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Kurzfassung

Mit dem Ende der Ampelkoalition scheiterte auch die beabsichtigte grundlegende Novellierung des
Stadtebaurechts. Eine solche grundlegende Novellierung muss angesichts der drangenden Herausfor-
derungen insbesondere im Wohnungsbau und bei der Modernisierung unserer Stadte und Gemeinden
von der kommenden Bundesregierung unverziglich in Angriff genommen werden. Die zum Teil guten
Ansatze des Gesetzentwurfs von September 2024 kdnnen hierbei ein Ausgangspunkt sein. Sie reichen
aber bei weitem nicht aus, weil darin grundlegende Probleme wie die weiterwachsende Komplexitat,
der Uberhohte Aufwand im Einzelfall und die vorhabeniibergreifende Koordination der stadtebaulichen
Entwicklung unzureichend beantwortet werden.

Korrekturbedirftig im Stadtebaurecht ist insbesondere eine lahmende und ressourcenzehrende Auf-
wands- und Komplexitatssteigerung, die sich in den letzten Jahrzehnten schrittweise aus der Potenzie-
rung von zwei grundlegenden Trends ergeben hat: (1) Das Bauen ist kleinteiliger geworden, weil es sich
nach der Abkehr von der AuBenentwicklung und der abgeschlossenen Verwertung der meisten grof3en
Brach- bzw. Konversionsflachen zunehmend im kleinen MaBstab in der Innenentwicklung vollzieht. (2]
Die Zahl der an stadtebauliche Vorhaben herangetragenen offentlichen Interessen und damit verbundener
Prifungs- und Regelungsbedarfe ist kontinuierlich gewachsen.

Der Schliissel zur Uberwindung dieses dysfunktionalen Kleinteiligkeits- und Komplexitatsdilemmas liegt
darin, der Vielfalt der gesellschaftlichen Belange in gréBeren rdumlichen Zusammenhé&ngen (Quartier
oder Stadtteil) im Sinne einer integrierten Stadtentwicklung Geltung zu verschaffen, um auf dieser Ba-
sis einzelne Vorhaben sachlich und verfahrenstechnisch entlasten zu kdnnen. Zugleich kann nur so die
nicht nur angesichts des Klimawandels dringliche Modernisierung der stadtebaulichen Infrastrukturen
gelingen.

Diese vorlaufende Koordination auf Quartiers- und Stadtteilebene entlastet und beschleunigt Investitio-
nen. Zugleich wird der Aufwand bei Bau- und Planungsbehorden durch den Biindelungseffekt reduziert.
Das gewollte Nebenergebnis ist, dass nicht mehr primar dort geplant und gebaut wird, wo Investoren
Grundstiicke gefunden haben, sondern wieder vermehrt, wo es aus stadtplanerischen Uberlegungen
heraus sinnvoll ist. Sowohl die stadtebaulich-qualitativ verbesserte Steuerung des kleinteiligen Nach-
verdichtungsstadtebaus kann davon profitieren als auch ein umfassenderer Verwandlungsstadtebau und
nicht zuletzt die zunehmend wichtigen stadtebaulichen Transformationsaufgaben.

Mit den vorgeschlagenen Eckpunkten fiir eine BauGB-Novelle werden sowohl die Erfordernisse wach-
sender als auch stagnierender und schrumpfender Stadte adressiert. Es geht darum mehr Qualitat und
damit eine die Potenziale der Innenentwicklung ausnutzende Wertschdpfung zu ermdglichen, um private
und &ffentliche Investitionen anzureizen. Hierzu braucht es verbesserte Gestaltungsmaglichkeiten im
Stadtebaurecht. Die folgenden Vorschlage sind auch darauf ausgerichtet:

Maoglichkeiten zur Realisierung von Bauvorhaben auch ohne aufwendige Planungsverfahren
erweitern

e Die im Entwurf des Gesetzes zur Starkung der integrierten Stadtentwicklung vorgesehene Aus-
weitung von den nach § 31 Abs. 2 und 3 und § 34 Abs. 3a BauGB bestehenden Abweichungsmaog-
lichkeiten ist zu begriflen. Die Anwendung sollte -~ wie bei § 1 Abs. 6 Nr. 11 BauGB fir Bauleit-
plane - durch die Klarstellung der Bedeutung von stadtebaulichen Entwicklungskonzepten fiir die
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vorzunehmenden Ermessensentscheidungen erleichtert werden. Zusatzlich konnte zur Schaffung
von mehr Investitionssicherheit geregelt werden, dass einem im Einklang mit dem beschlossenen
stadtebaulichen Entwicklungskonzept stehenden Vorhaben nur offentliche Belange entgegenge-
halten werden, welche in dem stadtebaulichen Entwicklungskonzept noch nicht abgewogen wur-
den. Mehr Anwendungssicherheit wird zudem erreicht, wenn im Gesetz klargestellt wird, dass bei
Abweichungsentscheidungen der Interessenausgleich hinsichtlich der berihrten nachbarlichen
Interessen und offentlichen Belange durch stadtebauliche Vertrage erreicht werden kann.

» Die potenzielle Funktion eines Integrierten Entwicklungskonzeptes (IEK] fiir die Beurteilung von
Abweichungsentscheidungen sollte im Gesetz explizit herausgestellt werden. Neben einer Erwei-
terung des Katalogs mdoglicher Inhalte eines |IEK sollte auch die systematische Stellung im BauGB
geandert werden. Die Regelung sollte an prominenter Stelle als generelle Leitvorschrift fur die
Innenentwicklung entsprechend ihrer potenziellen Bedeutung systematisch eingeordnet werden.

e Dieim Entwurfdes Gesetzes zur Starkung der integrierten Stadtentwicklung vorgesehenen inhaltlich
fokussierten Bebauungspléne (§ 9a) bzw. stadtebauliche Satzungen § 34 Abs. 1) sind grundsatz-
lich zu begriifen. Die Satzungsbefugnis sollte jedoch noch weiter gefasst werden. Sie sollte auch
den Zulassigkeitsrahmen erweiternde Festsetzungen erlauben. Zudem sollte die Beschrankung
auf unbeplante Innenbereiche entfallen. Auch Gebiete, in denen Bebauungsplane gelten, sollten
einbezogen werden.

¢ Die Flachennutzungsplanung sollte erleichtert und beschleunigt werden, indem die bereits fir be-
stimmte AuBlenbereichsvorhaben zuldssigen Teil-Flachennutzungspldne auf andere Zwecke und
insbesondere zum Zwecke der Koordinierung der stadtebaulichen Innenentwicklung erlaubt wer-
den. Zudem sollte den Gemeinden die Moglichkeit eingeraumt werden, den Flachennutzungsplan
im Rahmen der Innenentwicklung fiir Teilbereiche mit einer unmittelbar Baurecht begriindenden
Wirkung auszustatten, die sich auch uber bestehende beschrankende Bebauungsplane und im un-
beplanten Innenbereich iiber den Maf3stab der Eigenart der ndheren Umgebung hinwegsetzt. Dies
sollte als Darstellungsoption explizit aufgenommen werden.

Forderung kooperativer Umsetzungswege

* Kooperative Gestaltungsoptionen sollten redaktionell besser herausgestellt werden. Zur Verdeut-
lichung des Begriffs ,Angemessenheit” sollte in § 11 Abs. 3 BauGB klargestellt werden, dass von
einer Angemessenheit auszugehen ist, wenn das Vereinbarte unabhangig von den planbedingten
Bodenwertsteigerungen bei Einraumung einer marktiblichen Rendite objektiv nicht unwirtschaft-
lich ist. Die Darlegungslast misste bei den Vorhabentragern liegen.

Erleichterung der Mobilisierung bei fehlender Mitwirkungsbereitschaft
e Der Anwendungsbereich von stadtebaulichen Entwicklungsmafinahmen sollte auf kleinere Brach-
flachen im Siedlungsbestand ausgedehnt werden, soweit dies zu deren Umnutzung und Aktivierung

erforderlich ist.

e Das Vorkaufsrecht nach § 24 Absatz 1 Nr. 6 BauGB sollte auf alle unbebauten und geringfligig be-
bauten Baugrundstiicke ausgeweitet werden, auf denen Wohnungsbau zulassig ist. Zudem sollte
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gepriift werden, ob und wie die Vorkaufsrechtstatbestande fiir die Erfordernisse des Transforma-
tionsstadtebaus weiterentwickelt werden kdnnen.

e Wie im Schweizer Recht sollte die Schaffung von Baurecht grundsatzlich mit einer sich aus dem
Gesetz ergebenden oder durch Festsetzung zu begriindenden Verpflichtung zur Umsetzung der
Bebauungsmaoglichkeit innerhalb einer bestimmten Frist verbunden sein. Fur den Fall der Nicht-
umsetzung innerhalb der Frist sollte ein Ankaufsrecht der Kommune greifen.

e Die Vorschlage zur Biindelung von Verfahren zur Aktivierung von unbebauten und geringfligig be-
bauten Grundstiicken sollten weiterverfolgt werden. Dabei sollte erganzend auch die Maglichkeit
einer Bauverpflichtung fiir eine Mehrzahl von Baugrundstiicken (flaéchenhaftes Baugebot) geschaf-
fen werden. Dies gilt insbesondere fir Sanierungsgebiete, Stadtumbaugebiete und stadtebauliche
Entwicklungsmafinahmen.

Flexibilisierung bei komplexen stadtebaulichen GesamtmafBnahmen (Sanierungs-, Stadtumbau-
und Entwicklungsmafinahmen)

e Die unterschiedlichen MaBBnahmentypen sollten unter dem Dach einer Gesamtmafnahme zusam-
mengefasst und flexibel miteinander kombiniert werden kénnen. Regulatorisch kdnnte die Fest-
legung eines solchen GesamtmafBnahmengebietes im Wege einer Satzung erlaubt werden, in der
die Teilbereiche unterschiedlicher Eingriffsintensitat benannt und raumlich festgelegt werden.

e Zur Flexibilisierung und Beschleunigung sollte den Gemeinden bei stadtebaulichen Entwicklungs-
mafBnahmen erlaubt werden, einen Aufschlag auf den Anfangswert beim Ankauf der Grundstiicke
zu gewahren, soweit nach der Kosten- und Finanzierungsplanung eine Kostendeckung der Mafi-
nahme gewahrleistet ist. Zudem sollte auch die Durchfiihrung einer Umlegung als Alternative zum
Grunderwerb in Teilen des Entwicklungsbereichs erlaubt werden.

\/hv\/
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1 Vorbemerkung

Mit dem Ende der Ampelkoalition scheiterte auch die beabsichtigte grundlegende Novellierung des
Stadtebaurechts. Eine solche grundlegende Novellierung muss angesichts der drangenden Herausfor-
derungen insbesondere im Wohnungsbau und bei der Modernisierung unserer Stadte und Gemeinden
von der kommenden Bundesregierung unverziglich in Angriff genommen werden. Die zum Teil guten
Ansatze des Gesetzentwurfs von September 2024 kdnnen hierbei ein Ausgangspunkt sein. Sie reichen
aber bei weitem nicht aus, weil darin grundlegende Probleme wie die weiterwachsende Komplexitat,
der Uberhohte Aufwand im Einzelfall und die vorhabeniibergreifende Koordination der stadtebaulichen
Entwicklung unzureichend beantwortet werden. Die hiermit vorgeschlagenen Eckpunkte fir eine weit-
reichendere BauGB-Novelle sollen in diese Liicke hineinstof3en.

2 Konzeptionelle Herausforderungen und Losungsansatze fur eine
Reform des Stadtebaurechts

2.1 Gegenwartsprobleme und Zukunftsaufgaben des Stadtebaus

In der baulichen Weiterentwicklung der Stadte muss eine zunehmende Vielfalt von Zielen und Interessen
berlicksichtigt werden. Das Stadtebaurecht mit dem Baugesetzbuch (BauGB] im Zentrum bildet den
rechtlichen Rahmen dazu. Ein Kern des gegenwartigen Problems ist, dass diese Interessenvielfalt sowohl
materiell als auch verfahrenstechnisch auf fast allen beteiligten Ebenen zu steigendem Aufwand fiihrt.
Planungszeitrdume werden langer. Mehrbelastungen oder auch Uberlastungen entstehen insbesondere
bei Bauverwaltungen und bei Investoren.

Problemverscharfend ist, dass sich das Bauen kaum mehr im grofiem Maf3stab am Stadtrand, auf Mi-
litdr-/Industriebrachen oder alten Hafenanlagen, sondern immer kleinteiliger sowie in der Interessen-
abwé&gung sensibler durch die sogenannte Innenentwicklung vollzieht (und vollziehen soll). Steigender
Verfahrensaufwand pro Planungsfall und kleinteiligere Planungsfalle potenzieren sich gegenseitig in
ihrer belastenden Wirkung fir die stadtebauliche Praxis.' Ebenso bedeutsam ist der bereits heute spir-
bare und in Folge des demografischen Wandels zukiinftig sich verscharfende Fachkraftemangel. Ins-
besondere die kleineren Stadte und Gemeinden sind mit der Menge und der Komplexitat der Aufgaben
zunehmend Uberfordert. Aber auch in den Grof3stadten hinkt die Aufgabenerledigung den Anforderungen
haufig spirbar hinterher.

Das zeigt sich besonders deutlich an einer zu schwerfalligen Bereitstellung von Baurechten und einer
ebenso unzureichenden Mobilisierung von bebaubaren Grundstiicken. Der Wohnungsbau leidet besonders
auffallig darunter: vielerorts drastisch gestiegene Grundstiickspreise und deutlich zu geringe Wohnungs-
bauleistungen in den letzten 15 Jahren. Der in diesem Zeitraum entstandene Wohnungsmangel ist zu
einem herausragenden Gegenwartsproblem geworden. Dessen Bewaltigung steht seit nunmehr zehn
Jahren weit oben auf der politischen Agenda. Durchschlagende wohnungspolitische Erfolge lassen auf
sich warten. Ein zeitgemafles Stadtebaurecht kann ein nicht unwesentlicher Teil der Losung sein und
sollte auch unter diesem Blickwinkel konzipiert werden.

' Dies gilt trotz der Moglichkeit zur Durchfiihrung beschleunigter Verfahren fiir Bebauungspléne der Innenentwicklung nach
§ 13a BauGB.
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Dies Uberlagernd werden die aus dem Klimawandel entstehenden Zukunftsaufgaben immer dringlicher,
finden aber zu langsam Eingang in die stadtebauliche Praxis. Auch in dieser Hinsicht ist das Stadtebau-
recht gefordert. Dabei geht es nicht allein um die klimawandelangepasste Gestaltung von Neubauquartie-
ren, sondern mehr noch um die viel schwierigere Anpassung der vorhandenen Stadtquartiere: mehr Griin
und Wasser in der Stadt (,.Schwammstadt”), neue Formen der Energieerzeugung und Energieverteilung
(.Energiewende”) sowie die Neuorganisation der Mobilitat (,Mobilitatswende"). Aber auch die sozialen und
sonstigen infrastrukturellen Fragen der Stadtentwicklung erfordern mehr vorausschauende Beachtung.

