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Bayerischer Verwaltungsgerichtshof

In der Verwaltungsstreitsache
GOSN |
WS TR,

2. N . '
TSR,

bevollméachtigt zu 1 und 2:

Rechtsanwalte SRR

gegen

GroRe Kreisstadt Germering,

vertreten durch den OberbUrgermeister,
Rathausplatz 1, 82110 Germering,

bevollmachtigt:

Déring Spiel Rechtsanwilte
Partnergesellschaft mbB,
Montenstr. 3, 80639 Miinchen,

wegen

Blirgerbegehren "Kreuzlinger Feld"
(Antrag nach § 123 VwGO);

- Antragsteller -

- Antragsgegnerin -

hier: Beschwerde der Antragsgegherin gegen den Beschluss des Bayerischen Ver-

waltungsgerichts Munchen vom 8. Oktober 2021,



erlasst der Bayerische Verwaltungsgerichtshof, 4. Senat,

durch den Vorsitzenden Richter am Verwaltungsgerichtshof Dr. ZolIner,
den Richter am Verwaltungsgerichtshof Nebel,

die Richterin am Verwaltungsgerichtshof Greger

ohne mindliche Verhandlung am 20. Dezember 2021
~ folgenden

\

Beschluss:
|.  Die Beschwerde wird zuriickgewiesen.
Il. Die Antragsgegnerin tragt die Kosten des Beschwerdeverfahrens.

[l. Der Streitwert wird fiir das Beschwerdeverfahren auf 3.750 Euro fest-
gesetzt. '

Griinde:

Die Antragsteller begehren als Vertretungsberechtigte eines Biirgerbegehrens den Er-
lass einer einstweiligen Anordnung, um das Inkrafttreten von zwei Bebauungspléanen

der Antragsgegnerin einstweilen zu verhindern.

Am 10. Juni 2021 reichten die Antragsteller bei der Antragsgegnerin Unterschriften zur
Beantragung eines Blirgerentscheids unter der Bezeichnung ,Fiir ein lebenswertes
Germering - gegen Verkehrschaos und Bauwahn am Kreuzlinger Feld" ein. Das Biir-
. gerbegehren bezieht sich auf zwei Bebauungsplanver\fahren zur Neubebauung des
sogenannten ,Kreuzlinger Felds® in zwei verschiedenen Teilbereichen bzw. Bauab-
schnitten (abgekirzt als ,BA 1 und ,BA 2“). Die Unterschriftslisten enthielten folgende
Frage: ’

- ,Sind Sie dafiir, dass die aktuell laufenden Bebauungsplanverfahren am ,Kreuzlinger
Feld" gestoppt werden und stattdessen eine neue Rahmenplanung nach ejnem offe-

nen stadtebaulichen Ideenwettbewerb mit folgenden Zielen erstellt wird?
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e Anpassung des Males einer méglichen Bebauung an die bestehende Umge- |
bung

¢ Schaffung von dauerhaft bezahlbarem Wohnraum .

o Ernsthafte Berlicksichtigung des Klimawandels durch méglichst klimaneutrale
Planung ‘ |

o Minimiberung von zuséatzlichem PKW- und LKW-Verkehr

o Effektive Bu’rgerbeteiligung im Verfahren zur Erstellung des Rahmenplans®

Mit Bescheid vom 12. Juli 2021 wies die Antragsgegnerin das eingereichte Burgerbe- |
gehren als unzuldssig zurtick. Zur Begriindung wurde nm Wesentlichen ausgefiihrt, das
Burgerbegehren sei materiell unzuldssig, da die konkrete Fragesteliung keinen Ent-
scheidungscharakte( i.5.d. Art. 18a Abs. 4 Satz 1 GO besitze. Es sei darauf gerichtet,
die Antragsgegnerin zu verpflichten, das Bauleitplanverfahren zu stoppen und alle
diesbeziiglichen Planungsschritte in einerﬁ noch offenen ldeenwettbewerb unter je- '
weiliger Burgerbeteiligung in einer ,,Rahmenplaﬁung" weiterzuverfolgen. Bestimmte
Sachentscheidungen wirden zwar offensichtlich angestrebt (geringeres Maf der bau-
lichen Nutzung, klimaneutrale Planung, Verkehrsminimierung etc.), sollten jedoch ei-
nem ,offenen stédtebaulichénv Ideenwettbewerb mit effektiver Burgerbeteiligung" vor-
behalten werden. Weiter sei die Fragestellung mit der vorstehend zitierten Zielvorgabe
unbestimmt. Problematisch erscheine zudem, dass éich die Fragestellung und Begriin-,
dung nicht zur Frage éh[&ere, wié sich die angestrebte Rahmenplanung zu dem ge-
setzlidh vorgeschriebenen mehrstufigen Bauleitplanverfahren verhalte. Im Hinblick auf
die konkreten Ziele der angestrebten Rahmenplanung sei zudem die Begriindung de-

fizitar.

Am 22. Juli 202‘1 erhoben die Antragsteller Klage gegen diesenlBescheid (Az.

‘M7 K 21.3910). Weiter stellten sie am 28. September 2021 einen Antrag gemaB § 123

VwGO mit dem Ziel, der Antfagsgegnerin das Fassen von Satzungsbeschlissen zu
den Bebauungsplénen ,Bebauungsplan Kreuzlinger Feld BA 1" und ,,Bebauungsplan
Kreuzlinger Feld BA 2", hilfsweise deren Bekanntmachung zU untersagen.
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Mit Beschluss vom 8. Oktober 2021 untersagte das Verwaltungsgericht der Antrags-
gegnerin, bis zur rechtskréaftigen Entscheidung tGber die Klage der Antragsteller Sat-
zungsbeschliisse zu den Bebauungsplanen ,Kreuzlinger Feld BA 1" und ,Kreuzlinger
Feld BA 2" ortsiiblich bekannt zu machen. Im Ubrigen wurde der Antrag gemaf § 123
VwGO abgelehnt. Der Antrag sei zuldssig und begriindet, soweit die Antragsteller mit .
ihrem Hilfsantrag die Anordnung der Unterlassung der Bekanntmachung der Bebau-
ungsplane begehrten. Die Antragsteller hatten einen Anordnungsanspruch glaubhaft

gemacht. Nach der gebotenen summarischen Priifung der Sach- und Rechtslage

durfte das vorliegende Burgerbegehren im maRgeblichen Zeitpunkt der gericht!ichen

