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1.  Einfuhrung und Problemstellung

Kardinalproblem: Ineffiziente Nutzung der Ressource Grund und Boden bei weiterhin
beachtlicher, wenn auch schwierig zu quantifizierender Inanspruchnahme von Aufien-
bereichsflichen fiir anthropogene Nutzungen — wer sind die Protagonisten der Fliichen-

inanspruchnahme?

Derzeit beherrscht das Problem einer ineffizienten Nutzung der knappen Ressource
Grund und Boden die politische und wissenschaftliche Diskussion. Die Siedlungs- und
Verkehrsfliche nimmt derzeit in Deutschland (angeblich) um etwa 105 ha/ T zu'. Am En-
de des letzten Jahrzehnts standen, bezogen auf das frithere Bundesgebiet, jedem Einwohner
520 m? Siedlungsfliche zur Verfiigung (1950: 350 m?). Vor allem in den Siedlungsberei-
chen des landlichen Raumes ist nach derzeitigem Kenntnisstand bis zum Jahre 2010 mit

einer Zunahme der Siedlungsfléche bis zu 1.000 m?/ Einwohner zu rechnen”.

Sucht man nach den Verursachern des ,,Verschwindens* bislang nicht in Wert gesetzter
Areale, sind die Fliachen in Anspruch nehmenden Akteure — allesamt naturgemil3 der
Anthroposphére entstammend — alsbald identifiziert: Sowohl Gewerbebetriebe im Rahmen
ihrer betrieblichen Expansionsentscheidung als auch Privateigentiimer hinsichtlich des
Eigenheimbaus (als Selbstnutzer) bzw. des Geschosswohnungsbaus (als Anleger) sind die
iiberwiegenden Protagonisten bisher baulich (noch) nicht in Anspruch genommener Fla-

chen. Hinzu treten Projekte fiir den Ausbau der Verkehrsinfrastruktur. Mit eine Ursache fiir

' Durchaus kritisch ist freilich der Ansatz zu werten, die Etablierung einer Flichenkreislaufwirtschaft mit
der Vorgabe von (politisch motivierten) Flachenverbrauchsreduktionszielen gleichsam als ,,quantitativem
Uberbau* verweben zu wollen. Gewiss ist es umweltpolitisch gut vertretbar, einer Expansion der Fldchenin-
anspruchnahme in den Bereich bisher Natur belassener Landschaftsteile hinein Einhalt gebieten und die Er-
haltung unzersiedelter Areale anstreben zu wollen. Doch weisen kritische Stimmen auf das im wahrsten Sin-
ne des Wortes unsichere Terrain hin, auf das man sich in Bezug auf die Startbedingungen hin zu dem ,,Ziel-
30-ha* begibt: Das Volumen der tatsichlichen Flicheninanspruchnahme kann auf Grund der gewéhlten
Flachenklassifizierung durchaus von der von dem Statistischen Bundesamt bzw. Bundesamt fiir Bauwesen
und Raumordnung genannten ha-Grofle abweichen. Die Angaben zur Flidcheninanspruchnahme resultieren
aus Luftbildauswertungen, die teilweise durch die Bundesldnder nicht fortgeschrieben werden und auf kei-
nem einheitlichen GIS-System basieren, sodass insgesamt beachtliche Unsicherheiten iiber die Verldsslich-
keit des statistischen Datenmaterials bestehen. Siehe dazu nur Frankfurter Allgemeine Zeitung v. 24.12.2003,
S. 41.

? Generell kann einfithrend diagnostiziert werden, dass jegliche Flicheninanspruchnahme sich in einem kom-
plizierten Wirkungsgefiige von (in)formellen Planungen, Bodenmérkten, kommunalem Standortwettbewerb,
Gemeindefinanzierung, Demographie sowie regional variierenden Entwicklungsdynamiken abspielt. Vgl. die
Grundlagen zum Forschungsfeld ,,Fliche im Kreis. Kreislaufwirtschaft in der stddtischen / stadtregionalen
Flachennutzung*: Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung, Experimenteller Wohnungs- und Stédtebau,
ExWoSt-Informationen, Nr. 1, Heft 5/2004, S. 7.
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die ,,Grund und Boden-Konsumption® ist schlielich das ,,Baulandpreisgebirge‘ mit relativ
niedrigen Bodenpreisen an den Réndern der Siedlungen und Regionen, das von dem Bun-

desamt fiir Bauwesen und Raumordnung untersucht wurde’.

Kaum beachtet wird in der sog. ,,Fachdiskussion* indes, dass mit dem Problem des Fla-
chen- und Landschaftsverbrauchs nicht zuletzt verteilungspolitische Aspekte verbunden
sind: Fiir junge Familien besteht in dem Eigenheim an der Siedlungskante oftmals der ein-
zig gangbare — und finanzierbare — Weg, Eigentum zu bilden. Daraus folgt, dass die Zu-
gangschancen zum unvermehrbaren sowie unentbehrlichen Grund und Boden, dessen Nut-
zung nicht dem uniibersehbaren Spiel der freien Kriifte und dem Belieben des Einzelnen

vollstindig iiberlassen werden darf', hochst ungleich verteilt sind.

Es fehlen bezugsfertige Eigenheime — insbesondere solche auf innerstadtischen Arealen —
und attraktiv geschnittene Mietwohnungen innerhalb des zentrumsnahen Siedlungskdrpers
unter Einhaltung stidtebaulich vertrdglicher Dichte, mithin in Wohngebieten mit einem
»guten Image*>. Um lindliche Ridume vor weiterer baulicher Inanspruchnahme zu schiit-
zen, miissen eine Vielzahl potenzieller Erwerber, aber auch die Unternehmen der Immobi-
lienwirtschaft als wesentliche Akteure gemeindlicher Flichennutzung dafiir gewonnen
werden, ihre BaumaBBnahmen auf einer urbanen Brachfldche (innerstddtische Reservefla-
che) bzw. auf einem Recyclinggrundstiick unter dem Einsatz einer iiberblickbaren Kapi-
talmenge zu realisieren. Es stellt sich bereits hier die entscheidungserhebliche Frage, ob
das stddtebauliche und bodenpolitische — im Grunde bodenreformerische — Allokations-

problem begleitend durch ein weithin unbekanntes respektive in Vergessenheit geratenes,

3 Siehe www.bbr.bund.de/raumordnung/siedlung/bodenpreise2001.htm (22.4.2004).

* BVerfGE 21, S. 73. Diese Leitmaxime fiir die Beanspruchung der Flichenressourcen besitzt unverinderte
Giiltigkeit und nimmt fiir die eigentumspolitischen Aspekte der Flachenkreislaufwirtschaft eine zentrale
Schliisselstellung ein. Der Befund von Wiese-v.Ofen mag dies verdeutlichen: Sie gibt zu bedenken, dass dem
geltenden Bodenrecht ein wirksamer Durchgriff auf die Mobilisierung brach gefallener Flichen fehlt und
verweist darauf, dass fiir diese Flichen den Gemeinden vereinfachte Zugriffsmoglichkeiten iiber das Instru-
ment des stddtebaulichen Enteignungsrechts gegeben werden sollte, um sie fiir die Wohnbaufldchen-
Entwicklung im innerstddtischen Bereiche einzusetzen. Verfahrenstechnische Anleitungen koénnte das Bau-
landbeschaffungsgesetz von 1953 bieten; vgl. Wiese-v.Ofen, Umstrukturierungsprozesse bei der Flacheninan-
spruchnahme, in: 1. Dialogveranstaltung des Rates fiir nachhaltige Entwicklung, 2003. Nétig sind ergo Ef-
fektivierungen des Bodenrechts bzw. des raumbezogenen Planungsrechts fiir die Etablierung einer Fli-
chenkreislaufwirtschaft, dic umfassend dafiir Sorge trigt, dass die Flache nicht als ein stets verfiigbares und
disponibles Gut interpretiert wird.

> Instruktiv erneut Wiese-v.Ofen, Umstrukturierungsprozesse bei der Fldcheninanspruchnahme, in: 1. Dialog-
veranstaltung des Rates fiir nachhaltige Entwicklung, 2003.
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im Rahmen einer aktiv-vorausschauenden Vertragsgestaltung jedoch effizient einsetzbares

Instrument zu 16sen ist — nimlich durch das Erbbaurecht’.

Das Erfordernis eines umfénglichen Einsatzes befristeter Nutzungsrechte bzw. des Erbbau-
rechts ergibt sich durch die Hemmnisse fiir eine kommunale Fldchenressourcenbewirt-
schaftung, die aus der Perspektive mancher Stidte in dem Verhalten der Grundeigentii-
mer zu suchen sind (Eigentumsverhiltnisse, ,,Eigentumsblockade* und Altlasten)’. Gleich-
zeitig kommt den Kommunen eine Schliisselrolle hinsichtlich der ,,Trendwende* bei der
Flachennutzung zu; daher muss in erster Linie auf der kommunalen Ebene angesetzt wer-
den, um Entwicklung und Wiedernutzung innerstadtischer Brachflachen / Bauliicken Er-
folg versprechend betreiben zu konnen. Dort werden fraglos die Weichen fiir oder gegen
eine Beschrinkung der Flacheninanspruchnahme gestellt. Als génzlich herausgehoben und
in der Literatur unstrittig ist daher die Erforderlichkeit kommunaler Planung fiir eine wir-
kungsvolle Umsetzung der Flidchenrecyclingstrategien und Integration der Nachnutzung
vorhandener Siedlungs- und Gewerbefldchen in die stidtebauliche Konzeption einer lang-
fristig anzulegenden Immobilienbestandsentwicklung® wunter Einbeziehung bundesweit

agierender Liegenschaftsverwalter (z. B. Bahn, Post, Kirchen).

Flachennutzungssteuerungselemente stehen auflerdem de jure hinsichtlich ihrer Wirkung
als ,,Zukunftssteuerung® notwendig im Spannungsfeld zwischen 6ffentlichem Recht und
Privatrecht. Sinnbehaftet ist eine Integrierung privatrechtlicher Elemente in ein Kreislauf-
system der Flachenrevitalisierung nicht zuletzt aus dem Grunde, dass staatliche Strategien
eine kontinuierlich weniger trennscharfe Unterscheidung zwischen o6ffentlich-rechtlichen
Normen und denen des Zivilrechts erkennen lassen®. Daneben sind durch den Staat nicht
nur ,,hoheitliche” Handlungsszenarien zu entwerfen, sondern es sind im Hinblick auf das
Flachenschongebot privatrechtliche, individuell zu vergebende und somit dezentral institu-

tionalisierte Bodennutzungsbefugnisse als Selbststeuerungsrechte fiir eine nachhaltige Fla-

¢ Siche eingehend zum Erbbaurecht Kap. 5.

7 Tomerius | Preuf, Flichenrecycling als kommunale Aufgabe 2001, S. 75 f. Uber die MaBen lehrreiches
Anschauungsmaterial bietet derzeit der Stadtumbau Ost: Von den Stidten und Gemeinden projektierte Fla-
chenrevitalisierungsmafinahmen erfahren Hemmnisse durch divergierende Bodenverwertungsinteressen
zerstrittener Erbengemeinschaften bzw. Privateigentiimer, ,die ihre Immobilie lieber ungenutzt verfallen
lassen, statt den teuren Abriss zu bezahlen®. Siehe dazu mit Beispielen aus Halle / Neustadt: Scholz, Der
Letzte macht das Licht aus — Deutsche Stiadte schrumpfen (www.ndr.info/Das Forum/01.09.2004).

¥ Apel u. a., Szenarien und Potentiale einer nachhaltig flichensparenden und landschaftsschonenden Sied-
lungsentwicklung, 2000, S. 234 ff.

? Instruktiv mit weiteren, nicht nur flichenbezogenen Beispielen: Kloepfer, Planung und prospektive Rechts-
wissenschaft, in: Festschrift fiir Hoppe, 2000, S. 111 ff.
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chennutzung zu konzipieren. Privatautonome Vertragsgestaltungen sind hierbei umfassend
fiir eine Implementation innovativer Flichennutzungssteuerungen einzusetzen und liberal

handhabbar auszugestalten.

2. Zum Terminus ,Flachenkreislaufwirtschaft*

2.1 Prinzipientrias als Primarleitlinie einer Flachenkreislaufwirtschaft

»Von der Siedlungs- und Verkehrsflichenexpansion zur Innenentwicklung stidtischer
und dorflicher Riume* — so konnte man die Herausforderungen einer Flachenkreislauf-
wirtschaft zunidchst umschreiben. Anschaulich kann diese Leitmaxime durch die einer sol-
chen Kreislaufwirtschaft immanente Prinzipientrias eines auf Bestandsentwicklung hin

ausgerichteten, facheriibergreifend-strategischen Flaichenmanagements illustriert werden:

Die Prinzipientrias einer Flichenkreislaufwirtschaft

> Vorbeugen | Vermeiden | Vermindern
Freiflichenschutz durch Dynamik im Fliichenbestand'’

Fliachen sparendes Bauen
Prophylaxe gegen Aufienentwicklungen

> Mobilisieren
Aktivierung von Bauliicken"'

Erarbeitung von Entsiegelungsstrategien

> Reaktivieren /Rezyklieren12 / Einspeisen von Flichen in neue Nutzungsketten
Verkniipfung der Brachflichenreaktivierung" insb. mit dem Stadtumbau

' Die Prinzipientrias leidet aber unstrittig an einem Umsetzungsdefizit: Etwa ein nicht hinreichend effekti-
ves Planungsrecht fiir eine Eliminierung der ,,Bauhdffigkeit™ auf Baufldchen. Dazu Kap. 7.7.

"' Zu dem Problemkomplex ,Bauliicken und Brachflichen als innerstidtische Baulandpotenziale® existiert
eine uniiberblickbare Menge an Literatur und Datenmaterial. Stellvertretend soll hier auf die instruktive Un-
tersuchung von Dieterich u. a., Wirkungsforschung zur Bauliickenbebauung, 1991 (S. 21, 28), mit umfang-
reicher Bestandserhebung in ausgewihlten Stidten der Bundesrepublik hingewiesen werden. Als kennzeich-
nend aus eigentumsrechtlicher Sicht diirfte es sein, dass die betrachteten nachverdichtungs- bzw. umstruktu-
rierungsfahigen Flichen sich in der Mehrzahl in kommunalem Eigentum befanden, so dass den Autoren
dieser Wirkungsforschungsanalyse keine Aussagen hinsichtlich der Verfiigbarkeit privater Grundstiicke
moglich waren. Klar herausgestellt wurde in dieser Studie jedoch, dass bei der Beurteilung der Bauliicken
sich die Einschitzung des Handlungsbedarfs aus den Zugriffsméglichkeiten auf Grund der Eigentiimer-
struktur bzw. der aktuellen Nutzung ergibt. Die Priifung des Planungsaufwands (ggf. fehlendes Planungs-
recht auf den in Rede stehenden Flichen) sowie die Hohe der Aufwendungen zur Baureifmachung (ggf.
ErschlieBung) sind ebenfalls keine vernachldssigbaren Grofen.

