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Vorab
Das Projekt

»Alltag der Stadtentwicklung«lautet der Rahmentitel der Untersuchung,
iiber deren Verlauf und Ergebnisse im Folgenden zu berichten ist. Thr
Gegenstand sind Verfahren der Bauleitplanung. Die haben gleich einen
doppelten «Alltagsbezug«:

« Das Erarbeiten von Bebauungsplinen ist eine Kernaufgabe kommuna-
ler Verwaltungen im Handlungsfeld Stadtentwicklung. Sie muss in allen
rund 11.000 Kommunen Deutschlands alltiglich bewiltigt werden.

« Die, wie es im Gesetz heifdt, »verbindliche Bauleitplanung« ist jedoch
noch in anderer Hinsicht alltagsbedeutsam, denn sie prigt »in vielfilti-
ger Weise das unmittelbare persénliche Umfeld und damit die Lebens-
bedingungen der Biirgerinnen und Biirger« (Schrodter und Wahlhiuser
2019; Rd. Nr. 1).

Allerdings werden in unserer Untersuchung nicht die Verfahren in
ihrer Gesamtheit behandelt. Vielmehr fithren wir Sondierungen in ei-
nem Ausschnitt durch, den Michael Krautzberger (2021, RdNTr. 28) als
»tragendes Element des Planungsprozesses« bezeichnet. Gemeint ist die
frithzeitige Offentlichkeitsbeteiligung (§ 3 (1) BauGB).

Hier kommt »Alltag« erneut ins Spiel. Denn die frithzeitige Beteili-
gung ist sowohl Ursprung aller Bemithungen um partizipative Kommu-
nikation in stddtebaulichen Planungsprozessen als auch Indikator fiir
den Stand der Beteiligungskultur in deutschen Kommunen. Da der Ge-
setzgeber die Gestaltung dieses Verfahrensschrittes nahezu vollstindig
den Gemeinden {iberldsst ist hier gut abzulesen, wie die Einbindung der
Offentlichkeit als Aufgabe in der Breite der Praxis verstanden und be-
waltigt wird.

Grinde genug, sich diesem Thema — auch als Abbild alltidglicher Pla-
nungsgeschehens in deutschen Kommunen — zuzuwenden.

Die zentrale Frage der Untersuchung lautet daher: Wie wird die friih-
zeitige Offentlichkeitsbeteiligung in der verbindlichen Bauleitplanung
gestaltet? Beantwortet wird sie in zwei Schritten: Zunichst durch einen
neuerlichen Blick in die aktuellen juristischen Kommentare — was schon
zu ersten Aha-Erlebnissen fithrt. Darauf aufbauend werden rund roo
Verfahren — aus Gemeinden unterschiedlicher Groflenklassen in allen
Bundeslidndern — erfasst und ausgewertet. Das so erzeugte Bild diirfte
weitgehend reprisentativ fiir die Praxis im Bundesgebiet sein.

Informationsgrundlage fiir die empirische Untersuchung sind die
Darstellungen der Prozesse im Internet. Das legt es nahe, zugleich zu
fragen, ob und wie die Moglichkeiten des Internets fiir Information tiber
und Beteiligung an Planungsverfahren genutzt werden. Dabei wird ei-
nerseits die Breite der dargestellten Verfahren in den Blick genommen.
Zugleich wird aber auch deren Kontext, wie er sich insbesondere in den
so genannten »Digitalen Beteiligungsplattformen« darstellt, im Rahmen
einiger stichprobenhafter Vertiefungen niher betrachtet.
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Zu diesem Bericht

»Gerade das Stidtebaurecht und dabei vor allem die Bauleitplanung prigen
in vielfaltiger Weise das unmittelbare personliche Umfeld und damit die Le-

bensbedingungen der Biirgerinnen und Biirger (Schrodter und Wahlhduser

2019; Rd. Nr. 1)

»Die vorgezogene (sfriihzeitige<) Offentlichkeitsbeteiligung ist tragendes Ele-
ment des Planungsprozesses«(Krautzberger 2021 Rd Nr. 28).

Die in den beiden Eingangs-Zitaten zum Ausdruck kommende Bedeu-
tung alltidglicher Planungsaufgaben findet in den Forschungen zur
Stadtentwicklung bislang keine Entsprechung.

Zentrale Aufgabe des Projektes »Alltag der Stadtentwicklung« ist es
daher, dieses Kenntnisdefizit zu mindern. Im Mittelpunkt steht daher
eine empirisch breit angelegte Untersuchung zur heutigen Praxis der
(frithzeitigen) Offentlichkeitsbeteiligung. Allerdings zeichnete sich
schon in den Vorstudien ab, dass die Gestaltung eines gesetzlich vorge-
gebenen Planungsschrittes in der Alltagspraxis nur angemessen be-
schrieben und verstanden werden kann, wenn auch die rechtlichen Vor-
gaben beriicksichtigt werden. Die Annahme, dass dazu doch alles be-
kannt sei, geriet schon bei ersten Sondierungen ins Wanken. Zu unter-
schiedlich war die praktische Handhabung als dass sie mit dem traditio-
nellen Vorverstindnis einer durch strikte Verfahrensregeln geprigten
Praxis vereinbar waren. Die noch aus den 1970er Jahren stammenden
(Vor-) Urteile iiber Rolle und Bedeutung der gesetzlichen Vorschriften
zur Offentlichkeitsbeteiligung bedurften also der Revision — zumal sich
seither auch in der Rechtsentwicklung viel getan hat.

So wurde ein zusitzlicher Arbeitsschritt ins Forschungsdesign einge-
fiigt, iiber dessen — zum Teil tiberraschenden — Ergebnisse im Folgen-
den berichtet wird:

Damit dieses Arbeitspapier selbstindig lesbar bleibt, werden eingangs
(Kap. 1) einige wesentliche Ausgangspunkte des Projekts restimiert (die
in AP 1 ausfiihrlicher beschrieben werden). Daran (Kap. 2) schliefit sich
eine Betrachtung der Funktionen an, die der Gesetzgeber der Offent-
lichkeitsbeteiligung zuweist.

Auf dieser Basis werden dann die einzelnen Regelungsinhalte von § 3
(1) BauGB detailliert betrachtet (Kap. 3). Aus diesem Blick auf Gesetzes-
text und Kommentarlage resultieren abschliefSend Hinweise und Fragen
fiir die eigene Empirie sowie erste verallgemeinernde Folgerungen (Kap.
4)-

Das alles ist fiir Nicht-Juristen keine leichte Kost. Daher méchten wir
uns in diesem Zusammenhang ausdriicklich bei all denjenigen bedan-
ken, die uns wihrend der Recherchen — insbesondere mit juristischem
Rat — unterstiitzten.
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In Kiirze:

Die Kommentarlage — Versuch einer Zusammenfassung

Im Kern des folgenden Berichts (Kap. 2 und 3) steht eine Auswertung
aktueller juristischer Kommentare zu § 3 (1) und damit im Zusam-
menhang stehenden Regelungen des Baugesetzbuches (BauGB).
Dazu hier erste Stichworte:

Offentlichkeitsbeteiligung in der Bauleitplanung...

... dient vielen Zwecken,
vor allem

« der vollstindige Ermittlung und angemessenen Bewertung der rele-
vanten Belange (§ 4a BauGB; zu diesem und allen anderen Hinweise auf
den Text der (f 3, 4 etc. siehe auch die Ausziige auf S. 7),

« dem Schutz der Rechte Betroffener durch frithzeitige Information (hat
also eine doppelte Informationsfunktion)

Dariiber hinaus hat insbesondere die frithzeitige Offentlichkeitsbetei-
ligung nach dem Willen des Gesetzgebers eine wichtige AnstoRfunktion
(fur alle Beteiligten), kann zur Kontrolle der Verwaltung beitragen und
stirkt so Mitwirkungsmaoglichkeiten etc.

... zielt auf ein Verwaltungsverfahren und geht erst als Teil der Abwi-
gungsmasse in parlamentarische Verfahrensginge ein

Gemeinsam mit der Behordenbeteiligung, mit dem breiten Spektrum
aller sonstigen zu beriicksichtigenden 6ffentlichen und privaten Belange
gehen die Ergebnisse der Offentlichkeitsbeteiligung in die Abwigung
ein (§ 1 BauGB). Nach diesem zentrale Schritt des Planungsverfahrens
entsteht die Fassung des Bebauungsplanes, die mit Begriindungen etc.
den kommunale Parlamenten vorgelegt wird. ...

... lasst viele Formen der Ausgestaltung zu

Mit dem Gesetz werden Elemente der Verfahrensstruktur (»Unterrich-
tung«, »Gelegenheit zur Aulerung«, »Erorterung«) und die an sie zu
stellenden Anforderungen definiert. Diese Struktur kann auf vielfiltige
Weise dialogisch ausgestaltet werden.

Fiir die »formliche« Beteiligung (§ 3 (2) BauGB) gelten zudem einige
Frist- und Formvorgaben (etwa fiir die Auslegung, fiir den Umgang mit
Einlassungen aus der Offentlichkeit etc.). Demgegeniiber ist die Ausge-
staltung der frithzeitigen Offentlichkeitsbeteiligung auch in dieser Hin-
sicht ins Benehmen der Kommune gestellt (s.u.).

»QOrtstiblich online«:

Zu den zwingenden Vorschriften — fiir § 3 (2) BauGB (!) — gehort, dass
man der Informationspflicht (»Unterrichtung«/»Auslegung«) auch on-
line nachkommen muss (§ 4a (4) BauGB). Zusitzlich (!) miissen diese
Informationen auch {iiber ein »zentrales Internetportal des Landes zu-
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ginglich gemacht« werden, wie es im Gesetz heifét. § 214 BauGB legt
allerdings nahe, dass die Nicht-Nutzung eines Landesportals keine
Rechtsfolgen hat.

Hinsichtlich weitergehender Moglichkeiten (Online-Stellungnahmen,
Erorterungen etc.) besteht Gestaltungsfreiheit. Fiir die frithzeitige Of-
fentlichkeitsbeteiligung gilt das ohnehin.

Friihzeitige Offentlichkeitsbeteiligung...

... ISt unabhdngig vom Aufstellungsbeschluss, kann also davor oder danach
stattfinden

... kann frei gestaltet werden: »Gesetzliche Form- und Fristvorschriften
gibt es fiir die frithzeitige Offentlichkeitsbeteiligung nicht, so dass die
praktische Ausgestaltung der Gemeinde iiberlassen bleibt.«(Jeromin
2018 RANTr 4; dhnlich auch: Krautzberger 21 Rd 18 u.a.)

Qualitatskriterien:

Neben den zentralen Elementen des Verfahrens (»Unterrichtung« usf.;
s.0.) und allgemeinen Regeln (z.B. fuir »dffentliche Unterrichtung«) wer-
den in Gesetz und Kommentarlage auch z.T. weitreichende, vor allem
auf die Inhalte zielende Qualititsanforderungen benannt. Fiir § 3 (1)
BauGB etwa:

« Frithzeitigkeit: Die Planungen sollen zu einem Zeitpunkt vorgestellt
werden, an dem z.B. potentielle Auswirkungen sichtbar werden — die
Planungsinhalte aber noch nicht »verfestigt« sind.

« Vollstindigkeit: Gemeint sind damit u.a. allgemeine Ziele und Zwecke
der Planung, sich wesentlich unterscheidende Losungen (»Planungsal-
ternativen«), Informationen zu voraussichtlichen Auswirkungen etc.

« Verstindlichkeit: In einigen Kommentaren spielt dieser Aspekt eine
besondere Rolle. Es miisse davon ausgegangen werden, dass Laien nicht
wissen konnen, was ein Bebauungsplan ist und sie ihn auch nicht zu
»lesen« vermogen. Insofern sei der Zweck der »Unterrichtung« nicht
erfiillt, wenn Verstindlichkeit nicht gewihrleistet werden konne.

Einschrankungen

« Bei vereinfachten (§ 13 BauGB) und beschleunigten Verfahren (§ 13a
BauGB zu Innenbereich, § 13b BauGB zum Auflenbereich) kann die
frithzeitige Offentlichkeitsbeteiligung entfallen.

« Fiir vorhabenbezogene B-Pline ist jeweils festzulegen, ob sie im Regel-
verfahren, vereinfacht oder beschleunigt durchgefiihrt werden (sie sind
insofern keine eigenstindige Verfahrensart)

« Es besteht keine gesetzliche Verpflichtung einen Bericht zu den Er-
gebnissen der frithzeitigen Offentlichkeitsbeteiligung zu erstellen und
der Offentlichkeit vorzulegen. Wohl aber miissen die Ergebnisse ausge-
wertet, abgewogen und intern beriicksichtigt werden.

« Eine fehlerhafte/unzureichende Durchfithrung von § 3 (1) BauGB
bleibt gemaf § 214 BauGB rechtlich (fiir den Bestand des spiteren Pla-
nes) folgenlos. Fiir den 2.Schritt (»férmliche« Beteiligung) gilt das nicht.

6
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§ 3 Beteiligung der Offentlichkeit

(1) 1Die Offentlichkeit ist moglichst friihzeitig tiber die allgemeinen Ziele und Zwecke der Pla-
nung, sich wesentlich unterscheidende Lésungen, die fiir die Neugestaltung oder Entwicklung ei-
nes Gebiets in Betracht kommen, und die voraussichtlichen Auswirkungen der Planung 6ffentlich
zu unterrichten; ihr ist Gelegenheit zur AuBerung und Erdrterung zu geben.

2Auch Kinder und Jugendliche sind Teil der Offentlichkeit im Sinne des Satzes 1.

3Von der Unterrichtung und Erérterung kann abgesehen werden, wenn

1. ein Bebauungsplan aufgestellt oder aufgehoben wird und sich dies auf das Plangebiet und die
Nachbargebiete nicht oder nur unwesentlich auswirkt oder

2. die Unterrichtung und Erérterung bereits zuvor auf anderer Grundlage erfolgt sind.