.EntsCheidung zulassig und die zugrundeliegende Fragestellung hinreichend bestimmt
sein. Mit der gewdhlten Formulierung werde das sachliche Ziel, die von der Antrags-
gegnerin beschlossene Bauleitplanung zu stoppen und stattdessen eine an den dar-

gesteliten Zielen orientierte neue Rahmenplanung quasi als Ergebnis eines durchge-

- fihrten offenen stadtebaulichen Ideenwettbewerbs zu erstellen, hi_nreichehd konkret

deutlich. Dem stehe nicht entgegen, dass keine Rangfolge der angegébenen Ziele
vorgegeben gewesen sei und der Ideenwettbewerb ergebnisoffen gefiihrt werden

solle. Das Ziel, eine Rahmenplanung auf der Basis eines offenen Ideenwettbewerbs

zu erstellen, setze das Belassen eines ausreichenden Gestaltungsspielraums gerade

voraus. Die Fragestellung des Blirgerbegehrens sei auch auf eine MaBnahme mit Ent-
scheidungscharakter gerichtet, namlich auf die Grundsatientscheidung, den Rahmen-
plan nach einem offenen stadtebaulichen Ideenwettbewerb zu erstellen. Dem Biirger-
begehren komme damit rechtliche Aulenwirkung zu. Der Stadtrat kénne im Rahmen
der kommunalen Planungshoheit ohne weiteres einen solchen (Grundsatz-)Beschluss
zur Erstellung eines Rahmenplans, der dann — gegebenenfalls — in einen Bebauungs-
plan einflieRe, selbst beschliefen; nichts Anderes kénne daher fur das Biirgerbegeh-
ren gelten. Die Durchfuhrung stadtebaulicher Wettbewerbe sowie informelle Planun-
gen (Rahmenpléne) gehorten nach § 9 Abs. 1 Buchst. d 2. Spiegelstrich der Geschafts-
ordnung des Stadtrats der Antragsgegnerin vom 6. Mai 2020 ausdriicklich zum Aufga-
benbereich seines Planu‘ngs-.und Bauausschusses. Dass fur die Umsetzungj noch
spéatere Ausgestaltungen und Detailéntscheidungen notwendig wiirden, wie beispiels-
weise die konkrete Ausgestaltung des Verfahrens der Rahmenplanung oder die_Fest—,

‘legung der genauen Modalitaten der Auslobung des Ideenwettbewerbs, stehe dem



«

12

13

14

,-.5-

EntScheidungscharaktér nicht entgegen, da jedenfalls die grundsatzlichen Eckpfeiler
-~ das ,Was", namlich die Erstellung eines Rahmenplan’s, und das ,Wie" als Ergebnis
eines offenen ldeenwettbewerbs mit den ‘vorgegebenén Zielstellungen — hinreichend
klar umschrieben seien. Das Btrgerbegehren durfte nach summarischer Prifung auch

nicht auf ein unzulassiges Ziel gerichtet sein. Mit dem auf Erstellung einer neuen Rah-

-

~ menplanung gerichteten Blirgerbegehren werde mégliéhenNeise zwar mittelbar eine

Vorentscheidung fiir den Inhalt eines spateren Bebauungsplans getroffen. Allerdingé
verstole dies schon deshalb nicht von vorneherein gegen das Abwagungsgebot des
§ 1 Abs. 7 BauGB, weil mit dem spéateren Burgerentscheid allenfalls Rahmenfestle-
gungen fur einen etwaigen spéteren Bebauungsplan betroffen seien, die dem Stadtrat
einen ver_bleibendeh Planungsspielraum von substantiellem Gewicht belassen und da-
.mit géni]gend Alternativen zur Abwagung der konkreten Belénge offenhalten wirden.
SchlieRlich dﬁrften auch gegen die Begrundung des Birgerbegehrens keine durch-
greifenden Bedenken besfehen. Die Antragsteller ‘hatten auch einen_Anordnungsan-
spruch gléubhaft gemacht. Der zuléssige Hauptantrag sei indessen unbegriindet; die

Antragsteller hatten diesbeziglich keinen Anordnungsgrund glaubhaft gemacht.
Hiergegen wendet sich die Antragsgegnerin mit ihrer Beschwerde. Sie beantragt,

den Beschluss des Verwaltungsgerichts abzuandern, soweit der An-
tragsgegnerin doﬁ untersagt werde, bis zur rechtskréftigen Entschei-
dung Uber die Klage auf Zulassung des Birgerbegehrens (Az.
M7 K21.3910) Satiungs‘besbhli]sse der Bebauungsplane ,Kreuzlin-
ger Feld BA 1" und ,Kreuzlinger Feld BA 2" ortstiblich bekannt zu ma-
chen, und den Antrag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung auch
insoweit abzulehnen. '

Zur Begriindung wurde im Wesentlichen ausgefihrt, das Bﬁrgerbegehreh der Antrag-
steller sei unzulassig, weil die darin zur Abstimmung gestelite Frage nicht mit hinrei-
chender Bestimmtheit erkennen lasse, zu welchen Handlungen die Antragsgegnerin

~ verpflichtet werden solle. Das Verwaltungsgericht verstehe die zweite Teilfrage des .