'> Rezyklierung als Kreislaufprinzip ist dabei ein nicht nur auf die Flichenressourcenbewirtschaftung be-
schrinkter Handlungsansatz, sondern er besitzt in rechtlicher, (boden-)6konomischer, geosystematischer und
okologischer Hinsicht fiir eine stabile, effiziente, Naturraum schonende sowie Kulturraum gerechte (d. h.
bewahrende) Flachenkreislaufwirtschaft eine eminent wichtige Bedeutung.
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Dass mit einer Flachenkreislaufwirtschaft nicht nur auf rechtlich-entschlossene Weise ,.die
Brache als Chance* zu ergreifen ist, belegt die Tatsache, dass das Kardinalproblem — ge-
wissermallen das Flachendilemma — in einer nicht effizienten (Aus-)Nutzung von Baulii-
cken und Wiedernutzung von Brachflichen besteht nebst genereller Unter- / Mindernut-

zung bereits in Wert gesetzter Flidchen.

2.2 ,Vision Flachenkreislauf®: Vom Stoffstrom-Management zur Praxis

einer Flachenkreislaufwirtschaft

»~Ein erfolgreiches Fldchenrecycling hat eine hohe Symbolkraft fiir die Etablierung einer
Fldchenkreislaufwirtschaft, in der die eine Nutzung zur Voraussetzung fiir die nachfolgen-
de wird und in der der Standort insgesamt auf Dauer genutzt wird. (...) In dem Mayfe, in
dem die Wiedernutzung von Industriebrachen gelingt, werden weitergehende Konzepte
zum Flichensparen an Uberzeugungskraft gewinnen. Die tragenden Grundpfeiler eines
zyklierenden Flichennutzungssteuerungssystems sind nach Auffassung des Rates fiir
nachhaltige Entwicklung folgerichtig: Dauerhaftigkeit, Recycling, Nutzungsketten und

Kreislaufanabzsen14.

Diese ,,Leitlinien* werden von einem aktuell laufenden Forschungsvorhaben aufgegriffen
und mit Umsetzungsbeispielen unterfiittert. Zur Vision Flichenkreislauf gehort folgerich-
tig die Erkenntnis, dass Produktionskreisldufe in der industriellen Fertigung sowie in der
Wasser- und Forstwirtschaft seit langem Standard seien. Lediglich im Falle der Nutzung
des Grund und Bodens hitten Kommunen, Biirger und Planung auf Erweiterungen und
Neubau gesetzt. Ein Umdenken tut daher Not: Wiedernutzung und Umbau bestehender,
brachliegender Flidchenpotenziale bzw. nicht (mehr) Immobilienmarkt géngiger Liegen-
schaften sind zu fordern, um eine Reduzierung der Inanspruchnahme von Freiflachen fiir

Siedlungserweiterungen zu bewirken'”.

1 Uberblicksartig kénnen als Haupthindernisse fiir die Reaktivierung von Brachflichen genannt werden:
Altlasten, fehlendes Planungsrecht, hohe Entwicklungskosten, fehlende Verkaufs- und Mitwirkungsbereit-
schaft der Grundeigentiimer (zu hohe Preisvorstellungen) sowie schlieBlich ein unzureichendes Instrumenta-
rium zur Flichenmobilisierung, womit eine Interdependenz zur 2. Sdule der Prinzipientrias hergestellt zu
werden vermag.

" Rat fiir nachhaltige Entwicklung, Mehr Wert fiir die Fliche: Das ,,Ziel-30-ha“ fiir die Nachhaltigkeit in
Stadt und Land, 2004, S. 19.

' Vgl. dhnlich Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung, Experimenteller Wohnungs- und Stidtebau,
ExWoSt-Informationen, Nr. 1, Heft 5/2004, S. 7 ff.
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Flache
im
Kreis

Abb.: Symbol fiir das Projekt ,,Fliche im Kreis* (www.flaeche-im-kreis.de)

Kennzeichnend sind ein Nutzungszyklus von Planung, Nutzung, Nutzungsaufgabe, Brach-
liegen und Wiedereinbringung von Bauwerken naturgemil3 nebst zugehdriger Flachen.
RegelméBig wird der Terminus der Fldchenkreislaufwirtschaft hierbei zwar als Ressour-
cen sparender Bewirtschaftungsansatz interpretiert, doch fehlen in dieser Forschungskon-
zeption bisher Aussagen zum Untersuchungsbedarf hinsichtlich der Modifizierung von

Grundeigentums- und Baurechten an den Flichen'®.

Es finden sich unter den Forschungsleilfmgen”:

° Wie konnen die Grundgedanken einer Flachenkreislaufwirtschaft in den Stddten
und Regionen kommuniziert werden?

° Wie verhalten sich die flichennutzungsrelevanten 6ffentlichen und privaten Akteu-
re in Bezug auf die Ziele und Strategien einer Flachenkreislaufwirtschaft?

° Welche Rahmenbedingungen werden als nétig erachtet, um erfolgreiches Fléchen-
recycling zu betreiben?

° Welche Schlussfolgerungen sind fiir Bund, Lénder, Regionen und Kommunen fiir

Rahmensetzungen und Instrumente zwecks einer Flachenkreislaufwirtschaft zu zie-

hen'®?

' Wie oben skizziert, wird zwar darauf verwiesen, dass eine Flichenkreislaufwirtschaft etwas an dem Be-
wusstsein dndern sollte, die Fliche als ein stets verfligbares und disponibles Gut aufzufassen. Doch wird
dieser eminent wichtige Aspekt im Kontext einer Modifizierung des Verbrauchsverhaltens vieler Akteurs-
gruppen, ergo der Bodennutzer, thematisiert und keineswegs in Bezug auf eine Effektivierung des Boden-
rechts bzw. schon gar nicht auf eine Kompatibilititspriifung der (grund-)eigentumsverfassungsrechtlichen
Rahmenbedingungen des Staates fiir eine Flachenkreislaufwirtschaft, die — exakt hier liegt die entscheidende
Sollbruchstelle — die , Kreislauffihigkeit” von Flachennutzungs- und Baurechten gewéhrleisten muss.

17 Instruktiv zum F orschungsfeld ,,Flache im Kreis. Kreislaufwirtschaft in der stidtischen / stadtregionalen
Flachennutzung®: Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung, Experimenteller Wohnungs- und Stddtebau,
ExWoSt-Informationen, Nr. 1, Heft 5 /2004, S. 9.

' Die Fokussierung auf die Bundeslinderebene ist vonnoten, da selbst die Flichenmanagementansitze derje-
nigen Lénder, die konzeptionell weit vorangeschritten sind, den Kreislaufgedanken nur indirekt aufgreifen.
Vgl. aber jlingst: Sdchsisches Landesamt fiir Umwelt und Geologie: Reduzierung des Flidchenverbrauchs,
Kommunales Flichenmanagement in sdchsischen Verdichtungsregionen, 2004, S. 11 ff.
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Fiir die Uberpriifung des rechtlichen Uberbaus der Flichenkreislaufwirtschaft kdnnen sich
Ausblicke in angrenzende Rechtsgebiete empfehlen, um von den dort ggf. gewonnenen
,»Zood practice-Erfahrungen® zu lernen. Eine interessante Frage ist beispielsweise die, in-
wieweit die Abfallwirtschaft das Kreislaufprinzip verarbeitet hat bzw. auf welchem Felde

dort Defizite bestehen, die man fiir eine Flachenkreislaufwirtschaft vermeiden konnte:

Riickblickend beinhaltete das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz folgende zwei Ziel-
vorgaben: den Einstieg in eine Kreislaufwirtschaft, die das Postulat der Schonung der na-
tiirlichen Ressourcen (Rohstoffe'”) durch Effizienzsteigerungen (Abfallvermeidung) und
Verwertungsstrategien (Prinzip des Recyclings) zu erfiillen suchte, auf diese Weise insge-
samt zu einer Reduzierung der Abfallmengen, einer dauerhaften Beseitigung von Entsor-
gungsengpdssen in der Abfallwirtschaft und zugleich zur Gewéhrleistung einer sicheren

und umweltunschidlichen Abfallbeseitigung beitragen wollte.

Ein im Jahre 1998 vorgelegtes Gutachten stellt dem Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz
alles andere als gute Noten aus: Steuerungstechnisch und vollzugstaktisch habe es sich als
hochst ineffizient erwiesen und verharre in einer ,,Planungs- und Investitionsstarre, wes-
halb das Gesetz der umfassenden stoffstrompolitischen Sichtweise und den Anforderungen
an ein nachhaltiges Wirtschaften mit Materie nicht genilige. Aus verfassungsrechtlicher
Sicht wurde argumentiert, dass ein ausgewogenes Verhéltnis zwischen 6ffentlicher Regu-
lierung und Kontrolle auf verschiedenen Ebenen hinsichtlich des Auftrags aus Art. 20 a

GG erforderlich sei’’.

In dieser Studie wird das kommunale Flichenmanagement im Kontext mit Flichen-Nutzungskreisldufen
thematisiert.

' Rohstoffrechtlich wird unter dem Terminus der Kreislaufwirtschaft die Summe der technischen, Gkonomi-
schen und 6kologischen Moglichkeiten der Vermeidung von Riicksténden bzw. der stofflich-energetischen
Verwertung von Sekundérrohstoffen verstanden. Siehe SRU, Umweltgutachten, 1998, Tz. 412; Verheyen /
Spangenberg, Die Praxis der Kreislaufwirtschaft, 1998, S. 7.

* Verheyen | Spangenberg, Die Praxis der Kreislaufwirtschaft, 1998, S. 9.
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Aus diesen Feststellungen lassen sich folgende ,,Sollbruchstellen* fiir die Etablierung

einer Flichenkreislaufwirtschaft im urbanen und lindlichen Raum identifizieren:

Handlungsfeld: Naturraum schonende, Kulturraum gerechte Flichennutzung analog

zum Stoffstrom-Management

Was kann eine Fliachenkreislaufwirtschaft von dem Stoffstrom-Prinzip des Abfall-

rechts lernen?

> Die okologische Dimension einer zukunftsfihigen Nutzung von Flichen und
Rohstoffquellen beinhaltet notwendig, fiir einen unbegrenzten Zeitraum die
Stabilitit der internen Entwicklungsprozesse der ,,Okosphiire“ als eines dy-
namischen, selbst organisierenden, in sich wiederum zirkulierenden Systems

zu erhalten.

> Ein Bewirtschaftungssystem fiir Flichen (und Rohstoffquellen) kann dabei per
se nur so lange als zukunftsfihig gelten, wie es sich stofflich und ressourcen-
wirtschaftlich in einem dynamischen Gleichgewichtszustand befindet. Die
Mengen der Ressourcen (die verwendet werden, um den Wohlstand einer Ge-
sellschaft zu schaffen und aufrecht zu halten) miissen also stindig in Umfang
und Qualitat auf eine Weise limitiert sein, dass man weder die natiirlichen

Rohstoffquellen iibernutzt noch die Senken belastet’'.

> Das Ziel sind eine breitere Streuung des Flicheneigentums auf den Recycling-
Grundstiicken, sowie erheblich erleichterte Enteignungsverfahren unter Ge-
wihrung einer Entschidigung, die eine realititsgerechte, nutzungsabhingige
Verkehrs-Wertermittlung derjenigen Flichen reprisentiert, auf die durch

Planungstriger zugegriffen werden soll respektive muss.

! Verheyen | Spangenberg, Die Praxis der Kreislaufwirtschaft, 1998, S. 20.

12
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2.3 ,Vision Flichenkreislauf“: Von der ,zirkularen Okonomie* zur Praxis

einer Flachenkreislaufwirtschaft

Erste Ansatzpunkte fiir eine definitorische Eingrenzung des Terminus Fldchenkreislauf-
wirtschaft liefert das Modell der Zirkuliren Okonomie, welches bislang in erster Linie
hinsichtlich ,,naturvertriaglicher Reproduktionszyklen, des Stoffstrommanagements oder
auch im Rahmen alternativer Energiegewinnung angewendet wird, um den Verbrauch von

Energie und Rohstoffen zu minimieren®.

Zu untersuchen ist in diesem Rahmen, inwiefern der Gedanke eines Fldchenkreislaufs fiir
Stadte und Regionen eine tragfahige Grundlage ihrer jeweiligen Flichenentwicklungsstra-
tegie(n) darzustellen vermag bzw. welche Ertiichtigungsmaffinahmen der bodenrechtli-
chen und raumbezogenen Rahmenbedingungen notig sind, um Instrumente einer Fla-
chenkreislaufwirtschaft unter Durchfithrung der Unterplanspiele ,,Neue Instrumente* (neue
Formen der Fliachensteuerung) sowie ,Riickbau“ (Auswirkungen eines grofflichigen
Riickbaus auf die Flachensteuerung von Stidten und Dérfern) wirksam und dauerhaft zu

. 23
etablieren™.

Umgelegt auf die Thematik der Fldcheninanspruchnahme wird die Zukunftsfahigkeit der
Flachennutzungssteuerung nicht nur als eine ,,ganzheitliche* Diagnoseaufgabe klassifiziert,
die die dkologischen, 6konomischen und sozialen Kosten der Flicheninanspruchnahme zu
beriicksichtigen habe. Dariiber hinaus bemingeln Siedentop / Einig, dass die Fokussierung
auf die Bodenversiegelung mit dazu beitrage, die Wirkungen des fortschreitenden Fla-
chenverbrauchs zu marginalisieren”. Hier sollten folgerichtig marktanaloge Instrumente
des Fliichenrecyclings ansetzen, die die Wiedereingliederung von Grundstiicken in den
Wirtschafts- und Naturkreislauf zu erreichen suchenzs, wie es nicht zuletzt auch die ele-

mentare, iibergeordnete Prinzipientrias einer Flichenkreislaufwirtschaft postuliert®.

2 SRU, Umweltgutachten, 1994, Tz. 11-12; Enquete-Kommission ,,Schutz des Menschen und der Umwelt.
Die Industriegesellschaft gestalten, 1998, S. 75 f.; Stober, Allgemeines Wirtschaftsverwaltungsrecht, 2002,
§21I1.

2 Vgl. dazu www.bbr.bund.de/exwost/newsletter] 2003.html (03.02.2004).

** Dazu Siedentop | Einig, Strategien zur Senkung des Flichenverbrauchs, Papier im Rahmen des Sechsten
Warnemiinder Naturschutzrechtstags, 2003, S. 2.

» SRU, Umweltgutachten, 2000, Tz. 505.