Die Dringlichkeit zu einer grundlegenderen BauGB-Novelle entsteht erstens aus den Anforderungen
der immer kleinteiligeren Innenentwicklung; und zweitens aus der Aufgabe, den Siedlungsbestand mit
Blick auf die Erfordernisse des Klimawandels, den technischen Fortschritt und sich verandernde ge-
sellschaftliche Erwartungen zu modernisieren. Dementsprechend sollte die Innenentwicklung bei der
Weiterentwicklung des Stadtebaurechts im Mittelpunkt stehen. lhre Starkung ermaglicht es, eine ent-
stehende Flachennachfrage vergleichsweise ressourcenschonend und ziigig zu bewaltigen. Gemessen
am Status quo muss sie jedoch bei reduziertem Aufwand und daraus gewonnener Flexibilitat zugleich
stadtebaulich-qualitativbesser gesteuert werden. Hieraus ergeben sich die zentralen Anforderungen fir
die Weiterentwicklung des stadtebaulichen Handelns und damit auch des Stadtebaurechts.

2.2 Die grundlegende Orientierungslinie zur Weiterentwicklung des Stadtebaurechts

Dabei muss der Losungsweg in der Anerkennung gewisser Pfadabhangigkeiten am vorhandenen Recht
ansetzen (siehe Kap. 4.1). Charakteristisch fir Deutschland ist, dass es zwei quantitativ bedeutsame
Wege zur Baugenehmigung gibt: Der erste Weg fiihrt auf der Basis des § 34 BauGB im unbeplanten
Innenbereich oder im Geltungsbereich eines bereits rechtskraftigen Bebauungsplanes geradlinig und
im Idealfall relativ schnell zur Baugenehmigung. Dieser Vorteil korrespondiert mit dem Nachteil, dass
aktuelle Bauvorhaben sich hdufig kaum mit dem bisweilen nicht mehr zeitgemafBen Baurecht (z. B.
Anzahl der Vollgeschosse) in Ubereinstimmung bringen lassen. Die dann erforderlich werdenden Ab-
weichungen, Ausnahmen oder Befreiungen setzen wiederum einen durchaus aufwandigen Abgleich mit
den stadtebaulichen Wirkungen, nachbarschaftlichen Interessen und sonstigen &ffentlichen Belangen
in Gang. Der zweite Weg fiihrt durch das Bebauungsplanverfahren, bei dem alle relevanten Belange in
einem festgelegten Verfahren ermittelt, gepriift und abgewogen werden und auf diesem Weg neues Bau-
recht geschaffen wird. Beide Wege sind letztlich von der zunehmenden Vielfalt 6ffentlicher Interessen
und einem steigenden Verfahrensaufwand gepragt.?

Letztlich macht es jedoch keinen Sinn, immer kleinere Planungs- und Bauvorhaben mit der komplet-
ten Vielfalt der gesellschaftlichen Interessen zu konfrontieren und einen grof3er werdenden Teil dieser
Interessen darin auch sachlich beriicksichtigt sehen zu wollen. Genauso wenig sinnvoll ist es jedoch,
dem Investitionsdruck folgend iiber einfache Genehmigungsvorgange einer ungesteuerten Nachver-

2Normalerweise wird angenommen, dass der Genehmigungsweg gegeniiber dem Weg iber das Bebauungsplanverfahren deutlich
einfacher und verfahrenstechnisch sparsamer ist. Dies ist mit Sicherheit nach wie vor richtig. In einer Befragung zum geplanten
§ 246e BauGB verweisen die Stadtplanungsamter jedoch fast einheitlich darauf, dass die Unterschiede zwischen diesen beiden
Wegen geringer geworden sind. Kern des diesbeziiglichen Argumentes ist, dass die Intensitat mit der Beschaftigung unterschied-
lichster Belange nicht allein deswegen hoch ist, weil es die Gesetzgebung erfordert, sondern auch um den lokalpolitischen und
den eigenen fachlichen Anspriichen Rechnung zu tragen. Hinzu kommt die Einschatzung, dass nur eine grindliche, umfanglich
schriftlich dokumentierte und schlieflich zu den Akten genommene Priifung der unterschiedlichen Sachverhalte eine nachhaltige
Rechts-, Planungs- und Investitionssicherheit gewahrt (siehe: Steinbach/Lau/Faller/Coulmas, Praxistest “Bauturbo” § 246e BauGB
- Einschatzungen aus kommunaler Perpsektive, in: vhw debatte, Nr. 6, 2025, S. 5ff).
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dichtung, die in der Aggregation der Einzelvorhaben beispielsweise zur Uberlastung der Infrastrukturen
fihren oder einen bestehenden Mangel an Griin im Quartier verscharfen kann, den Weg zu bereiten. Der
Schliissel zur Uberwindung dieses dysfunktionalen Kleinteiligkeits- und Komplexititsdilemmas liegt
darin, der Vielfalt der gesellschaftlichen Belange in groBBeren raumlichen Zusammenhangen im Sinne
einer integrierten Stadtentwicklung Geltung zu verschaffen, u. a. um einzelne Vorhaben sachlich und
verfahrenstechnisch entlasten zu konnen. Dies bedeutet fiir das Stadtebaurecht insbesondere, eine vo-
rausgehende konzeptionelle Klarung o6ffentlicher Belange mit einer Bindungswirkung fiir nachfolgende
Planungs- und Genehmigungsverfahren vorzusehen.

ZurVerdeutlichung: Wenn in einem Stadtquartier z. B. von der Grof3e eines 15-Minuten-Fu3ganger-Radius
gewahrleistet wird, dass Grinrdume in ausreichender Weise erhalten und entwickelt werden, warum
sollten dann einzelne Bauvorhaben dahingehend uberprift, bewertet und mit kompensatorischen Maf3-
nahmen belastet werden? Wenn in einem Stadtquartier ausreichend Stellplatze z. B. in Quartiersgaragen
vorgehalten werden, warum sollten dann bei jedem Vorhaben Stellplatznachweise gefordert und teure
Tiefgaragen gebaut werden?

Aus der Verlagerung wesentlicher Aufgaben der Interessenberiicksichtigung und Interessenabwagung
aufeine Quartiers- oder Stadtteilebene kénnen mehrere positive Effekte entstehen: (1) Wenn wesentliche
Belange einer sinnvollen stadtebaulichen Quartiersentwicklung bereits abgewogen und bericksichtigt
sind, kénnen mehr Vorhaben liber Baugenehmigungs- anstelle von Bebauungsplanverfahren umgesetzt
werden. (2] Wenn auf der Quartiersebene wesentliche Abwagungen und Priorisierungen bereits vorge-
nommen wurden, entlastet das die dennoch erforderlichen Bebauungsplanverfahren. (3) Eine besonders
grofe Entlastung wird ermdglicht, wenn die Kommunen rechtlich und wirtschaftlich in die Lage versetzt
werden, die fiir eine gute Quartiersentwicklung erforderlichen Vorleistungen zu erbringen (z. B. Sicherung
preiswerter Wohnangebote, ausreichend Griin und Blau im Quartier). Denn erst die tatsachliche Beriick-
sichtigung von relevanten Aspekten der Stadtteilentwicklung schafft die Basis flr eine iiber Verfahrens-
vorteile hinausgehende materielle Entlastung der einzelnen Bauvorhaben. Sowird ein Bauvorhaben nicht
selbst fir KiTa-Platze sorgen missen, wenn die Stadt vorher fiir ein ausreichendes Angebot gesorgt hat.

Aus dem zuletzt genannten Argument leitet sich ein weiterer Vorteil ab: Wenn die Kommune wieder selbst
die wesentlichen Vorleistungen fir eine gute Stadtteil- und Quartiersentwicklung erbringt, gewinnt sie
eine stadtplanerisch-raumliche Lenkungsfunktion zuriick. Im Status quo der kleinteiligen Innenentwick-
lung folgt das stadtplanerische Engagement raumlich primar den privaten Investitionsabsichten (und
einer gelingenden privaten Grundstiicksmobilisierung]. Dies hat seine Berechtigung. Daneben hat es
aberauch seine Berechtigung, die private Investitionstatigkeit durch entsprechende Vorleistungen dorthin
zu lenken, wo sie aus stadtplanerischen Motiven heraus besonders erwiinscht sind. Den Vorleistungs-
charakter des offentlichen Handelns zu betonen, macht es zugleich erforderlich, Giber die Finanzierung
dieser Vorleistungen und eine gerechte Lastenteilung zwischen 6ffentlicher Hand und Privaten nachzu-
denken. Denn im Status quo wird ein Teil der Finanzierung nicht als 6ffentliche Vorleistung, sondern im
Nachgang auf der Basis stadtebaulicher Vertrage tber die Vorhabentrager gewahrleistet. Auch dies ist
ein Thema des Stadtebaurechts.

Im Sog der zunehmenden Kleinteiligkeit wurde die Stadtplanung viel zu sehr auf Fragen der architekto-
nischen und technischen Gestaltung von einzelnen Bauvorhaben und kleinteiligen Siedlungsbausteinen
verengt. Demgegeniber geht es beim Stadtebau darum, lebenswerte Stadtraume zu gestalten und die
erforderliche Modernisierung des Siedlungsbestandes effektiver und mit héherer Qualitat zu erreichen.
Dies erfordert ein Planen und Handeln in raumlich grofleren Zusammenhangen. Einer derartigen Riick-
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besinnung auf die grundlegenden Aufgaben des Stadtebaus den Weg zu bereiten und dabei die Heraus-
forderungen der Innen- und Bestandsentwicklung zu beriicksichtigen, sollte in Ubereinstimmung mit den
Grundsatzen einer integrierten Stadtentwicklung (..Leipzig Charta”) der grundsétzliche Orientierungs-
rahmen fur die Weiterentwicklung des Stadtebaurechts sein.

3 Neue und veranderte stadtebauliche Aufgabenstellungen

Neben altbekannten und durch das BauGB gut abgedeckten Aufgaben entstehen neue Handlungsbe-
darfe mit ebenso neuen oder zumindest veranderten Anforderungen, die bei der Weiterentwicklung des
Stadtebaurechts eine besondere Beachtung verdienen. Hierum geht es im Folgenden.

3.1 Nachverdichtungsstadtebau

Der Nachverdichtungsstadtebau ist in den letzten zwei Jahrzehnten schrittweise zu einer sehr bedeut-
samen, vielerorts auch zur dominanten Form des Stadte- und Wohnungsbaus geworden. Gemeint ist
damit das kleinteilige Auffiillen von und Anstiickeln an bestehenden Siedlungsstrukturen.® Dabei kann
es sich um die Bebauung von Bauliicken, die Verwertung von Restgrundstiicken in alteren Baugebieten,
die Nachnutzung oder Umwandlung von eher kleinen Gewerbe- und Biirostandorten, Betriebshdfen,
Gemeinbedarfseinrichtungen (z. B. Krankenhaus, Schulen/Schulgelande, Sportplétze), die Verwertung
von Garagenhofen sowie minderwertigen Grinflachen oder auch die Nachverdichtung auf bestehenden
Grundstticken (Abriss/Neubau, Anbau, Ausbau, Aufstockung) handeln.

Charakteristisch fur diesen Nachverdichtungsstadtebau ist, dass er primar von Investoren initiiert wird,
die sich zuvor einen entsprechenden Zugriff auf die iiberwiegend privaten Grundstiicke gesichert haben
oder aberim eigenen Flachen- und Gebaudebestand tatig werden. Ein weiteres Charakteristikum dieses
eher kleinteiligen Nachverdichtungsstadtebaus ist, dass er sich eher hochwertige Standorte sucht. Denn
primar in guten Lagen mit intaktem stadtebaulichem Umfeld lassen sich die hohen Baukosten aus den
Ertragen refinanzieren. Besonders in den so zu charakterisierenden Quartieren entsteht eine hohe In-
vestitionsdynamik.

Dieser Anstiickelungs- und Auffillungsstadtebau verliert jedoch zu nehmend an Akzeptanz, weil er im
Ergebnis der iber Jahre hinweg erfolgten kleinteiligen Nachverdichtung als zunehmend problematisch
wahrgenommen wird: Uberlastete Infrastrukturen (KiTa, Stellpldtze, StraBen), zunehmender Mangel
an Freirdaumen und Griinvolumen mit Blick auf Aufenthaltsqualitaten und in ihrer Bedeutung zur Kli-
mawandelvorsorge sowie soziale Verdnderungen (Gentrifizierung) werden thematisiert und kontrovers
politisch diskutiert. Dies fihrt im bau- und planungsrechtlichen Status quo dazu, dass einzelne Vorha-
ben - partiell unabhangig von Verfahrensvorschriften - nicht nur intensiver diskutiert werden, sondern
auch die politische Neigung entsteht, von diesen Vorhaben Losungsbeitrage fir bestehende Defizite des
Stadtteils zu erwarten.

Der Nachverdichtungsstadtebau halt noch grofie Potenziale fur den Stadte- und Wohnungsbau der Zu-
kunft bereit. Ohne seine Starkung sind Innenentwicklungs- und Flachensparziele kaum zu erreichen. Den
planerischen Aufwand in ein verniinftiges Verhaltnis zu seiner Kleinteiligkeit zu bringen, ist eine wichtige

3 Siehe: Faller, 2023, Rettet die Innenentwicklung!, in: vhw Schriftenreihe, Nr. 39, 2023, S. 18f.
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Aufgabe fiir das Stadtebaurecht. Die hierzu erforderliche Flexibilisierung des Planens sollte nicht nur
dem Wohnungsbau und den Gemeinden mit angespannten Wohnungsmarkten zugutekommen. Auch
andere stadtebauliche Aufgaben kdnnen ein gewichtiges offentliches Interesse begriinden. Wesentlich
fur die Durchsetzbarkeit und die Akzeptanz wird es sein, ihn mit hoher Sensibilitat fir die betroffenen
Stadtteile oder Quartiere qualitativ besser zu steuern.

Insoweit eine vorausschauende quartiers- oder stadtteilbezogene Befassung mit den infrastrukturellen
Rahmenbedingungen der Nachverdichtung zu einer Entlastung des Nachverdichtungsstadtebaus bei-
tragen kann, ist ein durchaus gewollten Nebeneffekt zu erwarten: Der Nachverdichtungsstadtebau wiirde
sich wieder vermehrt in weniger guten bzw. teuren Lagen rentieren. In ihrer positiven Wirkung erganzen
sich dabei die glinstigeren Grundstiickspreise und die preisdampfende Wirkung des vergroBerten quan-
titativen Potenzials. Hinzu kame als weitere Folge, dass sich die Investitionstatigkeit raumlich besser in
der Stadt verteilen wiirde und somit auch Quartiere, die im Status quo einer ibermafigen Investitions-
dynamik ausgesetzt sind (Gentrifizierung), mit einer gewissen Entlastung rechnen kénnen.