4An die Unterrichtung und Erérterung schlieBt sich das Verfahren nach Absatz 2 auch an, wenn die
Erérterung zu einer Anderung der Planung fiihrt.

(2) 1Die Entwiirfe der Bauleitpldne sind mit der Begriindung und den nach Einschatzung der Ge-
meinde wesentlichen, bereits vorliegenden umweltbezogenen Stellungnahmen flir die Dauer eines
Monats, mindestens jedoch flir die Dauer von 30 Tagen, oder bei Vorliegen eines wichtigen Grundes
fir die Dauer einer angemessenen langeren Frist 6ffentlich auszulegen. -:Ort und Dauer der Ausle-
gung sowie Angaben dazu, welche Arten umweltbezogener Informationen verfligbar sind, sind min-
destens eine Woche vorher ortsiiblich bekannt zu machen; dabei ist darauf hinzuweisen, dass Stel-
lungnahmen wahrend der Auslegungsfrist abgegeben werden kdnnen und dass nicht fristgerecht ab-
gegebene Stellungnahmen bei der Beschlussfassung Uber den Bauleitplan unberiicksichtigt bleiben
kénnen.

sDie nach § 4 Abs. 2 Beteiligten sollen von der Auslegung benachrichtigt werden. sDie fristgemaBi ab-
gegebenen Stellungnahmen sind zu priifen; das Ergebnis ist mitzuteilen. sHaben mehr als 50 Per-
sonen Stellungnahmen mit im Wesentlichen gleichem Inhalt abgegeben, kann die Mitteilung dadurch
ersetzt werden, dass diesen Personen die Einsicht in das Ergebnis ermdglicht wird; die Stelle, bei der
das Ergebnis der Prifung wahrend der Dienststunden eingesehen werden kann, ist ortsuiblich bekannt
zu machen. sBei der Vorlage der Bauleitplane nach § 6 oder § 10 Abs. 2 sind die nicht beriicksichtig-
ten Stellungnahmen mit einer Stellungnahme der Gemeinde beizufligen.

§ 4 Beteiligung der Behdrden

(1) 1Die Behérden und sonstigen Trager 6ffentlicher Belange, deren Aufgabenbereich durch die
Planung beriihrt werden kann, sind entsprechend § 3 Abs. 1 Satz 1 Halbsatz 1 zu unterrichten und zur
AuBerung [...] aufzufordern. 2Hieran schlieBt sich das Verfahren nach Absatz 2 auch an, wenn die Au-
Berung zu einer Anderung der Planung fihrt.

(2) 1Die Gemeinde holt die Stellungnahmen der Behérden und sonstigen Trager 6ffentlicher Belange,
deren Aufgabenbereich durch die Planung beriihrt werden kann, zum Planentwurf und der Begriin-
dung ein. [...]

§ 4a Gemeinsame Vorschriften zur Beteiligung

(1) Die Vorschriften tiber die Offentlichkeits- und Behérdenbeteiligung dienen insbesondere der voll-
standigen Ermittlung und zutreffenden Bewertung der von der Planung beruhrten Belange und der
Information der Offentlichkeit.

(2) Die Unterrichtung nach § 3 Abs. 1 kann gleichzeitig mit der Unterrichtung nach § 4 Abs. 1, die Aus-
legung nach § 3 Abs. 2 kann gleichzeitig mit der Einholung der Stellungnahmen nach § 4 Abs. 2
durchgeflihrt werden.

) [-]

(4) Der Inhalt der ortsublichen Bekanntmachung nach § 3 Absatz 2 Satz 2 und die nach § 3 Absatz 2
Satz 1 auszulegenden Unterlagen sind zusétzlich in das Internet einzustellen und iiber ein zentra-
les Internetportal des Landes zuganglich zu machen. [...]
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1Vgl. Evers 1982, S. 1521

§) 3 (1) BauGB im Spiegel aktueller juristischer Kommentare

1. Warum? Was? Kurzes Resiimee der Ausgangspunkte

Anlisse und Griinde fiir die (Wieder-)Befassung mit frithzeitiger Offent-
lichkeitsbeteiligung stellen wir in Arbeitspapier 1 austiihrlicher dar. An
dieser Stelle werden sie lediglich in Kurzform restimiert, um diesen Be-
richt, in dessen Mittelpunkt die Auseinandersetzung mit dem Rechts-
rahmen steht, auch eigenstindig lesen und in den Projektkontext ein-
ordnen zu kénnen:

Zentraler Ausgangspunkt...

... ist die Feststellung, dass in der Planungsforschung seit fast einem
halben Jahrhundert weite Teile der im Rahmen gesetzlicher Verfahren
gestalteten kommunikativen Prozesse kein Thema mehr waren. Das ist
umso erstaunlicher als gerade diese gesetzlichen Beteiligungsgebote
einmal als Einl6sung eines politischen Demokratieversprechens gefeiert
wurden.

Bis heute bestimmen sie zudem die alltigliche Praxis der Offentlich-
keitsbeteiligung in Prozessen der Bauleitplanung und prigen auf diese
Weise die Kommunikation zwischen Stadtgesellschaft und Kommune
vermutlich nachhaltiger als partizipative Einzelereignisse.

Griinde genug, Versiumtes nachzuholen und die Kenntnisse zu ei-
nem — wie Michael Krautzberger schreibt (sh. Eingangsmotto) — »tra-
genden Element des Planungsprozesses« zu verbessern.

Uberfordert, missverstanden und unterschitzt

Fragt man nach Ursachen fiir die geringe Aufmerksambkeit, die die ge-
setzlich vorgeschriebene Offentlichkeitsbeteiligung in der wissenschaft-
lichen Diskussion geniefdt, so fallen viele Ursachen ins Auge. Missver-
stindnisse und Fehlinterpretationen spielen dabei eine zentrale Rolle:

« Mit der Einfiihrung der Beteiligungsregeln in das damalige Bundes-
baugesetz waren (in den 1970er Jahren) sehr weitreichende Demokrati-
sierungshoffnungen verbunden’, die angesichts der begrenzten Reich-
weite der Vorschrift (und ihrer Stellung im Verfahren) enttiuscht wer-
den mussten.

- Mit dieser Uberforderung war zugleich ein erstes Missverstindnis ver-
bunden. Denn Offentlichkeitsbeteiligung in Planungsverfahren trigt
bestenfalls indirekt zu »Demokratisierung« bei. Ihre priméiren Funktio-
nen sind jedoch andere (sh. Kap. 2).

« Ein Anlass der Enttduschung bestand auch darin, dass in der verbindli-
chen Bauleitplanung nur noch wenige Entscheidungsspielriume zu be-
stehen scheinen. Nun ist die Bebauungsplanung allerdings die unterste
Konkretisierungsstufe der stidtebaulichen Planung. Insofern sind hier
zahlreiche vorgingige Entscheidungen und Festsetzungen zu bertick-
sichtigen. Es liegt also auf der Hand, dass hier in der Regel keine
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Grundsatzfragen der Stadtentwicklung zur Diskussion stehen — sehr
wohl aber konkrete Einzelfragen, die sowohl fiir Vorhabentriger wie die
Bewohnerschaft im raumlichen Umfeld von erheblicher Bedeutung sein
konnen.

« Ein drittes Missverstindnis, bestand darin, dass man die Regelungen
hinsichtlich ihrer Ausgestaltung als beengend beurteilte — und tibersah,
dass der Gesetzgeber insbesondere bei der frithzeitigen Offentlichkeits-
beteiligung ausdriicklich vollstindige Gestaltungsfreiheit lief3. Bis heute
dauert dieses Missverstindnis im (falschen) Verstindnis des Begriffs
»formelle Verfahren« an.2

« Unterschitzt wurde bei alledem die tatsdchliche Funktion der Rege-
lung, die mit ihrer doppelten Informationsfunktion und dem Rechts-
schutz im Verfahren zu einem — insbesondere aus zivilgesellschaftlicher
Perspektive — »tragenden Element« des Planungsprozesses wurde.

Es gibt also zahlreiche Anlisse zur Re-Vision eines alten und in vieler-
lei Hinsicht verzerrten Bildes.

Hinzu kommt, dass in der heutigen Praxis vielerorts Mitwirkungsmog-
lichkeiten etwa auf Rahmenplanebene angeboten werden, bei denen sich
die Frage stellt, wie sich »diese Mitwirkung zu der gesetzlich geforder-
ten Beteiligung an der Aufstellung von Bebauungsplinen verhilt«.s

Stand der Planungspraxis

Ein weiterer zentraler Ausgangspunkt und Anlass fiir unsere Befassung
mit der alltiglichen Praxis der Offentlichkeitsbeteiligung ist die Feststel-
lung, dass eben dartiber in der planungsbezogenen Partizipationsfor-
schung keinerlei aktuelle Informationen vorliegen.

In den empirischen Forschungen der letzten Jahrzehnte dominieren
»episodische Falldarstellungen«4: Es handelt sich dabei zumeist um her-
vorgehobene Beispiele, die als »best practices« angesehen und darge-
stellt werden. Auf den kommunalen Alltag bezogen sind das aber eher
Ausnahmen. Der »Regelbetrieb, die alltigliche Verfahrensroutine, blieb
so unsichtbar.

Auch aus diesem Grund streben wir an, im Rahmen dieser Studie ein
moglichst breites Bild der Beteiligung gem. § 3 (1) BauGB zu erzeugen
und so auch einen Beitrag zur Einschitzung des heutigen Standes der
Beteiligungskultur im Alltag der Kommunen leisten zu kénnen.

Neben den retrospektiven, auf die Minderung von Forschungsdefiziten
gerichteten Uberlegungen gibt es aber auch aktuelle, unmittelbar pra-
xisbezogene. Zu denen gehoren nicht nur die Voten der hier zitierten
juristischen Kommentatoren aus jiingerer Zeit, sondern vor allem die

2 Gegen die (weil sie angeblich keine »richtige« Beteiligung erlauben) »informelle« Verfahren zu setzen seien.

3 Kienast und Altrock 2018, S. 29; Diese Frage hat durchaus Sprengkraft. Denn viele dieser »informellen« Beteili-
gungsverfahren reduzieren die Erdrterungen auf die bilaterale Beziehung zwischen Offentlichkeit und Kommune.
Damit erzeugen sie nicht nur ein falsches Bild von den Einflussméglichkeiten der Offentlichkeit sondern bleiben
zudem weit hinter der fiir eine Abwigung erforderlichen Pluralitit von Akteuren, Belangen und Interessen zu-
riick.

4 Bertelsmann 2021a
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Burgerengagement

Proteste,
Burgerinitiativen und
soziale Bewegungen

Burgerschaftliches
Engagement,
Ehrenamt etc.

Birgerbeteiligung

Reprasentative Demokratie
Wabhlen, Parlamente, Parteien,
Formen intermediérer Interessenvermittlung

Direkte Demokratie
z.B. Biurgerbegehren und Biirgerentscheide,
Quartiersbudgets und andere Formen der
Ubertragung von Entscheidungsmacht

Partizipative Demokratie
Dialogorientierte Einbeziehung von Biirgerinnen und Biirgern in
Meinungsbildungs- und Entscheidungsprozesse offentlicher Akteure
in

multilateralen Konstellationen
viele Akteure mit umsetzungsre-
levanten Ressourcen involviert,
Beteiligung flieBt in Abwagung ein

bilateralen Konstellationen
unmittelbar an die 6ffentliche Akteure
gerichetet, die Gber Ressourcen zur
Umsetzung verfligt

—_— nicht durch Gesetze —
veranlassten und geregelten Verfahren

durch Gesetz veranlassten & geregelten
Verfahren (z.B. § 3 (1) BauGB

Weitere Mitwirkungsméglichkeiten
z.B. am Arbeitsplatz (betriebliche Mitbestimmung), in Schulen (Schiiler-/
Elternmitwirkung), im Wohnbereich (Mieterbeteiligung, genossenschaftliche
Selbstverwaltung), Verkehrsunternehmen (Kundenbeirate etc.)

Der Untersuchungsgegenstand im Kontext weiterer Beteili-
gungsmoglichkeiten (Abb. aufbauend auf Selle 2019, S. 24)

aus dem Umfeld der Baukultur-Bewegung
stammenden Plidoyers fiir die »Phase o,
also die dialogisch-diskursive Gestaltung
der Frithphase von Planungsprozessen.s

Weite des Begriffs und Eingrenzung des
Gegenstandes

Offentlichkeitsbeteiligung in Planungs-
verfahren ist ein kleiner Ausschnitt aus
der Vielzahl von Méglichkeiten fiir Biirge-
rinnen und Biirger auf die Geschicke der
Gesellschaft allgemein oder die Entwick-
lungen in ihrer Gemeinde speziell Ein-
fluss zu nehmen. Das sei hier kurz um-
rissen, um den Gegenstand, der im Fol-
genden niher betrachtet wird, priziser
einzugrenzen und zu verorten:

»Der weitere, den Begriff der Biirgerbetei-
ligung teilweise einschlieflende Termi-
nus, ist der des Blrgerengagements. Ex
bezeichnet das von den Biirgern selbst
ausgehende [...] Handeln [...]. Der Begriff
der Biirgerbeteiligung [beschreibt] eine
sich in unterschiedlichen Formen vollzie-
hende Einbeziehung von Biirgern in staat-
liche und kommunale Entscheidungspro-
ZESSe«.

Diese Unterscheidung® kann man sprach-
lich noch weiter vereinfachen: Es geht
darum, dass Biirgerinnen und Biirger

« Sich beteiligen (Biirgerengagement) und/oder

« beteiligt werden (Biirgerbeteiligung).