*® Siehe dazu oben Kap. 2.1.
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Auf diesem Gebiete gilt der Grundsatz, dass parzellierter und angeeigneter Boden genutzt,
verkauft, beliechen und vererbt wird — in diesem Umfange entstehen Bodenwerte (und 1. d.
R. Bodenwertgewinne). Eine wichtige Frage im Kontext der Zirkuliren Okonomie wird es
daher sein, ob unter der Zielsetzung einer optimierten Rezyklierung die Behandlung

(Kommodifikation) des Bodens als Ware gedndert werden muss.

Weiter gehort folgerichtig auf den Priifstand die Bestandsteilsregel des § 94 Abs. 1 BGB,
warum die zur Ermittlung von Grundstiickswerten qua Gesetz berufenen Gutachteraus-
schiisse auch den Wert der Gebdude und der sonstigen Anlagen fixieren (§ 2 WertV)?'.
Verkehrswerte von Grundstiicken (§ 194 BauGB) und Bodenrichtwerte (§ 196 BauGB)
reprasentieren die 6konomische Wertigkeit der fixierten Grundstiicke. Fiir Bodenrichtwerte
ist die ortliche Lage des Bodens insofern von Bedeutung, als ihre Fortschreibung nach §
196 Abs. 2 BauGB eine gednderte Qualitit des Bodens nachzuvollziehen hat, die aber
nicht in einer heraufgezonten Ausnutzbarkeit miinden muss. § 196 BauGB stellt eine 6f-
fentlich-rechtliche Vorschrift dar, die den Wert der Flachen beeinflusst (§ 4 Abs. 4
WertV)?.

2.4 Flachenkreislaufwirtschaft als inhaltliche und zielbezogene Konkreti-

sierung der Nachhaltigkeits-Managementregeln

Grundsatzlich ist die groBe Bedeutung der Innenentwicklung (Brachfldchenrecycling,
Dichteerh6hung, Identifizieren und Schlieen von Bauliicken, planerische Ausweisung von

Mehrfachnutzungen) auch im Kontext der Nachhaltigkeitsdiskussion anerkannt®

Nachhaltige Entwicklung sollte daher zum einen das Problem der Verfiigbarmachung von
innerstadtischen (Brach-)Fldchen im Sinne einer Naturraum schonenden und Kulturraum
gerechten Flachenressourcenbewirtschaftung auf lokaler und stadtregionaler Ebene 16sen

und zum anderen Handlungsleitlinien erstellen, die das kommunale Flichenmanagement

" Davy blickt in die Rechtsgeschichte: ,,Superficies solo cedit — ,,Das Bauwerk weicht dem Boden*. Zu den
mannigfachen Bodenfunktionen jiingst Davy, FuB 2004, S. 57, 61 ff.

% Dieser Grundsatz sorgt dafiir, dass die Baufreiheit im Laufe der Zeit einer erheblichen Beschneidung
unterworfen worden ist. Vgl. zum Obsoletwerden des Grundsatzes der Baufreiheit im Rahmen der eigen-
tumsverfassungsrechtlichen Flankierung einer Flachenkreislaufwirtschaft Kap. 3.5.

¥ Siehe auBerdem Rat fiir nachhaltige Entwicklung: Mehr Wert fiir die Fliche, Das ,,Ziel-30-ha* fiir die
Nachhaltigkeit in Stadt und Land, 2004, S. 2 f.
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um den Aspekt des Schutzes der biologischen Bodenschicht erginzen und so ein rezyklie-
rendes Flidchensystem etablieren helfen. Der Stadtumbau stellt hierbei einen Mosaikstein
im tibergreifenden Ressourcenbewirtschaftungssystem dar, mehr aber auch nicht. In diesen
Féllen geht es darum, vorhandene Potenziale besser auszuschopfen, um eine Neuinan-
spruchnahme von Flachen im AuBlenbereich zu vermeiden sowie Suburbanisierungsten-

denzen einzudimmen.

Besonderer Stellenwert muss in diesem Kontext der Revitalisierung der innerstidtischen
Areale sowie ihrer planerischen Absicherung / Verfiigbarmachung fiir kommunale Nut-
zungsvorstellungen zukommen. Idealtypisch wire das Flichenkreislaufziel erfiillt, wenn
fiir neue Siedlungstitigkeiten nur bereits vorgenutzte bzw. brach liegende, durch Aktivita-
ten Offentlicher Vorhabentrager und privater Entwickler (etwa iiber die §§ 11, 12 BauGB)
revitalisierte Flichen verwendet werden wiirden. Die Grundstiicke miissen fiir die Deter-
minierung einer Nach- und Wiedernutzung selbstverstindlich auch de facto verfiigbar
sein. Flachenkreislaufwirtschaft miisste ergo der Bestandsnutzung (Innenentwicklung)
Vorrang vor der Neuausweisung von Siedlungsflichen an der Peripherie der Stiddte und

Gemeinden einrdumen.

Flachen mobilisierende MafBnahmen lassen sich nur zum Teil in ein naturvertrigliches
Kreislaufwirtschaftssystem eingliedern; Elemente eines Brachflachenrecyclings konnen
sich im Allgemeinen desto nachhaltiger erweisen, je mehr ihre Strategien in einer Drei-

fach-Ebene wurzeln und folgende Komponentenldsung bieten:

° »INachhaltigkeitsstufe 1* (6kologische Belange): Einddmmung zusitzlicher Fla-
cheninanspruchnahme;
° ~INachhaltigkeitsstufe 2 (6konomische Belange): Forderung der Ansiedlung von

Investoren auf ,attraktiven innerstddtischen Arealen durch das Angebot geringerer
ErschlieBungskosten; Bediirfnisbefriedigung des Wunsches nach mehr Wohnfliache
durch Wohnungsumstrukturierungen im Bestand und nach dem Eigenheim qua
Ausweisung von EFH- bzw. RH-Gebieten oder von Arealen mit Fldchen sparender

DHH-Bebauung;
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° »~INachhaltigkeitsstufe 3* (soziale Belange): Kombination von Fliachenrevitalisie-

rungsbestrebungen mit Arbeitsforderungs- und QualifizierungsmaBnahmen®.

Die Verortung einer Flachenkreislaufwirtschaft auf der Erdoberfliche beinhaltet unabding-
bar eine Integration des Kreislaufprinzips in das Inwertsetzungssystem des Grund und Bo-
dens (Standort baulicher und sonstiger Bewirtschaftung sowie Basis jeglicher wirtschaftli-

cher Produktion)’".

Flachenkreislaufwirtschaft muss in ihrer ziel- und nutzungsorientierten Aufgabe primir das
Postulat einer Ressourcen schonenden Flacheninanspruchnahme aufgreifen und nicht zu-
letzt rechtlich umsetzen. Neben Fragen der informationstechnischen Erfassung von Bau-
landpotenzialen (Kataster nach § 200 Abs. 3 BauGB) sowie einer durchzufiihrenden Sied-
lungsfolgeabschitzung steht dabei die Wiederverwertung ungenutzter — sowie im Kontext
Stadtumbau Ost’* umzunutzender — Flichen nebst langfristig angelegter Bestandsentwick-
lung im Vordergrund. Wichtig ist auch ein Aufzeigen der Entwicklungspotenziale urba-
ner Flichen in Bezug auf ihre okologische und wirtschaftliche Wertigkeit, die in partizi-
pative Verhandlungsprozesse unter Einbeziehung gemeinsamer Zieldefinitionen einzubet-

ten sind™>.

Handlungsfeld fiir die praktische Umsetzung der Nachhaltigkeitsziele: Die Implementie-
rung eines Nachhaltigkeitsfaktors in der ,, Bodenrentenberechnung® analog zu den An-

derungen in der Altersrentenanpassung (Dimpfung des Rentenanstiegs)

In diesem Kontext kann einleitend bereits hier auf einen praktischen Umsetzungsaspekt der
Nachhaltigkeits-Managementregeln hingewiesen werden, soweit sie sich unter das Hand-
lungsfeld Einwirkung auf den Bodenmarkt subsumieren lassen: Die Verkehrswertermitt-
lung fiir Grundstiicke nach den §§ 194 {f. BauGB respektive den ergédnzenden Normen der
WertV.

30 Coenen | Grunwald, Nachhaltigkeitsprobleme in Deutschland, 2003, S. 441.

3! Stober, Allgemeines Wirtschaftsverwaltungsrecht, 2002, § 28 1.

32 Bericht der vhw-Arbeitsgruppe ,,Stadtumbau — Besonderes Stiadtebaurecht und Stadtebauférderung®, 2003,
S. 13.

3 Ministerium fiir Stadtentwicklung, Wohnen und Verkehr des Landes Brandenburg, Rechts- und Verfah-
rensinstrumente beim Stadtumbau, 2002, S. 9 ff.
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Die Verankerung eines Nachhaltigkeitsfaktors in der der Verkehrswertermittlung inzident
zu Grunde liegenden Bodenrente (manifest z. B. im Liegenschaftszinssatz)®* analog des
von staatlicher Seite eingefiihrten Nachhaltigkeitsfaktors in der Altersrente miisste zuvor-
derst eine Deckelung der 6konomischen Ertragserwartungen von Investoren, institutionel-
len Anlegern und Privateigentiimern herbeifiihren, das entscheidende Revitalisierungshin-
dernis fiir gewerbliche bzw. industrielle Brachflachen (ndmlich hohe Bodenwerte in den
gutachterlich erstellten Bodenrichtwertkarten / Verkehrswertgutachten) beseitigen und
schlieBlich einen bodendkonomischen Zwang zu Reallokation und Distribution der — u.

U. kontaminierten — Reaktivierungsareale innerhalb der Siedlungskorper ausiiben.

Eingedenk der Tatsache, dass marktinitiierte Aktivititen die (Brach-) Flichenwiedernut-
zungsstrategien nicht befordern, ist der Gesetzgeber dazu aufgerufen, sowohl Novellie-
rungsmafinahmen im Recht der Verkehrswertermittlung von Grundstiicken vorzuneh-
men als auch praktisch handhabbare Mechanismen bereit zu stellen, um die Kompetenzen
der ,,grauen Eminenzen* des Bodenmarkts (namentlich der 6rtlichen Gutachterausschiisse
zur Ermittlung der Grundstiickswerte) wirksam zu ,,beschneiden®. Auf diese Weise kann
der Flachenreserven aktivierende Gesetzgeber sicherstellen, dass die Ausschiisse stets ,,gut
achten — all dies freilich im Sinne einer Attraktivmachung von Bauliicken und Brachfla-

chenreanimations(bau)vorhaben 6ffentlicher und privater Immobilienverwerter.

2.5 Flachenkreislaufwirtschaft als transdisziplindrer Forschungsansatz®°

Das Ziel ist ein transdisziplindiirer Dialog zur Etablierung einer Flichenkreislaufwirt-
schaft. Von den eher naturwissenschaftlich-juristisch ausgerichteten Fragestellungen, die
die Etablierung einer lokalen Fldchenressourcenbewirtschaftung flankieren, sind gleichsam
zur Abstiitzung des dogmatischen Fundaments politisch-6konomische Aspekte zu unter-
scheiden, die Flachen sparende Elemente in das Gesamtsystem der Stadt- und Wohnungs-
baupolitik zu integrieren suchen. Auf die wirtschaftsverfassungsrechtlichen und politischen

Rahmenbedingungen der Flicheninanspruchnahme ist nunmehr kurz einzugehen.

34 Zum Begriff der Bodenrente und ihrer Bedeutung fiir den Bodenmarkt sowie fiir eine (staatliche) Flidchen-
haushaltspolitik vgl. anschaulich: Wachter, Bodenmarktpolitik, 1993, S. 28, 67.

3 Die Weiterentwicklung der Umweltforschung zur Nachhaltigkeitsforschung intendiert eine Ausweitung der
Analyse der 6kologischen Dimension um die anderen Dimensionen der Nachhaltigkeit, insbesondere um die
wirtschaftlichen und sozialen Ebenen.
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Zu den Herausforderungen einer Fldchenkreislaufwirtschaft zéhlt somit nicht zuletzt, eine
dynamische Komponente zu implementieren: Flachennutzungen sind nicht alleine durch
rdumliche Planung steuerbar, sondern ein stabiler, effizienter, Naturraum schonender und
Kulturraum bewahrender Flichenkreislauf muss an den Wirkungsmechanismen des Bo-
denmarkts ansetzen und die Motive der Flichennachfrager hinsichtlich ihrer spezifischen
Anforderungen fiir Art, Grofe und Lage der Grundstiicke, die sie erwerben mdchten, mit in

das Kalkiil nehmen.

Anders gewendet: Es ist zu priifen, ob die Etablierung einer Flachenkreislaufwirtschaft als
Marktregulierungsinstrument — vergleichbar mit den Kompetenzen der Regulierungsbe-
horde in der Telekommunikationsbranche — in den derzeit bestehenden Organisationsfor-
men wird praktikabel und zukunfisfihig (stabil) durchgefiihrt werden konnen oder ob
nicht vielmehr nach neuen effektiven Regularien sowohl fiir die Raumnutzungsplanung,
fiir die Bodenpolitik als auch nach 6konomischen Einwirkungsmdglichkeiten auf den Bo-

denmarkt Ausschau zu halten ist.

Gesellschaftliche Folgekosten der Flachennutzung fiir Infrastrukturleistungen der Gemein-
den bleiben (noch) weitgehend auler Betracht. Die Flache wird als ein allzeit disponibles
Gut betrachtet. Gleichzeitig geraten vermeintlich ausgeglichene Bodenmaérkte unter Druck:
Abwanderungs- und Schrumpfungstendenzen sorgen dafiir, dass Wertverluste des Grund-
eigentums in innerstiadtischen Gebieten, aber auch des Anlagevermogens der Unternehmen
bislang vornehmlich in Ostdeutschland eintreten. Nicht selten wird nach dem Staate geru-

fen, er mdge (doch) diese Wertverluste kompensieren®®.

36 Keinesfalls diirfen Stidte und Gemeinden iiberhohte Entschiadigungserwartungen derjenigen Grundeigen-
tiimer beriicksichtigen, an deren Grundstiicken sie fiir die Initiierung von (Brach-) Flachenreaktivierungs-
mafnahmen ein qualifiziertes stddtebauliches Interesse innehaben. Auch iiberdimensionierte Kompensations-
erwartungen der Eigentiimer fulen auf gravierenden Defiziten der Wertermittlung von Grundstiicken, die
nicht selten das Entstehen nicht realititsgerechter Hoffnungswerte im Rahmen der Liegenschafts-
Renditeerwartungen regelrecht befliigelte.
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Handlungsfeld: Kreislaufwirtschaft und transdisziplindiirer Forschungsansatz

>

Wie konnte eine allenthalben geforderte bedarfsorientierte, strategische Steue-
rung der Flichennutzung ausgestaltet sein? Wer soll steuern, das Ruder iiber-
nehmen?