Burgerbegehrens als (angestrebte) Grundsatzentscheidung fir eine Rahmenplanung,
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die ohne jegliche inhaltliche Konkretisierﬁng ganzlich ,offen" erfolgen solle. Die Frage-f
stellung sei in wesentlichen Punkten zu unbestimmt. So bleibe bei der zweiten Teil-
’frage z.B. unklar, inwieweit die enumerativ aufgelisteten Planungsinhalte (,Ziele") zu
. beruicksichtigen seien, ob die Antragsgegherin an die Ergebnisse der Blrgerbeteili-
gung gebunden sei und wie das Verfahren zur Aufétellung'einer (informellen) Rahmen-
planung ausgestaltet werden solle. Auch die erste Teilfrage sei zu unbestimmt; insbe-
sondere sei wegen des Wortlauts unklar, ob das aktuelle Bebauungsplanverfahren ggf.
komplett einzustellen oder nur vorlibergehend ,anzuhalten” sei. Das Burgerbegehren
sei ferner unzulassig, weil die Fragestellung nicht auf eine MaRnahme mit (Sach-)Ent-
. scheidungscharakter gerichtet sei. Die angestrebte ,Rahmenplanung mit offenem
stéadtebaulichen Ideenwettbewerb und effektiver Biirgerbeteiligung" stelle nur ein In- -
strumentarium zur spateren Abhaltung unverbindlicher Meinungsumfragen mit rein po-
litischer Signalwirkung dar. Eine stadtebauliche Rahmenplanung sei keine verbindli-
- che MaBnahme mit Entscheidungscharakter und rechtlicher Aulenwirkung. Aus der
Fragestellung des Burgerbegehrens efgebe sich ggf. gerade keine Verpflichtung der
Antragsgegnerin, einen auf den inhaltlichen Ergebnissen des Rahmenplans beruhen-
den Aufstellungsbeschluss fiir einen entsprechenden Bebauungsplan zu fassen. Ein
Burgerbegehren dirfe nicht lediglich.darauf gerichtet sein, Vorgaben fiir eine noch zu
treffende Sachen'tsche'idung des betreffenden Gemeinderats zu machen. Das Birger-
begehren verstofle zudem gegen das Tauschungs- und Irrefihrungsverbot. Aufgrund
der gewahlten Fragestellung entstehe bei den Biirgerinnen und Biirgern zwangslaufig
der falsche Eind ruck, dass erstmals ein offener stadtebaulicher Ideenwettbewerb unter
- Verfolgung der dort genannten Ziele und eine effektive Blirgerbeteiligung erfolgen soll-
ten; im Zusammenhang mit der bereits durchgefithrten Bebauungsplanung sei beides
bereits im Jahr 2018 erfolgt. Diese unvollstdndige Information kénne fir eine Unter-
'schriftsleistung moglicherweise ausschlaggebend sein. Weiterhin seien die Angaben
in der Begrindung zum Biirgerbegehren zum in den Bebauungsplénen ,Kreuzlinger
Feld BA 1" und ;,Kreuzlinger Feld BA 2" festgesetzten Mal einer méglichen Bebauung
unzutreffend oder jedenfalls in erheblichem MaRe irrefithrend. Sie wirden ein hohes
Maf der Bebauung suggerieren, welches nach diesen Bebauungspldnen nicht zulas-
sig sei. Diese objektiv irrefiihrenden Darstellungen wiirden umso schwerer wiegen, da
sie das zentrale Begriindungselement des Biirgerbegehrens seien. Mit dem in der Be-
grundung verwandten Begriff ,Baufléche” kénne die (Gesamt:)Fléche der tiberbauba-
ren Grundstiicksflachen (Baurdume), das Bauland nach § 19 ‘Abs. 3 BauNVO oder
eine nach dem Bebauung'splan maximal mdgliche Versiegelung in Form der zuléssi- ..
gen Grundflache, hier festgesetzt durch GRZ | bzw. GRZ I, gemeint sein. Soweit der

{
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Begriff ,Bauflache" nahe am Wortlaut als (Gesamt—)FIééhe der tberbaubaren Grund-
stiicksflachen zu verstehen sei, wirden die vom Birgerbegehren angegebenen Fla-

‘chenbilanzen nicht annéhernd erreicht. Verstehe man den Begriff ,Bauflache” im Sinne

des § 19 Abs. 3 BauNVO, ergében sich hiernaéh Flachenbilanzen, die denjenigen in
der Begrﬂnduhg zum Blrgerbegehren zumindest nahekdmen. Das Bauland im Sinne

. des § 19 Abs. 3 BauNVO sei rechtlich lediglich ein Bezugspunkt der Berechnung der
relativ zu bestimmenden Grundflachen- oder Geschossflachenzahl als eigentlichem

Malstab der Bebauung. Auch bleibe insoweit unbérﬁcksichtigt, dass in der Bebau-
ungsplanung neben den festgesetzten offentlichen Verkehrsflachen erhebliche Fla-
chenanteile der sog. ,Bauflachen” als weitere 6ffentlich zugéangliche Flachen vorgese-
hen und durch stadtebauliche Vertrage gesichert seien, ndmlich solche mit Geh- und
Fahrradfahrrechten. Aber auch falls der Begriff ,Baufléche” in dem wohl am né&chsten
liegenden Sinn mit der nach dem Bebauungsplan maximal zuldssigen Grundflache
gleichzusetzen sei, seien die Fléchenbilanzén des B[]rgerbegehrens grob unrichtig.
Zudem vermittle das Blrgerbegehren den unzutreffenden Eindruck, dass sich die so-
zialen Elemente .der vorliegenden Bebauungsplane (geférderter Wohnungsbau,
Schule, Wohnungen fiir Birgerinnen und Birger, Mehrgenerationenwohnungen) ver-
meintlich erhalten fieRen und lediglich Ergebnisse des angestrebten Ideenwettbe-
werbs (zusétzlich) berlicksichtigt werden kénnten. Eine stadtebauliche Vereinbarung,
die-einen hohen Anteil an Wohnungen mit Zugriffs-, Ankaufs- und Belegungsrechten
der Antragsgegnerin ermdgliche, sei jedoch im Falle einer mehrheitlich zustimmenden

- Entscheidung in einem Biirgerentscheid sehr wahrscheinlich nicht mehr umsetzbar.

Aufgrund der Begrlindung des ’BUrgerb'egehrens konnten dessen Auswirkungen und
die wesentlichen Vor- und Nachteile nicht abgeschatzt werden. )

Die Antragsteller beantfagen,
die Beschwerde zuriickzuweisen.