Beide Hauptkategorien lassen sich in einem nichsten Schritt weiter
unterteilen: So umfasst das Biirgerengagement viele Formen — vom Pro-
test bis zum Ehrenamt. Und unter »Biirgerbeteiligung« im engeren
Sinne begegnen uns vor allem die »drei Demokratien« — die reprasenta-
tive, direkte und partizipative (vgl. die nebenstehende Abbildung)

Auf letztere richtet sich unsere besondere Aufmerksamkeit. Denn hier
geht es um die Einbeziehung von Biirgerinnen und Biirgern in Verfah-
ren, die von der 6ffentlichen Hand angeboten werden. In diesen Kontext
ist die Offentlichkeitsbeteiligung im Rahmen der Bauleitplanung einzu-

ordnen.

5 Vgl. Baukultur NRW 2022; Auch hier handelt es sich um die Wiederkehr eines alten aber ungebrochen wichti-
gen Themas im Gewand neuer Worte. Wollte man also den Bemiithungen um die «friihzeitige Offentlichkeitsbe-
teiligung« ein zeitgemifles Outfit geben, kénnte der Titel z.B. lauten: »Phase o und der alte Hut« ...

6 nach Jan Ziekow 2011 S. 34
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»Formell« vs. »Informell« — eine Verwirrung

Der Blick in die Praxis zeigt: Es gibt aufSerhalb der gesetzlich veranlass-
ten Partizipationsangebote zahlreiche weitere, die Kommunen in den
verschiedensten Aufgabenfeldern einsetzen. Das legt es nahe, Beteili-
gungsprozesse im Kontext der Stadtentwicklung auch nach ihrem An-
lass bzw. nach der Begrtindung fir ihre Durchfiihrung zu unterschei-
den — also solchen, die aufgrund gesetzlicher Regelungen zum Einsatz
kommen und solchen, die eine Kommune ohne dazu verpflichtet zu
sein — also »freiwillig« — anbietet.

Fiir diese Unterscheidung hat sich begrifflich seit langem das Gegen-
satzpaar »formell« / »informell« eingebiirgert. Die damit zumeist ver-
bundenen Annahmen erweisen sich aber als irrefiihrend: Zentral ist
hier vor allem das verbreitete Vorurteil, die »formellen« Partizipations-
vorschriften seien nicht »dialogisch« und mithin keine »richtige« Betei-
ligung. Tatsichlich aber steht die »Erorterung, also der Dialog aus-
driicklich im Gesetz (dazu unten mehr). Und de facto lassen sich nahe-
zu alle geeigneten Partizipationsmethoden auch dort einsetzen, wo ge-
setzliche Vorgaben erfiillt werden miissen. Das gilt fiir § 3 BauGB all-
gemein, ganz besonders aber fiir die Handhabung der frithzeitigen Of-
fentlichkeitsbeteiligung, die den Kommunen explizit alle Gestaltungs-
moglichkeiten ercffnet.7

Das Adjektivpaar »formell /informell« verfiigt zudem tiber zusitzliches
Verwirrungspotenzial — etwa dadurch, dass innerhalb des gesetzlichen
Rahmens Bezeichnungen existieren, die dhnlich klingen, aber anderes
meinen: Das gilt z.B. fiir

- den Begriff der férmlichen Beteiligung, der den zweiten Schritt der Of-
tentlichkeitsbeteiligung (§ 3 (2) BauGB) bezeichnet (im begrifflichen
Umbkehrschluss wire dann § 3 (1) BauGB »nicht-férmlich«)

« nicht gesetzlich vorgeschriebene, also »informelle« Planungen, die mit
den in diesem Zusammenhang durchgefiihrten Beteiligungen Teil der
Begriindung in gesetzlich vorgeschriebenen Verfahren werden oder so-
gar die in § 3 (1) BauGB vorgeschriebene Erorterung entbehrlich machen
konnen.

Multilateral, plural...

Gemeinhin legt »Offentlichkeitsbeteiligung« die Annahme nahe, dass
da seitens (lokaler) Offentlichkeit auf die Entscheidungsfindung eines
Stadtparlaments o.4. eingewirkt wird. Und dass diese Entscheidungen
auch Folgen haben — weil die Kommune tiber Mittel und Moglichkeiten
verfligt, sie umzusetzen. Eine solche Konstellation kann man »bilateral«
nennen: Die »Offentlichkeit« kommuniziert mit der Kommune.

Wenn es um stddtebauliche Entwicklung, mithin auch um verbindli-
che Bauleitplanung geht, finden wir jedoch eine andere Konstellation

7 Bleibt eine, allerdings zentrale Frage: Wenn doch innerhalb der gesetzlichen Verfahren das breite Methoden-/
Formenspektrum der Beteiligung zur Verfiigung steht — warum bedarf es dann der »Alternativen«? Sie steht hier
jedoch nicht zur Debatte und wiirde in weite Felder der Beteiligungsdiskussion fithren. Daher bleibt sie an dieser
Stelle in eine Fufdnote verbannt.

11
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Senatorin
fur
Finanzen

Klinikum | Gesund-

Bremen

Birgerinnen & Bilrger,
die nicht mitwirken,
aber. sein
SIS Burgerinnen &
Biirger, die sich

8. Carsten allgemein fiir das

Lorenzen u.a. Projekt

interessieren

Anwohnerinnen &
Anwohner
Biirgerinnen &

Birger, die auf

Projekt-
entwickler

v Wohnungs- dem Areal eigene
~ untemehmen Projekte
IPWE"“E"S realisieren wollen

westoren el
und
Interessenten
e
BIOTOPIA Stadt Mannheim Stadt Mannheim Gemeinderat
Arbeitsférderungs- Kulturamt interdisziplinare N—
betriebe gGmbH -”'°'°'“9,'”Ei?e
N Konversion' in
- - - \\ Planungsverwaltung
MWS Projektentwicklungs- E W
gesellschaft mbH 9 s
GBG Mannheimer \\ & / 3
Wohnungsbaugesellschaft mbH A\ Theodor-Fliedner-Stiftung,
T &\ N (Wohnen im Alter / Wohnen
P FY * mit Behinderung)
Tom Bock Group \ 7 o r————e
\ T < MaJunA e.V. - Leben und
. . aJunA e.V. - Leben un
VRmagic Holding AG ot Wohnen im Alter
: LA -
Wohnprojekte: ¢ 7 Aktionsbiindnis Turley
—— \
Q ———eety
ihei N
13ha Frelheite.V. 7 Johannes-Diakonie Mosbach
SWK - Solidarischer D —

Wohn- und Kulturraum Internationaler Bund

(6) Bei der Aufstellung der Bauleitpléne sind insbesondere zu berlicksichtigen:

1. die allgemeinen Anforderungen an gesunde Wohn- und
Arbeitsverhéltnisse und die Sicherheit der Wohn- und
Arbeitsbevolkerung,

2. die Wohnbed{irfnisse der Bevolkerung, insbesondere auch von

Familien mit mehreren Kindern, die Schaffung und Erhaltung sozial
stabiler Bewohnerstrukturen, die Eigentumsbildung weiter Kreise der
Bevoélkerung und die Anforderungen kostensparenden Bauens sowie
die Bevolkerungsentwicklung,

3. die sozialen und kulturellen Bediirfnisse der Bevdlkerung,
insbesondere die Bedurfnisse der Familien, der jungen, alten und
behinderten Menschen, unterschiedliche Auswirkungen auf Frauen und
Manner sowie die Belange des Bildungswesens und von Sport, Freizeit
und Erholung,

4. die Erhaltung, Erneuerung, Fortentwicklung, Anpassung und der
Umbau vorhandener Ortsteile sowie die Erhaltung und Entwicklung
zentraler Versorgungsbereiche,

5. die Belange der Baukultur, des Denkmalschutzes und der
Denkmalpflege, die erhaltenswerten Ortsteile, Straen und Platze von
geschichtlicher, kiinstlerischer oder stadtebaulicher Bedeutung und die
Gestaltung des Orts- und Landschaftsbildes,

6. die von den Kirchen und Religionsgesellschaften des &ffentlichen
Rechts festgestellten Erfordernisse fiir Gottesdienst und Seelsorge,
7. die Belange des Umweltschutzes, einschlieBlich des Naturschutzes

und der Landschaftspflege, insbesondere

8. die Belange

a) der Wirtschaft, auch ihrer mittelstéandischen Struktur im
Interesse einer verbrauchernahen Versorgung der
Bevolkerung,

b) der Land- und Forstwirtschaft,
c) der Erhaltung, Sicherung und Schaffung von Arbeitsplatzen,

d) des Post- und Telekommunikationswesens, insbesondere des
Mobilfunkausbaus,

e) der Versorgung, insbesondere mit Energie und Wasser,
einschlieBlich der Versorgungssicherheit,
f) der Sicherung von Rohstoffvorkommen,
9. die Belange des Personen- und Giterverkehrs und der Mobilitat der

Bevolkerung, auch im Hinblick auf die Entwicklungen beim Betrieb von
Kraftfahrzeugen, etwa der Elektromobilitat, einschlieBlich des
offentlichen Personennahverkehrs und des nicht motorisierten
Verkehrs, unter besonderer Beriicksichtigung einer auf Vermeidung
und Verringerung von Verkehr ausgerichteten stadtebaulichen
Entwicklung,

10. die Belange der Verteidigung und des Zivilschutzes sowie der zivilen
Anschlussnutzung von Militarliegenschaften,

11. die Ergebnisse eines von der Gemeinde beschlossenen
stadtebaulichen Entwicklungskonzeptes oder einer von ihr
beschlossenen sonstigen stadtebaulichen Planung,

12. die Belange des Kiisten- oder Hochwasserschutzes und der
Hochwasservorsorge, insbesondere die Vermeidung und Verringerung
von Hochwasserschaden,

13. die Belange von Flichtlingen oder Asylbegehrenden und ihrer
Unterbringung,

14. die ausreichende Versorgung mit Griin- und Freiflachen.

(7) Bei der Aufstellung der Bauleitpléne sind die 6ffentlichen und privaten
Belange gegeneinander und untereinander gerecht abzuwagen.

Mannheim Freier Trager der Jugend-,
Umbau e.V. Presse Sozial- und Bildungsarbeit e.V.
ey
¢ N e . N N
Administrative Akteure Initiativen und Arbeitskreise
Amt 02 Wirtschaftsférderung AK Nordstadt | AK Stidstadt | AK Weststadt |
Amt 13 Presse | Amt 23 Lie- AK Stadt zum Rhein | Kulturverein Nordstadt e.V. |
genschaften | Amt 33 Biirger- Avrbeitskreise der IHK Bonn | diverse Initiativen |
dienste | Amt 40 Schulamt | 4 diverse unabhangige Berater/Experten )
Amt 41 Kultur | Amt 50 So- oy
ziales und Wohnen | Amt 51 P
Kinder, Jugend, Familie | Amt Institutionen, Elnternehmen,
56 Umwelt u.a. | Amt 61 Stadt- Verbande
planung | Amt 63 Bauordnung | IHK | Einzelhandelsverband | City Marketing e.V. |
Amt 66 Tiefbau | Amt 68 Stadt- DEHOGA | Galeria Kaufhof | Karstadt | Sinn-Leffers |
griin | Gebaudemanagement | Wehemeyer | BLB | BIMA | DB Station & Services |
Stadtwerke | Tourismus | Poli- DB Services Immobilien | Sparkasse | Volksbank |
zei | Behindertenbeauftragte Ring Deutscher Makler | Mietervereine | Haus +
Gleichstellungsstelle | Grund | ProBonnum | Zurich Immobilienmanage-
Integrationsbeauftragte ment | Deutsche Post Wohnen | Deutsche Postbank
~ | ADAC | ADFC/VCD | Verkehrsverbund |
a. ) 31 Behindertenverband | City Parkraum | Museen (6) |
Politik, Gremien Neuer Kunstverein | Universitét | Caritas | Lokale
Oberbiirgermeister | Fraktions- Agenda | WDR | General-Anzeiger | Katholische
sprecher | Planungspolitische Kirche Didzese | Evangelische Kirche/Kirchen-
Sprecher | Bezirksbirgermeister verband | BDA Bezirksgruppe | Architekturforum |
| Planungsausschuss | Bezirks- Regionale 2010 | Montag Stiftung | Landschafts-
vertretungen | Rat... verband Rheinland | Deutscher Stadtetag
. 7\

Abb. links: Vielfalt der Akteure (in Prozessen stadte-
baulicher Entwicklung; (aus Fugmann u.a. 2018 a/b)
und Abb. rechts: Vielfalt der Belange (Auszug aus § 1
(6) BauGB)

vor. Nehmen wir als Beispiel den Bebauungsplan fiir eine Innentwick-
lung: Da sind viele Akteure betroffen, die iiber Grundstiicke verfiigen,
andere, die Investitionen titigen kénnen und wieder andere, die vor Ort
leben, Geschifte betreiben etc. Sie alle sind potentiell Betroffene, haben
Interessen und verfiigen — zum Teil — tiber Rechte, Mittel und Méglich-
keiten, die fiir die Umsetzung etwaiger Planungsziele benotigt werden.