Ist ein Uberdenken der 6ffentlich-rechtlichen und der marktorientierten In-
strumente zur lokalen / stadtregionalen Steuerung der Flichennutzung vonno-
ten?

Bisherige Ansitze einer Flichenkreislaufwirtschaft wiren ohne erhebliche
Zuschiisse aus offentlichen Kassen nicht zustande gekommen. Daraus folgt
notwendig: Die offentliche Hand in ihrer Finanzierungsrolle ist gefragt. Miis-
sen neue Finanzierungsquellen ,,freigelegt werden?

Frage daher: Warum iibertrigt man der offentlichen Hand nicht weiter rei-
chende Kompetenzen zur Flichen-Reallokation?

Anders gewendet: Muss der Staat iiberhaupt auf der bodenrechtlichen und
eigentumspolitischen Ebene zur Etablierung einer Flichenkreislaufwirtschaft
zusitzlich mehr unternehmen, als er es iiber das System der Raumnutzungs-
planung, Bodenbesteuerung bzw. im Rahmen von Art. 14 Abs. 1 Satz 2 und

Art. 14 Abs. 2 GG ohnehin schon tut?

Eine Flichenkreislaufwirtschaft muss dazu beitragen, ,,bodenrechtliche Spannungen*

abzubauen. Einfiihrende Uberlegungen sind zu diesem Themenkomplex:

>

Wie sind die Planungsprozesse organisiert mit dem vorrangigen Ziel der spar-
samen, natur- und sozialvertriglichen Flichennutzung einerseits sowie der
»Riickfiihrung® brachliegender, ehemals genutzter (zum Teil belasteter) Sied-
lungs-, Gewerbe- und Verkehrsflichen andererseits? Wie wirken institutionel-
le Rahmenbedingungen auf die Flichennutzung?

Wie ist es realistischer Weise mit der Arbeitshypothese bestellt, dass die Fla-
cheninanspruchnahme in einem ,iiberwolbenden“ Kontext sozialer, wirt-

schaftlicher und 6kologischer Anforderungen zu sehen ist, den man fachiiber-
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greifend zu bewiltigen hat? Wie sehen hier neue Modellansitze, im Kontext
dieser UFZ-Studie auf boden- und grundstiicksrechtlicher Grundlage, aus?

> Umfasst das Konzept fiir ein nachhaltiges Flichenmanagement eine durchzu-
fithrende ,,rechtliche Modellierung® zur Abschitzung der Nachhaltigkeitstrag-
fihigkeit sowie zur Erfassung der verschiedenen Funktionen des Bodens als

Produktionsfaktor bzw. als Lebensgrundlage von Flora und Fauna?

2.6  Flachenkreislaufwirtschaft und Geosystematik

2.6.1 Geosystematische Grundlagen einer Flachenkreislaufwirtschaft

Das flachen(-haushalts-)politische Steuerungsinstrument der Flachenkreislaufwirtschaft
stellt auf die Verwendung bereits genutzter Flachen fiir die Realisierung von Bauvorhaben
oder auf die Inanspruchnahme bisher ungenutzter Flaichen im Gegenzug der Durchfiihrung
von Entsiegelungsmafinahmen ehemals (baulich, verkehrlich etc.) verwendeter Flachen ab.
Fiir den Boden als Substrat und (lebender) Bestandteil der Erdoberfldche ergibt sich die
Frage nach der geosystematisch funktionalen Aufgliederung des Bodens sowie die Ab-
grenzung seiner Nutzungsfunktionen von den natiirlichen Funktionen®”. Eine Wiederaufbe-
reitung von Grund und Boden, die die Steuerung zukiinftiger Nutzungen und Nutzungs-
umwidmungen notwendig einschlieBen muss, wird nur unter Heranziehung der Kenntnisse

des Funktionsvermdgens der Boden i. e. S. (6kologisches Potenzial) zum Erfolg fiihren.

Der geosystematische Hintergrund fiir das Geosphéren-Konzept erweist sich als unabding-
bar fiir eine nachhaltige — damit zwangsldufig facherlibergreifende — Kreislaufwirtschaft,
die ihr Augenmerk auf den Schutz sowohl der Gesamtflichen der Erde als auch der Pe-

dosphire im engeren Sinn zu lenken versucht’®. Geowissenschaftliche Untersuchungen

3" Rommel | Lohr | Heinze | Albrecht, Bodenmobilisierung und Flichenmanagement, 2003, S. 14 ff., 21 ff.

¥ Diese These kann ferner durch § 1 Abs. 6 Nr. 7 Buchstabe i BauGB untermauert werden, wonach zukiinf-
tig bei der Aufstellung der Bauleitpldne ,,insbesondere” die Wechselwirkungen (Interaktionen) zwischen den
einzelnen Belangen des Umweltschutzes (wie u. a. die Auswirkungen auf Pflanzen, Boden und die umwelt-
bezogenen Auswirkungen auf Menschen, Gesundheit, Bevilkerung sowie auf Kulturgiiter) zu beriicksichti-
gen sind. In diesem Kontext lassen sich geo- und naturwissenschaftliche Belange innerhalb der Abwagungs-
direktiven des durch das EAG Bau 2004 geénderten § 1 Abs. 6 BauGB weiter optimierend integrieren.
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weisen darauf hin, dass neben dem Flachenschongebot Eingriffe in die Pedosphére auch in

das Kreislaufprinzip der Erde einzubetten sind™.

Mit Recht wird man daher fordern konnen, dass fiir dieses Ziel geowissenschaftliche Er-
kenntnisse in das transdisziplinidr angelegte Konzept einer Flichenkreislaufwirtschaft in
dem Mafe einflieBen sollten, in dem es um die Beurteilung der Nutzungseignungen sowie
in Bezug auf das iibergeordnete System eines nachhaltigen Flichenmanagementansatzes
um die Einschétzung der natiirlichen Funktionserfiillung und somit um die ,,Kreislauffa-

higkeit* der Boden im Naturhaushalt geht.

2.6.2 Natiirliche Funktionen und Nutzungsfunktionen des Bodens vor dem Hinter-
grund des Geospharen-Kreislaufsystems
,»Boden“ im pedologischen Sinne bedeutet: Oberste belebte Verwitterungsschicht der Er-
de*, weshalb die Gesamtheit der Béden im System der Geosphiren die Pedosphire dar-
stellt, die man im Grunde als eine Untergliederung der Lithosphire, also der Standort fiir
Rohstoffe nebst Lagerstitten, interpretieren kann. Werden flachenkreislaufwirtschaftliche
Aspekte facheriibergreifend analysiert, ist eine begriffliche Trennung keineswegs unange-
bracht: Das Substrat Boden ist aus geowissenschaftlicher Sicht dreidimensional zu betrach-
ten, eine Grundfliche lediglich zweidimensional; die Addition sdmtlicher Grundflichen

stellt die Erdoberfliche dar, die Summe der pedologischen Substrate die Pedosphare'.

3 Diese Prinzipientrias lautet: ,,Vermeiden / Vermindern® (vor der Inanspruchnahme bisher nicht in Wert
gesetzter Flachen ist zu priifen, ob dieser Eingriff vermieden werden kann bzw. in seiner Schwere abzumil-
dern ist); ,,Rezyklieren® (Nach- und Wiedernutzungsmoglichkeiten fiir Flachen sind zu eruieren); ,,Entgif-
ten* (Toxische Verdnderungen sollten unterbleiben, und Boden kontaminierende Stoffe sollten durch physi-
kalisch-chemisch-biologische Behandlungen unmittelbar in die natiirlichen Stoffkreisldufe integriert werden).
Dazu Grimmel, Geowissenschaftliche Grundlagen eines umweltvertrdglichen Grundfldchen- und Rohstoff-
rechts, Manuskript, 1999, S. 13 f.

% Vgl. aus der Fachliteratur etwa Scheffer / Schachtschabel, Lehrbuch der Bodenkunde, 1998. Hier lassen
sich Parallelen zu § 202 BauGB ziehen, wonach man unter dem Terminus ,,Mutterboden* die iiberwiegend
dunkel geférbte und mit Luft, Wasser, Humus und Kleinstlebewesen durchsetzte obere Erdschicht, die in der
Regel eine Tiefe von 20 bis 40 cm hat, versteht; vgl. Battis, in: Battis / Krautzberger / Lohr, BauGB, § 202,
Rdnr. 2; Fislake, in: Schlichter / Stich, BauGB, § 202, Rdnr. 5.

* Grimmel, Kreisldufe und Kreislaufstérungen der Erde, 1993, S. 146 ff. Die Pedosphére ,liefert dariiber
hinaus einige mineralische Rohstoffe — beispielsweise Raseneisenerz und Bauxit — wenngleich ihre Bedeu-
tung als Rohstoffspeicher weit hinter der der Lithosphire anzusiedeln ist. Uberragende Bedeutung besitzt die
Pedosphire indes als Rohstoffquelle fiir die griinen Pflanzen, weil sie diesen fiir ihr Uberleben wichtige Ele-
mente wie u. a. Calcium, Magnesium, Kalium, Stickstoff, Phosphor, Kupfer und Zink zufiihrt. Insgesamt
lasst sich festhalten, dass die Geosphéren (Kosmosphére, Atmosphére, Hydrosphére, Lithosphére, Biosphére
und Pedosphiére) als Stoftkreisldufe hochkomplex miteinander vernetzt sind.
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Eine umfassende Darstellung der Trégereigenschaften von Pedo- und Lithosphére liefert u.
a. Binswanger, der darauf aufmerksam macht, dass Boden als Speicher von Rohstoffen
einer Ausbeutung unterliegt: In der Schweiz etwa beschrianken sich diese Ausbeutungsak-
tivitdten freilich auf den Kalkabbau zur Zementgewinnung, auf die Salzgewinnung, Kies-
und Bruchsteinférderung sowie in unbedeutenden Dimensionen auf die Erz- und Torf-
steingewinnung. Abgebaute Rohstoffe gehen regelméBig in die Produktion ein und sind

einer Regeneration groBtenteils entzogen™.

Auf die exponierte Stellung des Schutzgedankens sowohl fiir Bio-, Pedo- und Lithosphére
im Gesamtsystem der Geosphiren wurde bereits hingewiesen. Fraglich ist nun die tatsidch-
liche Umsetzung des Schutzgedankens im Baurecht hinsichtlich der Minimierungsmdog-
lichkeiten der tatsdchlichen Bodenbelastungssituation. Anders: Wie ist das Fldchen- und

Bodenschongebot im Baurecht verankert?

2.6.3 Sprachverwirrung im BauGB: Boden — Flachen — Grundflachen - Grund und
Boden — Grundstiick — Land

Das Baugesetzbuch (BauGB) verwendet in seinen Normen unterschiedliche Begriffe fiir

das, was mit seiner Hilfe einer Nutzung zugefiihrt, wiedergenutzt oder aber vor erstmaliger

Inwertsetzung geschiitzt werden soll: ndmlich die Erdoberfliche. Es herrscht semasiologi-

sche Verwirrung.

Unter geowissenschaftlichen Aspekten sind beispielsweise Termini wie ,,Bodenordnung*
oder auch ,,.Bodenschutzklausel®, wie sie das BauGB verwendet, ungenau, da mit diesen
Instrumenten nicht bzw. nicht ausschlieBlich der Schutz des Bodens im eigentlichen Sinne
angestrebt werden soll. Davy macht beispielsweise auf die unterschiedlichen Begrifflich-
keiten der fiir eine Flachenkreislaufwirtschaft relevanten Bestandteile der Erdoberfldche
aufmerksam (Boden — Fldchen — Grundfldchen — Grund und Boden — Grundstiick — Land),
die es aus dem Blickwinkel von Raumplanung, Immobilienwirtschaft, Bodenrecht und
Bodenokologie als schwierig erscheinen ldsst, sich zwischen diesen unterschiedlichen

Fachdisziplinen zu verstindigen®. Da die Etablierung einer lokalen Flichenkreislaufwirt-

** Binswanger, Eigentum und Eigentumspolitik, Ein Beitrag zur Totalrevision der Schweizerischen Bundes-
verfassung, 1978, S. 31.
* Davy, FuB 2004, S. 57, 59.
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schaft primir auf den Bestimmungen des BauGB basiert', wire es von der terminologi-
schen Warte aus iiber die Mallen wiinschenswert, wenn die am Flichenrecycling beteilig-
ten Akteure iiber Inhalt und Tragweite des ,,Bodens* als iiberplante Substanz im BauGB
hinreichende Klarheit gewonnen. Jedoch geht das BauGB anlidsslich der Verwendung die-

ses Wortes alles andere als einheitlich vor:

° Synonymie besteht zwischen dem Boden in Grund und Boden und mit der unver-
meidlichen Bodenversiegelung in der Bodenschutzklausel des § 1 a Abs. 2 BauGB,
aber:

° Ist die Nutzung der Grundstiicke (§ 1 Abs. 1 BauGB) gleichzusetzen mit der Bo-
dennutzung (§ 5 Abs. 1 BauGB)?

° Denn wiren Fliachen dasselbe wie Grundstiicke, miissten sdmtliche Darstellungen
im Flachennutzungsplan an den bestehenden Grundstiicksgrenzen ausgerichtet
werden (was nicht der Fall ist).

° Grundstiicke = Boden? Im gesamten BauGB konnen sich hieraus unterschiedliche
Bedeutungen ergeben: Grundstiicke und Boden im Sinne der Bodenordnung sind
als rechtliche Konstrukte zu begreifen, die durch Rechtsakte eine Neuordnung er-
fahren.

° Die Pedosphdre wird im Baugesetzbuch mit den Termini Umwelt, Naturboden,
natiirliche Lebensgrundlage sowie physische Substanz der Erdoberfliche beschrie-

ben®.

2.6.4 Die Bodenschutzklausel vor dem Hintergrund des Geospharen-
Kreislaufsystems

Fraglich ist ferner, ob von der Novellierung des BauGB im Rahmen des Europarechtsan-

passungsgesetzes Bau (EAG Bau 2004)* weitere Impulse fiir die Férderung der baulichen

Innenentwicklung ausgehen (Optimierung der Belange innerhalb der Bodenschutzklausel

sowie die Befristung von Festsetzungsmdglichkeiten in Bebauungsplinen und die Uber-

prifung, ggf. Anpassung der Flichennutzungspline).

* Stiadtebaurecht meint letztlich nichts anderes als konkret umsetzbares Bodenrecht — nur was bedeutet in
diesem Zusammenhang der Begriff ,,Boden* in jedem Einzelfall, z. B. in einer Norm des BauGB?

#§ 202 BauGB mochte den Mutterboden als Teil der Erdoberfliche vor Vernichtung und Vergeudung be-
wahren; schiitzenswert sind hier indes keine Grundstiicke, sondern die durch Verwitterung des Erdkrustenge-
steins entstandene belebte Lockermaterialschicht. Vgl. dhnlich Davy, FuB 2004, S. 57, 63.