3.2 Transformationsaufgaben im Stadtebau

Klimaschutzmafinahmen und Ansatze zur Anpassung an die Folgen des Klimawandels haben auch auf-
grund internationaler und nationaler Bindungen eine Giberragende Dringlichkeit. Dies hat auch das BVerfG
betont und den Gesetzgeber gezwungen, das Bundesklimaschutzgesetz mit entsprechenden Zielvor-
gaben zu konkretisieren. Als stadtebauliche Aufgabenstellung ist das haufig mit einer Neuaufteilung
der offentlichen Raume verbunden, so z. B. bei der Gestaltung der Verkehrswende in den Stadten, um
Platz fir die verschiedenen Verkehrstrager und die damit einhergehenden Infrastrukturen zu schaffen.
Gleichzeitig sollen die Aufenthalts- und Freiraumqualitat und mit Blick auf Kihlungseffekte auch die
Grinausstattung und schlieBlich das Wassermanagement (Retentionsflachen / Schwammstadt) ver-
bessert werden. Hinzu kommen gegebenenfalls Ubergabepunkte und andere Infrastrukturen fiir eine
modernisierte Energieversorgung und -verteilung (Nah-/Fernwarme). Die Praxis hat langst gezeigt,
dass die insgesamt erhohten Anspriiche nicht befriedigend durch Umbau der vorhandenen offentlichen
Raume eingeldst werden konnen. So fihrt die Zuriickdrangung des PKWs, insbesondere der Abbau des
Stellplatzangebotes, solange zu erheblichen Konflikten, wie nicht Ersatzflachen, z. B. fir den Bau von
Quartiersgaragen, mobilisiert werden konnen. Auch im offentlichen Interesse liegende Mafinahmen auf
privaten Grundstiicken sind essentiell fur die Zielerreichung (Dachbegriinung, Solardacher etc.) Ein
anderes Thema ist die Riicknahme von Baurechten in iberschwemmungsgefahrdeten Bereichen oder
zur Sicherung von kiihlendem Griin und Frischluft in den vorhandenen Stadtquartieren.

Vergleichsweise einfach ware es, dies alles in grof3en Neubauquartieren zu bericksichtigen. Die Anpas-
sung des Siedlungsbestandes ist aber die wichtigere Herausforderung. Insoweit zur Bewaltigung dieser
Transformationsaufgaben auf private Grundstiicke zuriickgegriffen werden muss, ist die Kooperations-
bereitschaft der Eigentimer eine Schlisselstelle, an der das Stadtebaurecht gefordertist. Entscheidend
istder Umstand, dass die Malnahmen in der Regel zwar insgesamt zu privaten Wertzuwachsen der Bau-
grundstiicke fiihren, nicht jedoch bei denjenigen, deren Grundstiicke fir die Transformation in Anspruch
genommen werden. Von daher besteht kein wirtschaftlicher Kooperationsanreiz.

Ferner stellen sich Finanzierungsfragen, die aus Griinden der fiskalischen Sparsamkeit und der Ver-
teilungsgerechtigkeit nicht allein mit Steuermitteln beantwortet werden sollten. Ein komplexer trans-
formativer Quartiersumbau wird Gewinner und Verlierer unter den privaten Eigentiimern hervorbringen.
Die einen missen Einschrankungen in der Nutzbarkeit ihres Grundstiicks hinnehmen oder es gar ganz
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abgeben. Die anderen profitieren von nachhaltigen Mobilitatsangeboten, aufgewerteten offentlichen
Raumen, verbesserten SchutzmafBnahmen gegeniiber Starkregen und Hitze sowie einer optimierten
Energieversorgung. Um die Maf3nahmen zu finanzieren und insbesondere die schlechter gestellten Ei-
gentimer zu entschadigen, ware es sinnvoll, eine partielle Umlagefinanzierung vorzusehen, bei der die
profitierenden Eigentimer einen Teil ihres Wertzuwachses abfiihren missen.

In manchen schrumpfenden Stadten stellen sich zudem dringliche Aufgaben eines stabilisierenden
Ruckbaus (z. B. Gelsenkirchen4). Die aus der eingeschrankten Kooperationsbereitschaft entstehenden
Anforderungen an das Stadtebaurecht sind sehr gut mit den oben beschriebenen Transformationsauf-
gaben vergleichbar.

3.3 Verwandlungsstadtebau

Mit dem Begriff des Verwandlungsstadtebaus wird hier eine Aufgabe beschrieben, die deutlich Gber das
hinausgeht, was bislang stadtebauliche Praxis ist. So geht es zum Beispiel in der klassischen Stadt-
erneuerung primar um die Behebung einzelner stadtebaulicher Missstande und im Stadtumbau um die
Beseitigung von Funktionsstérungen (insbesondere Abriss nicht mehr verwertbarer Bausubstanz], im
Wesentlichen um die sonstigen stadtebaulichen Strukturen zu erhalten. Eine umfassende stadtebauliche
Neuordnung der Stadterneuerungs- oder Stadtumbauquartiere ist in der Regel nicht das Ziel.

Anders sieht dies im Verwandlungsstadtebau aus. Er bezieht sich auf groBBere Areale in der Stadt, die
aufgrund ihrer Lage im stadtischen Geflige zwar eine hohe Attraktivitat haben, bei denen die gegenwar-
tige stadtebauliche Struktur und die damit einhergehende Nutzung (nach Art und Intensitat) jedoch nicht
diesen hohen Lagepotenzialen gerecht werden. Der Verwandlungsstadtebau zielt darauf, diese hohen
aus der Lage entstehenden Potenziale fiir die Stadtentwicklung nutzbar zu machen. Dies bedeutet nicht
nur hohere Dichten und intensivere Nutzung, sondern als Voraussetzung dafiir haufig neue stadtebau-
liche Grundkonfigurationen, neue Grundstiickszuschnitte, verénderte 6ffentliche Rdume (inkl. Griin/
Freiraum), Umbau und Umnutzung der vorhandenen Geb&ude, Einfliigen neuer Gebaude, modernisierte
Infrastrukturen und anderes mehr. Die innere Differenzierung insbesondere der grofleren innerstadti-
schen Verwandlungsgebiete bedingt, dass diese Aufgabenvielfalt nicht flachendeckend vollstandig anfallt
und sich stattdessen in Teilabschnitten spezifisch zusammensetzt. Eine zentrale Herausforderungist es,
die im Einzelfall sehr unterschiedlichen an die Grundstiicke und Immobilien gekoppelten Interessen zu
bericksichtigen und kooperativ einzubeziehen.

Solche Aufgaben des Verwandlungsstadtebaus kdnnen in ganz unterschiedlichen Konstellationen greifen.
Grofe Teile unserer Stadte sind in heute guten Lagen mit Zeilenbauten, Reihen- oder Einfamilienhausern
der 1950er, 1960er oder 1970er Jahre bebaut, die nicht nur ein erhebliches Nachverdichtungspotenzial
bergen, sondern als Voraussetzung zum Umbau in urbane Quartiere eine stadtebauliche Rekonfigura-
tion gebrauchen konnten. Insbesondere wenn diese Stadtfragmente des 20. Jahrhunderts zusatzlich

4 Die vom Strukturwandel gepragte Stadt Gelsenkirchen widmet sich der Thematik bereits seit etlichen Jahren intensiv und konnte
bislang rund 60 Problemimmobilien erwerben. Dennoch liegt die Leerstandsquote bei ca. 6,5 Prozent. In den nachsten zehn Jahren
sollen daher weitere 3.000 nicht marktgangige Wohnungen vom Markt genommen werden. Anders als dies im Stadtumbau-0Ost
und -West an der Tagesordnung war, befinden sich diese Leerstande in kleinteiligen Altbaubestanden mit einer heterogenen we-
nig kooperationsbereiten Eigentimerschaft (siehe: Klee, Ein Pakt fiir die Zukunft zur qualitatvollen Innenentwicklung, in: Forum
Wohnen und Stadtentwicklung, Nr. 5, 2024, S. 248-252).
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qualitatsmindernd in Uberlappung mit einfachen und sperrigen gewerblichen Nutzungen, erneuerungs-
bedirftigen Infrastrukturen und minderwertigem Abstandsgrin auftreten, kann hier ein umfassender
stadtebaulicher Eingriff lohnen. Ganz ahnlich stellt sich dies in den ebenfalls haufig grof3flachigen Arealen
dar, die zwar in den Stadten meist als alte Gewerbegebiete bezeichnet werden, aber in ihrer Nutzung
und Entwicklung haufig ein enges, teilweises dysfunktionales und von Mindernutzungen sowie Lee-
erstanden durchsetztes Nebeneinander von allem Mdoglichen beherbergen: industrielle Reste, Hand-
werk und sonstiges Gewerbe in unterschiedlichsten baulichen Erscheinungsformen, diverse Formen
des Handels mit der fir ihn typischen Architektur (Autohandel, Baumérkte, Fachmarkte, GroBhandel,
Discounter/Supermarkte etc), Bauhofe, Betriebshdfe, Recyclingwirtschaft und nicht zuletzt Sportanlagen
sowie eingestreute Wohnnutzungen. Auch derartige Konglomerate befinden sich teilweise in guten Lagen
und bergen von daher ein hohes Entwicklungspotenzial. Stadtebauliche Qualitaten sucht man in diesen
Gebieten meist vergebens. Nicht nur die Grof3stadte, sondern mindestens ebenso sehr ist Suburbia von
derartigen Hinterlassenschaften eines ungeordneten Stadtwachstums gepragt. Entlang der grofistad-
tischen Ausfallstra3en lassen sich in die Lange gestreckte Stadtverwandlungskorridore identifizieren.
Die Hamburger Magistralenstrategie thematisiert das.

Im Status quo sind diese potenziellen Stadtverwandlungsgebiete im Wesentlichen den Marktkraften
und dem privaten Engagement tiberlassen. Dies fihrt zu eher kleinteiligen grundstiicksbezogenen Pla-
nungs- und Investitionsprozessen, die sich insbesondere wegen dieser Kleinteiligkeit in ihrem qualita-
tiven Anspruch nur graduell vom stadtebaulichen Status quo abheben konnen. Von daher werden die
beschriebenen Entwicklungspotenziale nur unzureichend ausgeschopft. Okonomisch entstehen diese
Entwicklungspotenziale aus dem Umstand, dass der Verwandlungsstadtebau von relativ geringen Boden-
werten aus starten kann. Ein verlasslich programmiertes stadtebaulich-qualitatives Upgrading kdnnte
hier erhebliche private Investitionsspielraume und zugleich gemeinwohlorientierte Gestaltungsspiel-
raume eroffnen. Insofern konnen nicht trotz, sondern wegen der realisierten stadtebaulichen Aufwertung
und quasi im Windschatten der besonders hohen 6konomischen Wertschopfung zum Beispiel hoch-
wertige offentliche Raume, Transformationsaufgaben, preiswerte Flachenangebote zur Sicherung der
gewerbliche Nutzungen oder auch bezahlbares Wohnen in die stadtebauliche Entwicklung integriert
bzw. mitfinanziert werden. Fiir die Stadtentwicklung ist der Verwandlungsstadtebau deswegen nicht nur
quantitativ-entlastend im Sinne eines ausgeweiteten Flachenangebotes, sondern ebenso qualitativ zur
Erreichung von Gemeinwohl- und Transformationszielen von besonders hoher Bedeutung.

Bislang war es den Kommunen auch mangels eines geeigneten Umsetzungsinstrumentariums kaum
moglich, derartige Aufgaben des Verwandlungsstadtebaus in Angriff zu nehmen. Fir die Entwicklung
brauchen solche Gebiete zundchst eine langfristig gedachte, qualitativ anspruchsvolle stadtebauliche
Rahmen- und Zielsetzung. Hierzu reichen zunachst informelle Instrumente. Dariber hinaus ist jedoch
das Stadtebaurecht gefordert, ein Umsetzungsinstrumentarium bereitzustellen, das die beschriebenen
Aufgaben sowohl fiir das jeweilige Gebiet als auch mit spezifischen Auspragungen fiir unterschiedliche
Teilraume verlasslich einsteuert. Dies angemessen im Stadtebaurecht abzubilden und in der stadtebau-
lichen Praxis umzusetzen, ist keine leichte Aufgabe. Die hohen Potenziale des Verwandlungsstadtebaus
rechtfertigen jedoch besondere Anstrengungen. Vor diesem Hintergrund ist dessen Einbettung in die
vorgeschlagenen Eckpunkte einer BauGB-Novelle auch als Aufforderung zu einer intensiveren Befassung
mit den Potenzialen und Moglichkeiten des Verwandlungsstadtebaus gedacht.
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4 Erganzende Anforderungen an die Weiterentwicklung des
Stadtebaurechts
4.1 Soviel Kontinuitat wie maglich, soviel Erneuerung wie natig

Das BauGB muss und sollte nicht neu erfunden werden. Ein Grund daflir ist, dass verschiedene stadtebau-
lichen Aufgaben mit dem vorhandenen Instrumentarium gut bewaltigt werden kdnnen und diese Aufgaben
auch in Zukunft ihre Bedeutung haben werden. Hinzu kommt, dass eine Neuerfindung zu einer massiven
Entwertung vorhandenen Wissens bei den Planungsbeteiligten fiihrt und dies die Planungspraxis und das
Baugeschehen tber Jahre lahmlegen und zu hoher Verunsicherung bei den Planungsbeteiligten fiihren
wiirde. Deswegen gilt: Soviel Kontinuitat wie maglich, soviel Erneuerung wie natig.

4.2 Robustes, vereinfachtes und verlassliches Recht zur Starkung lokaler Handlungsfahigkeit
und Demokratie

Demokratische Institutionen miissen, um Vertrauen zu genief3en, gesellschaftliche Probleme l6sen bzw.
Herausforderungen bewaltigen kdnnen und in diesem Sinne handlungsfahig sein. Diese nicht besonders
uberraschende Erkenntnisistin derjingeren Vergangenheit deutlich ins 6ffentliche Bewusstsein gerickt:
Aufgeschobene oder nicht sinnvoll bearbeitete Probleme zerstoren das Vertrauen in die Demokratie. Fir
die lokale Demokratie hat die stadtebauliche Entwicklung und die mit ihr verkniipfte Planungshoheit
einen herausgehobenen Stellenwert.

