegenstand» kann sich verniinftigerweise nur auf die kiinftige Nutzung
des Expo-Areals im Sinn der Planungsvereinbarung, aber — unter dem erwahnten Vorbehalt,
dass damit in Bezug auf diese kunftige Nutzung nichts negativ prajudiziert wird — grundséatzlich
nicht auf aktuelle Zwischennutzungen beziehen. Unter diesen Umstanden kann auch nicht gesagt
werden, dass die mit der Mobimo AG abgeschlossene Planungsvereinbarung das Initiativbegehren
als unzuldssig erscheinen Iasst.

Hinzu kommt, dass die Initiative wie erwahnt nicht direkt eine ganz bestimmte Nutzung fordert,
sondern «nur» verlangt, dass die rechtlichen und tatsachlichen Voraussetzungen flr die ange-
strebte vortibergehende Nutzung flr kulturelle und soziale Projekte geschaffen werden, und dass
ein Anspruch auf eine Bewilligung nur bestehen soll, wenn «nicht zwingende Griinde rechtlicher
oder tatsachlicher Natur» entgegenstehen (Begehren 3). Damit bleibt fiir den Fall, dass die beste-
henden Vereinbarungen mit der Mobimo AG bestimmten Nutzungen des Expo-Areals entgegen-
stehen sollten oder die Beachtung dieser Vereinbarungen zumindest angezeigt sein sollte, Raum
fur deren Berlcksichtigung im Rahmen der verlangten reglementarischen Regelung.

Grenzen des (kantonalen) Bau- und Planungsrechts

Das Gegenstand der Initiative bildende ehemalige EXPO-Areal ist heute weitgehend uniiberbaut.
Zudem sind die im Hinblick auf die EXPO beschlossenen Nutzungsvorschriften wieder ausser Kraft
gesetzt worden. Zugleich ist unbestritten, dass die vor der EXPO erlassenen Nutzungsvorschriften
damit zwar formell wieder gelten, materiell aber eindeutig tberholt und kaum mehr tauglich sind,
um definitive Nutzungen oder Zwischennutzungen festzulegen. Das EXPO-Areal bildet damit, was
die Nutzungsfestlegungen betrifft, gleichsam einen schwer definierbaren «grauen Fleck».

Im Zusammenhang mit dem Begehren 2 stellt sich dennoch die Frage nach der Vereinbarkeit mit
der Planbesténdigkeit im Sinn von Art. 21 Abs. 1 des Bundesgesetzes vom 22. Juni 1979 Uber die
Raumplanung (Raumplanungsgesetz, RPG).42 Nach dieser Bestimmung sind Nutzungsplane —
also auch die baurechtliche Grundordnung — flir jedefrau und jedermann verbindlich. Nur wenn sich
die Verhaltnisse erheblich gedndert haben, kdnnen Nutzungspléne Uberprift und gegebenenfalls
angepasst werden (Art. 21 Abs. 2 RPG). Die heute fir das EXPO-Areal zumindest formell noch
geltenden Nutzungsvorschriften (vgl. Rz. 54) sind alt und Uberholt. Der Grundsatz der Planbestén-
digkeit steht ihrer Anpassung damit nicht entgegen. Schwieriger zu beantworten ist die Frage, ob
es mit der Planbestandigkeit zu vereinbaren ist, fir das Gebiet Zwischennutzungen zu definieren
und zuzulassen, ohne dass eine fir das Gebiet verbindliche Grundnutzung beschlossen und ge-
nehmigt ist. Dieser allfalligen «Vorwirkung» der Planbestandigkeit wére aber erst bei einer Umset-
zung der Initiative (grosse) Beachtung zu schenken. Die Rechtmassigkeit der Initiative wird damit
nicht in grundsétzlicher Weise in Frage gestellt.

Auch zum Begehren 3 (Anspruch auf Bewilligung) stellt sich die Frage, ob dieses im grundséatz-
lichen Widerspruch mit dem Bau- und Planungsrecht steht. Im Vordergrund steht dabei das Erfor-
dernis der Baubewilligungspflicht. Wann und ob ein Bauvorhaben resp. eine Nutzung baubewil-