]

Die erstmals in der Beschwerdebegriindung erhobene Riige, die Begriindung des Br-

" gerbegehrens sei defizitdr und geeignet, die Abstimmenden zu tauschen und in die

Irre zu flhren, sei im angefochtenen Bescheid vom 12. Juli 2021 nicht enthalten ge-

wesen und kdnne deshalb im verwaltungsgerichtlichen Verfahren nicht nachgescho- -

ben werden. Der Wortlaut der Fragestellungen des Burgerbegehrens seien eindeutig.
Weder die Rahmenplanung noch der stadtebauliche Wettbewerb stelle eine blofie Mei-
nungsbefragung der Burgerlnnen und Burger da. Es handele sich vielmehr um einen




18

-8-

dem fijrmlicl_wén Bauleitplanverfahren vorgeschalteten Planungsprozess. Die Beklagte
habe im Vorfeld der mit dem Biirgerbegehren zu stoppenden Bebauungsplane selbst
eine Rahrhenplanung durchgef[ihrt. Die Offentlichkeit sei zur Zeit der Unterschriften-
sammlung fiir das'Birgerbegehren durch die ausgelegten Begriindungen zu den Be-
bauungsplénen fur das ,Kreuzlinger Feld“ darliber informiert worden, dass eine Rah-
menplanung stattgefunden habe, die nach Ansicht des Biirgerbegehrens nicht geeig-

" net sei, alle relevanten stadtebaulichen Belange, insbesondere den verscharften Kli-

maschutz, zu erfullen. Die bisherigen Bebauungsplanungen einschlieBlich der Rah-
menplanung wiirden als unzureichend angesehen und sollten deshalb durch eine neue
Rahmenplanung unter Hinzuziehung eines offenen stadtebaulichen Wettbewerbs er-
setzt werden. Da sowohl die Rahmenplanung als auch ein stadtebaulicher Wettbewerb
in einem eventuell folgenden Bebauungsplanverfahrén nach § 1 Abs. 6 Nr. 11 BauGB
zu beachten seien, seien auch die entsprechenden Beschliisse, solche Planungsin-
strumente zu ergreifen, eine Sachentscheidung. Firr die Durchfilhrung gebe es wiede-
rum Richtlinien und bewahrte Konzepte, die nicht mit dem Biirgerentscheid beschlos-
senwerden mussten, sondern von der Antragsgegnerin umzusetzen seien. Die Grund-
zuge und die wesentlichen Ziele einer neuen Planung seien in derVFragestellung des
Blrgerbegehrens zulassigerweise aufgefiihrt. Der Senat habe in seiner Entscheidung
vom 13. Dezember 2010 — 4 CE'10.2839 — die Formulierung solcher Zielvorstellungen
in einem BUrgerbegehren, das die Aufstellung beziehungsweise Durchfithrung eines.
Bebauungsplans beinhalte, fiir zulassig erklart. Was in férmlichen Planungsprozessen
zulassig sei, miisse auch bei informellen Planungen dieser Art zuléssig sein. Dass sich

‘Mitglieder bzw. Vertreter der Biirgerinitiative, die das BUrgerbégehren initiiert-habe, im

Zuge der Rahmenplanung und auch des Bebauungsplanverfahrens beteiligt und zu
Wort gemeldet hatten, hindere diese nicht, mit dem Biirgerbegehren eine andere, in
ihren Augen stadtebaulich qualitatsvollere Planung zu \/erfolgeh. Es sei auch nicht Auf-
gabe des Blrgerbegehrens, die Offentlichkeit Giber Inhalte der Vereinbarungen, die mit
dem Investor in nichtsffentlicher. Sitzung getroffen worden seien, zu informieren. Die
Angaben in der Begriindung des Biirgerbegehrens zur Flachenstatistik in den beiden
Bebauungspléanen seien keine Tauschung und keine Irref'uhrun'g; sie entstammten viel-
mehr den von der Antragsgegnerin selbst erstellten Begriindungen zu den Bebauungs-
planen. ] ) ‘

Hinsichtlich der weiteren Einzelheiten wird auf die Gerichtsakten verWiesen.
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1. Die zulassige Beschwerde gegen den Beschluss des Verwaltungsgerichts Mtnchen
vom 8. Oktober 2021 bleibt in der Sache ohne Erfolg. Das Verwaltungsgericht hat der .
Antragsgegnerin zu Recht im Wege einer einstweiligen Anordnung nach § 123 VwGO

~ vorlaufig untersagt, Satzungsbeschliisse zu den Bebauungsplanen ,Kreuzlinger Feld

BA 1"und ,Kreuzlinger. Feld BA 2" ortsiiblich bekannt zu machen. Insbesondere ist die
Bewertung des Verwaltungsgerichts zutreffend, dass das streitgégenstandliche Blr-
gerbegehren nach derzeitigem Sach- und Streitstand die gesetzlichen Zulassungsvo-
raussetzungen erfillen durfte. Die von der Antragsgegnerin fristgerecht dargelegten
Beschwerdegriinde, die gem3R § 146 Abs. 4 Satz 3 und 6 VWGO den Prifungsrah-
men fir den Senat bilden, rechtfertigen keine andere Beurteilung.

a) Das Verwaltungsgericht hat zutreffend angenommen, dass die Fragestellung im
Burgerbegehren der Antragsteller hinreichend bestimmt ist. ~

Die Fragestellung eines Bilrgerbegehrens muss so bestimmt sein, dass die Birger

- zumindest in wesentlichen Grundziigen erkennen koénnen, wofur oder wogegen sie

ihre Stimme abgeben und wie weit die gesetzliche Bindungswirkung des Burgerent-
scheids (Art. 18a Abs. 13 GO) im Fall eines Erfolgs reicht. Dem steht nicht entgegen,

‘dass mit einem Biirgerentscheid auch Grundsatzentscheidungen getroffen werden

koénnen, die erst noch durch nachfolgende Detailregelungen des Gemeinderates aus-
gefiillt werden missen, wie dies etwa bei einem Planaufstellungsbeschluss nach § 2
Abs. 1 Satz 2 BauGB der Fall ist. Die auf eine Grundsatzentscheidung abzielenden
Burgerbegehren unterliegen damit strengeren Bestimmtheitsanforderungen als ent-
sprechende Beschlussantrage im Gemeinderat, der an seine frilheren Entscheidun-
gen in keiner Weise gebunden ist und nicht vollzugsfahige Beschliisse jederzeit prazi-
sieren kann (vgl. BayVGH, U.v. 13.3.2019 — 4 B 18.1851 — BayVB! 2020, 276 Rn. 36
m.w.N.).'Entgegen der Ruige der Antragsgegnerin ist das Verwaltungsgericht nicht von .
ge;ringeren Bestimmtheitsanforderungen ausgegangen. Den vorgenannten Grundsit-

