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VERFASSUNGSGERICHTSHOF
DES LANDES BERLIN

Im Namen des Volkes
Beschluss

In dem Verfahren Uber den Antrag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung

der Trdgerin des Volksbegehrens "Berlin Werbefrei",
Public Spaces e.V.,
Kreutzigerstral’e 23, 10247 Berlin

vertreten durch die Vertrauenspersonen

- Antragstellerin -



Verfahrensbevollméachtigter:
Rechtsanwalt Fadi El-Ghazi,
Schonstedtstralle 7, 12043 Berlin,

gegen

das Land Berlin,
vertreten durch die Senatsverwaltung fur Stadtentwicklung, Bauen und Wohnen,
Wirttembergische Stral3e 6, 10707 Berlin,

- Antragsgegner -

AuRerungsberechtigt:

der Landeswahlleiter fir Berlin,
Landeswahlamt,

KlosterstraRe 47, 10179 Berlin,

hat der Verfassungsgerichtshof des Landes Berlin

durch die Prasidentin Selting, den Vizeprasidenten Retzlaff und die Richterinnen und
Richter Prof. Dr. Burholt, Dr. Chebout, Prof. Dr. Lembke, Dr. Patzold, Prof. Dr. R6dl,
Dr. Schardel und Sieveking

am 17. Dezember 2025 beschlossen:

Der Antragsgegner wird im Wege der einstweiligen Anordnung verpflichtet, die
amtliche Kostenschatzung fur das Volksbegehren ,Berlin Werbefrei“ unter Be-
achtung der Rechtsauffassung des Verfassungsgerichtshofes des Landes Ber-
lin neu zu fassen.

Das Verfahren ist gerichtskostenfrei.

Das Land Berlin hat der Antragstellerin die notwendigen Auslagen zu erstat-
ten.

Grinde



Die Antragstellerin ist die Tragerin des Volksbegehrens ,Berlin Werbefrei®, die das
Ziel verfolgt, in Berlin die Art und Menge der AuRenwerbung, insbesondere solche
mittels elektronischer Anzeigetafeln, im 6ffentlichen Raum erheblich zu reduzieren
und zu regulieren. Zu diesem Zweck soll das Gesetz zur Regulierung von Werbung
im Offentlichen Raum und in 6ffentlichen Einrichtungen - Werberegulierungsgesetz -
erlassen werden, welches, teilweise nach Ablauf von Ubergangsfristen, weitgehende

Einschrankungen im Bereich der AuRenwerbung vorsieht.

Auf entsprechenden Antrag nach 8§ 15 Abs. 1 des Gesetzes Uber Volksinitiative,
Volksbegehren und Volksentscheid - AbstG - erstellte der Antragsgegner am 10. No-
vember 2017 eine erste Fassung der streitgegenstandlichen amtlichen Kostenschét-
zung mit dem Inhalt, dass das Volksbegehren zu geschétzten Mindereinnahmen in
Ho6he von etwa 260 Millionen Euro jahrlich fihren wirde, sich zusammen setzend
aus 81 Millionen Euro bei Senatsverwaltungen und Bezirken, 177 Millionen Euro in
der privaten Werbewirtschaft und 140.000 Euro bei der Berliner Immobilienmanage-
ment GmbH (BIM). Nicht zu beziffern seien entgangene Umsatzsteuerbetrage, finan-
zielle Auswirkungen des Wegfalls von Arbeitsplatzen (z.B. Steuern, Sozialaus- und -
abgaben) und etwaige Schadensersatzanspriche, soweit der Gesetzentwurf den Be-

standsschutz aufhebe.

Auf die Gegenvorstellung der Antragstellerin passte der Antragsgegner am 12. Ja-
nuar 2018 die amtliche Kostenschéatzung dahingehend an, dass die Mindereinnah-
men auf 208 Millionen Euro geschéatzt wurden; 31 Millionen Euro bei Senatsverwal-

tungen und Bezirken und 177 Millionen Euro in der Werbewirtschaft.