Zuriickliegende Novellierungen des BauGB und der BauNVO haben gegen die haufig erklarte gesetz-
geberische Absicht nicht zu einer Verschlankung und Vereinfachung gefiihrt. Ganz im Gegenteil: Das
Instrumentarium wurde mit jeder Novelle ausgeweitet, um damit gesellschaftspolitischen Anforderungen
besser gerecht werden zu kdnnen.> Den Kommunen ist es haufig gar nicht maglich, die ganze Bandbreite
der Gestaltungsmaoglichkeiten im Stadtebaurecht zu erkennen und zu nutzen. Einige Rechtsinstrumente
sind in ihrer Anwendung so voraussetzungsvoll, arbeitsintensiv und klageanfallig, dass sie schon des-
wegen nicht oder kaum angewendet werden. Die haufig artikulierte Forderung, die Kommunen miissen
vorhandenes Recht nur anwenden, stof3t daher oftmals ins Leere. Es muss also darum gehen, das Regel-
werk der stadtebaulichen Instrumente einfacher handhabbar und robuster zu machen - auch vor dem
Hintergrund des sich ausweitenden Fachkraftemangels und des schon heute minimalen Personaltableaus
der kleineren Kommunen. Dies starkt deren Handlungsfahigkeit, schafft Rechtssicherheit sowie Verlass-
lichkeit. Fir eine von privaten Investitionen getragene Stadtentwicklung ist dies zentral.

4.3 Fiskalische Restriktionen bedenken - Innovative Sparsamkeit als Prinzip

Die aktuellen wirtschaftlichen und fiskalischen Probleme sind nur der Anfang einer langeren Periode
entsprechender Herausforderungen. Auch bei erhohten Reformtempo werden zukinftig groBBere Teile
des BIP zur Abfederung des demografischen Wandels (Rente, Gesundheit, Pflege), fiir die auBere Si-
cherheit bzw. die Ristung, die Bekdmpfung des Klimawandels (Klimawandelvorsorge, Klimaschaden,
Dekarbonisierung) und nicht zuletzt fiir die Ertlichtigung der teils maroden Infrastrukturen verwendet
werden missen. Die Hoffnung, dass ein hohes Wachstumstempo die Anpassungszwange beseitigt, ist

5 z.B. Schutz zentraler Versorgungsbereiche, Steuerung der Zul3ssigkeit von Vergniigungsstatten, Ausweitung der Zulassigkeit
von Anlagen fiir Erneuerbare Energien oder von Unterkiinften fir Fliichtende und zuletzt von Klimaschutz und Anpassung an den
Klimawandel
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in einer alternden Gesellschaft mit erheblichem Fachkraftemangel und dariiberhinausgehenden (welt-)
wirtschaftlichen Risiken kaum realistisch. Dies bedeutet, dass bis auf Weiteres in allen gesellschaftlichen
Bereichen eine Art innovative Sparsamkeit gefragt ist - auch im Stadtebau.

Hieraus folgt fir die Weiterentwicklung des BauGB zweierlei: Erstens muss guter Stadtebau planerisch
mit reduziertem Aufwand ermoglicht werden, was zugleich bedeuten kann, einen erhohten Aufwand
dort zu betreiben, wo es die Grof3e oder Bedeutung des Vorhabens und der beriihrten &ffentlichen und
privaten Belange rechtfertigt. Zweitens sollte der Vorleistungscharakter des 6ffentlichen Investierens und
Planens gestarkt werden, damit die Investoren flexibler auf veranderte Bedarfe reagieren konnen und die
Marke insgesamt wieder funktionsfahiger werden. Denn es gilt: Schlecht funktionierende Markte fiihren
nicht nur zu Ineffizienzen in der Versorgung, sondern in der Folge auch zu steigenden Subventions- und
kompensatorischen Regulierungsbedarfen.

4.4 Vorrang Kooperation und zielgenauere Gemeinwohlbindung

Stadtentwicklung und Stadtebau funktionieren dann am besten, wenn 6ffentliche und private Interessen
gleichgerichtet sind und insofern produktiv bzw. kooperativineinandergreifen. Insofern haben kooperative
Verfahren der Stadtentwicklung Vorrang. Als Scharnier der Kooperation wirken offentliche Vorleistungen
in Planung und ErschlieBung, weil durch sie private Investitionsspielraume erdffnet werden. Im Wege der
Kooperation nutzen die Kommunen die bestehenden Mdglichkeiten, Gber bauleitplanerische Festsetzun-
gen hinaus, fur eine an den offentlichen Interessen bzw. am Gemeinwohl ausgerichtete Ausgestaltung
der stadtebaulichen Vorhaben zu sorgen. Dies kann liegenschaftspolitisch tGber den Zwischenerwerb
erfolgen, so dass die getroffenen Vereinbarungen mit dem Vorhabentrager Eingang in den Kaufvertrag
finden. Bei privaten Grundstiicken bedienen sich die Stadte Uiblicherweise des stadtebaulichen Vertrages
(§ 11 BauGB).

In der Praxis dominiert der stddtebauliche Vertrag. Uberlegen in der zielgerichteten Beachtung von Ge-
meinwohlbelangen ist der Zwischenerwerb. Daraus ergeben sich zwei Anforderungen an das Stadtebau-
recht: (1) Das Stadtebaurecht muss dafiir Sorge tragen, dass die Kommunen in eine verbesserte Position
am Bodenmarkt kommen, um bei Entwicklungsaufgaben eine zuverlassige Grundstiicksmobilisierung
gewahrleisten und Uber den Zwischenerwerb o6ffentlichen Interessen zusatzlich Geltung verschaffen zu
konnen. Besonders sind dabei die schwierigen Bedingungen der zunehmend kleinteiligen Innenentwick-
lung zu beachten. (2] Mit Blick auf die Praxis der stadtebaulichen Vertrége ist durch einen verbesserten
rechtlichen Rahmen die Gleichbehandlung der Investoren und die friihzeitige Transparenz der auf die
Vorhabentrager zukommenden Belastungen zu starken. Zu gewahrleisten ist insbesondere, dass sich
die finanziellen Belastungen aus der Gemeinwohlbindung besser auf die Preisbildung am Grundstiicks-
markt ibertragen. In dieser Hinsicht ware eine pauschale Infrastrukturabgabe der gegenwartigen Praxis
deutlich Uberlegen.

4.5 Grundstiicksknappheit mitdenken: Leistungslose Einkommen vermeiden und
wirtschaftliche Spielraume zur gemeinwohlorientierten Gestaltung freisetzen

In der Ara der Stadterweiterung bzw. AuBenentwicklung war die preistreibende Knappheit an Baurechten
und marktverfiigbaren Baugrundstiicken immer ein temporares Problem. Die Zeiten, in denen Natur-
und Landschaftsraume und auch innerstadtische Reserven bedenkenlos dem Bauen geopfert wurden,
sind jedoch vorbei. Zwar zielt die hier vorgeschlagene Reform in vielen Facetten auf eine flexibilisierte
Bereitstellung von Baurechten und eine verbesserte Grundstiicksmobilisierung, doch kann damit nicht
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die Erwartung verbunden werden, dass alle diesbeziiglichen Widerstande iberwunden werden konnen.
Insbesondere in den wachstumsstarken Regionen besteht ein hohes Risiko, dass eine preistreibende
Knappheit von Baugrundstiicken eine normale Begleiterscheinung der Stadtentwicklung bleiben wird.
Dies begrenzt sowohl die Investitionsspielraume (im Sinne einer differenzierten und preiswerten Versor-
gung z. B. mit Biiro und Wohnflachen) als auch die gemeinwohlorientierten Gestaltungsspielraume. Das
BauGB hat in diesem Kontext erstens die Aufgabe, den Kommunen Mittel an die Hand zu geben, besser
als im Status quo eine verlassliche Mobilisierung von bebaubaren Grundstiicken durchzusetzen. Da die
zusatzliche Grundstiicksmobilisierung im Sinne der Preisdampfung nicht immer ausreichend greifen
wird, sind zweitens die Instrumente einer preiswerten (um leistungslose Einkommen? weitgehend berei-
nigten) Grundstiicksmobilisierung zu starken. Dies kann und sollte als Grundlage eines entsprechenden
kommunalen Durchgangs- oder Zwischenerwerbs, auch zugunsten privatwirtschaftlicher Vorhabentrager
und Investoren, wirksam werden.

4.6 Unwirtschaftliche Grundstiicksnutzungen als Planungsziel: Grenzen der kooperativen
Stadtentwicklung - Quartiersrenditen nutzbar machen

Bei Rickbauaufgaben und beivielen Transformationsaufgaben entsteht das Problem, dass die Planungs-
ziele zu Wertminderungen bei den Eigentimern von Grundstiicken fiihren oder diese sogar eine Grund-
stiicksabtretung in Kauf nehmen missen; z. B. zur Freihaltung eines ggf. nach § 34 BauGB bebaubaren
Grundstlcks zur Sicherung von Grin in der Stadt oder beim Rickbau eines Wohnobjekts. Eine Mitwir-
kungsbereitschaft kann insofern nicht vorausgesetzt werden. Von daher werden zur Bewaltigung dieser
Aufgaben bzw. zur Durchsetzung der 6ffentlichen Interessen sowohl Rechtsinstrumente als auch gerechte
und kooperationsfordernde Entschadigungsregeln bendtigt. Allerdings besteht der Finanzierungsaufwand
nicht nur in der Entschadigung der Restwerte. Es entstehen z. B. Abrisskosten, Herstellungskosten fur
Griinanlagen oder Quartiersgaragen, die insgesamt in einer komplexen und kostentrachtigen Neuordnung
und Umgestaltung des dffentlichen Raumes miinden kdnnen. Gleichzeitig tragen diese Ma3nahmen zu
einer Qualitatssteigerung und Risikoabsicherung (Klimawandelvorsorge) des Quartiers und der darin
liegenden Immobilien bei. Aus Griinden der Verteilungsgerechtigkeit (keine steuerfinanzierte Immobi-
lienwertsteigerung) und aus Griinden der fiskalischen Leistbarkeit (siehe Kap. 4.3) sollte es das BauGB
gewahrleisten, dass die fur das jeweilige Quartier wirksamen Mafinahmen anteilig von den profitierenden
Immobilieneigentimern getragen werden. Ohne entsprechende Rechts- und Finanzierungsgrundlagen
ist insbesondere ein weitreichender Transformationsstadtebau nicht realistisch.

7 Als leistungslose Einkommen werden die Wertzuwachse des Grundstiickes verstanden, die ohne Zutun des Eigentiimers entstehen.
Das kann auf drei Wegen zustande kommen: (1) als Ergebnis einer zunehmenden Grundstiicksknappheit; (2) als Planungswert-
gewinn, wenn die Kommune Baurecht schafft oder eine intensivere Grundstiicksnutzung erméglicht; (3) als Ergebnis einer positiv
wirkenden privaten oder offentlichen Investitionstatigkeit im Umfeld des Grundstiicks.
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5 Reformpfade und Empfehlungen fiir ein modernisiertes
Stadtebaurecht
5.1 Maglichkeiten zur Realisierung von Bauvorhaben auch ohne aufwendige

Planungsverfahren erweitern

Vorhandene Bebauungsplane und - wo diese fehlen - die maf3stabsbildende Bebauung der naheren Um-
gebung sind fiir die angestrebte bauliche Dichte haufig zu eng gefasst, um die angestrebte Bebauung
im Rahmen der Innenentwicklung abzubilden. Ob in diesen Fallen immer ein Bebauungsplan aufgestellt
oder geandert werden muss, ist von grundlegender Bedeutung fiir Kosten und Tempo der Realisierung
des Vorhabens. Es stellt sich daher die Frage, in welchen Fallen, bei denen nach den bisherigen ge-
setzlichen Regeln die Aufstellung oder Anderung eines Bebauungsplans erforderlich ist, ein solches
Planungserfordernis verzichtbar ist.

5.1.1 Ausweitung der Abweichungsmaoglichkeiten

Der vom Bundeskabinett am 4. September 2024 beschlossene Entwurf eines Gesetzes zur Starkung der
integrierten Stadtentwicklung® setzt hier mit folgenden Regelungsansatzen an:

» Ausweitung der Mdglichkeit zur Befreiung von den Festsetzungen eines Bebauungsplans (§ 31 Abs.
2 und 3 BauGB]): bei Wohnungsbauvorhaben unter Verzicht auf das Erfordernis, dass die Grund-
zlige der Planung nicht berihrt werden, und auf die Beschrankung auf den Einzelfall; dies auch in
faktischen Baugebieten im Sinne von § 34 Abs. 2 BauGB.

e Ausweitung der Mdglichkeit, vom Erfordernis des Einfligens in die Eigenart der naheren Umgebung
bei Vorhaben im unbeplanten Innenbereich abzuweichen (§ 34 Abs. 3a BauGB]J: bei Wohnungsneu-
bauvorhaben hinsichtlich des Mafles der baulichen Nutzung, der Bauweise und der Giberbaubaren
Grundsticksflache.

* Befristet bis Ende 2027 in Gebieten mit angespanntem Wohnungsmarkt eine generelle Befreiungs-
maoglichkeit von allen Bestimmungen des BauGB und der BauNVO (§ 246e BauGB neul).

Der Verzicht auf das Einzelfallerfordernis eroffnet die Maglichkeit einer regelhaften Abweichung. Auf
diese Weise kann eine Planaufstellung bzw. -anderung entbehrlich werden. Dies schafft Erleichterung
und Beschleunigung. Die vorgeschlagenen Erweiterungen sind daher grundsatzlich zu begriif3en. Die
Interessen der Gemeinde und damit die Moglichkeit zur Wahrnehmung der Planungshoheit werden ge-
wahrt, weil das Einvernehmen bzw. die Zustimmung der Gemeinde erforderlich ist.

Eine geordnete, Infrastrukturausstattung, Klimaanpassung, Mobilitatsanforderungen und andere stadte-
bauliche Belange beriicksichtigende Innenentwicklung kann hierdurch jedoch nicht gewahrleistet werden.
Hierfir bedarf es einer stadtteil- oder zumindest quartiersbezogenen Perspektive und einer darauf be-
zogenen konzeptionellen Grundlage der Innenentwicklung (hierzu unten).

Bei den genannten Abweichungsentscheidungen bleibt in jedem einzelnen Fall durch die Baugenehmi-
gungsbehorde Ermessen auszuliben, bei dem bezogen auf die ortliche Situation zu prifen ist, ob das

8 BT-Drucksache 20/13091
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Vorhaben unter Wiirdigung nachbarlicher Interessen mit den 6ffentlichen Belangen vereinbarist. Fiir die
Handelnden ist der Weg liber eine Abweichungsentscheidung daher zwangslaufig auch mit Unwagbar-
keit und rechtlichen Risiken verbunden. Nachbarliche Interessen und offentliche Belange werden zwar
typischerweise in den Zulassungsverfahren geltend gemacht. Es bleibt aber unklar, wie bei den erwei-
terten Abweichungsmadglichkeiten ein Interessenausgleich erfolgen kann. Eine Gestaltungsmoglichkeit
besteht darin, die Abweichungsentscheidung mit einer Auflage zu verbinden. Ob solche Auflagen erfolgen
konnen oder sogar missen, entzieht sich aber einer generellen, vom Einzelfall losgeldsten Bewertung.
Zudem fehlen eine inhaltliche oder verfahrensmafige Vorgabe, wie die von einem Vorhaben berihrten
offentlichen Belange identifiziert werden, sowie ein verlasslicher Mafistab dafiir, wann das Vorhaben mit
diesen Belangen vereinbar bzw. unvereinbar ist. Welche Bedeutung kommt z.B. informellen Planungen
zu, die, sofern von der Gemeinde nach § 1 Abs. 6 Nr. 11 BauGB zu bertiicksichtigen waren, wenn ein Be-
bauungsplan aufgestellt wiirde?