“ BGBI. 31/2004, S. 1359.
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Eine verfassungsrechtliche Verankerung der Elemente einer Flachenkreislaufwirtschaft
bewegt sich regelméfig zwischen Abwigungsstaat und okologischem Verfassungsstaat.
Naturgemaf diirfte die Implementation einer Flachenkreislaufwirtschaft in einer ,,0kologi-
schen Priaferenzordnung™ in den oberen Ringen platziert sein. Nachhaltige Bodennutzun-
gen haben sich nach dem hier skizzierten Geosphérenprinzip in das Kreislaufprinzip der
Erde auf naturvertrdgliche Weise zu integrieren; da das Geosphdren-Modell der Erde un-
trennbar den Ressourcenschutz mit einschlieft, ist in erster Linie nach einer Optimierung

der Bodenschutzklausel (§ 1 a Abs. 2 BauGB) zu fragen.

Terminologisch ist § 1 a Abs. 2 BauGB allerdings wie erwdhnt nicht konsequent, da hier-
nach Bodenversiegelungen auf das notwendige Mall zu begrenzen sind; es ist allerdings
nicht nur die Pedosphire von dem ,,Schutzbereich* dieser Norm erfasst. Die Bodenschutz-
klausel in der Auspriagung als Optimierungsgebot kann als ein — in der tatsidchlichen prak-
tischen Umsetzung sich freilich abschwichender — wirkungsvoller Ansatz angesehen wer-
den, die als eine Konsequenz der Bauleitplanung verstandene Flicheninanspruchnahme
soweit wie mdglich zu reduzieren. Folgerichtig hat die planende Gemeinde in jedem Ein-
zelfall zu priifen, ob sich das projektierte Vorhaben nicht auch im Wege eines sparsameren

Umgangs mit Grund und Boden verwirklichen lasst*’.

Eine vorsorgende Stadt- und Dorfentwicklungspolitik erfordert dabei neben der Bertick-
sichtigung des schonenden Umgangs mit nicht nachwachsenden Ressourcen, einer Mini-
mierung von Risiken sowie einer Offenhaltung fiir kiinftige Generationen auch eine ,,verti-
kale Koordination* zur Erreichung des Schongebots fiir Grund und Boden. Additiv muss
die Bodenschutzklausel die Begrenzung der Erdoberflicheninanspruchnahme fiir Wohnen,
Gewerbe und Verkehr, den Vorrang der ,,Entwicklung® innenstidtischer Siedlungsfla-
chen®, eine grundstiickssparende Bauweise® und ein ,,gezieltes* Bodenmanagement un-

. 50
terstutzen .

Im 2004 novellierten Baugesetzbuch erhilt die Bodenschutzklausel ein konturenschirferes

Profil: Bodenschutzbelange sollen eine groere Durchsetzungsfahigkeit gegeniiber konkur-

*" Krautzberger, ZUR-Sonderheft, 2002, S. 136.

* Kreislaufprinzip ,,Rezyklieren im Sinne einer Wiedernutzbarmachung von Flichen einschlieBlich dauer-
hafter Beseitigung und Behandlung von Kontaminationen.

¥ Kreislaufprinzip ,,Vorbeugen | Vermeiden | Vermindern*.

0 Vgl. zum Ganzen Krautzberger |/ Stemmler, Zum Rechtsbegriff der nachhaltigen rdumlichen Entwicklung,
in: Festschrift fiir Hoppe, 2000, S. 322 f.
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rierenden und konfligierenden Belangen erhalten, was neben einer Minimierung des Ges-
taltungsspielraums der Gemeinde hinsichtlich der Planungsentscheidung zu einer Ver-
schiebung der Argumentationslast zu Gunsten der Bodenschutzbelange fithrt’'. Aus geo-
wissenschaftlicher Sicht — die aus Griinden einer als umfassend zu interpretierenden nach-
haltigen Flichennutzung mit in das Kalkiil planender Gemeinden aufgenommen werden
sollte — bedeutet eine qualifizierte Auseinandersetzung mit (betroffenen) Bodenschutzbe-
langen, dass das Vermeidungsgebot der Versiegelung / Inanspruchnahme von Fldchen geo-

systematisch unterfiittert wird>.

Freilich wird bezweifelt, ob trotz der mit der BauGB-Novelle 1998 an heraus gehobener
Stelle platzierten Bodenschutzklausel der Flichenverbrauch mit baurechtlichen Mitteln
allein wird wirksam gebremst werden konnen™. Notig ist hier ferner eine Bedarfsplanung
zur Umsetzung der Nachhaltigkeitsziele™. Interessant ist dariiber hinaus die getroffene
Feststellung, dass in der zweiten Stufe der Abwégung die optimierenden Bodenschutzbe-
lange nicht als absolute Groen zu werten sind, sondern erst in der konkreten Situation ein
besonderes Gewicht erhalten. SchutzmalB3nahmen fiir ,,Grund und Boden* sind in ihrem
objektiven Gewicht auf den konkreten Raumbezug umzulegen, d. h. der Boden stellt in der

GroBstadt ein ,.knapperes Gut*“ dar als etwa in einer Mittelstadt oder Landgemeinde™.

Kritisch zu diskutieren ist aulerdem, ob sich fiir eine Etablierung einer Flachenkreislauf-
wirtschaft Vorschriften des Bundes-Bodenschutzgesetzes (BBodSchG) fruchtbar machen
lassen®. Nach herrschender juristischer Auffassung haben die Normen des BBodSchG
allerdings freilich nur wenig fiir einen durchgreifenden qualitativen Schutz der Pedosphére
zu bewirken vermocht; Flichen beanspruchende Nutzungen fiir Wohnen, Siedlung und
Verkehr werden in den Fachgesetzen vorgenommen’’, die Minimierung und Umlenkung

der Fldcheninanspruchnahme als quantitativer Bodenschutz ist aus § 3 Abs. 1 Nrn. 2, 8, 9

5t peine, Offentliches Baurecht, 2003, Rdnr. 565 f.

>2 Die Elemente einer effektiven Flichenkreislaufwirtschaft vermdgen auf diese Weise bei den abwigenden
Gemeinden ein Um- bzw. Nachdenkprozess auszuldsen. Siehe Peine, Offentliches Baurecht, 2003, Rdnr.
566.

33 SRU, Umweltgutachten, 2000, Tz. 460; Hoppe / Beckmann / Kauch, Umweltrecht, 2000, § 28, Rdnr. 8.

> Biiro fiir Technikfolgen-Abschditzung beim Deutschen Bundestag, Instrumente zur Steuerung der Flichen-
nutzung, 2004, S. 17 f.

% Peine, Offentliches Baurecht, 2003, Rdnr. 564.

%6 Siehe etwa Schoeneck, in: Sanden / Schoeneck, BBodSchG, § 1, Rdnr. 11.

°7 Bickel, BBodSchG, § 3, Rdnr. 1.
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und 10 BBodSchG nicht ableitbar, da sie aulerhalb des Regelungsbereichs des Gesetzes

ligen™®

2.7

Flachenkreislaufwirtschaft und soziale Bodenordnung

Handlungsfeld: Flichenkreislaufwirtschaft und funktionsfihiger Bodenmarkt unter

Sicherstellung einer sozialen Bodenordnung — Uberwindung des Flichenmanagement-

versagens

>

Kann der Aufbau einer Flichenkreislaufwirtschaft etwas an der Funktions-
weise und Problematik des Bodenmarkts findern?

Kann durch die Implementation des Kreislaufgedankens in die Flichennut-
zung ein soziale(re)s Bodenrecht gesetzt werden?

Wie hoch ist die Wahrscheinlichkeit, dass der Bodenmarkt ,,von sich aus*, d.
h. ohne staatliche Einwirkung, (Brach-)Fliichenreanimationsmafinahmen initi-
iert?

Auf welche Weise muss ein immobilienokonomischer Managementansatz aus-
gestaltet sein, der ein Verharren vieler revitalisierungsfihiger Flichen in der
Brachflichenstellung verhindert (bisheriges Flichenmanagementversagen)?
Kann der ewige Bodenrentenstrom als budgetiire / kalkulatorische Grundlage
fiir jegliche Entschidigungszahlung sowie als Ertragserwartung fiir das Im-
mobilienportfolio eines Liegenschaftseigentiimers (planerisch) beeinflusst
werden?

Existieren Einwirkungsmoglichkeiten auf die spezifischen Anforderungen von
Flichennachfragern hinsichtlich Art, Grofle, Lage und zeitlicher Verfiighar-
keit?

Fiir eine menschenwiirdige und zukunftsfahige Nutzung der Erdoberfldche ist das offentli-

che Bewusstsein zu schirfen, denn ,,wir sind in der Bundesrepublik Deutschland von einer

sozialen Bodenordnung weit entfernt. (...) Bei wohl kaum einem Thema ist die dffentliche

¥ SRU, Umweltgutachten, 2000, Tz. 457.
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Diskussion so wenig analytisch strukturiert wie beim Bodenrecht. Das gilt auch fiir das

) . 59
schwache Problembewusstsein der Menschen zu diesem Thema‘”” .

Eine soziale Bodenordnung hat sich im Kontext einer Flachenkreislaufwirtschaft zu be-

schiftigen mit:

° der Nutzung von Grundflichen in der deutschen Verfassung,

° den erworbenen Grundeigentumsrechten (Art. 14 GG) als etwaige Hemmnisse fiir
eine Flachenkreislaufwirtschaft,

° der Optimierung des (stiddtebaulichen) Enteignungsverfahrens zur Mobilisierung
von Bauliicken und Brachfldchen zur Zielerreichung einer haushélterischen Innen-
und Siedlungsflachenentwicklung (und sei es lediglich in der Form eines Druckmit-
tels® fiir hartnickig renitente Grundeigentiimer) sowie schlieflich

° mit einer Erweiterung und Konkretisierung der Sozialpflichtigkeit des Grundeigen-

tums.

Daraus resultiert eine unverdinderte Brisanz des Themas ,,Bodenmarkt*, denn®":

° Versagt der Marktmechanismus bei der Losung des Allokations- und Distributions-
problems im Falle des Bodens?

° Unelastisches Angebot: Der Boden weist je nach seiner Lage Einmaligkeiten auf,
die nicht vermehrbar bzw. reproduzierbar sind.

° Unzerstorbarkeit des Bodens: Aus der Unzerstorbarkeit und ewigen Nutzbarkeit
des Bodens folgt, dass trotz laufender Nutzung (auch: Aus- und Ubernutzung) kein
Ersatz notwendig ist. Eine durch Knappheit resultierende Preiserhhung, die im
Rahmen der marktméfBigen Allokation der Produktionsfaktoren zu einer entspre-
chenden Umverteilung gemif Ertragskraft des Flachennutzers fiihrt, wirkt sich im
Falle des Grund und Bodens iiberhaupt nicht aus. Es besteht kein Zwang zur

Reallokation. Die Rentenauszahlung wéhrt ewig, und der Boden wandert zum bes-

% Conradi | Dieterich | Hauff, Fiir ein soziales Bodenrecht, Notwendigkeiten und Moglichkeiten, 1972, S.
58, 66. Dieser Befund hat vor dem Hintergrund fehlenden Bodenbewusstseins auch im Jahre 2004 unveran-
derte Giiltigkeit.

% Bereits die Androhung einer Enteignung nach § 85 BauGB kénnte Erfolg versprechend sein, einen Baulii-
ckeneigentiimer zur plangeméflen Nutzung respektive zum Verkauf des Liickengrundstiicks zu bewegen.
Siche dazu Dieterich u. a., Wirkungsforschung zur Bauliickenbebauung, 1991, S. 23.

8" Conradi | Dieterich | Hauff, Fiir ein soziales Bodenrecht, Notwendigkeiten und Moglichkeiten, 1972, S. 41
ff.
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ten Wirte — mit dem Erwerb einer Parzelle ist ein ewiges Nutzungsrecht ver-

kniipft®.

Bonczek zog in seiner Analyse der Defizite fiir eine ,,Boden-Nutzungs-Reform* folgende

Schlussfolgerungen:

° Die nur sehr begrenzte Vermehrbarkeit von Bauland fiihrt dazu, dass bei steigender
Nachfrage der Markt nicht durch vermehrte Erzeugung ausgeglichen zu werden
vermag, sondern dass es zu einem — tatsdchlich auch beobachtbaren — spekulativen

Zuriickhalten des Angebots kommt.

° Der Baulandwert wird nicht durch die Arbeitsleistungen der Eigentiimer, sondern
durch duBlere Faktoren wie ErschlieBung, Verkehrslage etc. bestimmt, deren Kosten
ganz liberwiegend von der Allgemeinheit zu tragen sind, wahrend die Gewinne den
Grundeigentiimern alleine zuflieBen; es findet eine Privatisierung der Gewinne und

eine Sozialisierung der Verluste statt®.

° Grundstiicke sind nicht beliebig austauschbar, denn fiir spezielle Nutzungsvorhaben
kommen héufig nur ganz bestimmte Flichen mit Standortmonopol in Frage®. Von
einem globalen Standortmonopol muss man im Falle der Grundstiickseigentiimer in

den Ballungsgebieten sprechen®.

Daher gilt, dass der Boden keine Ware darstellt; es kann sich, weil jedes Grundstiick ver-
schieden ist, kein Markt und somit auch kein Marktwert bilden. Der so genannte Markt-
wert ist ein Monopolpreis. Resiimierend miissen hier gesetzgeberische Initiativen ansetzen

und Vorschlige zur ,,Kreislauffahigkeit” der Eigentumsrechte an den Grundflichen unter-

62 Binswanger, Eigentum und Eigentumspolitik, Ein Beitrag zur Totalrevision der Schweizerischen Bundes-
verfassung, 1978, S. 44 ff.

% Dazu auch jiingst Rommel / Lohr | Heinze | Albrecht, Bodenmobilisierung und Flichenmanagement, 2003,
S.7f.

% Aus diesem Grunde versagen die Grundsitze der Flichenkreislaufwirtschaft bei groBflichigen Gewerbe-
und Industriebetrieben, aber auch hinsichtlich der ,,Einkaufsparks®, die einen Fldchenbedarf haben, der in-
nerhalb der Siedlungskdrper freilich nur cum grano salis zu befriedigen ist. Hier sind die Kommunen zur
Vorhaltung strategischer Erweiterungsflichen auch im Auflenbereiche aufgerufen. Als Beispiel fiir Standort-
entscheidungen und —Erweiterungen an der Peripherie mag die aktuell durchgefiihrte Expansion des ,,Saale-
Parks* bei Leipzig dienen, bei dem man nicht nur ein Moébelhaus vergrofiert, sondern der unter dem Namen
»Nova Eventis“ zu einer Einkaufs- und Freizeitimmobilie umgebaut wird. Dieses Bauprojekt stellt durchaus
eine Gefdahrdung der Innenentwicklung der Stadt Leipzig dar. Auerdem bedeutet ein Brachflachenangebot
in sog. stddtebaulichen Gemengelagen ein Hemmnis fiir eine Flachenkreislaufwirtschaft insofern, als in praxi
eine zunehmende Konkurrenz von Discountern in Nicht-Nachverdichtungslagen zu erspéhen ist.