Am 13. Juli 2018 stellte die Antragstellerin den Antrag auf Einleitung eines Volksbe-
gehrens gemald Artikel 62 der Verfassung von Berlin - VVB - i. V. m. § 14 AbstG.

Am 13. August 2025 legte der Senat von Berlin dem Abgeordnetenhaus von Berlin
den Antrag auf Einleitung des Volksbegehrens Gber das Werberegulierungsgesetz

zur Beratung vor.
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Nach einer Anderung des Wortlautes des Volksbegehrens passte der Antragsgegner
die Kostenschatzung am 23. Oktober 2025 erneut an. Nunmehr wurden die jahrli-
chen Mindereinnahmen auf etwas mehr als 300 Millionen Euro bis 325 Millionen Eu-
ro geschatzt, die sich aus 49 Millionen Euro bei Senatsverwaltungen und Bezirken

sowie 251 Millionen bis 276 Millionen in der Werbewirtschaft zusammensetzen.

Am 14. November 2025 beantragte die Antragstellerin eine erneute Korrektur dieser
amtlichen Kostenschatzung. Daraufhin korrigierte der Antragsgegner mit Schreiben

vom 28. November 2025 die amtliche Kostenschatzung wie folgt:

,Das Volksbegehren flhrt jahrlich zu geschatzten Mindereinnahmen in Hohe
von etwas mehr als 299,5 Millionen Euro bis 325 Millionen Euro, die sich wie
folgt zusammensetzen: 48,5 Millionen Euro bei Senatsverwaltungen und Bezir-
ken und 251 Millionen bis 276 Millionen in der Werbewirtschaft. Nicht zu bezif-
fern sind die jahrlich zu erwartenden entgehenden Umsatzsteuerbeitrage, die
finanziellen Auswirkungen des Wegfalls von Arbeitsplatzen (u.a. Steuern, Sozi-
alausgaben und -abgaben), die méglichen Schadensersatzanspriche und die
Kosten des erhdhten Personalaufwands zur Umsetzung des Werberegulie-

rungsgesetzes.”

Hiergegen wendet sich die Antragstellerin mit ihrem Antrag auf Erlass einer einstwei-

ligen Anordnung vom 3. Dezember 2025.

In der Sitzung des Abgeordnetenhauses vom 4. Dezember 2025 folgte das Abgeord-

netenhaus der Empfehlung des Senats und nahm den Gesetzentwurf nicht an.

Die Antragstellerin ist der Ansicht, dass die amtliche Kostenschéatzung rechtswidrig
sei, da sie die stimmberechtigten Burger falsch informiere und gegen das Gebot der
Neutralitat verstol3e. Die Kostenschatzung beruhe auf fehlerhaften Annahmen und
enthalte unzul&ssige Positionen, was dazu fihren kénne, dass Birger von der Un-

terstitzung des Volksbegehrens abgehalten wirden.
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Im Einzelnen hatten insbesondere die prognostizierten Mindereinnahmen der Wer-
bewirtschaft nicht in die amtliche Kostenschatzung aufgenommen werden dirfen, da
die amtliche Kostenschatzung nur Auswirkungen auf den Landes- oder Gemeinde-
haushalt abbilden durfe. Die prognostizierten Mindereinnahmen wirden zudem auf
ungepruften Angaben eines Lobbyverbandes beruhen und andere Marktanalysen,
die nur etwa halb so hohe Umséatze der Werbewirtschaft ausweisen wirden, nicht
berlcksichtigen. Ferner sei die Darstellung von sofortigen ,jahrlichen“ Minderein-
nahmen unzutreffend, da der Gesetzesentwurf eine fiinfjahrige Ubergangsfrist vor-
sehe. Bezlglich der prognostizierten Mindereinnahmen des Landesbetriebs der Ber-
liner Verkehrsbetriebe sei die Aufnahme in die Prognose u.a. deswegen fraglich, da
Mindereinnahmen nicht unmittelbar den Landeshaushalt betrafen. Die angesetzten
Mindereinnahmen der Messe Berlin seien teilweise unzutreffend, da sie Erldse aus
Werbeflachen auf dem Messegelande beinhalten wirden, die vom Verbot nicht be-

troffen seien.