Mehr Sicherheit fir die Baugenehmigung kann erreicht werden, wenn der Gesetzgeber die Bedeutung
solcher stadtebaulichen Entwicklungskonzepte fir die Beurteilung der 6ffentlichen Belange bei Befrei-
ungs- und anderen Abweichungsentscheidungen explizit benennen wiirde. So kann schon aus der Sicht
der Vorhabentrager geprift werden, ob das Vorhaben im Einklang mit den sich aus dem stadtebaulichen
Entwicklungskonzept ergebenden offentlichen Belangen steht. Die Baugenehmigungsbehdrde hatte eine
klare Beurteilungsgrundlage. Die offene Suche nach dffentlichen Belangen, die dem Vorhaben entgegen-
stehen, kdnnte unter Verweis auf das stadtebauliche Entwicklungskonzept entfallen. Dies diirfte insge-
samt zu einer deutlichen Entlastung und Beschleunigung der Zulassungsverfahren beitragen. Sinnvoll
ware dies auch, weil mit der Zuweisung einer entsprechenden Funktion fir informelle stadtebauliche
Planungen ein Anreiz geschaffen wiirde, diese als Orientierungsrahmen zu erarbeiten.

Klarstellungsbedarf besteht zudem in Bezug auf die Moglichkeiten, Befreiungsentscheidungen auf der
Basis eines stadtebaulichen Vertrags abzuschlie3en. Bei der Aufstellung eines Bebauungsplans konnen
stadtebauliche Vertrage geschlossenen werden, mit denen die Wahrung der von der Planung berihrten
privaten und offentlichen Belange gesichert wird. In den Kommunalverwaltungen st63t man immer wieder
auf erhebliche Unsicherheiten, ob dies auch zur Wahrung offentlicher Belange bei Befreiungsentschei-
dungen zulassigist. Um diese Unsicherheiten auszuraumen, ist eine Klarstellung erforderlich, dass durch
den Abschluss eines stadtebaulichen Vertrags entgegenstehende nachbarschaftliche Interessen und
offentliche Belange ausgeraumt werden kdnnen. Es sollte unmissverstandlich zum Ausdruck gebracht
werden, dass durch den Abschluss eines stadtebaulichen Vertrags das Erfordernis zur Aufstellung eines
Bebauungsplans (Planerfordernis) entfallen kann. In sehr vielen Fallen kénnte so in einem schlanken
Verfahren die Zulassigkeit von Investitionsvorhaben erreicht werden, anstatt ein Bebauungsplanverfahren
durchzufihren, welches die Realisierung des Vorhabens auf Jahre verzogern wiirde.

Die Freistellung von generell allen Regelungen des BauGB und der BauNVO durch eine ,.Superabwei-
chungserlaubnis”, wie nach dem Regierungsentwurf von September 2024 mit § 246e vorgesehen, kann
die durch Befreiung und Abweichung nach § 31 Abs. 2 und 3, § 34 Abs. 2 2. Hs. und § 34 Abs. 3a BauGB
erdffneten Spielraume noch erweitern. Abgewichen werden kann danach von samtlichen Vorschriften des
BauGB und der BauNVO, also auch von solchen Anforderungen, die sich nicht aus dem Bebauungsplan
oder aus § 34 BauGB ergeben, wie etwa von stadtebaulichen Erhaltungssatzungen. Ob diese Erweite-
rung praktisch relevant ist und in welchem Maf3e damit negative Effekte fiir die jeweiligen Quartiere und
Stadtteile eintreten konnen und wie sich dies auf das entgegenstehende Satzungsrecht auswirken kann,
ist offen. Angesichts der skizzierten Erweiterungen bei § 31 Abs. 3 und § 34 Abs. 3a BauGB ware der
Mehrwert bestenfalls geringfligig. Wenn iberhaupt sollte eine solche Regelung angesichts der genannten
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Unsicherheiten als Experiment verstanden und befristet werden. Dabei ist auch zu bedenken, dass eine
nicht nur - wie bei der Fliichtlingsunterbringung - auf besondere Notlagen beschrankte Abweichungs-
kompetenz von samtlichen Vorschriften des BauGB das Regelungssystem insgesamt obsolet werden
lasst. Dies wiederum dirfte zu Verunsicherungen bei den Handelnden fiihren und die Verlasslichkeit in
Hinblick auf Verfahrensdauer und Verfahrensergebnisse relativieren.

Empfehlung: Die im Entwurf des Gesetzes zur Starkung der integrierten Stadtentwicklung vorgesehene
Ausweitung von den nach § 31 Abs. 2 und 3 und § 34 Abs. 3a BauGB bestehenden Abweichungsmog-
lichkeiten ist zu begriiBen. Die Anwendung sollte - wie bei § 1 Abs. 6 Nr. 11 BauGB fiir Bauleitplane -
durch die Klarstellung der Bedeutung von stadtebaulichen Entwicklungskonzepten fiir die vorzuneh-
menden Ermessensentscheidungen erleichtert werden. Zusatzlich konnte zur Schaffung von mehr In-
vestitionssicherheit geregelt werden, dass einem im Einklang mit dem beschlossenen stadtebaulichen
Entwicklungskonzept stehenden Vorhaben nur 6ffentliche Belange entgegengehalten werden, welche
in dem stadtebaulichen Entwicklungskonzept noch nicht abgewogen wurden. Mehr Anwendungssicher-
heit wird zudem erreicht, wenn im Gesetz klargestellt wird, dass bei Abweichungsentscheidungen der
Interessenausgleich hinsichtlich der beriihrten nachbarlichen Interessen und 6ffentlichen Belange
durch stadtebauliche Vertrage erreicht werden kann.

5.1.2 Aufwertung des Innenentwicklungskonzeptes zur Schaffung von mehr Verlasslichkeit und
Investitionssicherheit

Es stellt sich demzufolge die Frage, wie mehr Verlasslichkeit und Investitionssicherheit bei einzelfallbe-
zogenen Ermessensentscheidungen erreicht werden kénnen, ohne dass ein Bebauungsplan aufgestellt
oder geandert werden muss. Erforderlich ist eine vorgezogene konzeptionelle Auseinandersetzung mit
den offentlichen Belangen, die bei der Entwicklung innerhalb des Siedlungsbestandes relevant werden
kénnen. Ob und in welcher Weise in einem Quartier die soziale Infrastruktur, die verkehrliche Erschlie-
Bung, die Ver- und Entsorgung, die Erfordernisse der Anpassung an den Klimawandel etc. durch weitere
Investitionsvorhaben tangiert werden, lasst sich vorlaufend im Rahmen eines informellen stadtebaulichen
Entwicklungskonzeptes abklaren. Ermessensentscheidungen in nachfolgenden Zulassungsverfahren
konnen auf solche Konzepte bei der Beurteilung der jeweiligen Einzelfalle gestiitzt werden. Wie oben
bereits angeregt, sollten einem im Einklang mit dem beschlossenen stadtebaulichen Entwicklungskon-
zept stehenden Vorhaben nur &éffentliche Belange entgegengehalten werden kdnnen, die in dem Konzept
noch nicht bericksichtigt und abgewogen wurden. Auf diese Weise wiirde eine vorbereitende quartiers-
bezogene Perspektive genutzt, um bei den vorhabenbezogenen Zulassungsentscheidungen zu entlasten.

Ein hierfur pradestiniertes Planungsinstrument ist das seit Juni 2021 in § 176a BauGB kodifizierte In-
nenentwicklungskonzept (IEK]. Die systematische Einordnung im Kontext der Regelung zum Baugebot
und der Wortlaut deuten zwar darauf hin, dass dieses Instrument ,insbesondere der baulichen Nutz-
barmachung auch von im Gemeindegebiet ohne Zusammenhang verteilt liegenden unbebauten oder
brachliegenden Grundstiicken dienen” soll. Der Wortlaut der Regelung lasst aber grundsatzlich auch
Aussagen zu, welche andere Ziele und Mafinahmen zur Starkung der Innenentwicklung betreffen. Hierzu
gehort auch, den Rahmen fiir MafBnahmen der baulichen Innenentwicklung unter Bertcksichtigung der
Erfordernisse der Klimaanpassung, der Infrastrukturausstattung sowie anderer offentlicher Belange
abzustecken. Diese Funktion sowie die Bedeutung nicht nur fiir Bauleitplane, sondern auch fir das bei
Abweichungsentscheidungen auszuibende Ermessen, sollten im Gesetz verdeutlicht und unterstrichen
werden. Die Vorschrift verweist derzeit darauf, dass die Gemeinde ein [EK zum Bestandteil der Begriin-
dung eines Bebauungsplans machen kann. Hier sollte erganzt werden, dass sie auch bei der Beurteilung
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einer Abweichungsentscheidung nach § 31, § 34 Abs. 3a oder nach § 246e BauGB ein von der Gemeinde
beschlossenes IEK heranziehen muss, sofern ein solches vorliegt. Zudem sollte die Stellung im Gesetz
uberdacht werden. Sinnvoll ware es, das IEK als vorbereitendes Instrument der Innenentwicklung weiter-
zuentwickeln. Deshalb sollte es bei den Vorschriften geregelt werden, welche die generellen Wege der
stadtebaulichen Entwicklung und Ordnung zum Gegenstand haben. Ein in dhnliche Richtung zielender
Vorschlag von Mitschang wurde im Rahmen der ,,Fachexperten-Gesprache 2023 zur Modernisierung des
Stadtebaurechts” diskutiert, im Gesetzentwurf der Bundesregierung aber nicht aufgegriffen.?

Der Vorteil eines |IEK liegt u.a. darin begrindet, dass es als informelles Instrument weitgehend frei ist
von formalen rechtlichen Anforderungen. Dies schafft Flexibilitat und damit die Mdglichkeit, das jeweils
nach den értlichen Gegebenheiten passende Vorgehen zu wahlen. Die oben skizzierte Funktion stadtebau-
licher Entwicklungskonzepte im Rahmen von Abwagungs- und Ermessensentscheidungen macht solche
Konzepte nicht zu solchen, die einer formlichen den Bestimmungen der SUP-Richtlinie genligenden
Umweltpriifung bedirfen. Dies gilt auch fiir das IEK. Da das |EK nicht den Rahmen fiir UVP-pflichtige
Vorhaben im Sinne der Anhange | und Il der Richtlinie 85/337/EWG setzt, ist ein solches nicht den Er-
fordernissen der SUP-RL (Richtlinie 2001/42/EG) unterworfen (Art 3 Abs. 2 lit. a SUP-RL).

Empfehlung: Die potenzielle Funktion eines IEK fiir die Beurteilung von Abweichungsentscheidungen
sollte im Gesetz explizit herausgestellt werden. Neben einer Erweiterung des Katalogs maglicher Inhalte
eines |EK sollte auch die systematische Stellung im BauGB gedndert werden. Die Regelung sollte an
prominenter Stelle als generelle Leitvorschrift fiir die Innenentwicklung entsprechend ihrer potenziellen
Bedeutung systematisch eingeordnet werden.

5.1.3 Schaffung von Rechtssicherheit durch einen einfachen Rahmenbebauungsplan

Bei den angesprochenen Fachexperten-Gesprachen 2023 wurde auch darauf hingewiesen, dass eine le-
diglich rahmensetzende Satzung fiir spezielle Aspekte wie die Klimaanpassung, aber auch die Zulassung
von Vorhaben sinnvoll ware, um mit einem schlankeren Satzungsverfahren eine rechtssichere Grundlage
fur die Innenentwicklung zu schaffen. Der von der Bundesregierung im September 2024 beschlossene
Gesetzentwurf greift diesen Gedanken an zwei Stellen auf.

§ 9a Abs. 1: ,Fiir im Zusammenhang bebaute Ortsteile, in denen sich die Zuldssigkeit des Vorhabens
nach seiner Art allein nach § 34 Absatz 1 richtet, kann in einem Bebauungsplan festgesetzt werden,
dass einzelne Arten der bisher zuldssigen baulichen Nutzungen zuldssig oder nicht zuldssig sind oder
nur ausnahmsweise zugelassen werden kénnen.”

& 34 Abs. 1 BauGB: ,,....An Vorhaben nach Satz 1 kénnen verhéltnisméafige, ergdnzende Anforderungen
gestellt werden, die der Klimaanpassung, insbesondere der Vermeidung und Verringerung von erhéhter
Hitzebelastung sowie Gefahren und Schaden durch Hochwasser oder Starkregenereignisse dienen. Die
Gemeinde kann durch Satzung die ergdnzenden Anforderungen nach Satz 3 fiir das Gemeindegebiet
oder Teile davon ndher bestimmen. ...."

? Mitschang, Thesenpapier zur Starkung der Innenentwicklung, in: Bunzel/Krusenotto, Fachexperten-Gespréache 2023 zur Moder-
nisierung des Stadtebaurechts im Auftrag des Bundesinstituts fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung im Bundesamt fiir Bauwesen
und Raumordnung, 2023, S. 141 f., Download am 5.12.2024: https://repository.difu.de/handle/difu/68
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Ein einfaches Satzungsverfahren kann mithin einen inhaltlich abgespeckten Bebauungsplan oder aber
einen neuen Typus einer stadtebaulichen Satzung zum Gegenstand haben. Zweck dieser Instrumente ist
es, fir auch grof3ere Teile des Siedlungsbestandes Uibergreifende Bereiche Regeln aufzustellen, die eine
stadtebauliche Fehlentwicklung im Rahmen der sonst geltenden Bestimmungen effektivverhindern. Die
Idee inhaltlich abgespeckter Bebauungsplanverfahren ist nicht neu. Sie wurde bereits mit den Absat-
zen 2a bis 2d bei § 9 BauGB eingefihrt. Ziel dabei ist es, die Gemeinde zu entlasten. Die Gemeinde soll
nicht gezwungen sein, die Nutzung der Gebiete -~ wie in einem ,normalen Bebauungsplan” - umfassend
festzulegen. Insbesondere wird die Bindung an den Gebietstypenzwang der BauNVO durchbrochen. Die
Gemeinde soll sich auf definierte singulare Ziele konzentrieren konnen. Der Steuerungsaufwand zur
Umsetzung der damit verfolgten Ziele der Innenentwicklung kann so verringert werden. Diese Erweite-
rung des Instrumentariums ist daher zu begriifien. Verfahrensmafig fallen solche der Innenentwicklung
dienende Bebauungsplane in den Anwendungsbereich des beschleunigten Verfahren nach § 13a BauGB,
soweit die danach geltenden Anwendungsvoraussetzungen gegeben sind.