% Bonczek, Stadt und Boden, 1978, S. 253 ff.
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breiten (Aufbrechung von Flichennutzungsblockaden)®®. Primisse jeder Untersuchung
miisste die Frage nach der Ertiichtigung der Verfassung fiir eine Steuerung der Flichen-
nutzung vor dem Hintergrund des Spannungsverhéltnisses von Art. 14 und 15 GG sein
(Ansatz: Alternative Verfassungsinterpretation vor der Forderung nach einer Reduzierung

der Flicheninanspruchnahme).

2.8 Systematik der Mobilisierungs- und Reaktivierungsflachen in einer

Kreislaufwirtschaft

Eine Flachenerfassung und —Systematisierung, d. h. die Abschitzung des mobilisierungs-
und (re-)zyklierungsfahigen (Brach-)Flachen- und Bauliickenbestands, kann als Vorausset-

zung fiir eine professionelle Liegenschaftsverwertung angesehen werden.

Zur Systematik der Brachfliichen — Welche Typen gibt es?

Brachflachen lassen sich prioritdr im Kulturraum beobachten — es sind durch eine i. d. R.
vorherige anthropogene Nutzung bereits in Anspruch genommene Areale. Sie bestehen en
detail aus Industrie- und Gewerbebrachen, Militarbrachen, Infrastruktur- und Verkehrsbra-
chen sowie Wohnbrachen, die jeweils fiir sich genommen vollig divergierende Griinde fiir

ihren Brach-Status aufweisen kénnen®’.

Typologisch bildet sich folgende Unterscheidung heraus®:

° Typ I: Dieser Brachflaichentyp weist eine gute Verwendbarkeit auf, liegt zumeist in
Innenstadtndhe und ist einer Wiedernutzung — in concreto Bebaubarkeit — in der
Regel zugénglich.

° Typ II: Er meint Flachen mittlerer Verwendbarkeit, d. h. der Flachen reaktivierende
Planungstriger muss entsprechende Aktivititen im Hinblick auf eine planungs-

rechtliche Neuausweisung und —ordnung in die Wege leiten; dabei erscheint trotz-

% Der (Fliachenreserven) aktivierende, mobilisierende Gesetzgeber muss hierbei seine Eigentumspolitik
tunlichst optimieren. Grundlage konnten die Vorschlage fiir eine Totalrevision der Schweizerischen Bundes-
verfassung aus dem Jahre 1977 nebst instruktiven Vorschldgen fiir umfassende Flachennutzungssteuerungs-
strategien sein. Hierauf wird in Kap. 3.10 separiert eingegangen.

%7 Der gesamte Brachflichenbestand der Bundesrepublik wird mit 128.000 ha angegeben.

% Diese Klassifizierung orientiert sich an der Systematik, wie sie von Dieterich erarbeitet wurde. Siche Die-
terich, Brachflichen als Entwicklungsressource, in: Bundesforschungsanstalt fiir Landeskunde und Raum-
ordnung (Hrsg.), Stadtebauliche Brachfldchen und Flidchenreaktivierung, 1986, S. 142 f.
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dem eine Ziel fiihrende Nachnutzungsperspektive durch eine planerische Situation
der Ungewissheit fraglich zu sein.

° Typ III: Er umfasst Brachflaichen méBiger Verwertbarkeit, fiir deren Rezyklierung
i. d. R. der Einsatz von (6ffentlichen) Fordermitteln erforderlich ist.

° Typ IV: Neben einem mifBligen Revitalisierungspotenzial besteht bei diesem Brach-
flichentyp zwar der Vorteil, dass die planungs- und forderrechtliche Situation eine
,Flachenreanimationsmaflnahme®* des Planungstrigers gestattet, dass indes der
Kostenaufwand fiir Planungs- und Ordnungsmafnahmen (z. B. nach § 147 BauGB
im Rahmen stiddtebaulicher SanierungsmalBnahmen) als herausgehoben hoch er-
scheint.

° Typ V schlieBlich sind die ,,Brachflaichen-Sorgenkinder*. Es sind Problemflichen,
fiir die ein Planungstrager kaum eine tragfiahige Revitalisierungsperspektive zu er-
blicken in der Lage sein diirfte. Dies ist zuvérderst bei alt industrialisierten Gebie-
ten der Fall, fiir die kein nutzbares Planungsrecht (mehr) besteht, was im Regelfall
jedoch keinen erhdhten Handlungsbedarf des Planungstrégers zeitigt, da der Nach-
Nutzungsdruck fehlt bzw. auf sich warten ldsst und eine Aufbereitung dieser Areale
das Entstehen unrentierlicher, will sagen: nicht-refinanzierbarer Kosten etwa durch

Unvermietbar- oder Unverkéuflichkeit, befiirchten l4sst.

Zur Systematik der Siedlungsflichen — Welche Typen gibt es?
Von der siedlungsokologischen Warte aus wird folgende Systematisierung vorgeschla-

gen®:

° Allmenden: Zu diesen Arealen gehoren groflere uniiberbaute Wiesenfldchen, die in
der Regel o6ffentlich zuginglich sind bzw. der Aufgabenerfiillung 6ffentlicher Funk-
tionen dienen (Markt, Spiel, Erholung). Die stidtebauliche Ausweisung dieser Fla-
chen erfolgt(e) meist unbewusst. Hierfiir werden unterschiedliche Griinde der Frei-
haltung ins Feld gefiihrt (Grundwasserschutzareale, Weidefldchen, spezielle
Grundeigentumsverhiltnisse, ehemalige Gleisanlagen etc.).

° Bauerwartungsfliichen: Bauerwartungsflichen stellen innerhalb von Bauzonen
liegende Areale dar, die sich siedlungsdkologisch in uniiberbautem Zustande ,,pra-

sentieren®, aber fiir eine zukiinftige Inwertsetzung planerisch bereits gedftnet sind.

% ERR, Handbuch Siedlungsokologie, Praxisorientierter Beitrag zur okologischen Aufwertung des Sied-
lungsraumes, 2003, S. 89 ff.
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Als dynamisch, d. h. kreislauffdhig sind sie zu klassifizieren, weil sie sich in einem
Stadium der Ubergangsnutzung befinden.

° Freiflichen sind nach dieser Systematik zusammenhingende, uniiberbaute Flai-
chen, die innerhalb eines Siedlungskdrpers gelegen sind, indes im Gegensatz zu
Parks oder Allmenden keiner bestimmten (projektierten) Nutzung unterliegen und
die deshalb allenfalls der Siedlungsstrukturierung bzw. —Trennung dienen; die zu-
kiinftige Nutzung mag ungewiss sein. Ihr Anteil an der Gesamtsiedlungsfliche ist
klein.

° Brachflichen schlieBllich entstehen dort, wo Gebdude abgebrochen werden und
sich die Natur iiber einen lingeren Zeitraum entwickeln kann. Das Handbuch Sied-
lungsékologie geht allerdings davon aus, dass Brachen in den meisten Féllen ledig-

lich eine Zwischennutzung darstellen’’.

2.9 Flachenkreislaufwirtschaft in der Kulturlandschaft

Aktuelle Verdffentlichungen widmen sich unter dem Terminus des Urbanen Flichenre-
cyclings der Rehabilitierung des Geldndes in geomorphologisch-geologischer Hinsicht
sowie seiner Reintegration in den urbanen Raum. Bei der Lektiire wird deutlich, dass der
Erfolg der Revitalisierungsbestrebungen bereits vorgenutzter Flichen zu einem Gutteil von
der ,,Deutung alter Nutzungszeichen hinsichtlich des Zustandes der Brachfldche und ihres

Wiedernutzungspotenzials“ abhingt’'.

Als raumliche Beispiele fiir eine Vielzahl revitalisierungsfahiger Areale werden in dieser
Studie das Ruhrgebiet, die Randstad-Region um Rotterdam-Amsterdam sowie das Umland
von Basel genannt. Aufmerksam gemacht wird darauf, dass die Wiedernutzung einer

Brachfliche in den meisten Féllen sowohl 6kologisch wie 6konomisch sinnvoller ist, so-

7 Die zitierte Schweizerische Studie glaubt, dass Brachflichen in der Regel friiher oder spéter wieder einer
Uberbauung zugefiihrt werden kénnen. Ein anderer Flichenursprung sei moglich, wenn iiberbaute Areale
keiner Nutzung mehr unterliegen und so in einen ,,brachedhnlichen Zustand* gelangen, was in unseren Brei-
tengraden selten vorkomme. Diese Schweizerische Sichtweise wurde mittlerweile von der ostdeutschen Sied-
lungsflachenproblematik regelrecht eingeholt. Vgl. nur zur Brachflaichenmanagementproblematik in Sachsen:
Sdchsisches Landesamt fiir Umwelt und Geologie: Reduzierung des Flachenverbrauchs, Kommunales Fla-
chenmanagement in sdchsischen Verdichtungsregionen, 2004, S. 29 ff.

! Brachflichenrecycling meint die praktische Umsetzung der Agenda 21 der Rio-Konvention von 1992, in
der das Postulat aufgestellt wurde: ,, (...) to ensure that (humanity) meets the needs of the present without
compromising the ability of future generations to meet their own needs*. Vgl. World Commission on Envi-
ronment and Development.
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fern man den ,,wahren Wert der Fliche®, mithin auch den Verlust an Naturraum bei der
Inwertsetzung baulich bisher nicht genutzter Flachen in die Berechnung des Grundstiicks-

preises mit einbezieht””.

Eine Flichenkreislaufwirtschaft muss nicht zuletzt auch dem bewussten Umgang mit dem
kulturellen Erderbe Rechnung tragen. Raumnutzungsplanungen auf der regionalen Ebene
verfolgen das Ziel, die gewachsenen Kulturlandschaften in ihren pragenden Merkmalen
sowie mit ihren Kultur- und Naturdenkmélern zu erhalten. Unter geosystematischen Ge-
sichtspunkten zeigt es sich, dass die Verwendung des Terminus ,,Kulturlandschaft* in ers-
ter Linie auf ein Geflige von Werten rekurriert, das Rdume mit einem hohen Anteil an

. . . 173
Strukturen und Elementen aus vergangenen Zeiten zugewiesen wird .

Schenk leitet daraus einen klaren Auftrag des Gesetzgebers zum bewussten Umgang mit
dem aus der Vergangenheit iiberkommenen Erbe in den Landschaften ab’*. Zu Recht weist
Schenk darauf hin, dass in der Planungspraxis zum Schutz der Kulturlandschaft, d. h. der
Gesamtheit der Fliche Mitteleuropas, zahlreiche Disziplinen und Verwaltungen auf der
Basis unterschiedlicher Methoden und rechtlicher Grundlagen mit nicht selten konkurrie-
renden Zielsetzungen tdtig sind. Neben der Frage, was den Beteiligten die Pflege und der
Erhalt der Kulturlandschaften ,,wert ist“, d. h. wie das Planungsleitbild der Gegenwart, die
Nachhaltigkeit, wird konkretisiert werden konnen, steht in der Tat nach wie vor der The-

menkomplex der Persistenz der Kulturlandschaft zur Diskussion.

Wirth” erblickt — m. E. nach nicht ganz zu Unrecht — in der Rechtsordnung das vermutlich
starkste Hemmnis innerhalb des Flachenmobilisierungsprozesses der Kulturlandschaft. Sie

sei fiir die Konservierung grofBer, ldndlicher Teile verantwortlich, und nur gelegentlich

72 Genske / Heinrich, Unscharfe Zeichen, Zur Kartierung vergangener Nutzung und aktueller Gefihrdung, in:
Genske / Hauser (Hrsg.), Die Brache als Chance, 2003, S. 233, 237 f. Diese Autoren vertreten die Auffas-
sung, dass ein effizientes (urbanes) Flachenrecycling einer optimierten Erkundungsstrategie bedarf, in der
Entwicklungshemmnisse wie Kontaminationen und Baugrundstérungen erkannt, quantifiziert und in Karten
dargestellt werden. Dies ist ein geo(morpho)logisch-technischer Ansatz und nachgerade unverzichtbarer
Baustein einer Flachenkreislaufwirtschaft, die sich eine nachhaltige Nutzung von Landschaften auf ihre Fah-
nen geschrieben hat. Insgesamt gesehen braucht es fiir ein erfolgreiches Flachenrecycling einen ,transdis-
ziplindren Dialog" iiber verbrauchte Flachen.

3 BodenordnungsmaBnahmen der Flurbereinigung, der landwirtschaftlichen Umlegung sowie das Instrument
der Verkoppelung sind als staatlich gelenkte Verfahren zur ErschlieBung und Entwicklung der ldndlichen
Kulturlandschaft zu interpretieren. Auch dorfliche Gebiete miissen selbstredend von einer Kreislaufwirtschaft
flichentechnisch mit erfasst werden, zumal der ,,Dorfumbau‘ zunehmend an Bedeutung gewinnen wird.

™ Schenk, in: local land and soil news, 3 / 4-2003, S. 17.

™ Wirth, Theoretische Geographie, 1979, S. 99.
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gelinge es mit Hilfe von revolutiondren Umstiirzen und Enteignungsaktionen, das erstarrte
besitzrechtliche Gefiige mit einem Schlag zu mobilisieren. Dass es keineswegs umstiirzle-
rischer Enteignungsaktivititen zur Bewahrung der Kulturlandschaft bei gleichzeitiger Aus-
priagung eines sozial- und naturvertraglichen Flachennutzungskreislaufsystems bedarf, soll

in der vorliegenden Studie gezeigt werden.

Der Grundsatz: ,,Jmmobilien machen immobil* gilt dabei gewiss nach wie vor, weshalb
die von Wirth getroffene Unterscheidung zwischen stabilen (d. h. besitzrechtlich festgeleg-
ten) und ,,mobilen* (d.h. fiir potenzielle Nutzungen zur Verfligung stehenden) Flachen fiir
das Handlungsziel Flachenkreislaufwirtschaft insofern zutreffend ist, als auf Grund jeweils
anderer Kréfte und Prozesse stets neue Grundstiicke von dem stabilen in den mobilen Zu-

stand liberfiihrt werden. Sie unterliegen dem Prozess von Persistenz und Wandel.