Weiter seien die Aussagen des Antragsgegners zu entgehenden Steuereinnahmen,
Arbeitsplatzverlusten und Schadensersatzansprichen spekulativ und einseitig, da
positive Effekte wie der Erhalt von Arbeitsplatzen in Druckereien sowie Gesundheits-
und Umweltvorteile nicht beachtet wiirden. Die Behauptung eines erhdéhten Perso-
nalaufwands zur Umsetzung des Gesetzes widersprache den Ruckmeldungen der
meisten Bezirksamter, die von einer Kostenneutralitdt oder sogar einer Entlastung
durch Ressourcen-Einsparung ausgingen; zudem wirden anfallende Verwaltungs-
kosten teilweise durch Bearbeitungsgebuhren ausgeglichen. Schlief3lich wirden be-
stehende vertragliche Regelungen und die Ubergangsfristen Schadensersatzanspri-

che weitgehend ausschliel3en.

Die Antragstellerin beantragt,
den Antragsgegner im Wege der einstweiligen Anordnung zu verpflichten, die amt-
liche Kostenschatzung flir das Volksbegehren ,Berlin Werbefrei“ unter Beachtung
der Rechtsauffassung des Verfassungsgerichtshofes des Landes Berlin neuzufas-
sen.

Der Antragsgegner beantragt,

den Antrag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung abzulehnen.
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Er ist der Ansicht, der Antrag sei bereits nicht statthaft, da eine Ruge der amtlichen
Kostenschatzung nach Durchflihrung der Unterschriftensammlung als sog. erster
Stufe des Volksbegehrens nicht mehr moglich sei. Jedenfalls sei der Antrag unbe-
grundet. Die Anwendung eines weiten Kostenbegriffs bei der amtlichen Kostenschat-
zung ergebe sich aus einer Auslegung des § 15 AbstG; die von der Antragstellerin
zitierte Rechtsprechung widerspreche dem nicht. Vorliegend komme zudem nicht
das Neutralitatsgebot, sondern das Sachlichkeitsgebot zur Anwendung, da die amtli-
che Kostenschatzung Mittel zur Austragung des Meinungskampfes sei und die An-
tragstellerin eine Gegenvorstellung hierzu einreichen kénne. Schlie3lich habe die
Antragstellerin einen Verstol3 gegen das Sachlichkeitsgebot nicht hinreichend darge-
legt; insbesondere erfasse die Statistik von Nielsen Media Bruttoumsatze, wohinge-
gen die von der Antragstellerin genannten Studien von Nettoumséatzen ausgehen
wuirden, so dass aus einem direkten Vergleich der Umsétze nicht auf eine Fehlerhaf-

tigkeit der Studie von Nielsen Media geschlossen werden durfe.

Dem Landeswahlleiter ist Gelegenheit zur Stellungnahme gegeben worden.

Der Antrag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung ist zuldssig und begrtindet.

1. Gemal 8 55 Abs. 3i. V. m. § 42a des Gesetzes Uber den Verfassungsgerichtshof
- VerfGHG - kann der Verfassungsgerichtshof vor Durchflihrung eines Volksbegeh-
rens eine Entscheidung durch einstweilige Anordnung treffen, wenn wegen des gel-
tend gemachten Verstol3es zu erwarten ist, dass das Volksbegehren ganz oder teil-
weise fur ungultig erklart und der Verstol3 noch vor dem Volksbegehren beseitigt

werden kann.