Es stellt sich allerdings die Frage, warum die in § 9a Abs. 1 BauGB des Gesetzentwurfs vorgeschlagene
Regelung nicht auch den Zulassigkeitsrahmen erweiternde Festsetzungen erlauben soll. So kdnnte etwa
eine bislang nicht zulassige Wohnnutzung in einem faktischen Kerngebiet eroffnet werden. Bereits der
.sektorale” Bebauungsplan nach § 9 Abs. 1d BauGB erlaubte die Erweiterung des Zulassigkeitsrahmens.
Dies sollte weiter moglich sein, zumal eine solche Erweiterung nicht mehr nur im Einzelfall, sondern
dariber hinaus auch im Wege der Befreiung moglich sein soll. Es ware hilfreich und konsequent, den
Gemeinden diesbeziiglich keine unnétigen Fesseln anzulegen.

Zudem ware eine Ausweitung auch auf Gebiete mit bestehenden Bebauungsplanen sinnvoll. Haufig gibt
es im Siedlungsbestand z.T. viele Jahrzehnte alte Bebauungsplane, die heute relevante Belange un-
bericksichtigt gelassen haben. Auch fiir diese Bereiche sollte ein schlanker Weg der Anpassung und
zeitgemafen Konfiguration des Zulassungsrahmens erméglicht werden.

Empfehlung: Die im Entwurf des Gesetzes zur Starkung der integrierten Stadtentwicklung vorgese-
henen inhaltlich fokussierten Bebauungspline (§ 9a) bzw. stadtebauliche Satzungen § 34 Abs. 1) sind
grundsatzlich zu begriiBen. Die Satzungsbefugnis sollte jedoch noch weiter gefasst werden. Sie sollte
auch den Zulassigkeitsrahmen erweiternde Festsetzungen erlauben. Zudem sollte die Beschrankung
auf unbeplante Innenbereiche entfallen. Auch Gebiete, in denen Bebauungsplane gelten, sollten ein-
bezogen werden.

5.1.4 Den Flachennutzungsplan fir die Innenentwicklung besser nutzbar machen

Nach § 5 Abs. 1 BauGB ist im Flachennutzungsplan ,fir das ganze Gemeindegebiet die sich aus der
beabsichtigten stadtebaulichen Entwicklung ergebende Art der Bodennutzung nach den voraussehba-
ren Bedirfnissen der Gemeinde in den Grundziigen darzustellen.” Dies schlie3t den Siedlungsbestand
als Gegenstand der Innenentwicklung mit ein. In der Praxis finden sich in den Flachennutzungsplanen
gleichwohl allenfalls rudimentar Darstellungen zur Innenentwicklung. In der Regel wird lediglich der
Siedlungsbestand hinsichtlich der Art der baulichen Nutzung grob nachgezeichnet. Aussagen zur Ent-
wicklung finden sich Ublicherweise nur bei brachliegenden und umzunutzenden grof3flachigen Arealen.
Diese planerische Zuriickhaltung hat etwas mit dem groben Planungsmafstab beim Flachennutzungsplan
zutun. Einzelne Beispiele zeigen jedoch, dass der Flachennutzungsplan durchaus auch vorbereitend und
koordinierend fir die Innenentwicklung wirken kann.® Dies betrifft etwa die Identifizierung und Darstel-
lung von Schwerpunktraumen fiir Nachverdichtung oder auch fir grundlegendere Transformationsziele,
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oder von Raumen, in denen besondere Maf3nahmen fiir die Anpassung an den Klimawandel erforderlich
werden. Denkbar ware daneben auch die raumliche Priorisierung anderer Maf3nahmen der Innenent-
wicklung. Auch konnte dem Flachennutzungsplan bei der Festlegung von stadtebaulichen Sanierungs-
maflnahmen oder bei der Anwendung von stadtebaulichen Geboten eine das Erfordernis begriindende
- oder zumindest stiitzende - Bedeutung zukommen. Der Flachennutzungsplan konnte auf diese Weise
die Funktion eines Umsetzungsprogrammes fir die Verwaltung erfiillen, die von vielen Gemeinden jeden-
falls bezogen auf die Entwicklung des Siedlungsbestandes nicht gesehen wird.

Die Kommunen scheuen angesichts knapper Personalressourcen und der wachsenden Last drangender
Aufgaben haufig ganz generell den Aufwand einer Neuaufstellung. Stadte mit neuen Flachennutzungs-
planen berichten tiber sehr lange und in der Regel weit mehr als eine Wahlperiode wahrende Planungs-
verfahren. Griinde hierfir sind u.a. die immer komplexer werdenden Anforderungen, die sich zum Teil
zuspitzenden Flachenkonkurrenzen und mitunter schwierige politische Abwagungsprozesse. Die Fla-
chennutzungsplanung wird als auBerordentlich komplex und wenig flexibel erachtet, dies erschwert ein
agiles Anpassen an neue Herausforderungen. Zur gesamtraumlichen Koordination der stadtebaulichen
Entwicklung wird daher haufig auf informelle Stadtentwicklungskonzepte mit unterschiedlichem raum-
lichem und inhaltlichem Zuschnitt ausgewichen. Im Flachennutzungsplan werden die Entwicklungen dann
lediglich durch Anderungen im Parallelverfahren oder durch nachtrégliche Berichtigung nachgefiihrt.

Dieses Vorgehen ist nachvollziehbar und legitim, auch wenn es von der urspriinglichen Idee einer gestuf-
ten Bauleitplanung mit einem i.d.R. vorlaufend vorbereitenden Flachennutzungsplan abweicht. Gleichwohl
ist es sinnvoll, die Aufstellung und Anderung von Fldchennutzungsplanen inhaltlich neu auszurichten
und Madglichkeiten zur Verringerung der Komplexitat und damit der Verfahrensdauer herauszustellen
und weiterzuentwickeln.

Eine substantielle Entlastung liee sich z.B. dadurch erreichen, dass fir die Erfordernisse der Innen-
entwicklung sachliche und raumliche Teilflachennutzungsplane tberlagernd zu dem vorhandenen FNP
und diesen in Bezug auf die Erfordernisse der Innenentwicklung konkretisierend ermdoglicht werden. Das
Regelungskonzept des § 5 Abs. 2b BauGB kdnnte aufgegriffen werden. Durch die thematische Eingrenzung
bei Beibehaltung der bisherigen Darstellungen kdnnten die Komplexitat der Grundlagenermittlung und
Abwagung und damit der Verfahrensaufwand ganz erheblich reduziert werden.

Zur Schaffung von mehr Rechtssicherheit und zur Reduzierung von Planungsaufwand sollte zudem eine
Relativierung des Prinzips der Zweistufigkeit der Bauleitplanung auch bei Vorhaben der Innenentwicklung
als optionale Vorgehensmaglichkeit in den Blick genommen werden. Wie im Stadtebaurecht der Schweiz
konnte dem Flachennutzungsplan unmittelbare gestaltende Wirkung fiir die Nutzungsmaoglichkeiten der
Grundstiicke beigemessen und auf das Erfordernis zur Aufstellung oder Anderung von Bebauungspldnen
verzichtet werden. Voraussetzung miisste sein, dass fiir bestimmte Bereiche eine solche Rechtswirkung
des Flachennutzungsplans durch die Gemeinde explizit durch Darstellung im Plan angeordnet wird und
der Rahmen der baulichen Nutzung mindestens grob durch Art und Maf3 der Nutzung umrissen wird.
Die Darstellungen konnten dann das vorher nach einem Bebauungsplan oder §§ 34 und 35 BauGB be-
stehende Planungsrecht ersetzen. Dabei sollte es den Gemeinden iberlassen bleiben, ob sie von dieser
Gestaltungsmadglichkeit Gebrauch machen. Nur wenn eine Gemeinde dies tate und nur bezogen auf den
entsprechend ausgewiesenen Bereich wiirde der Flachennutzungsplan unmittelbare Rechtswirkung nach

10 Bunzel/Frélich-v. Bodelschwingh/Krusenotto, Die Flachennutzungsplanung fit machen fir die Innenentwicklung, Berlin 2023,
Download am 9.12.2024: https://repository.difu.de/handle/difu/35
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auBen entfalten und ware nur insoweit im Wege der Normenkontrolle angreifbar. Eine entsprechende
Rechtsgrundlage kann als Darstellungsoption im BauGB aufgenommen werden.

Daneben sollte der (Teil-)JFNP zumindest wie ein informelles stadtebauliches Entwicklungskonzept bei
Entscheidungen tber Abweichungen nach § 31, § 34 Abs. 3a oder §246e BauGB beriicksichtigt werden.
Das Gesetz schliet dies zwar derzeit nicht aus. Diese Wirkung konnte aber klarstellend und damit
Rechtsicherheit vermittelnd in die entsprechenden Regelungen aufgenommen werden. Auf diese Weise
wiirde auch ein Anreiz geschaffen, dffentliche Belange insbesondere auch fiir die Innenentwicklung im
Flachennutzungsplan durch entsprechende Darstellungen herauszustellen.

Empfehlung: Die Flachennutzungsplanung sollte erleichtert und beschleunigt werden, indem die bereits
fiir bestimmte AuBenbereichsvorhaben zulassigen Teil-Flachennutzungsplane auf andere Zwecke und
inshesondere zum Zwecke der Koordinierung der stadtebaulichen Innenentwicklung erlaubt werden.
Zudem sollte den Gemeinden die Maglichkeit eingeraumt werden, den Flachennutzungsplan im Rah-
men der Innenentwicklung fiir Teilbereiche mit einer unmittelbar Baurecht begriindenden Wirkung
auszustatten, die sich auch liber bestehende beschrankende Bebauungspldane und im unbeplanten
Innenbereich liber den Mafistab der Eigenart der naheren Umgebung hinwegsetzt. Dies sollte als Dar-
stellungsoption explizit aufgenommen werden.

5.2 Forderung kooperativer Umsetzungswege

Der Vorrang kooperativer Umsetzungsstrategien ergibt sich nicht nur aus dem Grundsatz der Verhalt-
nismafigkeit, der wesentliches Element rechtsstaatlichen Handelns ist. Auch Aspekte der politischen
Opportunitaten und der Effizienz von Verwaltung sprechen fir eine vorrangig kooperative Umsetzung
stadtebaulicher Ziele. Es ware daher falsch, die Diskussion um eine zeitgemafie Weiterentwicklung des
stadtebaulichen Instrumentariums zu fiihren, ohne in den Blick zu nehmen, wie Kooperation im Rahmen
der stadtebaulichen Entwicklung besser unterstitzt werden kann.

5.2.1 Redaktionelle Hervorhebung kooperativer Gestaltungsoptionen

Im BauGB werden an verschiedenen Stellen Mdglichkeiten zur vertraglichen Umsetzung als Alternative
zu hoheitlichem Vorgehen eréffnet. Dies betrifft etwa die Abwendungsvereinbarungen bei stadtebaulichen
Entwicklungsmafnahmen (§ 166 Abs. 3 Satz 2 Nr. 2 BauGB) oder die Durchfiihrung von OrdnungsmaB-
nahmen in Sanierungsgebieten (§ 146 Abs. 3 BauGB). Das Vorkaufsrecht oder auch der Erlass eines Bau-
gebotes konnen durch eine rechtsverbindliche, i.d.R. vertragliche Verpflichtung kooperativ abgewendet
werden. Beim Vorkaufsrecht ist dies in § 27 BauGB ausdriicklich bestimmt, beim Baugebot ergibt sich
dies aus dem VerhaltnismafBigkeitsgebot. Vorgeschrieben sind hier lediglich eine Erorterung und Be-
ratung. Sinnvoll ware es, die kooperative Vorgehensweise bestmaglich hervorzuheben, da ihr praktisch
wie rechtlich Vorrang gebihrt. So konnte generell geregelt werden, dass den Betroffenen der Abschluss
eines stadtebaulichen Vertrags anzubieten ist, bevor ein Verwaltungsakt erlassen wird. Auch ware es
sinnvoll, generell wie bei den stadtebaulichen Geboten auch bei anderen in Kooperation durchfihrba-
ren stadtebaulichen Mafinahmen eine Erorterung und Beratung vorzuschalten. Dies konnte z.B. bei der
Durchfihrung von OrdnungsmafBnahmen in Sanierungsgebieten, bei der Vorbereitung stadtebaulicher
Entwicklungsmafinahmen hinsichtlich der Abwendung des Grunderwerbs oder auch beim Vorkaufsrecht
hinsichtlich der Abwendungsmaoglichkeit nach § 27 BauGB sinnvoll sein. Es handelt sich zwar nur um
redaktionelle Anderungen. Diese wirken jedoch anleitend und schaffen auf diese Weise mehr Sicherheit
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im Verwaltungshandeln. Zudem dirfte die Konflikttrachtigkeit der angestrebten Ma3nahmen hierdurch
tendenziell gesenkt und die Kooperationsbereitschaft erhoht werden.

5.2.2 Spielraume bei der Lastenverteilung jenseits der Regularien bei hoheitlichem Vorgehen

Die Lastenverteilung zwischen Gemeinde und Investierenden ist fiir die Wirtschaftlichkeit des Vorhabens
genauso zentral wie fiir die der Gemeinde. Es muss um eine gerechte, an die Bedingungen des Marktes
angepasste Verteilung der Lasten gehen. Das Gesetz bietet hierzu unterschiedliche Wege an.

Generell gilt, dass der Vorhabentrager die Kosten der Erschlieung und von dem Naturschutz dienenden
Ausgleichsmafinahmen zu iibernehmen hat, wobei beim ErschlieBungskostenbeitrag von der Gemeinde
ein Eigenanteil in Hohe von in den meisten Bundeslandern zehn Prozent zu ibernehmen ist. Es gilt das
Kostendeckungsprinzip unabhangig von durch die Planung bewirkten Bodenwertsteigerungen. Werden
Vertrage abgeschlossen, kdnnen abweichende Vereinbarungen getroffen werden. So kann vereinbart
werden, dass Vorhabentrager die Kosten, die Folge oder Voraussetzung des geplanten Vorhabens sind,
unabhangig von deren Beitragsfahigkeit ganz oder teilweise ibernehmen. Auch in Sanierungs- und Ent-
wicklungsgebieten wird von einer vollstandigen Kosteniibernahme durch die beglinstigten Eigentiimer
bis zur Hohe der sanierungs- und entwicklungsbedingten Bodenwertsteigerungen ausgegangen. Auch
bei der vorzugswiirdigen Entwicklung von Bauland auf gemeindeeigenen Grundstiicken konnen die durch
die Entwicklung bedingten Bodenwertsteigerungen vollstandig zur Finanzierung der gemeindlichen Auf-
wendungen genutzt werden.

Soweit die Baulandentwicklung nicht auf gemeindeeigenen Grundstiicken erfolgt, werden die ortlich
an den Immobilienmarkten bestehenden Unterschiede am ehesten beim Abschluss stadtebaulicher
Vertrage beriicksichtigt. Aber auch hier bestehen in der Praxis immer wieder Unsicherheit, die aus der
abstrakten Vorgabe resultieren, dass das vertraglich Vereinbarte den gesamten Umstanden nach an-
gemessen sein muss.