Interessanterweise gilt die theoretische Wirthsche Aussage, dass, je mehr Zeit seit der Fer-
tigstellung eines Gebdudes verstrichen ist, desto eher sich Grundstiicksverkauf oder volli-
ger Riickbau als sinnvolle Alternative zur kostenaufwindigen Renovierung eines verfalle-
nen Liegenschaftsbestands erweise’®, unter den flichenhaushaltspolitischen Vorzeichen
des Stadtumbau Ost als nur noch cum grano salis stichhaltig: Erhebliches Mobilisierungs-
potenzial fiir Flachen in Ostdeutschland wird auf Grund der mancherorts heterogenen Ei-

gentiimerstruktur nicht genutzt’’.

Flichenrevitalisierung in Kulturlandschaften an Beispielen

Fiihr schildert anschaulich die Genese des ,,Neuen Ruhrgebiets*; der Kulturlandschaft als
kulturpolitisches Konstrukt liegt die Raumnutzungs-Uberlegung zu Grunde, die Konzent-
ration und Beschleunigung der Mobilisierung von Industriebrachen in Fortsetzung der bis-

herigen Konversionspolitik, die mit dem ,,Grundstiicksfond Ruhr* begonnen wurde’®.

Die Rolle des ,aktivierenden Staats® muss im Zusammenhang mit der Schaffung einer

strategischen Grundstiicksreserve betrachtet respektive illuminiert werden. Jedoch: Die

deutsche Fliichenrevitalisierungswirklichkeit spricht vor dem ,,Diktat knapper Kassen*

" Wirth, Theoretische Geographie, 1979, S. 99.

77 Scholz, Der Letzte macht das Licht aus — Deutsche Stidte schrumpfen (www.ndr.info/Das Fo-
rum/01.09.2004).

78 Mit instruktiven Beispielen der IBA Emscherpark siehe Fiikr, Das Ruhrgebiet. Kulturlandschaft als kultur-
politisches Konstrukt, in: Genske / Hauser, Die Brache als Chance, 2003, S. 33, 67.
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eine vernehmbar andere Sprache. Dies ist im Folgenden an dem Raumbeispiel der Freien
und Hansestadt Hamburg anschaulich zu illustrieren: Von einem prominenten Innenent-
wicklungsprojekt der Stadt Hamburg, der ,,HafenCity*, wird berichtet, dass bei Revitalisie-
rungsmafBnahmen die soziale Struktur der Wohnungsnachfrager wichtig ist, dass aber auch
die Beriicksichtigung weiter Kreise der Bevolkerung anlésslich der Eigentumsbildung kei-

nesfalls aus dem planerischen Auge verloren werden darf.

Der Hamburger Senat ist der Auffassung, die Grundeigentumsverteilung des HafenCity-
Areals strategisch betrieben zu haben. So habe die Hansestadt sich fiir eine kleinteilige
Vergabe der HafenCity-Grundstiicke entschieden, und zwar unter der Zielsetzung der Ge-
nerierung differenzierter architektonischer Anspriiche qua Aufsplitterung der Eigentums-
verhiltnisse. Unterschiedliche Kreise der Bevolkerung sollen durch ein groBles Spektrum
an Wohnformen unter Einbeziehung mannigfacher Unternehmen der Immobilienwirt-

schaft” angesprochen werden™.

Dennoch muss festgehalten werden, dass es der Bildung einer strategischen Flichenre-

serve z. B. fiir Gemeinbedarfsflachen keineswegs zutrdglich ist, wenn beispielsweise

° die Freie und Hansestadt Hamburg fiir das Innenentwicklungsprojekt HafenCity
stadtischen Grund und Boden verkauft und fiir diese Transaktion einen mdoglichst
hohen Preis am Markte erzielen mdchte. Dies geht auf Seiten der Flichennutzungs-
interessierten zu Ungunsten der Wohnungsunternehmen und zu Gunsten der Ge-

werbebautréger;

° selbst politisch unterstiitzte Innenentwicklungs-Flachenkonzepte mit planerischen
Begehren fiir Siedlungs- und Gewerbeexpansionen in den Freiraum hinein zu
kdmpfen haben. Durch divergierende Interessen der Akteure bedingt, stellt die
»Metropole wachsende Stadt Hamburg® keine ,,Insel der Seligen* dar. Berichtet

wird weiter, dass eine Flichenmobilisierungsallianz, selbst wenn sie von ,,Sofort-

" Die ,,intelligente Innenentwicklung® in Hamburg ist eingebettet in Forderprogramme fiir Baugemeinschaf-
ten und Baugenossenschaften, wenngleich nicht immer aus der Uberzeugung einer aktiven Differenzierung
der Wohnungsangebotspolitik heraus, sondern fulend auf einer niichternen Analyse der Standortanforderun-
gen und Lebensstile ,,innenstadtaffiner” Zielgruppen groBstddtischer Wohnungs- und Liegenschaftspolitik.
Vgl. pointiert Altrock, Hamburg — Insel der Seligen im Meer schrumpfender Stidte? In: www.tu-
harburg.de/sb3/objekt/planungsrundschau/planungsrundschau_07 (17.10.2003), S. 1 ff.

80 Vgl. Walter, in: Soltau, Glas, Beton oder Backstein — Diirfen Architekten bauen, was sie wollen?
www.ndrinfo.de/ndrinfo_pages_std/0,2758.01D557280,00.html (16.9.2004), S. 8 ff.
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programmen® zur Verfiigbarmachung von Wohn- und Gewerbefldchen flankiert
wird, auf ungeklirte planerische Ziele und diffizile Abstimmungsfragen zwischen
widerstreitenden Interessen des Naturschutzes, des Wohnungsbaus und der Wirt-

schaftsentwicklung stof3t.

Altrock kritisiert, dass eine Flachenaktivierung auf die Ziele des Konzepts der wachsenden
Stadt hin ausgerichtet ist, worin ein flichenhaushaltspolitischer Widerspruch auszumachen
ist*! (Argument: Wachstum kann nicht allein auf bereits erschlossenen Innenbereichsfli-

chen stattfinden).

2.10 Flachenkreislaufwirtschaft im Stadtumbau

Stadtumbau und Stadtentwicklung als Flichenrevitalisierungsstrategie: Der ,,aktivie-
rende Staat” fordert und steuert die Reaktivierung der Innenstidte und erfiillt damit die

Forderungen der Prinzipientrias einer Flichenkreislaufwirtschaft (Kap. 2.1)

Nicht wenige Fldchen im Osten Deutschlands unterliegen derzeit einem ,,Stadtumbaupro-
zess®, der sich notwendig mit in ein Fldchenkreislaufsystem integrieren muss. Die gegen-
wartig diskutierten Strategien stellen keineswegs (planerische) Innovationen dar — bereits
in den 1970er Jahren wurde diagnostiziert, dass die GroBstadte (und das Verdichtungsge-
biet, zu dem sie gehdren) nur funktionsfahig bleiben kénnen, wenn ihre Infrastruktur stdn-
dig ausgebaut, umgebaut, verbessert wird; die Nutzung mancher Flichen muss immer

. 2
wieder wechseln®’.

! Der Auffassung, dass die Initiierung des Flichenmobilisierungsprogramms in Hamburg auf Kosten der
Ansitze in der Freiraumplanung ging mit der Konsequenz, dass ,,trotz des vordergriindigen Bekenntnisses
zur Innenentwicklung® der Flichenverbrauch auf der Griinen Wiese nahezu ungehindert weitergehe (vgl.
dazu Altrock, Hamburg — Insel der Seligen im Meer schrumpfender Stidte? In: www.tu-
harburg.de/sb3/objekt/planungsrundschau/planungsrundschau_07 (17.10.2003), S. 7 f., wird von Seiten der
Stadt Hamburg allerdings widersprochen mit dem Hinweis, dass sie iiber 53 Konversionsflichen mit sum-
miert mehr als 400 ha verfiige. Freilich liegt ein Fokus auf der marktgerechten Entwicklung von Bauland.
Damit die Hansestadt ihr Ziel, Wohnbauflachen mit Kapazititen fiir mehr als 10.000 Wohneinheiten zu
schaffen sowie 310 ha ,neue Flache“ fiir Industrie- und Gewerbeansiedlung auszuweisen, erreichen kann,
bedarf es der Inanspruchnahme auch von Auflenbereichsflichen. Von Seiten der Stadt méchte man damit der
Umlandabwanderung einen Riegel vorschieben, Neubiirger und Investoren gewinnen. Siehe
www.wachsende-stadt.hamburg.de/grafikversion/wachsende_stadt/flacchenangebot/flaecchenangebot.html
(03.11.2004).

%2 Man vermag insoweit zu konstatieren, dass der Kreislaufgedanke im Kontext der Ermoglichung einer zii-
gigen Nachfolgenutzung, unter bodenrechtlichen Gesichtspunkten, keineswegs ein planerischer Ansatz aus
neuerer Zeit ist, sondern dass entsprechende Uberlegungen ,fur ein soziales Bodenrecht und zur ,,Kreislauf-
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Einleitend kann konstatiert werden, dass als wichtigster Akteur bei der Implementation
einer Flachenkreislaufwirtschaft der Staat, und zwar in seiner ,,aktivierenden“ Funktion,
unschwer zu identifizieren ist. Anleihen fiir einen derartigen aktivierenden Staat konnen
derzeit aus dem Stadtumbau Ost-Prozess gewonnen werden. Runkel fiihrt einige der Ele-

mente dieses Leithildes® auf:

° Verwirklichung der Vorstellungen iiber ein gesundes, familiengerechtes und viel-
faltiges Wohnen innerhalb des gewachsenen Siedlungskdrpers und nicht nur auf der
griimen Wiese. Der aktivierende Staat soll die Biirger mithin dazu befdhigen,
Wohneigentum in der Innenstadt zu bilden, was durch genossenschaftliche bzw.

Selbsthilfe-Modelle begleitet und gefordert (d. h. mitfinanziert) werden soll.

° Mitwirkung der Biirger an dem Stadtumbau-Prozess, sowohl hinsichtlich Planung
als auch dessen Umsetzung; Kernstiick des aktivierenden Staats sei die demokrati-

sche Planungskultur, sei die Transparenz der Planungsvorgénge.

° Priorititensetzung hinsichtlich der stadtentwicklungspolitischen und unternehmeri-
schen Konzepte durch (Stadt umbauende) Kommunen und Einbeziehung der Biir-

ger in Planung und Gestaltung der AufwertungsmaBnahmen™.

Verkehrs- und Bodenrichtwerte geraten unter Druck: Wertermittlung als Flichenmobi-
lisierungsinstrument
Zunichst ist das Problem des Wertverfalls, mit dem sich auch die kommunale Planung zu

beschiftigen hat, nicht ein auf die ostdeutschen Bundesldnder begrenzbares Phdnomen;

fahigkeit* von Bodennutzungsrechten bereits in den 1970er Jahren angestellt und Schlussfolgerungen aus den
erkannten Defiziten gezogen worden sind. Siehe dazu Conradi / Dieterich | Hauff, Fiir ein soziales Boden-
recht, Notwendigkeiten und Méglichkeiten, 1972, S. 36.

8 Die entscheidende bodenrechtliche Frage ist die, ob es einem ,,aktivierenden®, d. h. Flichen mobilisieren-
den und reaktivierenden (6ffentlichen) Planungstréger gelingt, die Einwirkungen auf den Bodenmarkt durch
das Setzen von gesellschaftlichen Leitbildern zu optimieren, um insgesamt iiber eine effektive Flachenres-
sourcenbewirtschaftung eine Siedlungsflichenentwicklung im Bestand voranzutreiben. Generell kann in
puncto ,,Leitbilderstellung” auflerdem der Befund gegeben werden, dass bei der Erarbeitung rdumlicher
Leitbilder zu beachten ist, dass sie auf die verfassungsrechtlichen Festlegungen der Verhiltnisordnung Staat-
Individuum, Staat-Wirtschaft sowie Staat-Gesellschaft ausgerichtet sind. Die rdumlichen Strukturen sind mit
dem Marktgeschehen in der Wirtschaft (mithin auch der Immobilienwirtschaft), mit einer offenen Gesell-
schaft sowie den verfassungsrechtlichen Vorgaben eines sparsamen Umgangs mit Ressourcen zu verkniipfen.
Vgl. dazu ferner Lendi, Leitbild der rdumlichen Entwicklung, in: ARL, Handwdrterbuch der Raumordnung,
1995, S. 627.

8 Siehe dazu Runkel, Das Leitbild des ,,aktivierenden Staates im Stadtumbauprozess, in: vhw-Forum
Wohneigentum, Heft 4 /2004, S. 176, 179.
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auch in Westdeutschland sind Areale vorhanden, die auf Grund ihrer Infrastruktur bzw.
mangelnden Marktnachfrage keinen durch die §§ 194 ff. BauGB sowie keinen qua
WertV darstellbaren Wert (mehr) reprisentieren®. Dies missfillt naturgemiB den Grund-

stiicks- und Gebaudeeigentiimern.

Neue Aufgaben gehen damit fiir das Arbeitsfeld der Wertermittlung in Stadtumbau- und
Riickbaugebieten insbesondere fiir die ortlichen Gutachterausschiisse einher: Der dkono-
mische Wert der Fldchen sinkt, in manchen Gemeinden haben die Verkehrswerte — vergli-
chen mit dem Jahr 1994/95 — partiell eine Halbierung erfahren, sollten sie iiberhaupt gu-
tachterlich mangels Vergleichsdaten durch die zustindigen Gutachterausschiisse ermittel-
bar sein®. Fraglich ist ferner, ob das gesamte Verfahren der Wertermittlung in zuriick ge-
henden Immobilienmarkten — respektive in teilweise nicht (mehr) existenten — auf verléss-
lichen Datensammlungsinformationen beruht. Zu beriicksichtigen ist hier, dass der bau-
technische ,,status quo* eines zu bewertenden Objekts auf Grund mangelnder oder unter-
lassener Bauunterhaltungs- und Bewirtschaftungsmafinahmen stindigen Schwankungen
unterworfen ist, was folgerichtig nur eine Einschitzung des Grundstiicksmarkts unter den

bodendkonomischen Bedingungen der Ungewissheit zuldsst.