42

SR 700.
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ligungspflichtig sind, ist in der (ibergeordneten Rechtsordnung (Art. 22 Abs. 1 RPG, Art. 1a f. BauG
und Art. 4 ff. des Dekrets vom 22. Méarz 1994 Gber das Baubewilligungsverfahren [Baubewilligungs-
dekret, BewD]3) abschliessend geregelt. Der Gemeinde steht in dieser Sache keine Regelungsho-
heit zu. Sie kann die Rechtsfrage der Baubewilligungspflicht nicht abweichend bzw. anderweitig
regeln. Sobald die Umsetzung der Initiative Vorkehren erfordert, die baubewilligungspflichtig sind,
bzw. wenn die geplante Nutzung baubewilligt werden muss, stehen woméglich bau- und planungs-
rechtliche Hindernisse dem Begehren 3 entgegen. Grésstes Hindernis ist dabei prima vista die sog.
Zonenkonformitat: Baubewilligungspflichtige Bauten und Anlagen kénnen nur bewilligt werden,
wenn sie gemass geltender Zonenordnung der Art der jeweiligen Zone entsprechen. Bei Zwischen-
nutzungen, welche i.d.R. in Gebieten angedacht sind, die sich raumplanerisch in einem Transfor-
mationsprozess befinden, ist die Zonenkonformitat haufig nicht gegeben. Solche Bauten und Anla-
gen kdénnten zwar allenfalls mittels Ausnahmebewilligung nach Art. 26 BauG bewilligt werden. Ob
aber aufgrund der Zwischennutzung eine Ausnahmesituation gegeben ist, erscheint angesichts der
strengen Gerichtspraxis zu den Ausnahmebewilligungen zumindest zweifelhaft.44 Denkbar wére
allenfalls eine befristete Ausnahmebewilligung nach Art. 28 BauG. Diese ist allerdings nur fir Klein-
bauten erhéltlich und kann jederzeit widerrufen werden (vgl. Art. 28 Abs. 2 BauG). Zu beachten
bleibt in diesem Zusammenhang zudem, dass das EXPO-Areal heute weitgehend uniberbaut ist
und die Zwischennutzung nicht die blosse und befristete Umnutzung bestehender Bauten betrifft,
sondern rasch baubewilligungspflichtige Neubauten beinhalten kdnnte.

Denkbar und mit der Initiative vereinbar ware aber, wie bereits ausgefiihrt, eine Anpassung der
baurechtlichen Grundordnung. Ein Rechtsvergleich zeigt, dass verschiedene Stadte ihre baurecht-
liche Grundordnung zum Thema Zwischennutzungen &ndern méchten.45 Ob und inwiefern dies
zulassig ist, lasst sich angesichts des Standes der bisher laufenden Verfahren nicht abschliessend
beurteilen, kann aber fur die Beurteilung der Rechtmassigkeit der Initiative offen bleiben.

Zusammenfassend kann aus Sicht des Bau- und Planungsrechts damit festgehalten werden, dass
daraus dem Initiativbegehren und insbesondere seiner Umsetzung zwar etliche Schranken erwach-
sen, die es zu beachten und zu wahren gilt. Diese stellen indes kein prinzipielles Hindernis dar. In-
folgedessen ist die Initiative nach hier vertretener Ansicht auch aus Sicht des Bau- und Planungs-
rechts rechtmassig.

Ergebnis

Die Gemeindeinitiative «Kulturelle und soziale Zwischennutzungen auf dem ehemaligen Expo-
Areal» erweist sich nach dem Ausgeflhrten, namentlich auch unter Beriicksichtigung der Grunds-
atze fiur die Auslegung von Initiativbegehren, als durchflihrbar und rechtméssig im Sinn der Recht-
sprechung und Lehre. Die formellen Anforderungen (insb. Riickzugsklausel) sind erfullt. Der Ge-
meinderat wird die Initiative dementsprechend gultig zu erklaren und dem Stadtrat zu unterbreiten

43
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45
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haben (Art. 17 GG, Art. 38 und 39 Abs. 1 Stadtordnung).

Mit dieser Feststellung ist zum konkreten Inhalt des verlangten Reglements allerdings noch nichts
gesagt. Das Reglement wird auf jeden Fall die Bestimmungen des ibergeordneten Rechts — die
der Umsetzung der Initiative wie erwéahnt unter Umsténden eher enge Grenzen setzen kénnten —
sowie die geltenden gemeindeeigenen (planungsrechtlichen) Vorgaben zu Zwischennutzungen auf
dem Expo-Areal zu beriicksichtigen haben. Selbst wenn nicht ausgeschlossen werden kann, dass
die geltende Nutzungsordnung (Baureglement von 1979) in einzelnen Punkten angepasst werden
musste, andert dies an der Zuléssigkeit der Initiative nichts; auch eine solche Anpassung ist mit
den Initiativbegehren mit umfasst (vorne Ziffer 3.3). Zu priifen wird im Weiteren sein, ob und in wel-
chem Sinn gegebenenfalls zusatzlich die mit der Mobimo AG abgeschlossene Planungsvereinba-
rung oder allféllige weitere Vereinbarungen in die Regelung einfliessen miissen oder deren Berlick-
sichtigung zumindest angezeigt erscheint. Diese Aspekte werden im Rahmen der Umsetzung der
Initiative und der Erarbeitung des verlangten Reglements n&her zu prifen sein. Sie sind aber nicht
entscheidend fur die Frage, ob die Initiative durch Gemeinderat gultig zu erkléren ist oder nicht;
dazu nimmt die vorliegende Beurteilung deshalb nicht oder jedenfalls nicht abschliessend Stellung.

Bern, 26. Juli 2022

Ll
M- A jin

Ueli Friederich

recht|governance 18



	01 A SR 20221117 Gemeindeinitiative Kulturelle und soziale Zwischennutzungen auf dem ehemaligen Expo-Ar
	01 Beurteilung Initiative Zwischennutzung