Eine solche Konstellation kann man »multilateral« nennen: Sie ist ge-
kennzeichnet von einer erheblichen Akteursvielfalt (die in unterschiedli-
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chem Mafle tiber umsetzungsrelevante Ressourcen verfiigen) und einer
groflen Pluralitit von Interessen und Gesichtspunkten. 8

Offentlichkeitsbeteiligung ist ein Beitrag zu dieser Vielfalt und miindet
mit all den anderen Gesichtspunkten in Abwagungsprozesse. Erst deren
Ergebnisse gehen dann mit dem Planungsentwurf in den parlamentari-
schen Entscheidungsgang ein.9 Konsultative Beteiligung dieser Art ist
also indirekt und durchlduft mehrere Filterprozesse bis sie Wirkung auf
Entscheidungen haben kann. Diese Sachlage hat sehr weitreichende und
oft tibersehene Konsequenzen fiir das ganze Spektrum von Beteili-
gungsformen, die jeweils in dieses »Verfahrensbett« einflieflen
miissen.°

Begrenzte Spielrdume der verbindlichen Bauleitplanung

Zuletzt ist auf eine weitere Besonderheit des Untersuchungsgegenstan-
des hinzuweisen, die in der Praxis aus biirgerschaftlicher Sicht vielfach
fiir Verwirrung, wenn nicht Verdrgerung fithrt und wohl auch eine Ur-
sache fiir die Geringschitzung der frithzeitigen Offentlichkeitsbeteili-
gung in der Wissenschaftswelt darstellt: Auf der Ebene der verbindli-
chen Bauleitplanung ist inhaltliche Offenheit, die vielfach (und zu recht)
als eine Voraussetzung fiir sinnvolle Beteiligung angesehen wird, nur
mehr bedingt gegeben: Grundsatzfragen — etwa: ob eine Stadt tiber-
haupt wachsen solle — sind hier nicht sinnvoll zu verhandeln. Selbst der
Wunsch, ein Grundstiick von Bebauung frei zu halten, kann schon a
priori an (eigentums-)rechtlichen und wirtschaftlichen Gegebenheiten
scheitern. Auch frithere Festlegungen auf anderen Ebenen (etwa der
Flichennutzungsplanung oder suprakommunale Plinen und Program-
men) sowie Zustindigkeiten anderer Behérden und Akteure (typisch
etwa: Planungen der Deutschen Bahn) kénnen zu erheblichen Veren-
gungen der Planungs- und Erérterungsspielrdume fithren (dazu auch
die Abbildung auf der folgenden Seite).

Solche Eingrenzungen sind also nicht dem Unwillen der Planungsver-
antwortlichen geschuldet,™ sondern der Einbindung der verbindlichen
Bauleitplanung in ein Geflecht von Rahmenbedingungen, Vorentschei-
dungen, Rechten und Vorschriften. Hinzu kommt die Tatsache, dass in
den meisten Gemeinden Bauleitplanung vor allem auf Veranlassung
Privater erfolgt und auch nur im Verbund mit Grundstiickseigentiimern
und potentiellen Vorhabentrigern sichergestellt werden kann, dass

8 vgl. zu einer Beschreibung von 50 solcher Beispiele: Fugmann u.a. 2018a sowie die Abbildungen auf S.12

9 Daher hief} es schon vor einigen Jahren in einer Publikation des Deutschen Stidte- und Gemeindebundes
(DStGB 2013, S. 12): »Offentlichkeitsbeteiligung nach dem BauGB kann sich daher immer nur auf den Entschei-
dungsprozess, nicht aber auf die Entscheidung selbst beziehen«.

1o Sehr oft wird in Beteiligungsprozessen zu Planungs- und Bauvorhaben die Vielfalt der zu berticksichtigenden
Aspekte ebenso wenig wie die begrenzte Reichweite kommunaler Beschliisse und/oder der Verlauf der Abwigung
greifbar vermittelt. Verschirfend hinzu kommt, dass tiber alle Details dieses Prozess keine vollstindige Transpa-
renz hergestellt werden kann (dazu ausfiihrlicher Selle 2022b).

1 Obwohl auch das in nicht geringem Umfang wirksam sein kann. So werden in der Praxis nicht selten Planun-
gen als »alternativlos« dargestellt und »Sachzwinge« als Begriindung angefithrt — auch wenn beides nicht der Fall
ist. Von diesem Unwillen zur frithzeitigen und offenen Diskussion auf den entsprechenden Planungsebenen ist

hier nicht die Rede.
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kommunale Planungsvorstellungen nicht ins Leere laufen. Re-Aktion
ist, so wurde es schon vor einiger Zeit beobachtet, das vorherrschende
Muster2 — sofern es nicht um Mafinahmen geht, bei denen die Kom-
munen selbst als Grundstiickseigner und/oder Entwicklungstriger fun-
giert...

Das alles bedeutet aber keinesfalls, dass die Beteiligung an der Diskus-
sion {iber Bebauungspline irrelevant wire. Vielmehr sind die verblei-
benden Gestaltungsspielriume durchaus bedeutsam, denn sie prigen
»in vielfiltiger Weise das unmittelbare personliche Umfeld und damit
die Lebensbedingungen der Biirgerinnen und Biirger« (Schrédter und
Wahlhiduser 2019; Rd. Nr. 1).

Zugleich riickt damit auch das planerische Vorfeld (etwa Rahmenpla-
nungen 0.4.), in dem moglicherweise ein Teil der thematischen Engfiih-
rung von Bebauungsplanverfahren kompensiert werden konnte, in das
Blickfeld einer dialogorientierten Planung.

2 Vgl. dazu Marion Klemme & Klaus Selle 2009 und 2010
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Abb.: Einbindung der

Bebauungsplanung (und
der 6ffentlichen Diskus-
sion dartiber) in ein Ge-
flecht von Rechten, Vor-

festlegungen und gesetz-

lichen Vorgaben.

2. Wozu? Funktionen der Offentlichkeitsbeteiligung in der
Bauleitplanung

Die Méglichkeit, dass Biirgerinnen und Biirger zu ausgelegten Planent-
wiirfen Bedenken duflern und Anregungen geben kénnen, wurde schon
1960 mit § 2a des damaligen Bundesbaugesetzes geschaffen. Aber dabei
blieb es nicht. Es zeigte sich, »dass die Offentlichkeit regelmifig erst in
einer Planungsphase beteiligt wurde, in der schon verfestigte, fiir die
Offentlichkeit oft unverstindliche Planentwiirfe vorlagen und die Bereit-
schaft der Gemeinde, den Planentwurf grundlegend zu dndern, insge-
samt gering war.« (Schrodter/Wahlhduser 2019; Rd. Nr. 1). Unter ande-
rem aus diesem Grund wurde dann 1976 die frithzeitige Beteiligung
eingefiihrt.

Damit ist jedoch noch nicht die Frage beantwortet, welchem Zweck sie
eigentlich dienen soll. Die nahe liegende Antwort, hier gehe es um de-
mokratische Mitwirkungsmoglichkeiten, trife jedoch weniger als die
halbe Wahrheit. Andere Griinde und Ziele spielen ebenfalls eine ge-
wichtige Rolle und es ist fiir die (Beurteilung der) Praxis bedeutsam,
welche das sind. Darauf soll hier kurz eingegangen werden:

Vielfalt der Zwecke

»{ 3 BauGB ist eine zentrale Vorschrift im Planaufstellungsverfahren fiir
alle Arten von Bauleitplinen und bezweckt, neben der allgemeinen In-
formation und Unterrichtung der Offentlichkeit {iber die kommunalen
Planungsziele moglichst frithzeitig die durch die Bauleitplanung beriihr-
ten Belange Privater, aber auch der spezifischen Interessenvertretungen
(Naturschutzverbiande, Gewerkschaften, Vereinigungen etc.) zu erfassen
und zu beriicksichtigen sowie damit verschiedene Planungsalternativen
zu fordern, wodurch eine sachgerechte Entscheidung besser ermoglicht
wird« (Jeromin 2018 Rd. Nr. 1).

Dieses Zitat fasst einen zentralen Teil der Funktionen zusammen, die
der Offentlichkeitsbeteiligung insgesamt zugewiesen werden. Krautz-
berger (2021, Rd. Nr. 2) erginzt mit Blick auf die Entstehungsgeschichte
der heutigen Regelungen: »Die vorgezogene Biirgerbeteiligung wurde
im Gesetzgebungsverfahren der Novelle 19776 als Gegengewicht zu den
erweiterten Planungsbefugnissen und Eingriffsrechten der Gemeinde
gewertet. Es wurde angestrebt, die Biirger vermehrt und verstirkt an den
gemeindlichen Planungsentscheidungen teilhaben zu lassen sowie sie
vor negativen Auswirkungen der Planung méglichst von vornherein
durch geeignete Mafinahmen zu schiitzen, vermeidbare Benachteili-
gungen aber auszuschlieflen.«

Auf zwei dieser Aspekte — Schutz und Erfassen der Belange zum Zwe-
cke der Abwigung — muss hier besonders eingegangen werden:

Schutz im Verfahren

Offentlichkeitsbeteiligung hat im Kontext der Stadtentwicklung ur-
spriinglich vor allem rechtliche Griinde und Funktionen: Beteiligungs-
angebote wurden in die Gesetze aufgenommen, weil private Rechte ge-
schiitzt und relevante Belange ermittelt werden sollten:
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Stadtplanung beriihrt Eigentumsrechte. Um etwa die grundgesetzliche
Garantie des Eigentums (Art. 14 (1) GG) zu gewihrleisten, wurden daher
den Eigentiimerinnen und Eigentiimern schon frith Informations- und
Einspruchsrechte zugebilligt. Da mit kommunalen Bebauungsplanun-
gen — sind sie erst einmal beschlossen — bereits Fakten gesetzt werden
(z.B. Einfluss auf Grundstiickswerte), kommt ein Rechtsschutz, der erst
zu diesem Zeitpunkt Klagemoglichkeiten bietet, zu spit. Aus diesem
Grunde muss der Schutz dieser Rechte in das Verfahren vorverlagert
werden, um noch im Planungsprozess eigene Rechte geltend machen zu
konnen.

Zunichst bezog sich dieser verfahrensbezogene Schutzmechanismen
vorrangig auf die betroffenen Inhaber von Nutzungsrechten. Dann wur-
de, wie erwihnt, mit dem Bundesbaugesetz von 1960 der Kreis der zu
Beteiligenden aber radikal erweitert: Bevor Bebauungsplidne vom Rat be-
schlossen werden kénnen, muss seither die gesamte stidtische Offent-
lichkeit iber die Planungsabsichten informiert werden. Pline sind 6f-
fentlich auszulegen und alle haben die Méglichkeit, Anregungen und
Bedenken zu duflern, die im weiteren Verfahren zu priifen sind.

Diese Regelung hat im Kern bis heute Bestand, wurde jedoch durch
eine vorgeschaltete Verfahrensstufe erginzt, um so mit moglichst friih-
zeitiger Information die angestrebte Schutzfunktion zu stirken. Diese
»frithzeitige Offentlichkeitsbeteiligung« signalisiert also, dass die Kom-
mune Planungsabsichten verfolgt und welchen Zielen sie dienen (sol-
len).

Die Ergebnisse der in diesem Zusammenhang zu fithrenden Erorte-
rungen fliefen dann (in der Regel ohne Riickmeldungen an die Beteilig-
ten) in die weitere Planbearbeitung ein. Zugleich erhalten etwa potenti-
ell Betroffene einen Anstof}, den weiteren Prozess zu verfolgen, um
rechtzeitig ihre Rechte zu wahren.n

Eine nichste Gelegenheit dazu besteht mit der zweiten Beteiligungs-
stufe, also der férmlichen &ffentliche Auslegung und der damit verbun-
denen Méglichkeit, Stellungnahmen abzugeben und an Erérterungen
teilzunehmen (§ 3 (2) BauGB). Nach dieser Phase ist dann allen denjeni-
gen, die Anregungen und Bedenken duferten, zuriickzumelden, wie mit
diesen Hinweisen umgegangen wurde.

Informationen fiir die Abwagung

»Nach § 3 iVm { 4a (1) dienen die Vorschriften iiber die Offentlichkeits-
beteiligung insbes. der vollstindigen Ermittlung und der zutreffenden
Bewertung der von der Planung betroffenen Belange. Die Beteiligung
der Offentlichkeit entfaltet fiir die Bauleitplanung folglich eine Informa-
tionsfunktion.« Mit diesen Satzen umschreibt Schink (2021, Rd. Nr. 3)

13 Allerdings ist die nach der frithzeitigen Offentlichkeitsbeteiligung einsetzende Phase der Abwigung hiufig we-
nig transparent. Erst mit der Vorlage des Planentwurfs und seiner Begriindungen in der zweiten Beteiligungspha-
se konnen ex post einige zentrale Themen der Abwigung erkennbar werden. Anders stellt sich das jedoch dar,
wenn die frithzeitige Beteiligung eine — etwa in lokalen Medien gefiihrte — 6ffentliche Diskussion ausgel6st hat.
Auch das kann Teil der Schutzfunktion sein. Zugleich wird deutlich, dass dieser Schritt im Verfahren fiir alle Be-
teiligten eine Art »Frithwarnfunktion« hat.
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die vom Gesetzgeber in § 4a BauGB zusammengefasste Zwecksetzung
der Offentlichkeitsbeteiligung.

Die Ermittlung privater und 6ffentlicher Interessen bzw. Belange so-
wie deren Abwigung gehort zu den Kernaufgaben 6ffentlicher Planung
und begriindet die Notwendigkeit der Beteiligung Betroffener. Denn die
Belange der Betroffenen sind Teil der betroffenen Belange. Liefle man
sie nachhaltig aufer acht, ligen Abwigungsdefizite vor, die den Rechts-
bestand von Plinen gefihrden kénnen4.

Ebenso eindeutig wie das Gesetz ist hier auch die Kommentarlage.
Krautzberger bestitigt (2021, Rd. Nr. 11): »Der Zweck der Offentlich-
keitsbeteiligung besteht darin, der Gemeinde zur Vorbereitung der bau-
leitplanerischen Entscheidungen soweit wie moglich Material, das pla-
nungsrechtlich und kommunalpolitisch von Bedeutung ist oder sein
kann, zu verschaffen und zwar als Abwiagungsmaterial ebenso wie als
kommunalpolitisches Entscheidungsmaterial«.

Battis (2022, Rd. Nr. 3) spricht erginzend »die Wiinsche und Befiirch-
tungen der planungsbetroffenen und/oder planungsinteressierten Of-
fentlichkeit« an, tiber die sich die Gemeinde auf diesem Wege informie-
ren kénne. Und fiigt hinzu: »...insbesondere der nicht oder wenig betei-
ligten Gruppen und der von ihnen vertretenen Belange, zZB Umwelt-
schutz«.