. zen entsprechen sinngemaf die Formulierungen im angefochtenen Beschluss (dort

Rn. 27). Danach musse ein Birgerbegehren insbesondere erkennen lassen, welchen
Inhalt die durch den Biirgerentscheid herbeizufihrende Entscheidung ggf. haben wiir-
den. Zudem misse dem Abstimmungstext zu entnehmen sein, inwieweit die Gemein-
deorgane, die den (erfolgreichen) Burgerentscheid spéter zu voliziehen oder jedenfalls
zu beachten hatten, an das Blrgerbegehren gebunden sein sollten.
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Das Verwaltungsgericht hat im angefochtenen Beschluss (Rn. 30) die Zielsetzung des
Burgerbegehrens der Antragsteller zutreffend darin gesehen, die bisherige Bebau-
ungsplanung der Antragsgegnerin durch eine an den formulierten Zielsetzungen aus-
-gerichtete Rahmenplanung zu ersetzen, d.h. einen neuen Planungsprozess in Gang
zu setzen. Soweit das Blrgerbegehren darauf abzielt, dass ,die aktuell laufenden Be-
bauungsplanverfahren am Kreuzlinger Feld* gestoppt werden” (erster Teil der Frage-
stellung), ist zweifelsfrei gemeint, dass das Verfahren zum Erlass dieser Bebauungs-
plane nach § 10 BauGB nicht fortgefiihrt werden soll. Aus dem zweiten Teil der Fra-

‘gestellung ergibt sich ebenso eindeutig, dass eine Grundsatzentscheidung darliber

getroffen werden soll, ob die Antragsgegnerin einen neuen Planungsprozess zur Be-
bauung des ,Kreuzlinger Feldes" einzuleiten hat, beginnend mit der Veranstaltung ei-
nes ldeenwettbewerbs und in eine Rahmenplanung miindend. Damit ist nicht die Aus-
sage verbunden, dass die Antragsgegnerin im Rahmen einer unter Umstanden nach-
folgenden Bebauungsplanung gehindert sein sollte, bestimmte Inhalte der vorliegen-
den zwei Bebauungspliane wieder aufzugreifen. Allerdings miissten'sich die Ausschrei-
bung des ideenwettbewerbs und die nachfolgende Rahmenplanung an den im Biirger-
begehren genannten Zielen orientieren. Dass das Biirgerbegehren zu diesem Zeit-
punkt keine konkreteren Vorgaben fiir stadtebauliche Entscheidungen in einem sol-
chen kinftigen Planungsprozess formuliert, andert nichts an der hinreichenden Be-
stimmtheit der Entscheidung zur Einleitung eines neuen Planungsprozesses. Es liegt
zudem in der Natur der Sache, dass ein solcher Grundsatzbeschluss nur Eckpunkte
enthalt und gerade darauf abzielt, einen breiten planerischen Gestaltungsspielraum
auszuloten. Rechtlich unbedenklich ist auch, dass die Ausgestaltung des Planungs-
prozesses im Einzelnen dem Stadtrat der Antrz;gsgegnerin Uberlassen bleibt.

b) Im Burgerbegehren der Antragsteller wird eine mit Ja oder Nein zu entscheidende
Frage im Sinn des Art. 18a Abs. 4 Satz 1 GO zur Entscheidung gestellt.

Wie der Verwaltungsgerichtshof in seinem Beschluss vom 13. Marz 2019 (4 B 18.1851
— BayVBI 2020, 276 — Rn. 36 m.w.N.) formuliert hat, miissen Bilrgerbegehren, wie sich
aus Art. 18a Abs. 14 Satz 1 GO ergibt, eine von den Unterzeichnern sverlangte Mal-
nahme” der Gemeinde zum Gegenstand haben. Auch eine mit Ja oder Nein zu beant-
wortende Frage ist daher nur zuldssig, wenn die Gemeindeorgane durch einen erfolg-
reichen Birgerentscheid in irgendeiner Weise zu einem Tun oder Unterlassen ver-
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pflichtet sind. Ziel des plebiszitaren Abstimmungsverfahrens muss eine vollzugsbel
durftige und vollzugsfahige Entscheidung der Aktivblirgerschaft und nicht bloR eine
kollektive Meinungsbekundung zu einem bestimmten Thema sein. |

Die Bewertung des Venualtun{;sgerichts im angefochtenen Beschluss (dort Rn. 34),

‘wonach das von denh Antragstellern initiierte Blirgerbegehren nicht lediglich auf die
Durchfithrung einer Meinungsumfrage, sondern auf eine vollzugsfahige Grundsatzent-

scheidung gerichtet ist, wird durch die Beschwerdebegriindung nicht in Frage gestelit.
Diese Grundsatzentscheidung hatte die Antragsgegnerin ggf. nach Malgabe der Bin-
dungswirkung gemag Art. 18a Abs. 13 Satz 1 GO dadurch umzusetzen, dass die lau-
fende Bebauungsplanung -einzustellen und ein neuer Planungsprozess einzuleiten
ware. Bei der angestrebten Rahmenplanung dirfte es sich um eine stédtebauliche
Planung im Sinne des § 1 Abs. 6 Nr. 11 BauGB handeln, deren Ergebnisse bei der
Aufstellung von Bauleitplanen zu beriicksichtigen waren. Insoweit kann eine solche
Planung unter Umstanden bei der Beurteilung der stadtebaulichen Erforderlichkeit ei-