Entgegen der Auffassung des Antragsgegners ist der Antrag statthaft, denn das Ein-
spruchsverfahren ist ein Verfahren der objektiven Rechtskontrolle. Zur Vermeidung
einer spateren Ungultigerklarung des Abstimmungsergebnisses kann nach § 55

Abs. 3i. V. m. § 42a VerfGHG auf jeder Stufe des Verfahrens eine Uberprifung von
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Verstof3en erfolgen, die im Rahmen eines Einspruchs nach 8§ 41 AbstG gerugt wer-

den kdénnen.

2. Die amtliche Kostenschatzung in der Fassung vom 28. November 2025 beinhaltet
einen Verstol3, dessentwegen zu erwarten ist, dass die Feststellung des Landes-
wabhlleiters nach 8 25 Abs. 2 AbstG fur ungultig erklart werden kann.

a) Die prognostizierten Mindereinnahmen der privaten Werbewirtschaft sind kein zu-
lassiger Bestandteil einer amtlichen Kostenschéatzung nach 8§ 15 Abs. 1 AbstG. Die
amtliche Kostenschétzung soll die Abstimmungsberechtigten dartuber informieren,
welche Kosten der offentlichen Hand mit der Verwirklichung des Volksbegehrens
verbunden sind. Der Bezug zur 6ffentlichen Hand ist dabei umfassend zu verstehen
und erfasst alle haushaltsrelevanten Kosten. Die amtliche Kostenschéatzung unter-
scheidet sich von einer formlichen Gesetzesfolgenabschéatzung, bei der eine Vielzahl
von weiteren Aspekten Bertcksichtigung findet. Volkswirtschaftliche und privatwirt-
schaftliche Erwagungen kdnnen in der politischen Auseinandersetzung eine tragen-
de Rolle spielen und auch im Standpunkt des Senats und des Abgeordnetenhauses
gemal § 32 Abs. 4 Nr. 4 AbstG Niederschlag finden.

b) Die Mindereinnahmen der privaten Werbewirtschaft sind keine haushaltsrelevan-
ten Kosten in diesem Sinne, anders als etwa zu erwartende Umsatzsteuereinbuf3en,
Entschadigungen aus Enteignungen oder anderem entschadigungspflichtigem offent-
lichen Handeln, Forderungen gegen die dffentliche Hand aus Vertragsverletzungen

oder vergleichbare Kosten.

c) Es ist auch nicht auszuschlief3en, dass der Verstol3 Einfluss auf die Entscheidung
der Abstimmungsberechtigten tber die Unterschriftenleistung hat. Die amtliche Kos-
tenschatzung ist nach der Intention des Gesetzgebers von entscheidender Bedeu-
tung fur die Durchfihrung von Volksbegehren. Sie ist zwingende Voraussetzung fur
die Einleitung des Verfahrens nach 8§ 15 Abs. 1 AbstG und wird den Abstimmungsbe-
rechtigten auf jeder Stufe des Verfahrens gemafR 88 15 Abs. 2, 18 Abs. 2 und 22
Abs. 3 AbstG zur Kenntnis gebracht.
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Die zu Unrecht einbezogenen Mindereinnahmen der privaten Werbewirtschaft ma-
chen einen Anteil von Gber 80 Prozent der Gesamtsumme der amtlichen Kosten-
schatzung aus, weshalb hier von einem Einfluss auf die Entscheidung der Abstim-
mungsberechtigten auszugehen ist. Die Mdglichkeit der eigenen Kostenschéatzung
oder bindigen Anmerkung durch die Tragerin des Volksbegehrens nach § 15 Abs. 2
Satz 4 AbstG stellt dies angesichts der Autoritat der amtlichen Kostenschéatzung

nicht in Frage.

Die Kostenentscheidung beruht auf 88 33, 34 VerfGHG.

Die Entscheidung ist mit 5:4 Stimmen ergangen. Ein Sondervotum ist beabsichtigt.