Es liegt also auch an den Biirgerinnen und Biirgern, ob und wie ihre
Belange sichtbar werden. Dazu wiederum Krautzberger (a.a.0.): »Im
Hinblick auf die Abwigungsgrundsitze, nach denen die Gemeinde nur
berticksichtigen kann und muss, was ihr bekannt ist oder — weil es sich
ihr aufdringen musste — bekannt sein miisste, wird eine so umfassende
Offentlichkeitsbeteiligung mit Recht auch zu einer Last (Obliegenheit)
im eigenen Interesse, die Gemeinde tiber die eigenen Belange und Vor-
stellungen zu unterrichten, d.h. die [...] Biirgerinnen und Biirger) miis-
sen durch entsprechende Mitwirkung und Unterrichtung der Gemeinde
auch das Thrige dazu beitragen, dass die Planung ihre beriihrten Belange
berticksichtigt bzw. das, was sie planerisch-kommunalpolitisch fiir rich-
tig halten, in den Entscheidungsprozess, wenn dieser auch allein der
Gemeinde obliegt, einbezieht«.'s

Daraus — und mit Blick auf die von Battis erwdhnten »wenig beteilig-
ten Gruppen« — ergeben sich fiir die Gemeinden durchaus auch Hin-
weise auf die Verfahrensgestaltung. Dazu unten mehr...

Rechtsstaatsgebot und weitere Uberlegungen

Schink (2021, Rd.Nr. 4) verweist zudem auf das Grundgesetz (Art. 20
und 28) und unterstreicht, dass Offentlichkeitsbeteiligung in dreifacher
Hinsicht Ausdruck des Rechtsstaatsgebotes sei:

14 Diese Wirkung ginge noch nicht von einer fehlerhaften Offentlichkeitsbeteiligung der ersten Stufe aus. Sie wi-
ren nach § 214 (1) »fiir die Rechtswirksamkeit der Bauleitpline nicht erheblich [...]. Die Vorschriften tiber die >Pla-
nerhaltung« riumen erst der formlichen Auslegung [...] entsprechende Fehlerrelevanz bei«.

15 Der kleine Einschub »wenn dieser auch allein der Gemeinde obliegt« unterstreicht en passant, dass die Offent-
lichkeitsbeteiligung keine Mitbestimmung meint.
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« »Erstens dienen die Einwendungsrechte und Informationsanspriiche
der Transparenz und damit der rechtsstaatlichen Kontrolle der Verwal-
tung.

« Zweitens ist die Partizipation vor allem der von der Planung betroffe-
nen Biirger in der Offentlichkeitsbeteiligung Ausdruck des rechtsstaatli-
chen Grundrechtsschutzes durch Verfahren |...]

- Drittens verbessert gerade die moglichst frithzeitige Offentlichkeitsbe-
teiligung den Rechtsschutz: Sie fithrt dazu, dass die Biirger ihre grund-
rechtlich geschiitzten Belange frithzeitig im Hinblick auf die Abwagung
geltend machen kénnen.«

Dass die Offentlichkeitsbeteiligung aber durchaus auch »demokratische
Mitwirkungsrechte« stirkt, bleibt in den Kommentaren selbstverstind-
lich nicht unerwahnt. Schrodter/Wahlhduser (2019 Rd. Nr. 3 ff) etwa
sehen die Offentlichkeit hier zum »Subjekt des Planungsprozesses«
werden — und versiumen nicht auf die Vorteile, die das fiir die Planen-
den haben kann, hinzuweisen: »Hierdurch wird im Regelfall die >Akzep-
tanz« der Planung gesteigert und eine stirkere Identifikation der Biirger
mit der baulichen Entwicklung ihrer Gemeinde erreicht«. Die mit der
Beteiligung verbundene »6ffentliche Kontrolle der Planung« erhéhe im
Regelfall auch deren Qualitit. Und da die Verwaltung gezwungen werde,
ihre Planungsabsichten »im Dialog der Offentlichkeit gegeniiber« zu
rechtfertigen und sich mit den Vorstellungen der Offentlichkeit plane-
risch auseinanderzusetzen werde jede Form einer »Gefilligkeitspla-
nung« erschwert.

Die Autoren fiigen hinzu: »Schlieflich sollte nicht {ibersehen werden,
dass eine iiberzeugend durchgefiihrte Offentlichkeitsbeteiligung die
Neigung der Planbetroffenen beschrinken diirfte, den Plan gerichtlich
zu bekimpfen«.

Allerdings sehen sie nicht nur Vorteile, sondern listen eine Reihe von
Problemen auf, die aus der allgemeinen Beteiligungsdiskussion bekannt
sein diirften: Insbesondere besorgt sie, dass die Stimmen der »leisen
Biirger« kein Gehor erhalten und auf der anderen Seite Initiativen mit
partikularen Interessen einen so groflen Druck ausiiben kénnen, dass
keine angemessene Abwigung mehr stattfindet.

Thre abschlieRende Folgerung: »Die frithzeitige Offentlichkeitsbeteili-
gung sollte in jedem Fall verfahrensrechtlich so ausgestaltet sein, dass
die skizzierten Risiken nach Méglichkeit ausgeschlossen werden.«¢

Womit erneut auf die Verfahrensgestaltung hingewiesen wird, fiir die
im Gesetzestext einige Anforderungen formuliert werden:

16 Womit erneut Anspruch und Moéglichkeiten einer auch partizipationsmethodisch sinnvollen Verfahrensgestal-
tung unterstrichen wird. In diesem Zusammenhang wird z.B. auf die Méglichkeit verwiesen, Mediatoren einzu-
schalten.
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3. Wie? Anforderungen an die Offentlichkeitsbeteiligung in Ver-
fahren der Bauleitplanung

Bevor auf einzelne Regelungen des Gesetzes niher eingegangen werden
kann, muss zunichst darauf hingewiesen werden, dass es neben dem
»Regelverfahren« der Bauleitplanung noch die so genannten »verein-
fachten« und »beschleunigten« Bebauungsplanverfahren gibt.

Das vereinfachte Verfahren wird in § 13 BauGB geregelt. Es kann zur
Anwendung kommen, wenn sich — vereinfacht formuliert — mit dem
Plan nichts Wesentliches dndert. In so einem Fall kann »von der frith-
zeitige Unterrichtung und Erorterung nach Paragraph drei Abs. 1 und
Paragraph vier Abs. 1 abgesehen werden«, wie es im Gesetz ({ 13 (2) Nr.
1 BauGB) heifdt.

Im beschleunigten Verfahren (§ 13a BauGB) kénnen Bebauungspline
aufgestellt werden, die zur Wiedernutzung von Flichen, zur Nachver-
dichtung oder anderen Mafnahmen der Innenentwicklung dienen sol-
len. In einem solchen Verfahren kann ebenfalls (u.a.) die frithzeitige Of-
fentlichkeitsbeteiligung entfallen.

Das gilt nicht automatisch fiir so genannte »vorhabenbezogene« Be-
bauungsplidne (§ 12 BauGB). Sie basieren auf Vorarbeiten von Entwick-
lungstragern, die iiber Grundstiicke verfiigen und dort ein Projekt ent-
wickeln wollen (sog. Vorhaben- und Erschlieffungsplan — VEP). Fiir die
auf dieser Grundlage entstehenden »Vorhabenbezogenen Bebauungs-
plane« ist jeweils festzulegen, ob sie im Regelverfahren, vereinfacht oder
beschleunigt durchgefithrt werden.

Festzuhalten bleibt in allen Fillen: Die Moglichkeit, auf die Durchfiih-
rung der »frithzeitigen Offentlichkeitsbeteiligung« zu verzichten, ist nur
eine »Kann-Bestimmung«. Es gibt durchaus Hinweise, dass Kommunen
nicht immer davon Gebrauch machen — zumal dann, wenn es sich um
moglicherweise konfliktbehaftete Planungsabsichten handelt, was ja
etwa bei der Innentwicklung nicht selten der Fall ist.

Auch das ist ein Aspekt, dem in der empirischen Arbeit nachgegangen
werden soll (mehr dazu in unserem Arbeitspapier 3).

Vorerst bleibt aber nur festzustellen: Es kann verschiedene Verfahren
geben — mit und ohne die Notwendigkeit zur frihzeitigen Offentlich-
keitsbeteiligung. Hier und im Folgenden ist vom »Regelverfahren« die
Rede.

Fir die dort vorgeschriebene Beteiligung nach § 3 (1) BauGB hat der
Gesetzgeber eine Reihe von Anforderungen formuliert. Sie werden hier
kurz erliutert — der Reihe im Text folgend: »Die Offentlichkeit ist mog-
lichst frithzeitig iiber die allgemeinen Ziele und Zwecke der Planung,
sich wesentlich unterscheidende Losungen, die fiir die Neugestaltung
oder Entwicklung eines Gebiets in Betracht kommen, und die voraus-
sichtlichen Auswirkungen der Planung o6ffentlich zu unterrichten; ihr ist

17 Zum Vorhabenbezogenen Bebauungsplan kommt erginzend ein Stidtebaulicher Vertrag hinzu. Solche Vertri-
ge gibt es auch in anderen Planungszusammenhingen. Hier wie dort sind sie aber regelmifRig nicht Gegenstand
von Unterrichtung und Erérterung. Darauf hat u.a. Krautzberger (2013) hingewiesen. Vgl. auch Battis 2022,

Rd.Nr. 2c
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Gelegenheit zur AuRerung und Erorterung zu geben. Auch Kinder und
Jugendliche sind Teil der Offentlichkeit im Sinne des Satzes 1«.

Die Offentlichkeit ist ...

Es gibt durchaus rechtliche Verfahren, in denen verschiedene Beteilig-
tenkreise gezielt angesprochen und beteiligt werden. Die Auslegung
bzw. Unterrichtung im Verfahren der Bauleitplanung richtet sich aber
»an jedermann« (wie es nicht ganz gendergerecht in vielen Kommenta-
ren weiterhin heifdt). Heidi Sinning (2018, S. 1650) fithrt dazu aus: »Die
Mitwirkung ist demnach nicht daran gebunden, ob eine personliche
oder rdumliche Betroffenheit nachgewiesen werden kann; vielmehr ist
das Recht, sich an einem Planungsprozess zu beteiligen, ohne derartige
Vorbedingungen gegeben. Zur Offentlichkeit gehéren demzufolge na-
tuirliche oder juristische Personen, die in ihren Belangen betroffen sein
konnen oder ein sonstiges Interesse an der Planung aufweisen. Dies
schlieft auch ihre Zusammenschliisse in Verbidnden, Vereinigungen,
Nichtregierungsorganisationen und sonstigen Organisationen mit ein.«

moglichst frithzeitig...

»Die frithzeitige Offentlichkeitsbeteiligung ist méglichst frithzeitig
durchzufiihren«. Diese bemerkenswerte Formulierung erldutert Krautz-
berger (in Ubereinstimmung mit vielen anderen Kommentatoren) so:
»Einerseits sollen in der 6ffentlichen Plandiskussion — gemessen an
dem Unterrichtungs- und Anhérungszweck — ausreichend konkrete
Planungsinhalte und -ziele bereits vorliegen, wie sich dies aus der Ver-
pflichtung ergibt, die voraussichtlichen Auswirkungen der Planung in
die Unterrichtung und Erorterung einzubeziehen. Andererseits darf die
Planung nicht soweit verfestigt sein, dass im Ergebnis bereits ein ausge-
formtes, auch verfestigtes Konzept vorliegt. Die Planung muss noch
ausreichend variabel sein, soweit nicht — auch das kommt in der Praxis
gelegentlich vor — planerische >Festpunkte< zwingend gegeben sind; ob
das so ist, kann aber in der Beteiligung nach § 3 Abs. 1 uneingeschrankt
hinterfragt werden« (2021, Rd. Nr. 8a)

Battis (2022, Rd. Nr. 8) legt lediglich noch etwas mehr Schirfe in die
Formulierung: Bei ihm heif3t es: »Die Beteiligung darf nicht erst dann
einsetzen, wenn die Planung so verfestigt ist, dass die Offentlichkeitsbe-
teiligung zur Farce wird«.

Interessant an der Terminierungsfrage sind noch zwei weitere Aspek-
te:

- »Meistens findet die frithzeitige Offentlichkeitsbeteiligung erst nach
dem Aufstellungsbeschluss (§ 2 Abs. 1 S. 2) statt. Aber der Gesetzgeber
hat den Beginn der frithzeitigen Offentlichkeitsbeteiligung bewusst
nicht an den Aufstellungsbeschluss gekoppelt« (Battis a.a.0.). Zieht man
diesen Beteiligungsschritt vor den Aufstellungsbeschluss kann die Betei-
ligung auch eine Art Frithwarnfunktion wahrnehmen: So wird sichtbar,
auf welche Resonanz der formliche Beginn des Verfahrens stoflen wiir-
de. Womit insbesondere in konfliktbehafteten Fillen die Chance besteht,
schon sehr frithzeitig Korrekturen vorzunehmen bzw. den Aufstel-
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18 sh. auch Kap. 1

lungsbeschluss bis zur Klirung besonders strittiger Fragen aufzuschie-
ben.