" ner Bauleitplanung (§ 1 Abs. 3 BauGB) oder auch im Rahmen einer planerischen Ab-

wagung nach § 1 Abs. 7 BauGB Bedeutung:erlangen (vgl. hierzu Séfker/Runke in

. Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger, BauGB, Stand Mai 2021, § 1 Rn. 175). Die

vom Blirgerbegehren der Antragsteller angestrebte Entscheidung, eine solche Pla-
nung durchzufithren, ist zwar nicht gesetzlich geregelt und kann keine (auch nur mit-
telbaren) Rechtswirkungen fir Dritte entfalten; dies unterscheidet ihn vom Aufstel-
lungsbeschluss flr einen Bebauungsplan (§ 2 Abs. 1 BauGB), der unter Umstanden
Voraussetzung fur die Anwendung einzelner bodenrechtlicher Vorschriften sein kann
(vgl. § 14, § 15, § 24 Abs. 1 Satz 2, § 33 BauGB). Eine Entscheidung im Sinne von
Art. 18a Abs. 4 Satz 1 GO setzt jedoch nicht voraus, dass VollzugsmaRnahmen der
jeweiligen Gemeinde AuRenwirkunhg gegeniiber Gemeindebliirgern entfalten. Erforder-
lich ist lediglich, dass durch die zur Entscheidung gestellte Frage ggf. eine Bindungs-
wirkung nach Art. 18a Abs. 13 Satz 1 GO infolge eines Birgerentscheids eintritt und
insoweit ein verbindlicher Rechtsakt entsteht; es darf sich nicht lediglich um eine un-
verbindliche Meinungsumfrage zu einer bereits vom Gemeinderat entschiedenen Ver-
waltungsmér&nahme handeln (vgl. BayVGH, U.v. 17.5.2017 — 4 B 16.1856 — VGH n.F.
70, 119 Rn. 42; B.v. 22.3.1999 — 4 ZB 98.1352 — BayVBI 1999, 439 Rn. 12). Ferner
kénnen auch verfahrensleitende Entscheidungen — vorliegend die Einstellung eines

'Bebauungsplanverfahrens und die Einleitung eines neuen Planungsprozesses - Ge-

genstand eines Blrgerbegehrens und -entscheids sein (vgl. zu einem Aufstellungsbe-
schluss nach § 2 Abs. 1 BauGB BayVGH, B.v. 13.12.2010 — 4 CE 10.2839 ~ VGH n.F.
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63, 282). Auf die Rechtsquélitét einer etwaigen spéateren Rahmenplanung kommt es
entgegen der Auffassung der Antragsgegnerin schon deshalb nicht an, weil das streit-
gegenstandliche -Biirgerbegehren Iediglicﬁ auf eine Entscheidung tber die Verfah-
rens'einleitung fur eine neue Planung, nicht dagegen Uber eine spatere Planungskon-
zeption abzielt. :

¢) Die Fragestellung und die Begriindung des ‘Bﬂrgerbegehrens der Antragsteller ent-
halten keine falschen oder irrefiihrenden Angaben.

aa) Entgegen der Rechtsauffassung der Antragsteller konnte die Antragsgegnerin da-
hingehende Rugen im Beschwerdeverfahren unabhéngig davon erheben, ob diese be-
reits Gegenstand der Begriindung des Bescheides vom 12. Juli 2021 waren. Bei der
Entscheidung Uber die Zulassung des Bl‘Jrgerbegehrené gemal Art. 18a Abs. 8 Satz 1
GO steht dem betreffenden Gemeinderat kein Ermessensspielraum zu. Falls ein Bur-
gerbegehren die dafiir geltenden g'esétzlichen Voraussetzungen nach Art. 18a Abs. 1

'bis 6 GO nicht erfiillt, kbnnen dessen Vertreter im verwaltungsgerichtlichen Verfahren

keine Zulassung des Biirgerbegehrens beanspruchen, unabhingig vom Inhalt einer
vorangegangenen ablehnenden Entscheidung nach Art. 18a Abs. 8 Satz 1 GO.

bb) Da bereits mit der Unterzeichnung eines Burgerbegehrens das Recht auf Teilhabe
an der Staatsg'ewalt in Gestalt der Abstimmungsfreiheit (Art. 7 Abs. 2, Art. 12 Abs. 3
BV) ausgelibt wird, ergeben' sich aus der Bayerischen Verfassung Mindestanforderun-
gen an die Richtigkeit der Begriindung nach Art. 18a Abs. 4 GO. Die B[jrger kénnen

* nur dann sachgerecht tber die Unterstiitzung eines Burgerbegehrens entscheiden und

von ihrem Eintragungsrecht Gebrauch machen, wenn sie nicht durch den vorgelegten
Begriindungstext in wesentlichen Punkten in die Irre gefiihrt werden. Es ist daher mit

‘dem Sinn und Zweck eines Plebiszits auch auf kommunaler-Ebene nicht vereinbar,

wenn in der Begrindung des BUrgérbegehrens in einer entscheidungsrelevanten
Weise unzutreffende Tatsachen behauptet werden oder wenn die maRgebende
Rechtslage unzutreffend bzw. unvollsténdig erldutert wird (BayVGH, B.v. 17.5.2017 -
4 B 16.1856 - VGHE BY 70, 119 Rn. 33 m.w.N.).

cc) Die Antragsgegnerin meint, die Fragestellung des Birgerbegehrens suggeriere,
dass die bereits vorliegende Rahmenplanung der Antragsgegnerin in keinem offenen
stadtebaulichen ldéenwet’gbewerb erarbeitet worden sei, die enumerativ aufgelisteten -




ar

30

-13-

Ziele dort nicht verfolgt worden seien und insbesondere damals keine ,effektive Blr-
gerbeteiligung" stattgefunden habe. Sie schlieRt dies aus dem Wort ,stattdessen" in
der Frégestellung und aus dem ,Verschweigen“ des Umstands, dass bei Beginn der
Bauleitplanungen ,Kreuzlinger Feld BA 1" und ,Kreuzlinger Feld BA 2" eine solche
Rahmenplanung in der von der Fragestellung des Biirgerbegehrens geforderten Weise
statfgefunden_ habe. Dieser Riige ist nicht zu folgen. Zwar sind die vorgénannten, in
der Rechtsprechung entwickelten Grundsétze (iber das Verbot einer Irrefiihrung nicht
nur auf die Begriindung des Burgerbegehrens, sondern auch bereits auf die Fragestel-
lung anwendbar, da diese dem beantragten Birgerentscheid zugrunde lage. Der Fra-