Wiinschenswert wére es, wenn es gelange, den Begriff ,Angemessenheit” bereits im Gesetz besser hand-
habbar auszuformulieren. So ware die Klarstellung sinnvoll, dass das Vereinbarte unangemessen ist,
soweit das Vorhaben hierdurch objektiv unwirtschaftlich wird. Begrifflich konnte an die beim Baugebot
verwendete Formulierung angeknipft werden. Die Unwirtschaftlichkeit wiirde die duBere Grenze der
Angemessenheit darstellen. Die Darlegungslast misste bei den Vorhabentrager liegen. Dies ware auch
interessengerecht, da die Berechnung der Wirtschaftlichkeit eines Investitionsvorhabens notwendiger
Weise in der Verantwortung der Investierenden liegt. Mit einer solchen Verlagerung waren Kommunen
einerseits bei der Priifung der Angemessenheit entlastet, andererseits aber auch nicht gehindert, als
Kooperationsanreiz eine obere Grenze der Angemessenheit zu fixieren, wie dies bei einigen kommunalen
Baulandmodellen der Fall ist. Klarstellend sollte zudem geregelt werden, dass dies unabhangig von den
planbedingten Bodenwertsteigerungen gilt. Die formale Orientierung an den Bodenwertsteigerungen
spiegelt die wirtschaftlichen Effekte weder auf Seiten der Gemeinde noch auf Seite der Vorhabentrager
zutreffend und kann insbesondere bei Vorhaben der Innenentwicklung zu Problemen fiihren, wenn die
der Gemeinde entstehenden durch das geplante Vorhaben veranlassten Kosten nicht durch die planbe-
dingten Bodenwertsteigerungen gedeckt werden konnen. Auch in solchen Fallen sollte die Moglichkeit
der Kostenlibernahme bestehen, solange das Vorhaben fir die Investierenden wirtschaftlich bleibt.
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Die vorgeschlagene Klarstellung des Begriffs Angemessenheit wiirde mehr Sicherheit und Verlasslichkeit
in die Aushandlungsprozesse stadtebaulicher Vertrage bringen. Dies diirfte unterm Strich den Aufwand
spurbar reduzieren und die Prozesse deutlich beschleunigen.

Empfehlung: Kooperative Gestaltungsoptionen sollten redaktionell besser herausgestellt werden. Zur
Verdeutlichung des Begriffs ,,Angemessenheit” sollte in § 11 Abs. 3 BauGB klargestellt werden, dass
von einer Angemessenheit auszugehen ist, wenn das Vereinbarte unabhangig von den planbedingten
Bodenwertsteigerungen bei Einraumung einer marktiiblichen Rendite objektiv nicht unwirtschaftlich
ist. Die Darlegungslast miisste bei den Vorhabentragern liegen.

5.3 Erleichterung der Mobilisierung bei fehlender Mitwirkungsbereitschaft

Die letzte Baulandumfrage hat ergeben, dass weiterhin ein sehr grof3es Flachenpotenzial im Rahmen
der Innenentwicklung vorhanden ist." Von den deutschlandweit hochgerechnet rd. 99.000 Hektar Ge-
samt-Baulandpotenzial liefle sich etwa die Halfte zeitnah mobilisieren und nach Einschatzung des BBSR
zwischen 0,879 und 1,117 Millionen Wohneinheiten realisieren. Mit 84.000 Hektar dominiert der Flachen-
anteil aus Potenzialen der Innenentwicklung. Ein Grofteil der Flachenpotenziale ist kleinteiliger Natur. Ein
Augenmerk bei der Weiterentwicklung des stadtebaurechtlichen Instrumentariums muss daher das Ziel
verfolgen, die Mobilisierung dieser Flachenpotenziale zu befordern und Mobilisierungshemmnisse aus-
zurdumen. Auch wiirden angespannte Bodenmarkte in dem Mafe entlastet, wie es gelingt, die Potenziale
der Innenentwicklung zu heben. In den vergangenen Jahren wurden diverse Vorschlage entwickelt, wie
eine solche Mobilisierung unterstiitzt werden kann.'2 Auch der Gesetzentwurf der Bundesregierung vom
Herbst 2024 enthalt mit Absatz 10in § 176 BauGB eine Regelung, die in diese Richtung zielt. Andere disku-
tierte Vorschlage wurden demgegenuber nicht aufgegriffen. Es besteht deshalb weiter Handlungsbedartf.

5.3.1 Kleinere SEM bei Neuordnung

Die Mobilisierung gewerblicher oder anderer Brachflachen im Siedlungsbestand scheitert haufig an feh-
lendem Mitwirkungs- bzw. Entwicklungsinteresse aller oder eines Teils der Eigentiimer. Hier konnte die
Anwendung des stadtebaulichen Entwicklungsrechts (§§ 165 bis 171 BauGB]) helfen. Dieses wirkmachtige
Instrument ist jedoch de lege lata beschrankt auf die Entwicklung oder Neuordnung von Ortsteilen und
anderen Teilen des Gemeindegebiets mit ,besonderer Bedeutung” fiir die stadtebauliche Entwicklung
und Ordnung der Gemeinde. Erfasst werden i.d.R. nur Areale, die schon wegen ihrer Grof3e eine heraus-
ragende stadtebauliche Bedeutung haben und sich so von anderen, ,normalen” Entwicklungen abheben.
Fir viele lediglich mittelgrofle Flachenpotenziale kommt die Anwendung des Entwicklungsrechts dem-
gegeniber derzeit nicht in Betracht. Es fehlt hier ein wirksamer Hebel, die Mobilisierung bei fehlender

1" Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) im Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (BBR) (Hrsg.):
Bauland- und Innenentwicklungspotenziale in deutschen Stadten und Gemeinden. BBSR-Online-Publikation 11/2022, Bonn, Mérz
2022, S. 103-105.

12 Bunzel/Krusenotto, Fachexperten-Gesprache 2023 zur Modernisierung des Stadtebaurechts im Auftrag des Bundesinstituts fir
Bau-, Stadt- und Raumforschung im Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung, Download am 5.12.2024: https://repository.difu.
de/handle/difu/68; Deutsches Institut fiir Urbanistik, Nachhaltige kommunale Bodenpolitik erméglichen! Empfehlungen an Bund
und Lander, Download am 2.12.2024; Bunzel/Niemeyer, Baulandentwicklung - Der Gesetzgeber ist beim Bodenrecht gefordert, ZfBR
2018, 743; Spannowsky, Die verschiedenen stadtebaulich-planerischen Méglichkeiten zur Mobilisierung von Bauland, ZfBR 2022,
127 ff.; Difu/vhw, Bodenpolitische Agenda 2020-2030. Warum wir fiir eine nachhaltige und sozial gerechte Stadtentwicklungs- und
Wohnungspolitik eine andere Bodenpolitik brauchen, 2017, Download am 5.12.2024: https://repository.difu.de/handle/difu/238504.
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Mitwirkungsbereitschaft durchzusetzen. Eine ausdriickliche Einbeziehung solcher kleiner und mittel-
groBer Areale der Innenentwicklung in den Anwendungsbereich des Entwicklungsrechtes kdnnte helfen.
Soweit die Mafinahme der Neuordnung eines baulich vorgenutzten Areals dient, sollte auf das Erfordernis
der in Abgrenzung von ,.,normalen” Entwicklungen ,besonderen Bedeutung” verzichtet werden, da das
besondere offentliche Interesse in der Durchsetzung des Vorrangs der Innenentwicklung gesehenen
werden kann. Die derzeit bestehende Licke in der Instrumentierung konnte so geschlossen werden.

Die Méglichkeit, von diesem Instrument Gebrauch zu machen, ist eine erganzende Handlungsoption, wenn
andere Wege der Entwicklung, insbesondere kooperativer Instrumente im konkreten Fall scheitern. Schon
im geltenden Recht ist die Stadtebauliche Entwicklungsmaf3nahme dem VerhaltnismaBigkeitsgebot ent-
sprechend als subsidiare Handlungsoption angelegt. Diese beim Scheitern von Umsetzungsalternativen
nutzen zu konnen, schafft auch einen Anreiz fir kooperative Umsetzungswege.

Empfehlung: Der Anwendungsbereich von stadtebaulichen EntwicklungsmafBinahmen sollte auf klei-
nere Brachflachen im Siedlungsbestand ausgedehnt werden, soweit dies zu deren Umnutzung und
Aktivierung erforderlich ist.

5.3.2 Vorkaufsrecht zur Mobilisierung unbebauter Baugrundsticke

Bei der VerauBerung von unbebauten Baugrundstiicken besteht unter den in § 24 Abs. 1 Nr. 6 BauGB
genannten Voraussetzungen ein Vorkaufsrecht der Gemeinde. Dieses Vorkaufsrecht zielt auf die Aus-
nutzung bereits vorhandener Baurechte zur Realisierung von Wohnungsbauvorhaben und dient damit
auch der Umsetzung des Vorrangs der Innenentwicklung. Die Gemeinde erwirbt bei Ausibung des Vor-
kaufsrechts die Grundsticke anstelle des urspriinglichen Kaufers. Sie kann das Vorkaufsrecht auch ge-
maf § 27a BauGB zugunsten eines Dritten (z.B. einer kommunalen Wohnungsbaugesellschaft]) austiben.
Die Gemeinde muss dabei sicherstellen, dass das Grundstiick zeitnah einer Bebauung zugefiihrt wird.
Soweit der urspringliche Kaufer bereit und in der Lage ist, das Grundstiick selbst zeitnah zu bebauen
und sich hierzu verpflichtet, kann er die Ausiibung des Vorkaufsrechts gemaf § 27 BauGB abwenden.
Das Vorkaufsrecht ist in diesem Fall der Hebel, den Kaufer zu einer entsprechenden Bauverpflichtung
zu bewegen. Andernfalls tritt die Gemeinde ein und bt das Vorkaufsrecht aus.

Der Anwendungsbereich dieses Vorkaufsrechts ist derzeit unnotig eingeschrankt. Nicht erfasst werden
nach geltendem Recht

e Grundstiicke in Gebieten, die nicht vorwiegend mit Wohngeb&duden bebaut werden kdnnen, also ins-
besondere Grundstiicke in Mischgebieten (§ 6 BauNV0) und in urbanen Gebieten (§ 6a BauNVO0] und

e Grundstiicke in 34er-Gebieten mit Gemengelagen, die keiner der Gebietstypen der BauNVO ent-
sprechen und damit nicht nach § 34 Abs. 2 BauGB beurteilt werden.

Diese Einengungen sind angesichts der Erfordernisse des Wohnungsbaus und der vorrangigen Innenent-
wicklung nicht gerechtfertigt und sollten aufgegeben werden. Dementsprechend wurde in den Experten-
gesprachen des BMWSB vorgeschlagen, Grundstiicke in allen Gebieten dem Vorkaufsrecht aus § 24 Abs.
1 Nr. 6 BauGB zu unterwerfen, in denen die Errichtung von Wohnungen tberhaupt zuldssig ist, und nicht
nur solche in Gebieten, die vorwiegend mit Wohngebauden bebaut werden konnen.'
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Zudem enthalt der Vorkaufsrechtstatbestand nach § 24 Abs. 1 Satz 1 Nr. 6 BauGB eine weitere, die prak-
tische Handhabung erschwerende und den Anwendungsbereich unnétig einschrankende Voraussetzung.
Erfasst werden nach dem Wortlaut nur ,unbebaute” Grundstiicke. Mit dem Baulandmobilisierungsgesetz
erfolgte diesbeziiglich bereits eine Erweiterung. Im Sinne einer gesetzlichen Fiktion gilt ein Grundstiick
auch dann als unbebaut, wenn es lediglich mit einer Einfriedung oder zu erkennbar vorlaufigen Zwecken
bebaut ist. Diese Erweiterung wirft allerdings zusatzliche Auslegungsfragen auf.'» Besser ware es daher,
das an anderer Stelle im Gesetz bereits eingefiihrte Begriffspaar ,unbebaute oder geringfiigig bebaute
Grundstiicke” (§ 85 Abs. 1 Nr. 2 oder § 176 Abs. 2 BauGB) auch beim Bauliickenvorkaufsrecht zu nutzen.

Mit Blick auf den absehbaren Flachenbedarf fir Malnahmen der Klimaanpassung, des Klimaschutzes
und andere oben skizzierte Erfordernisse des Transformationsstadtebaus sollte zudem eine darauf zu-
geschnittene Erganzung der Vorkaufsrechtstatbestande geprift werden.

Empfehlung: Das Vorkaufsrecht nach § 24 Absatz 1 Nr. 6 BauGB sollte auf alle unbebauten und gering-
fligig bebauten Baugrundstiicke ausgeweitet werden, auf denen Wohnungsbau zulassig ist. Zudem sollte
gepriift werden, ob und wie die Vorkaufsrechtstatbestande fiir die Erfordernisse des Transformations-
stadtebaus weiterentwickelt werden konnen.

5.3.3 Generelle Bauverpflichtung bei der Festsetzung von neuem Baurecht

Soweit neues Baurechtim Siedlungsbestand oder ausnahmsweise im bisherigen Auflenbereich geschaf-
fen wird, sollte dieses grundsatzlich mit einer Bauverpflichtung verbunden sein, um zu verhindern,
dass Baurechte ungenutzt liber viele Jahre liegen bleiben. Eine solche Umsetzungspflicht ist gesetzlich
bislang lediglich beim vorhabenbezogenen Bebauungsplan nach § 12 BauGB vorgesehen. Bei anderen
Bebauungsplanen kann eine Umsetzungspflicht im Rahmen eines stadtebaulichen Vertrags vereinbart
werden. Dies setzt aber eine Einigung mit allen Grundstiickseigentimern im Plangebiet voraus. Mit der
Einraumung neuer Bebauungsmdglichkeiten sollte aber auch in anderen Fallen eine Umsetzungsver-
pflichtung verbunden sein. Zumindest sollte eine solche im Bebauungsplan festgesetzt werden konnen.
Mit einer solchen Umsetzungspflicht wiirde die Sozialpflichtigkeit einer Ausweitung der Nutzungsrechte
von Grundstiicken unterstrichen, wobei die durch die Planung bewirkten Wertzuwachse unangetastet
blieben.

Die Nicht-Einhaltung der Bauverpflichtung misste adaquat sanktioniert werden. Zu denken ware an ein
Ankaufsrecht der Gemeinde zum Verkehrswert fiir den Fall, dass der Bauverpflichtung nicht binnen einer
Frist von z.B. fiinf oder sieben Jahren nachgekommen wird. Ein Entfallen des Baurechts nach Ablauf
einer bestimmten Frist ware demgegeniiber wegen der bereits getatigten Infrastrukturaufwendung und
der bereits durchgefiihrten Bebauung auf einem Teil der geschaffenen Baugrundstiicke kontraproduktiv.