- Die frithzeitige Offentlichkeitsbeteiligung kann ggf. entfallen wenn
Unterrichtung und Erérterung »zuvor auf anderer Grundlage« stattfan-
den (§ 3 (1), S.2 Nr.3 BauGB). Was auf den ersten Blick wie eine Aufwei-
chung der Anforderungen aussehen konnte ist tatsdchlich aber der Ver-
weis auf Prozesse im Vorfeld der verbindlichen Bauleitplanung. Battis
(a.a.0.) spricht in diesem Zusammenhang etwa von der »Phase o«, die
sich in der aktuellen baukulturellen Debatte besonderer Aufmerksam-
keit erfreut.’® Und Krautzberger (2021, Rd.Nr. 25) fithrt aus, warum z.B.
»informelle Pline«, die im Vorfeld von Bauleitplanung erarbeitet (und
erortert) werden, von besonderer Bedeutung sein konnen. Sie seien
»wegen ihrer meist weniger >planungstechnischen< Darstellungsweise
in der Praxis besonders gut geeignet, einer breiten Offentlichkeit die be-
absichtigten Planinhalte zu erklidren und damit Grundlage fiir eine Eror-
terung zu sein. Ubrigens sind sie auch in der Erliuterung des Plankon-
zepts im Verhiltnis der Verwaltung (oder von dieser beauftragter Planer;
vgl. auch § 4b, § 11 Abs. 1 Satz 2 Nr. 2) zur Offentlichkeit besonders ge-
eignete Formen der Verdeutlichung des planerischen Konzepts«. Aller-
dings miisse die Erérterung zu diesen Planungsstufen auf dem von »§ 3
Abs. 1 geforderten Niveau fiir einen strukturierten Dialog von Biirger
und Verwaltung« durchgefiihrt worden sein — und nicht zu weit zuriick
liegen, um noch hinreichend aktuell zu sein.

... uber allgemeinen Ziele und Zwecke

Die Kommentierung dieses und der folgenden zwei Stichwort ist so vage
wie die Formulierung im Gesetz: Besonderen Wert wird auf das »allge-
mein« im Gesetzestext gelegt. Die Argumentation verliuft etwa so: Da
das Plankonzept noch nicht »verfestigt« sein diirfe, sei es folglich noch
zu friith, Ziele und Zwecke prizise benennen zu kénnen.

Wie anspruchsvoll diese Ziel-Frage jedoch bleibt, macht das folgenden
Zitat (Battis 2022, Rd. Nr. 7) deutlich: »Die Verpflichtung, iiber die vor-
aussichtlichen Auswirkungen der erst nach ihren allgemeinen Zielen
und Zwecken festgelegten Planung und wesentlichen Planungsalterna-
tiven zu unterrichten, um der Offentlichkeit anschlieRend Gelegenheit
zur Auerung und Erorterung zu geben, verbietet es, dass die Ziele und
Zwecke der Planung so allgemein und unverbindlich sind, dass die
frithzeitige Offentlichkeitsbeteiligung ungeeignet ist, die planerische
Abwigung der 6ffentlichen und privaten Belange iSv § 1 Abs. 6, 7 vorzu-
bereiten.«

Es ist also im Rahmen der empirischen Erhebungen von Interesse, wie
die sich hier abzeichnende Gratwanderung in der Praxis bewailtigt wird.

... sich wesentlich unterscheidende Lésungen

Soweit unter Berticksichtigung der baulich raumlichen Ausgangssituati-
on, rechtlicher und finanzielle Aspekte wesentlich verschiedene Losun-
gen denkbar sind, sollen diese dargestellt werden. Wichtig ist dabei, dass
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es nicht nur um solche Alternativen geht, die die Gemeindeverwaltung
selbst in Betracht zieht, »sondern auch solche, die objektiv in Betracht
kommen. [...] Dazu gehoéren in erster Linie solche Alternativen, die so
nahe liegen, dass die Abwigung fehlerhaft wire, wenn sie nicht zumin-
dest in einem frithen Stadium der Planung erwogen werden« (Krautz-
berger 2021, RANT 15¢)

Das gilt — folgt man Schrodter (2019 Rd. Nr. 46) sogar fiir die Frage
nach anderen Standorten: »Die Ziele und Zwecke der Planung, die Al-
ternativen und auch die Auswirkungen der Planung sollten umfassend,
nicht nur aus dem Blickwinkel der Gemeinde oder unmittelbar Betrof-
fener, erlautert werden. Soweit Planungsalternativen, etwa die Festset-
zung eines umstrittenen Gewerbegebietes in einem anderen Teil der
Gemeinde, in Betracht kommen, miissen auch diese erliutert werden«.

Mit Blick auf Innenentwicklung kann noch eine weitere Einschrin-
kung in Betracht kommen: »Soweit ein Gemeindegebiet gewachsene,
organisch zusammengehorige Gebiets- und Baustrukturen aufweist, ist
das Planungskonzept hierdurch regelmiflig bereits bestimmt. Daraus
folgt, dass zwar gewisse Varianten der Planung noch méglich sind, nicht
aber grundsitzlich unterschiedliche Losungen.« (Krautzberger a.a.0.)

... Auswirkungen der Planung

Wenn Ziele und Zwecke nur unscharf bestimmbar sind, gilt das auch
fiir mogliche Wirkungen der Planung. In der Kommentierung heift es
daher sinngemif3, konkrete Einzelheiten und vor allem individuelle Be-
troffenheit seien Gegenstand des férmlichen Auslegungsverfahrens und
der in diesem Verfahrensschritt geltend zu machenden Anregungen
(also § 3 (2) BauGB). Mit der »AnstoRfunktion« der frithzeitigen Offent-
lichkeitsbeteiligung wird jedoch die Aufmerksambkeit potentiell Betrof-
fener auf das Thema »Auswirkungen« gerichtet und auch die planver-
fassenden Behorden erhalten frithzeitig Hinweise auf Fragestellungen,
die z.B. noch gutachterlich abgeklirt werden sollten.

... offentlich ...

Bereits die Ankiindigung der Beteiligung muss alle Biirgerinnen und
Biirger erreichen kénnen. »Die Gemeinde hat also dafiir Sorge zu tra-
gen, dass die gebotene Information in einer Weise zur Verfiigung ge-
stellt wird, die generell geeignet ist, die zu Unterrichtenden zu errei-
chen« (Krautzberger 2021, RANr 17).

Wenn zu § 3 (2) BauGB auf die »Ortstiblichkeit« hingewiesen wird, so
nimmt das Bezug auf landes- und ortsrechtliche Vorschriften (vgl. Battis
2022, RdNr 15), die hier jeweils zu berticksichtigen sind. Eine entspre-
chende Formulierung zu § 3 (1) BauGB fehlt. Es ist jedoch davon auszu-
gehen, dass die erwdhnten Vorgaben auch fiir die Bekanntmachung der
frithzeitigen Offentlichkeitsbeteiligung gilt.

Damit ist auch die Verpflichtung zur Nutzung des Internets angespro-
chen: Seit 2017 ist mit mit § 4a (4) BauGB ausdriicklich auch die Verof-
fentlichung im Internet vorgeschrieben: Dort heifdt es: »...sind zusitzlich
in das Internet einzustellen und iiber ein zentrales Internetportal des
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Landes zuginglich zu machen«.9 Daraus folgt: »Wihrend der gesamten
Auslegungszeit [muss] tiber das Internet auf die mafRgeblichen Informa-
tionen zugegriffen und das Online-Beteiligungsverfahren genutzt wer-
den konnen«.2e

Mit dem 21 wurden verschiedene Regelungen getroffen, die insbeson-
dere die Nutzung des Internets fiir Information, Auflerung und Erérte-
rung stirken: »Das bis zum 31. 12. 2022 befristete Plansicherungsgesetz
(sic!) hat das Verfahren der Offentlichkeits- und Behérdenbeteiligung (§§
3—4Db) hinsichtlich der ortsiiblichen und 6ffentlichen Bekanntmachun-
gen der Auslegungsregeln, der Erklirung zur Niederschrift sowie der
Erérterungstermine weitgehend ins Internet verlagert« (Battis 2022,
RdANr 13; vgl. auch Schink 2021 und Krautzberger 2021).22 Dies ist je-
doch vorrangig fiir die Verfahren nach § 3 (2) BauGB von Belang, da hier
die Formvorschriften fiir die Auslegung strenger und fiir die Rechtskraft
der Pline bedeutsamer sind.

... zu unterrichten

An die Qualitit der Unterrichtung werden drei Anforderungen gestellt,
die letztlich vor allem inhaltlicher Natur sind:

« Frithzeitigkeit: Es soll ein noch nicht »verfestigter« Planungsstand ggf.
mit Alternativen etc. dargestellt werden (s.o.)

« Vollstindigkeit: Was dieses Stichwort fiir die frithzeitige Offentlich-
keitsbeteiligung bedeutet wird in den Kommentaren nicht weiter eror-
tert. Aber man wird davon ausgehen koénnen, dass der Offentlichkeit
keine wichtigen Informationen vorenthalten werden und zum Beispiel
alle Gutachten etc. — so sie denn zum Zeitpunkt der frithzeitige Offent-
lichkeitsbeteiligung vorliegen — zuginglich gemacht werden. Fiir die
formliche Beteiligung (§ 3 (2) BauGB) gilt das ohnehin.

Schrodter (2019, Rd. Nr. 47) geht aber iiber ein solches Minimalver-
stindnis hinaus und rit: »Die Gemeinde sollte im Ubrigen alle Belange,
die nach § 1 (7) abzuwigen sind, in einer fiir die Beteiligten verstindli-
chen Art vortragen. Dabei spielen erfahrungsgemafd Fragen der Er-
schliefung, des Umweltschutzes und der Beitragspflicht eine erhebliche
Rolle«

« Verstindlichkeit: Diesen Aspekte heben mehrere Kommentare hervor.
Thr Tenor: Offentlich sei eine Unterrichtung nur dann, wenn sie die Of-
fentlichkeit nicht nur erreiche, sondern fiir sie auch verstindlich und in

19 Ein Hinweis auf § 214 BauGB ist an dieser Stelle notwendig: Dort heifdt es, es sei fiir die Rechtswirksamkeit
eines Bauleitplanes »unbeachtlich, wenn [...] bei Anwendung des § 4a Absatz 4 Satz 1 der Inhalt der Bekanntma-
chung und die auszulegenden Unterlagen zwar in das Internet eingestellt, aber nicht {iber das zentrale Internet-
portal des Landes zuginglich sind«.

20 Wahlhiuser in Bischopingk u.a. (2021) Rd. Nr. 251 unter Verweis auf ein Urteil des OVG Miinster; Ob dies aber
auch heiflt, dass eine Méglichkeit zur Online-Beteiligung bestehen muss, diirfte strittig sein. Es ist daher fiir die
empirische Arbeit von Interesse, wie die Gemeinden es de facto mit entsprechenden Angeboten halten.

21 Das Gesetz entstand unter dem Eindruck der Corona-Pandemie und sollte sicherstellen, dass Planungsverfah-
ren auch angesichts bestehender Restriktionen (kontaktlose Kommunikation etc.) weiterverfolgt werden konnten.

22 [m Rahmen einer derzeit laufenden Evaluation des PlanSiG wird iberpriift, ob sich diese Regelungen bewihrt
haben und ggf. tiber 2022 hinaus verlingert werden sollten (sh. auch Kap. 5).
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ihrer Bedeutung fiir sie zu erkennen sei: »Das bedeutet insbesondere,
dass es nicht ausreicht, nur >darzulegens; die Darlegung hat in einer
Weise zu erfolgen, dass die Biirger sie verstehen und ihr Beriihrtsein
durch die Planung erkennen koénnen. >Unterrichten< bringt dies eindeu-
tig zum Ausdruck« (Krautzberger 2021, RANT 16).

Weiter heifdt es an gleicher Stelle: Daher wire es insgesamt verfehlt,
von einem einseitigen Verhiltnis — hier nachfragende Offentlichkeit,
dort Gemeinde — auszugehen. Es ist auch Aufgabe der planenden Ge-
meinde, auf die Biirgerinnen und Biirger zuzugehen und ihnen die Au-
Rerung zur Bauleitplanung zu erméglichen.2s [...] Gerade die Erfolge bei
den Planungen in stidtebaulichen Mafinahmen (Sanierung, Soziale
Stadt u.a.) zeigen, dass dieses Zugehen der Gemeinden auf die Offent-
lichkeit entscheidende Bedeutung fiir die Sachgerechtigkeit und die Ak-
zeptanz der stidtebaulichen Planungen hat: [...] Bebauungspline sind
fiir die meisten Biirgerinnen und Biirger Planwerke, die sie schon rein
formal nicht verstehen. Hier liegt letztlich doch eine >Bringschuld« der
Gemeinde vor, diese Bedeutung zu vermitteln«.

Gelegenheit zur Auflerung und Erérterung.

»Der zweite Abschnitt der frithzeitigen Offentlichkeitsbeteiligung ist der
Dialog mit dem Biirger, den das Gesetz als >Gelegenheit zur Aulerung
und Erorterung« beschreibt. Dieses Recht der Biirger auf eine Diskussi-
on mit den Fachleuten der Verwaltung hat nach der Funktion der Of-
fentlichkeitsbeteiligung [...] die Aufgabe, umfassendes Abwigungsmate-
rial zu sammeln und die Gemeinde zu motivieren, die Planung noch-
mals unter dem Eindruck des Dialoges zu iiberpriifen« (Schrédter 2019
Rd.Nr. 48).

Schink (2021, rd. Nr. 40) spricht von einem »strukturierten Dialogx,
der hier zu fithren ist. Krautzberger (2021, Rd.Nr. 17) erginzt: Die Ge-
meinde kénne das von der Offentlichkeit Vorgebrachte nicht einfach nur
entgegennehmen. Sie habe es mit den Biirgerinnen und Biirgern viel-
mehr »durchzugehen«. Hierfiir miisse ein sachkundiger Vertreter zur
Verfligung stehen. Zugleich erneuert er den schon fiir die Unterrich-
tung betonten Aspekt der Verstindlichkeit (s.o.)

Man kann den Begrift der »Erérterung« noch weiter mit Bedeutung
aufladen — schliefRlich geht er auf den Wortschatz der klassischen Rhe-
torik zuriick: In den Rhetorikschulen hatten die Schiilerinnen und Schii-
ler Probleme von verschiedenen »topoi«, d.h. von verschiedenen Orten
aus zu betrachten. Diese rhetorische Methode der Betrachtung eines
Problems von verschiedenen Orten beziehungsweise Blickwinkeln aus
steckt hinter dem Begriff »Erorterung«. In der praktischen Umsetzung
kann das z.B. bedeuten, dass die verschiedenen Interessen und Belange
sichtbar gemacht und aus diesen Perspektiven das Fiir und Wider einer
Planungsabsicht erortert, also letztlich argumentativ abgewogen wird.