‘gestellung des vorliegenden Btirgerbegehrens ist aber lediglich zu entnehmen, dass

die aktuellen Bebauungsplanverfah'ren ,gestoppt” und eine. neue Rahmenplanung
nach einem offenen stadtebaulichen Ideenwettbewerb mit einer speziellen Ausrich-
tung auf die genannten Ziele eihgeleitet werden soll. Damit wird déutlich, dass aus
Sicht der Antragsteller die vorliegende Bebauungsplanung diesen.Zielen nicht vollauf
gerecht wird und es insofern bisher auch an einer ,effektiven” Burgerbeteiligung fehlt.
Angesichts der Fragestellung des Blrgerbegehrens liegt es dagegen fern anzuneh-
men, dass die aktuellen Bebauungsplane nach der Vorstellung der Antragsteller zwar
inhaltlich nicht zu beanstanden seien, aber allein schon deshalb nicht in Kraft tfeten
sollten, weil das vorangegangene Bebauungsplanverfahren defizitar gewesen sein
soll. Dieses Verstandnis der Fragestellung wird durch die Begriindung des Biirgerbe-
gehrens bestatigt, die sich auf Kritik am Inhalt der vorliegenden Bebauungsplane be-
schrénkt; das Bebauungsplanverfahren wird dort nicht angesprochen. ' |

dd) Die Rige der Antragsgegnerin, in der Begriindung des Bilrgérbegehrens hatte die
Beteiligung der das Blirgerbegehren tragenden Biirgerinitiative im Rahmen der frithe-
ren Rahmenplanung erw&hnt werden missen, ist nicht nachvollziehbar. In dieser Be-
grindung wird dargestellt, welche inhaltlichen Mangel die vorliegenden Bauleitplane
aus Sicht der Antragsteller aufweisen. Aufgrund dessen entsteht nicht der. Eindruck,
dass die Antragsteller eine bisher fehlende Verfahrensbeteiligung der Biirgerinitiative
bemangeln wollten und dass maRgeblich (auch) aus diesem Grund der Planungspro-

‘zess erneut durchgefiihrt werden solle. Auch fur die Birger werden im Ubrigen bei der

Entscheidung, ob sie das Biirgerbegehren unterstitzen, die Inhalte der Bebauungs-
planung ausschlaggebend sein, nicht der — in der Begriindung nicht thematisierte —
Verfahrensablauf der vorangegangenen Rahmenplanung oder der Bebauungspla-
nung.
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ee) Schliellich erweisen sich auch die Angaben in der Begriindung des Biirgerbegeh-
rens zum Anteil von Bau- und Verkehrsflachen in den vorliegenden Bebauungspléanen
fur das ,Kreuzlinger Feld" nicht als irrefitlhrend. Dabei kann offenbleiben, ob diese
Ruge der Antragsgegnerin bereits insoweit unschlissig ist, als die beanstandeten Fla-
chenangaben aus der Begriindung der vorliegenden Bebauungspléane stammen.

Die Begriffe der Bauflache und der Verkehrsflache sind nach dem Empfangerhorizont
dahingehend auszulegen, dass damit die fiir eine Bebauung bzw. fiir den Verkehr vor-
gesehenen Flachen nach der allgemeinen Art ihrer baulichen Nutzung bezeichnet wer-
den. Die Bauflachen sind in § 5 Abs. 2 Nr. 1 BauGB entsprechend definiert und kénnen
im Flachennutzungsplan dargestellt werden; Teile dieser Bauflachen kénnen unter
Umstanden aufgrund von Festsetzungen in einem Bebauungsplan nicht bebaut wer-

_den (vgl. insoweit auch Begriindung zum Bebauungsplan ,Kreuzlinger Feld — 1. BA,

S. 24 Abs. 2). Verkehrsflachen kénnen gemal § 9 Abs. 1 Nr. 11 BauGB im Bebau-
ungsplan festgesetzt-werden.

Dieses Begriffsverstéandnis wird bestétigt durch den Sinnzusammenhang der prozen-
tualen Angaben zu Bau- und Verkehrsflachen in der Begriindung des Burgerbegeh!
rens. Bevor dort auf die Flachenanteile eingegangen wird, wird die in der Rahmenpla-
nung fur eine bauliche Entwicklung im Bereich des ,Kreuzlinger Feldes" vorgesehene
Gesamtflachengrée mit ,etwa 10 ha* angegeben. Danach wird zunédchst auf die An-
teile von Bau- und Verkehrsflachen an der Gesamtflache des Geltungébereichs des
Bebauungsplans fir den Bauabschnitt 1 eingegangen. Daran schlieBen sich Angaben
zu festgesetzten Baugebietstypen und damit zur Art der baulichen Nutzung (§ 1 Abs.
1 Nr. 1 Alt. 1 BauGB i.V.m. §§ 1 bis .15 BauNVO) an; die Zweckbestimmung der Fla-
chen wird insoweit konkretisiert. Erst danach wird in der Begriindung das festgesetzte
Mal der baulichen Nutzung (§ 1 Abs. 1 Nr. 1 Alt. 2 BauGB) skizziert. Insoweit werde
eine hohe Baudichtel angestrebt; ,im Innern* kénnten die Abstandsflachen auf bis zu 3
m verkirzt und teils Giber 50 m lange mehrgeschossige Baukérper zugelassen werden.
Dies verdeutlicht, dass allein die Angaben zu Baumassen und Abstandsflachen die
Annahme einer ,hohen Baudichte" begriinden, nicht dagegen die Angabei zu Baufla-
chen. Fir den Geltungsbereich des Bebauungsplans fiir den zweiten Bauabschnitt
werden die Angaben zu Bauflachen durch Gréfenangaben von Gemeinbedarfsfla-
chen und der zulassigen Verkaufsflache eines groRfléchigen Einzelhandels erlautert.
Durch den nachfolgenden Hinweis, dass ,,GréRe und Mafie dieser Nutzuhgen [...]auch
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von der Realisierung des Bauabschnitts 1 abhingen, wird klargestellt, dass das MaR

der Nutzung nicht durch die Flachenangaben vorbestimmt sein soll.

Entgegen der Auffaséung der Antragsgegnerin kann nicht angenommen werden, dass -,

mit dem Begriff der Baufldchen in der Begriindung des Biirgerbegehrens die Summe
der im Bebauungsplan festgesetzten Baurdume gemeint sein kénnte. Die Antragsgeg-
nerin weist selbst darauf hin, dass insoweit Baurdume addiert wirden, die wegen der

. festgesetzten Grundflachenzahl nicht insgesamt realisiert werden durften. Weshalb

der Begriindung des Blirgerbegehrens eine Berechnung eines fiktiven, baurechtlich
nicht.zulassigen Males an Uberbauter Grundflache zugrunde liegen sollte, ist nicht
ersichtlich. Im Ubrigen kommt die Ahtragsgegnerin auf der Grundlage der Addition von
Bauraumen zu Flachenbilanzen, die mit der des Blrgerbegehrens nicht annihend
Ubereinstimmen.

