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Einleitung

Der Wandel staatlicher Aufgabenwahrnehmung und seine rechtliche Bewälti-
gung am Beispiel der vorhabenbezogenen Bebauungsplanung – angesichts dieses
etwas sperrigen Titels erscheinen einige einleitende Worte unverzichtbar, um Inte-
resse, Ziel und Gang der vorliegenden Untersuchung zu erläutern.

Ausgangspunkt und erstes Erkenntnisziel der Untersuchung

Die vorhabenbezogene Bebauungsplanung gem. § 12 BauGB1 bildet eine der be-
merkenswertesten Neuerungen der letzten Jahre im Bauplanungsrecht; ihr ist dem-
entsprechend intensive Aufmerksamkeit zuteil geworden. Bei der Beschäftigung
mit diesem Planungsinstrument fällt auf, dass es immer wieder mit schillernden At-
tributen belegt wird, die nicht gerade zum traditionellen Vokabular des Planungs-
rechts und der Bauplanungspraxis gehören: Kooperation bzw. kooperative Verwal-
tung, Instrumentalisierung gesellschaftlicher Selbstregulierung, Privatisierung und
Public-Private-Partnership sind die insoweit am häufigsten genannten Begriffe. Sie
stammen aus einem der gegenwärtig interessantesten Diskussionsfelder im öffent-
lichen Recht, das man als Modernisierungsdebatte bezeichnen kann; präziser aus
dem Bereich dieser umfassenden Diskussion, der sich auf den Wandel, die Moder-
nisierung staatlicher Aufgabenwahrnehmung bezieht. Es handelt sich hierbei um
eine komplexe und vielschichtige Auseinandersetzung, die nur schwer zu über-
schauen ist. Sie bezieht sich auf sozialwissenschaftliche Modellvorstellungen zum
Verhältnis Staat und Bürger ebenso wie auf deren rechtliche Umsetzung und die da-
raus folgenden Probleme. Auch in Publikationen zu diesem, bisweilen von großer
Theoriehöhe geprägtem Bereich rechtswissenschaftlicher Forschung ist großes In-
teresse am Planungsinstrument vbBPlan zu erkennen – es wird außerordentlich oft
als Referenzbeispiel herangezogen, gerade im Zusammenhang mit den bereits ge-
nannten Stichworten Kooperation, Selbstregulierung und Privatisierung.

Angesichts der Tatsache, dass das Planungsinstrument vbBPlan ständig mit ver-
schiedenen Aspekten der Modernisierungsdiskussion in Verbindung gebracht wird,
liegt es nahe, es aus eben dieser Perspektive zu untersuchen. Bislang sind aber
lediglich einzelne Facetten dieser Themenstellung beleuchtet worden; die zahl-

2*

1 Angesichts der Unhandlichkeit dieser Bezeichnung wird im Folgenden der Prozess der
vorhabenbezogenen Bebauungsplanung auch als vbBPlanung und sein Ergebnis, der vor-
habenbezogene Bebauungsplan, als vbBPlan bezeichnet. Vgl. auch Gaentzsch, in: Berliner
Kommentar, § 12 Rn. 1.



reichen Veröffentlichungen und ausführlichen Kommentierungen zu § 12 BauGB
beziehen sich dagegen ganz überwiegend auf die Verortung des Planungsinstru-
ments im System des Bauplanungsrechts und auf praxisnahe Anwendungsfragen.
Die vorliegende Arbeit hat sich vorgenommen, eine umfassende Untersuchung der
vbBPlanung aus dem spezifischen Blickwinkel der Diskussion um den Aufgaben-
wahrnehmungswandel vorzunehmen. Dem Charakter der Modernisierungsdebatte
entsprechend, werden dabei sozialwissenschaftliche wie rechtliche Aspekte und
Perspektiven gleichermaßen berücksichtigt. Untersucht wird zunächst, ob die
vbBPlanung tatsächlich als ein Beispiel „moderner“ Aufgabenwahrnehmung zu
gelten hat. Anzuknüpfen ist dabei zunächst an die bereits genannten Begriffe: Auf
welche Weise verkörpert die vbBPlanung so disparat erscheinende Phänomene wie
Kooperation, Selbstregulierung und Privatisierung? Entsprechende Analysen er-
scheinen besonders deshalb angezeigt, weil diese Zusammenhänge in der Literatur
in aller Regel eher festgestellt als erläutert werden. Auch stärker rechtlich geprägte
Fragestellungen gehören zu den im Hinblick auf die vbBPlanung interessierenden
Diskussionsfeldern der Modernisierungsdebatte: Sie gelten etwa der gesetzlichen
Umsetzung neuer Aufgabenwahrnehmungsmodelle, den dabei zu beachtenden
(verfassungs-)rechtlichen Vorgaben und der Erfassbarkeit neuer staatlicher Hand-
lungsweisen durch die Dogmatik des allgemeinen Verwaltungsrechts. Auch diese
Diskussionsebenen werden in der Untersuchung berücksichtigt und auf die
vbBPlanung bezogen.