23 Krautzberger verweist hier auf das Sanierungsrecht (insbesondere § 137 BauGB), wonach Gemeinden die Betrof-
fenen zur Mitwirkung »anregen« und »im Rahmen des Moglichen beraten« sollen. Daher dann auch sein Hin-
weis, auch in der Bauleitplanung »an die Moglichkeit von biirgernahen Planungsbiiros zu denken (vgl. die viel-
fach eingerichteten Sanierungsbiiros bei der stidtebaulichen Erneuerung)«; dazu auch Krautzberger 2013
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Der im Begriff steckende Anspruch kann also nicht etwa durch eine
Public-Relations-Kampagne fiir Planungsabsichten erledigt werden. So
zumindest die Theorie.

Dass von (erneuter) Unterrichtung und Erérterung abgesehen werden
kann, wenn diese »bereits zuvor auf anderer Grundlage erfolgt sind« (§ 3
(1) S. 3 Nr. 2), wurde oben unter »méglichst frithzeitig« schon erwihnt.
In diesem Zusammenhang kam auch die Bedeutung »informeller«
Planwerke zur Sprache, die vielfach eine gute Grundlage fiir den Dialog
zwischen Gemeinde und Offentlichkeit darstellen und an die Kommu-
nikation zu nichsten Planungsschritten (z.B. Bebauungspldnen) an-
kntipfen kann.

Auch Kinder und Jugendliche Teil der Offentlichkeit

Auf diesen Satz 2 des ersten Absatzes von § 3 BauGB wird in den Kom-
mentaren entweder gar nicht oder nur im Sinne einer Klarstellung2+ Be-
zug genommen. Schrodter (2018 rd.Nr. 44) erlautert lediglich: Mit dem
BauGB 2013 wurde § 3 (1) S. 2 eingefiigt, der klarstellt, dass auch >Kinder
und Jugendliche« Teil der Offentlichkeit sind. Diese kénnen somit wirk-
same Stellungnahmen abgeben, ohne dass hierfiir die Zustimmung der
Erziehungsberechtigten notwendig ist«. Und Schink (2021, Rd. Nr. 17)
erginzt: »Damit sollen die Rechte von Kindern und Jugendlichen ge-
stirkt und deren Partizipation geférdert werden.

Das Wichtigste zuletzt: Freiheit der Verfahrensgestaltung

»In welcher Form die Gemeinde die Offentlichkeit [...], unterrichtet, ist
ihr freigestellt, solange die interessierten Personen die notwendigen In-
formationen iiber die Planungsziele erhalten und sich hierzu substanzi-
ell duRern konnen«2s. Formulierungen wie diese finden sich in allen
Kommentaren.

Aus ihnen folgt: Im Rahmen der friihzeitigen Offentlichkeitsbeteili-
gung steht der ganze Methodenkoffer auch anspruchsvoller dialogischer
Verfahrensgestaltung offen. Ob er genutzt wird oder nicht ist dann keine
Frage der gesetzlichen Vorgaben, sondern resultiert allein aus der loka-
len Haltung gegeniiber einer partizipativen Planungskultur. Darauf
wurde bereits in Kapitel 1 (im Zuge der Auseinandersetzung mit den
Vorurteilen gegeniiber »formellen« Beteiligungen) hingewiesen. Hier
sei noch einmal daran erinnert, denn im Rahmen der empirischen Ar-
beit wird ja eben diese Frage — wie werden diese Spielrdume tatsdchlich
genutzt — im Mittelpunkt stehen.

24 Krautzberger (2021) RANr 12: »Dass Kinder und Jugendliche auch Teil der Offentlichkeit i. S. der Bestimmung
sind, hat die Novelle 2013 klargestellt: § 3 Abs. 1 Satz 2.«

25 Wahlhiuser in: Bischopink/Kiilpmann/Wahlhiuser (2021) Rn. 226
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4. Und? Fragen und Folgerunge

Im Mittelpunkt unserer Untersuchung zur Praxis frithzeitiger Offent-
lichkeitsbeteiligung steht empirische Arbeit. Aber es wurde schon friih
klar, dass dazu vorab eine vertiefte Auseinandersetzung mit den rechtli-
chen Vorgaben notwendig ist.. Insbesondere eine Uberpriifung der
scheinbaren Gewissheiten iiber Funktion und Reichweite der gesetzli-
chen Regelungen war notwendig, um die richtigen Fragen an die Praxis
stellen zu kénnen.

Das gab Anstofs zum vorliegenden Bericht.

Dessen Ergebnissen flossen unmittelbar in die Vorbereitung der eige-
nen Erhebungen ein. Zugleich lassen sich aber bereits auch erste Folge-
rungen festhalten — die einen Perspektivwechsel bei der Auseinander-
setzung mit (frithzeitiger) Offentlichkeitsbeteiligung nahelegen.

Fragen an/fiir die empirische Arbeit

Zentrales Ergebnis der Auseinandersetzung mit der Rechtslage und
damit wichtiger Ausgangspunkt fiir die empirische Arbeit ist die Er-
kenntnis, dass die Gemeinden nahezu véllig frei darin sind, wie sie die
frithzeitige Offentlichkeitsbeteiligung gestalten: »Gesetzliche Form- und
Fristvorschriften gibt es fiir die frithzeitige Offentlichkeitsbeteiligung
nicht, so dass die praktische Ausgestaltung der Gemeinde tiberlassen
bleibt« (Jeromin 2018, Rd. Nr.4). Das miindet unmittelbar in die erste
Leitfrage:

1. Wie wird die friihzeitige Offentlichkeitsbeteiligung in der verbindlichen
Bauleitplanung gestaltet?

Von zentraler Bedeutung ist, ob und wie die gesetzlich gegebene Offen-
heit fiir unterschiedliche Verfahrensgestaltungen in der Praxis genutzt
wird. Dabei sollen die drei zentralen Verfahrenselemente differenziert
betrachtet werden:

. Wie wird »unterrichtet« (Ankiindigung, Auslegung etc.)?

« Auf welche Weise wird der Offentlichkeit »Gelegenheit zur Aufle-
rung« (Stellungnahmen, Hinweise etc.) gegeben?

. Wie und mit wem finden »Erorterungen« zu den Planungsabsichten
statt?

Dabei ist immer auch zu fragen, ob und wie die digitale Kommunika-
tionsmoglichkeiten genutzt und insbesondere die gesetzlichen Vorgaben
zur Internetnutzung umgesetzt werden: Wie 16sen die Gemeinden die
Verpflichtung zur Nutzung des Internets fiir 6ffentliche Bekanntma-
chungen, Darlegung von Planungsabsichten etc.? Welche Moglichkeiten
bieten sie der Offentlichkeit an, auf diesem Wege Gelegenheit zur Au-
Rerung zu geben? Welche Erorterungsformate werden erprobt?

Aussagen zu den drei qualitativen Anforderungen — Frithzeitigkeit,
Vollstindigkeit, Verstindlichkeit des Informationsangebotes — sind al-
lerdings im Wege der Auswertung des im Internet verfiigbaren Materi-
als nur bedingt moglichen. Immerhin sind Eindriicke von der »Ver-
stindlichkeit« zu gewinnen und hinsichtlich der »Vollstindigkeit« kann
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§ 23 GO NRW - Unterrichtung der Einwohner

(1) Der Rat unterrichtet die Einwohner tber die allgemein bedeutsamen Angelegenheiten der
Gemeinde. Bei wichtigen Planungen und Vorhaben der Gemeinde, die unmittelbar raum- oder
entwicklungsbedeutsam sind oder das wirtschaftliche, soziale oder kulturelle Wohl

ihrer Einwohner nachhaltig bertihren, sollen die Einwohner moglichst frihzeitig Giber die
Grundlagen sowie Ziele, Zwecke und Auswirkungen unterrichtet werden.

(2) Die Unterrichtung ist in der Regel so vorzunehmen, dass Gelegenheit zur AuBerung und
zur Erérterung besteht. Zu diesem Zweck kann der Rat Versammlungen der Einwohner
anberaumen, die auf Gemeindebezirke (Ortschaften) beschrankt werden kénnen. Die ndheren
Einzelheiten, insbesondere die Beteiligung der Bezirksvertretungen in den kreisfreien
Stéadten, sind in der Hauptsatzung zu regeln. Vorschriften tiber eine férmliche Beteiligung
oder Anhérung bleiben unberthrt.

(3) Ein VerstoB gegen die Abséatze 1 und 2 berthrt die RechtméaBigkeit der Entscheidung nicht.

§ 4 Unterrichtung der Einwohnerinnen und Einwohner

(1) Die Unterrichtung der Einwohner/-innen gemiB § 23 GO NRW erfolgt grundsatzlich durch
a) vom Rat beschlossene Einwohnerversammlungen, die auf die einzelnen Stadtbezirke des Stadtgebietes
begrenzt werden konnen,
b) Herausgabe von Informationsschriften,
¢) Mitteilungen im Amtsblatt der Stadt Essen,
d) Presseverdffentlichungen.

Die Informationsmittel kénnen sowohl einzeln als auch nebeneinander angewendet werden. Im Einzelfall
kann der Rat eine andere Form der Unterrichtung wahlen.

(2) Eine Einwohnerversammlung soll insbesondere stattfinden, wenn es sich um Planungen oder Vorhaben der
Stadt handelt, die die strukturelle Entwicklung der Stadt nachhaltig beeinflussen oder die mit erheblichen
Auswirkungen fiir eine Vielzahl von Einwohnerinnen und Einwohnern verbunden sind.

(3) Der Rat der Stadt legt fest, welcher Ausschuss die Einwohnerversammlung durchfiihrt und in welcher Art
und Weise die Bezirksvertretungen daran zu beteiligen sind. Grundsatzlich soll eine Stellungnahme der
betroffenen Bezirksvertretung eingeholt werden. Einberufung und Leitung der Einwohnerversammlung
obliegen der/dem Vorsitzenden des vom Rat bestimmten Ausschusses.

(4) Unbeschadet sondergesetzlicher Regelungen sind Ort, Zeit und Gegenstand der Versammlungen mindestens
eine Woche vorher in geeigneter Weise 6ffentlich bekannt zu machen. In der Bekanntmachung ist darauf
hinzuweisen, dass Gelegenheit zur AuBerung und Erdrterung besteht.

(5) Die Absitze 1 bis 4 finden insoweit keine Anwendung, als Verfahren der Beteiligung und/oder der
Unterrichtung der Einwohnerinnen und Einwohner iiber Planungen und Vorhaben der Stadt in besonderen
Gesetzen geregelt sind.

§ 18 Offentliche Bekanntmachungen
(1) Offentliche Bekanntmachungen der Stadt Essen erfolgen im ,Amtsblatt der Stadt Essen”. Dieses wird auch im

Internet auf www.essen.de/amtsblatt veroffentlicht.

(2) Zeit und Ort der Ratssitzung sowie die Tagesordnung werden im ,Amtsblatt der Stadt Essen” 6ffentlich
bekannt gemacht. Die Unterrichtung der Offentlichkeit tiber die Verhandlungsgegenstande erfolgt vor der
Ratssitzung durch Information der Essener Presse, und zwar in der Regel durch Aushéndigung der
Sitzungsunterlagen fiir den 6ffentlichen Teil der Beratungen.

(3) Sind 6ffentliche Bekanntmachungen infolge hherer Gewalt oder sonstiger dringender Ereignisse nicht
moglich, tritt an deren Stelle der Aushang im Rathaus und in den Bezirksverwaltungsstellen. Die Dauer des
Aushangs betragt eine Woche und beginnt mit dem Zeitpunkt des Aushanges. Der Zeitpunkt des Aushanges
ist auf der Vorderseite zu vermerken; der Zeitpunkt der Abnahme ist zu bescheinigen.

immerhin erfasst werden, ob
und wie umfassend die Erliute-
rungen des Verfahrens und der
Moglichkeiten, sich zu beteili-
gen, sind. 26

Dariiber hinausgehende Fragen
nach Zielen, Motiven, Rahmen-
bedingungen und Kontexten be-
diirfen zu ihrer Beantwortung
anderer Methoden. Hier kom-
men stichprobenhafte Kurzinter-
views und vertiefende Untersu-
chungen zum Einsatz. Das gilt
insbesondere fiir folgende Leit-
fragen

2. Warum werden bestimmte For-
men der Verfahrensgestaltung ge-
wahlt? Was sind ausschlagge-
bende Aspekte? Ist die Verfah-
rensgestaltung einheitlich in ei-
ner Kommune (»tibliches Vor-
gehen«) oder wird differenziert?
Falls letzteres zutrifft: Nach wel-
chen Gesichtspunkten? Spielt die
besondere Konflikthaftigkeit be-
stimmter Themen und Projekte
(z.B. Innenentwicklung) eine
Rolle?

Sind kommunalpolitische Ein-
fliisse relevant? Welche Bedeu-

tung hat das (Nicht-)Vorliegen von
Leitlinien der Biirgerbeteiligung? Welche Rolle spielen landes- oder
kommunalrechtliche Vorgabenz7?

Wesentlich ist hier auch das Verhiltnis der gesetzlich vorgeschriebe-
nen Beteiligungsschritte zu sonstigen Partizipationsbemiithungen (im
gleichen thematischen Kontext) sowie zu den politisch-parlamentari-
schen Verfahrensgingen.

Und nicht zuletzt sollen auch Aspekte wie Personalausstattung und
-qualifikation mit Blick auf Kommunikationsaufgaben oder die (z.T. in
den Kommentaren empfohlene) Einbindung Externe angesprochen
werden.

26 Zur inhaltlichen Offenheit der Planung (»Frithzeitigkeit«) lisst sich nach unseren Erfahrungen nur aus der
Perspektive teilnehmender Beobachtung Substanzielles in Erfahrung bringen. Im Rahmen dieser Studie kénnen
dazu nur Einzelbeobachtungen beigesteuert werden, eine systematische Erfassung ist hier jedoch nicht méglich.