Weiter ist nicht nachvoliziehbar, weshalb die Initiatoren des Birgerbegehrens den Be-
griff der Baufléche als diejenigen Flachen der Baugrundstiicke verstehen sollten, die

im Sinne des § 19 Abs. 3 Satz 1 BaiNVO im Bauland und hinter der im Bebauungsplan -

festgesétzten StralRenbegrenzungslinie liegen. Die Antragsgegnerin verweist darauf,
dass es sich dabei um eine Rechengréfe zur Bestimmung von Grundflachenzahl! oder
Geschossflachenzahl handelt, d.h. zur Ermittlung einer Kennziffer des MaRes der bau-

‘lichen Nutzung. Wie vorstehend erlautert, kann nach dem Sinnzusammenhang in der

Begrundung des Burgerbegehrens gerade nicht davon ausgegangen werden, dass
der Begriff der Baufléche vorliegend als Kriterium fiir das MaR der baulichen Nutzung
dienen sollte. Im Ubrigen ist nicht schliissig, wenn die Antragsgegnerin einerseits ein
Verstandnis des Begriffs der Baufléche im Sinne des § 19 Abs. 3 BauNVO fiir mgglich
hélt, andererseits aber darauf hinweist, dass dadurch zu Unrecht ,faktisch ebenso 6f-
fentlich nutzbare Flachen® als Bauflachen berticksichtigt wiirden. Die von ihr angestell-
ten Berechnung nach § 19 Abs. 3 Satz 1 BauNVO mit der von ihr befiirworteten Kor-
rektur ergibt auch wiederum nicht annahernd die in der Begriindung des Blrgerbegeh-
rens genannten Flachensummen, was zusatzlich gegen eine solche Interpretation
spricht.

SchlieBlich kann nicht der Auffassung der Antragsgegnerin gefolgt werden, nahelie-
gend sei die Gleichsetzung des Begriffs der Bauflaiche mit der maximal zuléssigen
Versiegelung in Form der maximal zul&ssigen Grundflsiche. Wie oben bereits ausge-
fuhrt, ist nach dem Sinnzusammenhang nicht anzunehmen, dass die. Initiatoren des
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Bﬁrgerbegehrens mit diesem Begriff auf ein Kriterium fur das MaR der baulichen Nut- -
zung — hier die Grundflachenzahl nach § 19 BauNVO — Bezug nehmen wollten. Auch
spricht wiederum gegen das von der Antragsgegnerin vorgeschlagene Verstandnis,

- "dass sich die in der Begriindung des Biirgerbegehrens genannten Flachenanteile nicht

plausibel aus der Grundfléchenzahl herleiten lieen.

ff). Die Antragsgegnerin bemangelt, die Begrindung des Burgerbegehrens erwecke
unzutreffend den Eindruck, bestimmte ,soziale Elemente® der vorliegenden Bauleitpla-
nung — insbesondere durch eine bereits abgeschlossene stadtebauliche Vereinbarung
abgesichert — wiirden sich auch im Falle eines die Frage des Biirgerbegehrens beja-
henden BUrgerentscheids' erhalten lassen. Das tiberzeugt nicht. In der Begriindung

.des Blirgerbegehrens werden diese stadtebauliche Vereinbarung und andere etwaige

soziale Errungenschaften dieser Bauleitplanung nicht thematisiert. Die Antragsgegne-

rin zeigt nicht auf und es ist auch sonst nicht ersichtlich, inwieweit der von ihr behaup-

tete Eindruck durch die Begriindung erweckt werden konnte. Soweit die Antragsgeg-
nerin bemangelt, die Begriindung stelle nicht die wesentlichen Vor- und Nachteile des
Entscheidungsvorschlags gegentiber, rigt sie keinen VerstoR gegen gesetzliche An-
forderungen. Die Initiatoren des Biirgerbegehrens sind nicht zu einer objektiv ausge- -
wogenen Erlduterung ihres Anliegens verpflichtet. Die um ihre Unterschrift gebetenen
Gemeindebirger missen sich vielmehr selbsténdig ein Urteil dariiber bilden, ob sie
die — in der Regel einseitig zugunsten des Biirgerbegehrens — vorgebrachten Griinde
fir stichhaltig halten oder ob sie sich zusatzlich aus weiteren Quellen informieren wol- -
len. Zu beanstanden ist die Begriindung eines Burgerbegehrens da,her nur, wenn sie
tiber eine bloR tendenzidse Wiedergabe: hinaus einen entscheidungsrelevanten Um-
stand nachweislich falsch oder in objektiv irrefithrender Weise darstellt (BayVGH, B.v.
17.5.2017 — 4 B 16.1856 — VGH n.F. 70, 119 Rn. 35). Diese engen Voraussetzungen
liegen hier emdeutlg nicht vor.

2. Die Kostenentspheidung folgt aus § 154 Abs. 2 VwGO.

3. Die Streitwertfestsetzung beruht auf § 47 Abs. 1, § 53 Abs. 2 Nr. 1, § 52 Abs. 1 GKG
.V.m. Nrn. 1.5, 22.6 des Streitwertkatalogs fir die Verwaltungsgerichtsbarkeit 2013,
Bei der Streitwertbemessung wurde zugrunde gelegt, dass der Beschwerdegegen-
stand nur einen Teil des erstinstanzlichen Stréitgegenstands betrifft und das Verwal-

tungsgericht insoweit ein halftiges Teilunterliegen der Antragsgegnérin angenommen
hat. .
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40  Diese Entscheidung ist unanfechtbar (§ 152 Abs. 1 VwGO).

Dr. Zoliner Nebel Greger

Beglaubigt (§§ 56 Abs. 2 VWGO, 317 Abs. 1S. 1 u. 2,
Abs. 2 ZPO)
Minchen, 20.12.2021
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