Bei einbrechender Nachfrage kann die Erforderlichkeit die Durchsetzung der Bauverpflichtung und die
Ausiibung des Ankaufrechts entfallen. Dies sollte bei der Ausgestaltung der Bauverpflichtung berick-
sichtigt werden.

13 vgl. die entsprechenden Vorschléage im Rahmen der Fachexperten-Gesprache 2023 zur Modernisierung des Stadtebaurechts.
Bunzel/Krusenotto, Fachexperten-Gespréache 2023 zur Modernisierung des Stddtebaurechts im Auftrag des Bundesinstituts fir
Bau-, Stadt- und Raumforschung im Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung, Download am 5.10.2024: https://repository.
difu.de/handle/difu/68.S. 57

14 Hierzu Bunzel in Bunzel/Fuchs/Klinge/Krusenotto//Reitzig/Schwarz/Simon/SpieB3, Baurecht, BauGB § 24 Anm. 3.6.
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Empfehlung: Wie im Schweizer Recht sollte die Schaffung von Baurecht grundsatzlich mit einer sich
aus dem Gesetz ergebenden oder durch Festsetzung zu begriindenden Verpflichtung zur Umsetzung
der Bebauungsmaoglichkeit innerhalb einer bestimmten Frist verbunden sein. Fiir den Fall der Nicht-
umsetzung innerhalb der Frist sollte ein Ankaufsrecht der Kommune greifen.

5.3.4 Verfahrensbindelung beim Baugebot

Die Aktivierung von Bauliicken, welche nicht im Eigentum der Gemeinde stehen, ist personell und fi-
nanziell aufwandig und unter Rickgriff auf das Instrument ,.Baugebot” nur einzelfallbezogen und mit
rechtlichen Unsicherheiten verbunden durchsetzbar. Aufwand und Ertrag stehen fir die Stadte und Ge-
meinden dabei haufig in einem schlechten Verhaltnis, so dass vielfach eine systematische ErschlieBung
der Innenentwicklungspotenziale unterbleibt. Mit dem im Regierungsentwurf von September 2024 vor-
gesehenen Absatz 10 bei § 176 sollte fiir die Gemeinde die Mdglichkeit geschaffen werden, in einem
Gebiet mit angespanntem Wohnungsmarkt mehrere Verfahren zusammenzufassen. Der wesentliche
Vorteil eines so gebiindelten Verfahrens lage in der Reduzierung des Aufwandes durch die einheitliche
Handhabung in einer Mehrzahl von Fallen und wiirde mehr Rechtssicherheit durch die Erweiterung der
Begriindungsbasis schaffen.

Als Alternative oder Erganzung hierzu konnte eine flachenhafte fiir eine Mehrzahl unbebauter oder gering-
fligig bebauter Baugrundstiicke geltende Bauverpflichtung ermdglicht werden. Ein solches Instrument
wird bereits seit Jahren unter der Bezeichnung ..InnenentwicklungsmaBnahme” diskutiert und wurde in
einem Planspiel erprobt. Zuletzt wurden in einer Untersuchung zu Instrumenten der Innenentwicklung
noch einmal die Vor- und Nachteile einer .. InnenentwicklungsmafBnahme” erértert. Vorteil eines solchen
Instrumentes ware vor allem die bereits im Vorfeld einer moglichen Anwendung die Bereitschaft zur Ko-
operation fordernde Wirkung. Der mit der Anwendung eines solchen Instrumentes verbundene Aufwand
wiirde zumindest bei Mainahmengebieten der Innenentwicklung (Sanierung, Stadtumbau, Neuordnung])
kaum ins Gewicht fallen. Mindestens in diesen Malinahmengebieten sollte die Mdglichkeit geschaffen
werden, Bereiche festzulegen, in denen eine Pflicht zur Bebauung unbebauter oder geringfligig bebauter
Grundstlcke innerhalb einer Frist von finf oder sieben Jahren besteht.

Empfehlung: Die Vorschlage zur Biindelung von Verfahren zur Aktivierung von unbebauten und gering-
fligig bebauten Grundstiicken sollten weiterverfolgt werden. Dabei sollte erganzend auch die Moglichkeit
einer Bauverpflichtung fiir eine Mehrzahl von Baugrundstiicken [flichenhaftes Baugebot) geschaffen
werden. Dies gilt insbesondere fiir Sanierungsgebiete, Stadtumbaugebiete und stadtebauliche Ent-
wicklungsmafinahmen.

5.4 Flexibilisierung bei komplexen stidtebaulichen GesamtmafBnahmen (Sanierungs-,
Stadtumbau- und EntwicklungsmaBnahmen)

5.4.1 Zusammenfassung unterschiedlicher MaBnahmentypen in einer Gesamtmafinahme

Fur Stadtraume, die einer umfassenderen Neuordnung im Sinne des eingangs skizzierten Verwand-
lungsstadtebaus unterzogen werden sollen, stellt das BauGB als Instrumente GesamtmafBnahmen zur
Verfiigung. Hierunter werden stadtebauliche Mafinahmen verstanden, die aufgrund ihrer Komplexitat
sowie ihrer raumlich-funktionalen Interdependenzen einer einheitlichen und koordinierten Durchfiihrung
bedirfen. Fir die stadtebauliche Innenentwicklung relevant sind insbesondere stadtebauliche Sanie-
rungsmafnahmen, stadtebauliche Entwicklungsmafnahmen (SEM] sowie StadtumbaumaBnahmen. Das
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Konzept der Gesamtmalnahme erdffnet die Moglichkeit eines umfassenden, auch 6konomischen Interes-
senausgleichs. Dies gilt jedenfalls fiir Sanierungsmafinahmen und EntwicklungsmafBnahmen, bei denen
die mafinahmenbedingten Bodenwertzuwachse zur Finanzierung der Mafinahme bis zur vollstandigen
Kostendeckung genutzt werden. In Stadtumbaugebieten wird auf die Nutzung von Bodenwertzuwachsen
verzichtet. Die Koordination unter dem Dach einer Gesamtmafinahme eréffnet gerade fir die Aufgaben
des Verwandlungsstadtebaus die Chance, die durch eine Neukonfiguration entstehenden Wertzuwachse
und Wertminderungen gerecht auszugleichen, so dass unter dem Strich alle betroffenen Eigentimer
von der Maf3nahme in gleicher Weise finanziell profitieren konnen. Ein solcher Wertausgleichsmechanis-
mus ist essenziell, um eine ausreichende Akzeptanz bei den Betroffenen zu erreichen, ohne die solche
MafBinahmen kaum denkbar sind.

Das bestehende System von Maf3nahmentypen mit einer abgestuften Eingriffsintensitat hat sich grund-
satzlich bewahrt. Es ist allerdings gerade mit Blick auf die notwendige Offenheit und Flexibilitat bei
der Verzahnung von hoheitlichem und kooperativem Vorgehen nicht optimal. Ziel muss es sein, auch in
solchen Gesamtmalnahmengebieten ein Maximum an Kooperation zu ermdoglichen.

Im Sanierungs- und auch im Entwicklungsrecht gibt es einen Genehmigungsvorbehalt, mit dem den
Zielen der Mafinahme widersprechende Entwicklungen verhindert werden konnen. Auch besteht ein den
Zielen der Sanierung dienendes Vorkaufsrecht. Eine Umlegung und auch eine Enteignung sind nach den
allgemein geltenden Regeln mdglich. Der Erwerb von Flachen, die fiir die Umsetzung der Sanierungs-
ziele etwa mit Blick auf Erfordernisse der Klimaanpassung und des Klimaschutzes oder fir soziale
Infrastruktur erforderlich wird, kann bei fehlender Verkaufsbereitschaft gleichwohl zum Entwicklungs-
hindernis werden. Die bei stadtebaulichen Entwicklungsmafinahmen vorgesehenen Erleichterungen
beim Grunderwerb fehlen.

Bei stadtebaulichen EntwicklungsmafBnahmen gilt, dass grundsatzlich alle Grundstiicke von der Ge-
meinde transitorisch erworben werden sollen. Der Satzung wird daher eine enteignungsrechtliche Vor-
wirkung beigemessen, die frihzeitig und ber den Einzelfall hinaus Klarheit tiber die grundsatzliche
Zulassigkeit des notfalls erzwungenen Grunderwerbs und damit Rechtssicherheit und Verlasslichkeit
schafft. Stadtumbaumaflnahmen setzen demgegeniiber weitgehend auf die kooperative Durchfiihrung.
Nur fir einzelne Teilbereiche kann durch Satzung zusatzlich - wie bei Sanierungsmafinahmen - ein Ge-
nehmigungsvorbehalt begriindet werden.

Die beim Verwandlungsstadtebau sich stellenden Aufgaben machen differenziert nach Teilbereichen
unterschiedliche Eingriffsintensitaten erforderlich. Es gibt Teilbereiche, bei denen eine Stadtumbau-
maflnahme ausreicht, in anderen wird das Sanierungsrecht geniigen. Schlief3lich gibt es Teilbereiche,
bei denen ein transitorischer Grunderwerb notwendig ist, um die Entwicklung durchzufihren. Eine Zu-
sammenfassung von Teilbereichen unterschiedlicher Eingriffsintensitat in einer GesamtmafBnahme ist
derzeit nicht vorgesehen, ware jedoch fir die sich stellenden neuen Aufgaben des Verwandlungsstadte-
baus hilfreich. Lediglich das Entwicklungsrecht kennt die Einbeziehung so genannter Anpassungsgebiete
(§ 170 BauGB), in denen die Mechanismen des Sanierungsrechts zum Tragen kommen. Eine offene und
flexibel gestaltbare Zusammenfassung unterschiedlicher MalBlnahmentypen, die auf die Aufgaben des
Verwandlungsstadtebaus zugeschnitten werden kdnnen, ist damit jedoch nicht gegeben. Insbesondere bei
der Stadtebaulichen Entwicklungsmafinahmen ist der Anwendungsbereich auf Gebiete von besonderer
Bedeutung fir die stadtebauliche Entwicklung der Gemeinde beschrankt. Diese besondere Bedeutung
wird sich beim Verwandlungsstadtebau haufig erst aus der Zusammenschau mit den Teilbereichen er-
geben, die als Sanierungs- oder Stadtumbaugebiete durchgefiihrt werden kdnnen.
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Empfehlung: Die unterschiedlichen Malnahmentypen sollten unter dem Dach einer Gesamtmafinahme
zusammengefasst und flexibel miteinander kombiniert werden kdnnen. Regulatorisch kdnnte die Fest-
legung eines solchen Gesamtmafinahmengebietes im Wege einer Satzung erlaubt werden, in der die
Teilbereiche unterschiedlicher Eingriffsintensitat benannt und raumlich festgelegt werden.

5.4.2 Flexibilisierung bei den Durchfiihrungsmodalitaten in stadtebaulichen
Entwicklungsbereichen

Die Spielrdume fir eine Durchfiihrung stadtebaulicher EntwicklungsmaBnahmen (SEM) sollten erweitert
werden. Haufig haben private Eigentiimer ein Interesse an einer kooperativen Entwicklung, wollen aber an
der Wertschopfung aus der Entwicklung partizipieren. Die Bindung an den entwicklungsunbeeinflussten
Bodenwert beim Ankauf der Grundstiicke steht dem entgegen. Etwaige Uberschiisse sind erst nach vielen
Jahren und der abschlieenden Abrechnung der Mafinahme zuriickzugeben. Unter der Voraussetzung
einer gesicherten Finanzierung der Gesamtmafinahme kdnnte eine Flexibilisierung in diesem Punkt
die Umsetzung der MaBnahmen bei heterogenen Eigentimerinteressen erheblich beschleunigen. So
konnte beim Ankauf ein Zuschlag auf den entwicklungsunbeeinflussten Bodenwert ermdoglicht werden,
wenn nach der Kosten- und Finanzierungstibersicht (KuF) die Finanzierung der Mainahme gleichwohl
gesichert erscheint.’ Mit der Anhebung des Ankaufspreises Uber den entwicklungsunbeeinflussten An-
fangswert wiirde die Verpflichtung zur Verteilung von Uberschiissen an die urspriinglichen Eigentiimer
lediglich vorweggenommen werden. Der Vorteil wird allerdings bereits zu einem Zeitpunkt erkennbar
und wirksam, in dem die Handelnden Entscheidungen treffen. Gleichzeitig wiirde ein solche frihe Fest-
legung des Kostenrahmens zur Ausgabendisziplin bei der Durchfiihrung der Maf3nahmen beitragen.
Regelungstechnisch kénnte eine solche Regelung an die bisherige Regelung zur Uberschussverteilung
in § 171 BauGB angedockt werden und diese modifizieren.

Weiterer Flexibilisierungsbedarf besteht bei der Abwendung des gemeindlichen Grunderwerbs. Die Ge-
meinde soll vom Erwerb eines Grundstlicks absehen, wenn bei einem bebauten Grundstiick Art und Maf
der baulichen Nutzung nicht gedndert werden sollen oder wenn der Eigentiimer bereit und in der Lage
ist, das Grundstiick entsprechend den Zielen und Zwecken der stadtebaulichen EntwicklungsmafBnahme
zu nutzen, und er sich hierzu verpflichtet. Die Neuordnung der Grundstiicke im Wege der Umlegung als
Alternative zum transitorischen Grunderwerb ist demgegeniiber ausgeschlossen. Diese zu ermdglichen
kdnnte in Konstellationen helfen, bei denen die meisten aber nicht alle Grundstiickseigentiimer mit-
wirkungsbereit sind. Der Zuteilungsmechanismus fir die neugeordneten Grundstiicke wiirde nach dem
Verhaltnis des Wertes der eingebrachten Grundstiicke erfolgen. Mehrzuteilungen wiirden einen Ausgleich
in Geld nach sich ziehen, der das Aquivalent zur Abschépfung der entwicklungsbedingten Bodenwert-
steigerung darstellt. Ein solches Verfahren konnte die Umsetzung der Ma3nahmen einvernehmlicher
machen und damit beschleunigen.

Empfehlung: Zur Flexibilisierung und Beschleunigung sollte den Gemeinden bei stadtebaulichen Ent-
wicklungsmaBnahmen erlaubt werden, einen Aufschlag auf den Anfangswert beim Ankauf der Grund-
stlicke zu gewahren, soweit nach der Kosten- und Finanzierungsplanung eine Kostendeckung der Maf3-
nahme gewahrleistet ist. Zudem sollte auch die Durchfiihrung einer Umlegung als Alternative zum
Grunderwerb in Teilen des Entwicklungsbereichs erlaubt werden.

15 Ein hnlicher Vorschlag wurde bereits im Rahmen einer Studie des Deutschen Instituts fiir Urbanistik gemeinsam mit Vertretern
aus Planungs- und Liegenschaftsverwaltungen aus den 14 beteiligten Stadten entwickelt. Deutsches Institut fiir Urbanistik, Nach-
haltige kommunale Bodenpolitik ermdglichen!, S. 109, Download am 2.12.2024 unter https://repository.difu.de/handle/difu/579236.
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