27 siehe z.B. den hier wiedergegebenen Auszug aus der GO NRW [http://www.lexsoft.de/cgi-bin/lexsoft/justizpor-
tal_nrw.cgi*t=165739847597891660&sessionID=17652958251953667139&source=link&highlighting=oft&templa-
teID=document&chosenIndex=Dummy_nv_68&xid=146702,24] und der Hauptsatzung der Stadt Essen [https://
media.essen.de/media/wwwessende/aemter/15/SRoo1neu.pdf]

27


http://www.lexsoft.de/cgi-bin/lexsoft/justizportal_nrw.cgi?t=165739847597891660&sessionID=17652958251953667139&source=link&highlighting=off&templateID=document&chosenIndex=Dummy_nv_68&xid=146702,24
http://www.lexsoft.de/cgi-bin/lexsoft/justizportal_nrw.cgi?t=165739847597891660&sessionID=17652958251953667139&source=link&highlighting=off&templateID=document&chosenIndex=Dummy_nv_68&xid=146702,24
http://www.lexsoft.de/cgi-bin/lexsoft/justizportal_nrw.cgi?t=165739847597891660&sessionID=17652958251953667139&source=link&highlighting=off&templateID=document&chosenIndex=Dummy_nv_68&xid=146702,24
https://media.essen.de/media/wwwessende/aemter/15/SR001neu.pdf
https://media.essen.de/media/wwwessende/aemter/15/SR001neu.pdf

Alltag der Stadtentwicklung...| Arbeitspapier 2 | § 3 (1) im Spiegel... | Kap. 4 Fragen und Folgerungen

Soweit moglich sollen auch die thematischen und organisatorischen
Kontexte erfasst werden:

3.Welche Kommunikationsangebote zu Plinen und Projekten der Stadtent-
wicklung werden von den Kommunen insgesamtangeboten und im Internet
dargestellt?

Angesichts der inhaltlichen Grenzen der Offentlichkeitsbeteiligung in
Verfahren der verbindlichen Bauleitplanung ist z.B. das planerische und
partizipative Vor- und Umfeld der jeweiligen Vorhaben von Bedeutung.
Hier riicken insbesondere die zunehmend bedeutsamer werdenden
»Digitalen Beteiligungs-Plattformen« (DBP) in den Mittelpunkt des In-
teresses. Dabei ist aber zugleich nach den so z.T. entstehenden Doppel-
strukturen (Information auf den Seiten der Fachbehoérden und in den
DBP) unter inhaltlichen und organisatorischen Gesichtspunkten zu fra-
gen.

Erste Folgerungen: Veranderte Sicht?

Aus der Perspektive planungsbezogener Beteiligungsdiskussionen las-
sen sich erste (vorldufige) Folgerungen ziehen. Wir mochten sechs As-
pekte hervorheben:

1. Die Unterscheidung von »formeller« und »informeller« Beteiligung
ist nicht hilfreich — und sollte gemieden werden: Es ist zweifellos sinn-
voll zu unterscheiden, ob ein Beteiligungsangebot erfolgt, weil es gesetz-
lich vorgeschrieben ist oder weil eine Kommune sich aus freien Stiicken
dafiir entscheidet. Das ist ein Bedeutungsgehalt des Gegensatzpaares
»formell« / »informell« — im Sinne von: »gesetzlich veranlasst«/»freiwil-
lig«.

Gemeinhin wird jedoch noch mehr als die o.g.Unterscheidung mit
dem Gegensatzpaar bezeichnet: In der allgemeinen Beteiligungsdiskus-
sion steht »formell« fiir (durch Gesetz) detailliert vorgegebene, wenig
oder gar nicht dialogische Formen des Beteiligens, wihrend »informell«
umfassende Gestaltungsfreiheit bei der Wahl von Methoden und Forma-
ten signalisieren soll.

Diese Gleichsetzung (gesetzlich geregelt = wenig partizipative Gestal-
tungsfreiheit) trifft jedoch nicht zu: Die hier untersuchten gesetzlich
vorgeschriebenen Verfahren lassen fiir kreative, dialogorientierte Ver-
fahrensgestaltung jeglichen Raum. Das gilt fiir die frithzeitige Offent-
lichkeitsbeteiligung (§ 3 (1) BauGB) vollstindig, fiir den zweiten Verfah-
rensschritt (§ 3 (2) BauGB) mit nur geringen Einschrinkungen. Damit
verliert die Unterscheidung ihre vermeintlich ordnende Kraft.

Dariiber hinaus, das sei nur erginzend hinzugefiigt, besteht bei der
Verwendung von »formell/informell« zusitzliche Verwechslungsgefahr,
denn
« in der juristischen Nomenklatur bezieht sich »férmlich« allein auf § 3
(2) BauGB und meint die dort zu erfiillenden formalen Anforderungen
(etwa Fristen, Vollstindigkeit der Unterlagen etc.)

- nicht gesetzlich definierte Planstufen (etwa Rahmenpline) werden
hiufig auch als »informell« bezeichnet. Sie kénnen aber (mit ihren Be-
28
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teiligungsprozessen) auch Teil der Begriindung zu gesetzlich vorge-
schriebenen Verfahrensschritten sein (womit die Verwirrung noch ge-
steigert wird)

« es gibt Verfahrensvorschriften, die vor Ort ohne Vorgaben von Bund
und Lindern entwickelt wurden und dennoch einen »formellen« also
rechtsférmigen Charakter (z.B. kommunale Beteiligungssatzungen) ha-
ben.

Wir schlagen daher einerseits vor, fiir den engeren Bezeichnungs-
zweck, Begriffspaarungen wie »gesetzlich vorgeschrieben«/freiwillig« zu
verwenden — und andererseits in Konzeption wie Praxis: die tatsichlich
gegebenen Potenziale der Verfahrensgestaltung in den Beteiligungs-
schritten nach BauGB zu nutzen. Dabei ist allerdings kontext- und situa-
tionsspezifisch vorzugehen und den Besonderheiten verbindlicher Bau-
leitplanung Rechnung zu tragen:

2. Frithzeitige Offentlichkeitsbeteiligung trigt zwar die »Beteiligung« im
Namen, aber ihr liegt eine spezifische Kommunikationssituation zu-
grunde, deren Besonderheiten Beachtung bediirfen, wenn man sie etwa
unter partizipativen Gesichtspunkten betrachtet.

Das primaire Ziel dieser Beteiligung (gemifs § 4a (1) BauGB) besteht
darin, sicherzustellen, dass die von der Planung beriihrten Belange voll-
stindig ermittelt und zutreffend bewertet werden konnen. Aus der
Rechtsentwicklung ergibt sich zudem die zentrale Bedeutung des Schut-
zes der Rechte Betroffener. Die Regelung hat also vor allem eine doppel-
te Informations- und Anstof3funktion fuir alle Beteiligten.

Die Offentlichkeitsbeteiligung findet dariiber hinaus in einer multila-
teralen Konstellation statt, die nur bedingt in der Beteiligungssituation
abgebildet werden kann. Die »Deliberation« (hier im weitesten Sinne als
Abwigung verstanden) wird von der Verwaltung geleistet und findet ge-
sondert statt. Insofern sind die Ergebnisse der Erérterung mit der Of-
fentlichkeit auch nicht unmittelbar an die (letztlich entscheidende) Poli-
tik adressiert (wie das im konsultativen Beteiligungsverstindnis als Re-
gelfall gilt), sondern miinden in administrative Abwagungsprozesse
zwischen vielen Interessen und Belangen — und erst von dort in parla-
mentarische Beratungen.28

Dennoch ist anzunehmen, dass auch die verlissliche Gewihrleistung
der Informations-, Anstof3- und Schutzfunktion insbesondere fiir Pla-
nungsbetroffene vertrauensbildend wirkt und zur Akzeptanz adminis-
trativer und demokratischer Entscheidungsginge beitrigt.

3. Aus juristischer Sicht muss Offentlichkeitsbeteiligung bestimmten
inhaltlichen Kriterien gentigen. Dieser substanzielle, auf die Inhalte des
Beteiligungsangebotes bezogene Aspekt, wird in der planungsbezoge-
nen Beteiligungsdiskussion eher selten thematisiert. Dort geht es vor-
rangig um Formen und Formate. Insofern kénnten die drei in den
Kommentaren genannten Anforderungen — Frithzeitigkeit, Vollstindig-

28 Dass sich Teile der Offentlichkeit auch auf anderem Wege Gehér verschaffen (kdnnen), steht hier nicht in
Rede, ist aber selbstverstindlich der Fall. Ebenso offensichtlich ist aber auch, dass das auch als Misstrauensvotum
gegeniiber den administrativen und parlamentarischen Verfahrensgingen zu werten ist.
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keit und Verstindlichkeit — interessante Anregungen darstellen. Aller-
dings ist fiir deren Verstindnis die Beriicksichtigung des besonderen
Planungs-Kontextes, in dem die (frithzeitige) Offentlichkeitsbeteiligung
durchzufiihren ist, wesentlich.29 Das gilt insbesondere fiir den Aspekt
der »Frithzeitigkeit«, sofern er mit inhaltlicher Offenheit der Planungs-
absichten gleichgesetzt wird:

4. Verbindliche Bauleitplanung ist der letzte und zugleich in seinen Fol-
gen konkreteste, vor allem Interessen und Rechte Dritter betreffendes
Schritt im System raumlicher Planung. Insofern sind hier erhebliche
Vorfestlegungen ebenso wie rechtliche, 6konomische und riumliche
Rahmenbedingungen wirksam. Das schriankt die inhaltliche Offenheit
selbst dort ein, wo nicht bereits konkrete Entwicklungsinteressen Dritter
den Anstof} zur Bebauungsplanung geben. Insofern kann es hier in der
Regel nur um Details (etwa ErschliefSung, Mafl der Nutzung, Bebau-
ungsformen etc.) gehen, die aber fiir die unmittelbar Betroffenen und
Interessierten von umso gréferer Bedeutung sind, da hier entsprechen-
de (6konomische, rechtliche, bauliche) Fakten geschaffen werden.

Selbstverstindlich ist es vor diesem Hintergrund wesentlich, dass die
tatsdchlichen inhaltlichen Gestaltungsspielraume auch entsprechend
verdeutlicht werden. Zugleich wird damit auch die Bedeutung »infor-
meller« Planungsstufen im Vorfeld verbindlicher Bauleitplanung — und
der mit ihnen verbundenen 6ffentlichen Erérterungen — unterstrichen.
Denn nur hier wiren weiterreichende Fragen (z.B. nach der Art der Fli-
chennutzung) sinnvoll zu diskutieren.

5. Ein wesentlicher Grund fiir die Erniichterung, die in den 198oer Jah-
ren mit Blick auf die Beteiligung in der Bauleitplanung eintrat, war die
Uberfrachtung des damaligen § 2a BBauG (auf den die {§ 3 und 4 des
heutigen BauGB zuriickgehen) mit Hoffnungen aller Art — etwa auf
mehr »kollektive Mitgestaltung und Demokratisierung«, mehr »Frei-
heits- und Gestaltungsriumen gegeniiber der Bevormundung von als
tibermichtig empfundenen staatlichen wie privaten Interessen« etc.
(Evers 1982, S. 1521) Unabhingig davon, wie man zu diesen Zielen im
einzelnen stehen mag, diirfte heute unstrittig sein, dass ein Verfahrens-
baustein in einem Fachgesetz solchen Erwartungen nicht gerecht wer-
den kann und soll. Vielmehr ist auch hier der Kontext, in diesem Fall:
die Gesamtheit der lokal gegebenen Moglichkeiten zur Kommunikation
iiber Stadtentwicklung in den Blick zu nehmen.

Allerdings kann, so ist anzunehmen, die Handhabung dieser einen
Méglichkeit auch Indiz fiir die jeweilige Haltung der Kommune gegen-
iiber ihren Offentlichkeiten sein. Das gilt insbesondere deswegen, weil
die Gemeinden hier grofle Gestaltungsfreiheiten haben.

6. Schon die erste Publikation zur Praxis der frithzeitigen Offentlich-
keitsbeteiligung in der Bauleitplanung stiftete mit ihrem Titel »Dienst

29 Eine solche »Kontextualisierung« sollte allerdings fiir Beteiligungsangebote in der Praxis und ihre wissenschaft-
liche Analyse/Bewertung ohnehin selbstverstindlich sein.

30 Vorgeschaltete Planungsebenen sind in der Regel lediglich »behordenverbindlich«, entfalten aber keine unmit-
telbare Rechtswirksamkeit gegeniiber Dritten.
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nach Vorschrift« (Evers 1982a)) Verwirrung. Denn wie kann es Dienst
nach Vorschrift geben, wenn es keine Vorschrift gibt?

Es sei denn man nimmt das Motto »Keine Weisung — keine Veranlas-
sung« als Mafdstab.3* Dann allerdings richtet sich unter Bedingungen
weitgehender Gestaltungsfreiheit der Blick auf die Haltung, mit der Pla-
nungs- und Beteiligungsprozesse gestaltet werden. Es geht also (auch)
um Planungskultur. Deren zentrales Merkmal ist, dass sie nicht durch
»Weisung« bewirkt wird, sondern auf Haltung beruht.

Insofern bildet eine Untersuchung zur Praxis der frithzeitigen Offent-
lichkeitsbeteiligung auch diese Haltungen ab und vermittelt — pars pro
toto — Hinweise auf die hiesige »Beteiligungslandschaft«.

Womit bereits auf unsere Untersuchungen zum Stand der Praxis hin-
gewiesen wird, die in dieser Hinsicht interessante Befunde zutage for-
dern (ausfiithrlich Arbeitspapier Nr. 3).

3t https://de.wikipedia.org/wiki/Dienst_nach_Vorschrift
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