Die Untersuchung wirft damit einen recht theoretischen Blick auf dieses Pla-
nungsinstrument, seine Funktionsweise und Normstruktur, auch wenn im Einzel-
nen durchaus auch konkrete, praktisch verwertbare Ergebnisse erarbeitet werden.
Sie versteht sich insofern als Ergänzung zu den zahlreichen stärker an der Rechts-
praxis orientierten Publikationen zu § 12 BauGB. Durch die Verortung der vbBPla-
nung im Kontext der Modernisierungsdebatte und die Herausarbeitung ihrer spezi-
fischen Antworten auf die sich aus diesem Blickwinkel stellenden Fragen soll ein
Beitrag zum tieferen Verständnis dieses innovativen Planungsinstruments geleistet
werden.

Zweites Erkenntnisziel der Untersuchung

Der gewählte Blickwinkel der Untersuchung bringt eine Schwierigkeit mit sich:
Begibt man sich auf das Terrain der Auseinandersetzung um die Modernisierung
staatlicher Aufgabenwahrnehmung, so stößt man auf verwirrende Unübersichtlich-
keit und begriffliche Unklarheiten, insgesamt oft auf eine bemerkenswerte „Weich-
heit“ und Ungreifbarkeit der Diskussion. Dies dürfte nicht zuletzt durch die starke
sozialwissenschaftliche Prägung der Modernisierungsdiskussion bedingt sein, die
für den Juristen diverse Schwierigkeiten begründet, vor allem den Umgang mit für
ihn ungewohnter sozialwissenschaftlicher Terminologie und der Notwendigkeit,
diese in Beziehung zu rechtlichen Denkkategorien zu setzen. Obendrein ist es wohl
dem in weiten Teilen noch recht frühen Stadium der Diskussion geschuldet, dass
teilweise auch bei gängigen Schlüsselbegriffen der Modernisierungsdiskussion

20 Einleitung



kein allgemein anerkanntes Verständnis von deren exakter Bedeutung und Implika-
tionen besteht. Diese Ausgangslage macht eine Untersuchung der vbBPlanung aus
der Perspektive der Modernisierungsdiskussion zu einem aufwendigen Unterfan-
gen. Denn hinsichtlich der meisten Ansatzpunkte für eine dahingehende Analyse
dieses Planungsinstruments ist angesichts der genannten Unklarheiten eine eigene
Positionsbestimmung nötig, in der der entsprechende Ausgangspunkt, sein spezi-
fischer Denkansatz und Blickwinkel definiert und die insoweit relevanten recht-
lichen Aspekte herausgearbeitet werden. Nur nach einer hinreichend präzisen Be-
stimmung des jeweiligen Blickwinkels kann die vbBPlanung sinnvoll und gewinn-
bringend untersucht werden.

Die vorliegende Untersuchung macht aus der Not des Vorklärungsbedarfs eine
Tugend: Sie nimmt die Herausforderung eigener Positionsbestimmungen an und
versteht sich explizit nicht nur als ein Beitrag zur Aufarbeitung der vbBPlanung
aus der Perspektive der Modernisierungsdebatte, sondern auch zur Modernisie-
rungsdebatte selbst. Denn im Rahmen jedes eingenommenen Untersuchungsblick-
winkels liefert sie – gleichsam en passant – auch einen Beitrag zur abstrakten Dis-
kussion des Aufgabenwahrnehmungswandels. Auch auf dieses Ziel richtet sich das
Erkenntnisinteresse der Untersuchung. Je nach Untersuchungsansatzpunkt bezie-
hen sich die Bemühungen dabei auf die Präzisierung von Grundideen der Diskus-
sion, die Bildung von Typologien, die Erarbeitung von Definitionen, auf die Be-
nennung rechtlicher Rahmenbedingungen und auf rechtsdogmatische Fortentwick-
lungen. Die so gewonnen Erkenntnisse sind allgemein und unabhängig von der Un-
tersuchung der vbBPlanung verwertbar. Die jeweilige Anwendung der abstrakten
Erkenntnisse auf die vbBPlanung wirkt dabei wiederum zurück auf den abstrakten
Strang des Erkenntnisinteresses: Die abstrakten Ergebnisse werden konkret ver-
anschaulicht und darüber hinaus beispielhafte Umsetzungswege und Problem-
lösungsansätze aufgezeigt. Insofern hat die vbBPlanung auch eine über ihre Rolle
als Untersuchungsobjekt hinausreichende Beispielfunktion.

Der gewählte Titel, der abstrakte Untersuchungsperspektive und konkretes
Untersuchungsobjekt gleichermaßen betont, bringt das zweigliedrige Erkenntnis-
interesse der Arbeit zum Ausdruck: Am Fall der vbBPlanung entwirft sie ein Pano-
rama der vielschichtigen Diskussion um den Wandel staatlicher Aufgabenwahr-
nehmung.

Gang der Untersuchung

Die Untersuchung ist in drei Teile gegliedert.

Der erste Teil widmet sich der Darstellung einiger Grundlagen, um den Boden
für die darauf folgenden speziellen Diskussionsfelder zu bereiten. Zunächst wird
das Untersuchungsobjekt vbBPlanung mit seiner Funktionsweise, den Grundzügen
seiner Entwicklung und seiner Regelung in § 12 BauGB erläutert. Weiterhin wer-
den Grundgedanken zur Untersuchungsperspektive, der Diskussion um den Auf-
gabenwahrnehmungswandel, dargelegt.
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