Selting Retzlaff Prof. Dr. Burholt
Dr. Chebout Prof. Dr. Lembke Dr. Patzold
Prof. Dr. RodI Dr. Schardel Sieveking

Sondervotum

von Vizeprasident des Verfassungsgerichtshofs Retzlaff und Richter am
Verfassungsgerichtshof Prof. Dr. Christian Burholt

1. Die Entscheidung der Mehrheit tiberzeugt uns aus mehreren Grinden nicht. Aus unse-
rer Sicht ist hier keine einstweilige Anordnung zu erlassen. Bei zutreffender Anwendung
des Abstimmungsgesetzes (AbstG) ist nicht zu erwarten, dass die Feststellung der Ge-
samtzahl der Unterstitzungserklarungen durch den Landeswabhlleiter (8 25 Abs. 2 AbstG)
far ungultig erklart wird, wenn die Kostenschétzung des Antragsgegners in ihrer aktuellen
Fassung in die amtlichen Informationen tber das Volksbegehren aufgenommen wird (88
18 Abs. 2 Nr. 3, 22 Abs. 3 Nr. 2 AbstG).

a) Selbst wenn die amtliche Kostenschatzung des Antragsgegners Fehler oder Unzulang-
lichkeiten aufwiese, wie es die Antragstellerin behauptet, ware die Sammlung der Unter-
stitzungserklarungen damit nicht fehlerbehaftet und droht deshalb auch nicht die Ungul-
tigkeit ihres Ergebnisses.
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Der Fall, dass der Trager eines Volksbegehrens die amtliche Kostenschatzung der Se-
natsverwaltung fur unrichtig halt, istin § 15 Abs. 2 S. 4 AbstG ausdrucklich geregelt. Der
Trager kann dann seine abweichende Ansicht in einer eigenen Kostenschatzung oder
einer ,bundigen® — d.h. pragnant auf den Punkt kommenden — Anmerkung zu der amtli-
chen Schatzung darstellen. Diese Stellungnahme des Tragers ist der amtlichen Kosten-
schatzung sogar voranzustellen und mit ihr zusammen in den amtlichen Informationen
uber das Volksbegehren zu veroffentlichen (88 18 Abs. 2 Nr. 3, 22 Abs. 3 Nr. 2 AbstG).

Damit ist dem Anliegen des Tragers, seine abweichende Sichtweise auf die finanziellen
Folgen des Volksbegehrens mitzuteilen, Rechnung getragen. Wie auch das Abstim-
mungsgesetz annimmt, werden die angesprochenen Birgerinnen und Birger damit um-
zugehen wissen, dass es zwei unterschiedliche Sichtweisen auf die Kostenfolgen gibt.

Fir eine inhaltliche Anderung der amtlichen Kostenschatzung im Wege der einstweiligen
Anordnung besteht vor diesem Hintergrund kein Anlass. Vielmehr wird damit der ohnehin
schon betrachtliche Verwaltungsaufwand, der durch ein Volksbegehren ausgeldst wird,
ohne Not weiter erhoht.

b) Eine einstweilige Anordnung im Zusammenhang mit der amtlichen Kostenschéatzung
konnte mdglicherweise geboten sein, wenn die Senatsverwaltung dem sich auf 8§ 15 Abs.
2 S. 4 AbstG berufenden Trager die Voranstellung der eigenen Schatzung bzw. der bin-
digen Anmerkung in den amtlichen Informationen verweigert.

Ein solcher Fall ist hier aber nicht ersichtlich.

c) Daneben besteht moglicherweise auch dann Anlass zum Erlass einer einstweiligen
Anordnung im Zusammenhang mit der amtlichen Kostenschatzung, wenn die Senatsver-
waltung sie entweder gar nicht abgibt oder eine abgegebene Schéatzung willktrlich oder
unsachlich ist.

Ein solcher Fall liegt hier ebenso wenig vor.

aa) In diesem Zusammenhang erscheint es uns — abweichend von der Mehrheit — insbe-
sondere als unproblematisch, dass die Senatsverwaltung in ihrer Kostenschatzung ,Min-
dereinnahmen in der Werbewirtschaft® bertcksichtigt hat.

Der Wortlaut des Abstimmungsgesetzes zwingt nicht zu der Annahme, dass sich die Kos-
tenschatzung der Senatsverwaltung auf die Darstellung der ,Kosten der 6ffentlichen
Hand“ zu beschranken hatte. Wenn die Schatzung als ,amtlich bezeichnet wird, dann
weil sie durch die Verwaltung zu erstellen ist, nicht weil eine verengte Sichtweise auf Kos-
ten der 6ffentlichen Haushalte eingenommen werden miusste.

Bericksichtigt man Sinn und Zweck einer Kostenschétzung ist es vorzugwiirdig, alle er-
kennbaren finanziellen Folgen eines (Volks-) Gesetzgebungsvorhabens in den Blick zu
nehmen und sich nicht auf Kosten der 6ffentlichen Haushalte zu beschranken.

bb) Aber selbst wenn die amtliche Kostenschatzung geman § 15 Abs. 2 S. 3 AbstG ent-
gegen dieser Uberlegung nur Kosten der 6ffentlichen Haushalte erfassen durfte, fiihrte
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dies — wenn Uberhaupt — nur zu einem geringfligigen Mangel an der Schatzung der Se-
natsverwaltung. Zwar hat sie dort einen Gesamtbetrag angegeben, in den auch Umsatz-
verluste der Werbewirtschaft eingeflossen sind, dieser Betrag wird aber weiter aufgeglie-
dert. Dabei werden die Mindereinnahmen der Senatsverwaltungen und Bezirke abge-
grenzt und mit 48,5 Millionen Euro ausgewiesen, so dass flir die Burgerinnen und Burger
klar erkennbar ist, welche der prognostizierten Kosten Private und welche die éffentliche
Hand betreffen.

cc) Dass weitere mégliche Kostenauswirkungen (Mindereinnahmen von Umsatzsteuern,
finanzielle Auswirkungen des Wegfalls von Arbeitsplatzen etc.) nur benannt, nicht aber
beziffert werden, ist unseres Erachtens ebenfalls nicht problematisch. Die offenkundige
Sichtweise der Senatsverwaltung, die Bezifferung dieser Folgen |éste einen unverhalt-
nismafigen Aufwand aus, ist vertretbar. In einem solchen Fall muss der nicht bezifferte
rein qualitative Hinweis auf eine Kostenfolge ausreichen, zumal — fur jeden erkennbar —
hier ohnehin nur vage geschatzte Betrage angegeben werden kénnten, die mit erhebli-
chen Wertungs- und Prognosespielraumen behaftet sind und deren Aussagekraft und
Verlasslichkeit von vornherein sehr eingeschrankt ist.

dd) Wenn die Antragstellerin die vorliegende amtliche Kostenschatzung fur unrichtig oder
unzulanglich erachtet, ist ihrer Sichtweise damit genlige getan, dass sie ihre eigene
Schatzung bzw. ihre bundige Anmerkung voranstellen lassen kann.

2. Auch wenn das Volksbegehren zustande kommen und ein Volksentscheid durchge-
fuhrt werden sollte (§ 29 AbstG), ist nicht zu erwarten, dass die Feststellung des Landes-
abstimmungsleiters tiber das Gesamtergebnis (§ 38 AbstG) aufgrund der aktuell vorlie-
genden amtlichen Kostenschatzung der Antragsgegnerin fur ungiltig erklart wirde. Zwar
wird diese Kostenschatzung auch den amtlichen Informationen tber den Volksentscheid
beizufligen sein (§ 32 Abs. 2 Nr. 3, Abs. 4 S. 1 Nr. 3 AbstG), aber auch hier hat die An-
tragstellerin die Moéglichkeit, ihre abweichende Sicht auf die finanziellen Folgen ihres Vor-
habens in einer eigenen Schatzung oder einer bindigen Anmerkung kundzutun. Es gel-
ten somit die Ausfihrungen unter Nr. 1.

Beglaubigt
Berlin, den 19.12.2025

als Urkundsbeamtin der Geschéftsstelle
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