Grundsatz: ,,Vom demographischen Wandel zum Wandel auf der Parzelle* in der Stadt-
umnutzung

Auf einem ganz anderen Blatte steht freilich, ob man die aktuellen Flachenunternutzungs-
phinomene des Stadtumbaus, iiber denen die demographische Entwicklung ,,wie eine dro-
hende Zeitbombe* schwebt® - einschlieBlich sich hieraus stellender Fragen nach der An-
passung bzw. Weiterentwicklung des BauGB — in Verbindung mit einer umfassend zu se-

henden Flachenhaushaltspolitik zu bringen vermag; m. a. W.: Ob der Stadtumbau Ost als

% Dieses bodenokonomische Phinomen sollte indes einer Wiedernutzungsstrategie nicht im Wege stehen;
vielmehr erscheint eine Weiterentwicklung des Systems der stiadtebaurechtlichen Wertermittlung durchaus
angebracht zu sein. Der Rat fiir Nachhaltige Entwicklung unterbreitet den liber die Maflen konstruktiven
Vorschlag, bei der Ermittlung der Verkehrswerte von Brach- und Recyclingflichen diesen Arealen einen
»Bonus* einzurdumen, der sich positiv auf die Mobilisierung der in Rede stehenden Fliachen auswirken soll;
dazu Rat fiir Nachhaltige Entwicklung, Mehr Wert fiir die Flache: Das ,,Ziel-30-ha‘ fiir die Nachhaltigkeit in
Stadt und Land, 2004, S. 25.

% Bei fehlenden Kauftransaktionen begeben sich die Gutachterausschiisse in den Bereich der Hypothese, so
dass fraglich ist, ob sie iiberhaupt iiber die Bodenmirkte noch ,,gut achten, denn die von dem Grundstiicks-
markt abgeleiteten Daten wie Kaufpreise fiir unbebaute und bebaute Grundstiicke, Mieten sowie die Liegen-
schaftszinssitze erfahren ihre Ermittlung aus zuriickliegenden Kaufzeitpunkten. Vgl. dazu die instruktiven
Berechnungsbeispiele bei Schubert, Grundstiicksbewertung in Riickbaugebieten, Institut fiir Stddtebau Ber-
lin, 2003, S. 5 ff. sowie bei Dieterich / Koch, GuG 2002, S. 344 ff.

%7 Vgl. dazu jiingst eindringlich Schmidt-Eichstaedt, Erfolge, Chancen und Defizite des bisherigen Stadtum-
bauprozesses, in: vhw Forum Wohneigentum, Heft 4 / 2004, S. 190, 193.
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Gegenstrategie zur Einddmmung der Freiraumfldcheninanspruchnahme beispielsweise
durch attraktivitatssteigernde Maflnahmen des Stadtbildes (Revitalisierung der Innenstédte)

tauglich ist.

Auch hier sind erneut Staat und offentliche wie private Planungstriger aufgerufen, den
Flachenumnutzungsprozess zu initiieren: Planerisch, d. h. durch die Erarbeitung geeigneter
Planungsgrundlagen und finanziell, d. h. durch die Bereitstellung 6ffentlicher Fordermittel
bzw. — was gegenwirtig diskutiert wird — bei mangelnder Auskémmlichkeit hoheitlicher
Stadtebauforderungsmittel durch Einbeziehung von Privaten, Vereinen, Stiftungen oder

Interessengemeinschaften, die eine Projekt-Kofinanzierung sicherstellen.

Zu untersuchen ist in diesem Kontext die Steuerungsleistung informeller Pldne und deren
konkreter, praktischer Rechtswirkungen fiir den Stadtumbau (etwa Rahmenpléne, integrier-
te Stadtentwicklungskonzepte etc.). Zu kldren ist ferner die Frage, ob es sich bei solcherlei
Planwerken um eine neue Planungsebene handelt, wer diese Plidne entwickelt etc. (Ak-
teursebene, governance)™. Insbesondere vermag der Einsatz jener informellen Planwerke
dimpfend auf die Bodenwertentwicklung in Gebieten zu wirken, in denen man Flachen-

revitalisierungsmafBnahmen durchfiihren mochte.

Revitalisierung bzw. (Re-)Zyklierung bedeutet fiir die Flachenkreislaufwirtschafts-
Sondersituation Stadtumbau, dass dieser Prozess die Schaffung neuer, ,,gewandelter” Area-
le (Parzellen) impliziert, dass er also eine neue Nutzungskette des Kreislaufs beginnen
muss®’. Das Kardinalproblem bleibt die Ausgestaltung der (Nachfolge-)Nutzung: soll sie

dauerhaft (ergo unbestimmt unbefristet) oder temporir erfolgen’?

Als ein hinsichtlich der Bewiltigung des Stadtumbaus bzw. auf dem Felde der Stadtpla-
nung verstirkt in den Vordergrund spielendes Element ist in jiingster Zeit daher die infor-

melle Planung getreten. Eine Flachenkreislaufwirtschaft bewegt sich somit nicht zuletzt in

¥ Vgl. dazu nur ReiB-Schmidt, Renaissance ,,Integrierter Konzepte* in der Stadtentwicklung? Institut fiir
Stadtebau Berlin, 2002, S. 12 ff.

% Aus diesem Grunde erscheint es sachgerecht zu sein, den Terminus ,,Stadtumnutzung® zu verwenden.

% Angesprochen ist damit das von vielen Gemeinden in Ostdeutschland eingesetzte Instrument der Gestat-
tungsvereinbarung, womit im Anschluss an den Riickbau baulich desolater Liegenschaften mit dem Grundei-
gentiimer eine (temporire) Nachfolgenutzung vereinbart wird. Als duferst kritisch ist in diesem Zusammen-
hang das Verhiltnis zu den anderen zur Verfligung stehenden Flachennutzungssteuerungsinstrumentarien wie
dem Satzungsrecht und dem Bebauungsplan zu werten.
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der Schnittmenge zwischen 6ffentlichem Recht und Privatrecht. Beide Rechtsbereiche wir-

ken gewiss gleichermaBen zukunftssteuernd’’.

3. Flachenkreislaufwirtschaft vor dem Hintergrund des Art. 14
GG

Handlungsfeld Flichenkreislaufwirtschaft und Eigentumsgrundrecht aus Art. 14 GG

> Besteht Handlungsbedarf fiir eine Kompatibilisierung des Grundgesetzes mit
den flichenhaushaltspolitischen Grundsitzen der Flichenkreislaufwirtschaft?

> Empfehlen sich eigentumsverfassungsrechtliche Erginzungen um Grundge-
setz-Regelungen zur Eigentumspolitik analog zum Schweizerischen Verfas-
sungsentwurf fiir eine Totalrevision der Bundesverfassung (1977)?”2

> Flichenkreislaufwirtschaft soll inzident fiir eine Verknappung der Flichen im
Auflenbereich sorgen. Empfehlen sich aus diesem Grunde zeitliche Rationie-
rungen oder Restriktionen der Flichennutzung iiber die schon bestehenden
Einschrinkungen der ,,Baulustigen“ hinaus?

> Empfiehlt sich eine langfristige Kontrolle, um die eigentumsverfassungsrecht-
lich legitimierten Restriktionen jeweils aktuellen (Planungs-) Bediirfnissen an-
zupassen, ohne dass sich der flichennutzungssteuernde Planungstriger mit
Entschidigungsanspriichen betroffener Grundeigentiimer (z. B. durch Herab-
zonungsmafinahmen) konfrontiert sieht?

> Stellt die Eigentumsgarantie des Art. 14 GG das alles entscheidende Hemmnis
fiir eine Flichenkreislaufwirtschaft dar? Sollten die Leitlinien eines zyklieren-
den Flichennutzungssystems im Ubrigen eingebettet sein in iibergeordnete,

umfassende Ansitze zur Reform der Bodenordnung?

*! Kloepfer, Planung und prospektive Rechtswissenschaft, in: Festschrift fiir Hoppe, 2000, S. 111, 115.

%2 Siehe hierzu die Vorarbeiten zum VE Schweizer Totalrevision (1977) (s. Kap. 3.10). Raumbedeutsame
Planungen und Mafinahmen, insbesondere qua Stddtebaurecht, formen die Eigentumspolitik aus, soweit de-
ren Planungsmaterie der Grund und Boden ist. Eigentumspolitische MaBlnahmen der Planungstrager kénnen
das Eigentum i. S. d. Grundgesetzes jedoch auch limitieren und iiber einen nachhaltig-bodenrechtlichen An-
satz zu einem ,,Wandel der Auffassung* iber das Grundeigentum beitragen und dieses in einer ,,weichen
Uberleitung* in eine anders gelagerte Verwaltungsform iiberfiihren. In der Tendenz dhnlich Sendler, DOV
1974, S. 73, 81: Die aus dem friiheren Recht ,iiberkommenen* Positionen vermogen sanft auszulaufen und
in neue modifizierte Eigentumsformen iiberzugehen.
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3.1 Soziales Bodenrecht — ,,Der Nahrboden allen Rechts*: Eigentumsver-

fassungsrechtlicher Rahmen fiir die Flachennutzung in Deutschland

Bereits im Jahre 1971 mahnte der damalige Bundesprisident Gustav Heinemann einen in

puncto Bodenrecht gleichsam ,,aktivierenden Staat an:

»Wann endlich lesen wir laut und deutlich, dafp Artikel 14 des Grundgesetzes das Eigen-
tum nicht lediglich gewiihrleistet, sondern auch von der Moglichkeit spricht, seinen In-
halt und seine Schranken zu bestimmen?

Wann endlich lesen wir laut und deutlich aus Artikel 14 des Grundgesetzes, daf} jedes
Eigentum verpflichtet und sein Gebrauch zugleich dem Wohle der Allgemeinheit Rech-
nung tragen soll?

Wann endlich erfiillt der Gesetzgeber bei dem Bodenrecht seine verfassungsmdfige

Pflicht**?

Eine Analyse, ob der Gesetzgeber die ihm zukommende Pflicht fiir ein natur- und sozial-
vertriagliches Bodenrecht erfiillt, erscheint vor dem Hintergrund der Etablierung einer Fla-
chenkreislaufwirtschaft mehr denn je erforderlich zu sein. Als essentiell erscheint auf3er-
dem, darauf hinzuweisen, dass iiber eigentumsrechtliche Zielsetzungen einer Flachenkreis-

laufwirtschaft in dem Mafe Einigkeit herrschen sollte, in dem

° die Verhiitung von grof3en Eigentumskonzentrationen
° die Bekdmpfung der Spekulation und

° eine angemessene Beteiligung der Offentlichkeit am Bodenwertzuwachs

als Komponenten eines modernen, auf die Zielsetzung der Flichenressourcenschonung hin

ausgerichteten Bodenrechtsbegriffs als weitgehend konsentiert vorausgesetzt werden kon-

nen94 .

% So der damalige Bundesprasident Gustav Heinemann auf dem Deutschen Stidtetag 1971 in Miinchen. Zit.
in Bonczek, Stadt und Boden, 1978, S. 17.

% Die offentliche Hand sollte im Kontext der Etablierung einer Flachenkreislaufwirtschaft versuchen, ,,stra-
tegisches Eigentum“ zu generieren. Hierzu liegen fiir die Republik Osterreich aktuelle, instruktive Hand-
lungsempfehlungen und Strategievorschlige auf dem Tische. Siehe dazu Kap. 4.2.
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Zu prifen wird hinsichtlich der Implementierung einer lokalen Fldchenkreislaufwirtschaft
vornehmlich mit den Instrumenten der kommunalen Planungshoheit schlielich sein, in-
wieweit das Verfassungsrecht eine ,,Schranke* insbesondere fiir — auch dauerhafte — Be-
schrankungen der Bodennutzung als ,,Riickbau vorbereitende* MaBBnahmen darzustellen
vermag. Neben der Steuerung des Wohnungsneubaus sowie der Modernisierung vorhande-
ner, allerdings von der Immobilienmarktnachfrage verschmihter Liegenschaften zielen
Eingriffe (der o6ffentlichen Hand) gegen diejenigen privaten Neuinvestitionen, die uner-
wiinscht sind, den Stadtumbau erschweren oder sogar verunmdglichen. Zu suchen ist ergo
nach Einflussmoglichkeiten, mit deren Hilfe man den Riickbau — und die nachfolgende
Nutzung — einzelner Areale oder gar groBfldchiger Quartiere administrativ und Budget

schonend durchsetzen kann.

Generell kann einfithrend konstatiert werden, dass eine mit welchen Mafinahmen auch
immer hervor gerufene Beeintrachtigung der Eigentumsfreiheit des Art. 14 Abs. 1 Satz 1
GG im Kontext der Einwirkung auf den Bodenmarkt per se iiberhaupt nicht existent sein
kann, da fiir simtliche Marktbedingungen der Grundsatz zum Tragen kommt, dass Art. 14
GG keinen Schutz vor Verdnderungen der Marktkonditionen durch gesetzgeberische (Re-
form-)Aktivititen bietet””, sondern primir auf den Schutz konkreter Rechtspositionen in

der Hand exakt zu benennender Eigentiimer’® zielt”.

3.2 ,Ex officio“-Verfugbarmachung von Flachen fiir eine Flachenkreis-

laufwirtschaft

wAllemal werden die grofien Fische es normal finden, wenn sie die kleineren verzehren.
Ob die kleineren Fische es fiir ebenso normal finden und natiirlich halten, ist eben das

Problem**®,

9 Jarass, in: Jarass / Pieroth, GG, Art. 14, Rdnr. 19 und 23.

% BVerfGE 74, S. 129, 148; BVerfGE 77, S. 84, 118; BVerfGE 78, S. 205, 211; BVerfGE 89, S. 1, 7; vgl.
zur Atomwirtschaft: Koch, NJW 2000, S. 1529, 1534 f.; Jarass, Verfassungsrechtlicher Enteignungsbegriff
und Planungsrecht, in: Festschrift fiir Hoppe, 2000, S. 229, 232.

°7 Auch ein Moratorium wohl erworbener Rechte ist hiernach nicht vorgesehen.

% Schmidt, zit. in: Conradi | Dieterich | Hauff, Fiir ein soziales Bodenrecht, Notwendigkeiten und Mdglich-
keiten, 1972, S. 20.
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Wie sieht nun der ,,Fischteich® einer Flichenkreislaufwirtschaft aus? Wer sind die groflen
und kleinen Akteure (d. h. Fische) der Flichennutzung? Kénnen sich im Ubrigen die Fi-
scher (d. h. die Flichennutzungssteuerer, Planer, Entwickler) durchsetzen? Bekommen die
Fischer auch einmal gréBere schwimmende Exemplare an die Angel (d. h. zur Nutzung

nach ihren jeweiligen Planvorstellungen)? Uber welche Koder verfiigen sie?

Das Bodeneigentum ist verfassungsrechtlich in der ,,Eigentumsgarantie des Art. 14 GG
stark verankert’ . Dennoch sollte im Rahmen einer Diskussion um die Instrumente zur Re-
duzierung der Flacheninanspruchnahme bzw. bei einer Analyse der Effektivierungs-
moglichkeiten fiir die Etablierung einer kommunalen Fldachenressourcenhaushaltspolitik
insbesondere die Sozialpflichtigkeit des Bodeneigentums gepriift werden. Diese Pflichtig-
keit ist darauthin zu untersuchen, ob und inwieweit die in dieser Arbeit aufgezeigten
(rechtlichen) Schwierigkeiten einer Bodenmobilisierung im Bestand fiir die Allgemeinheit
zu optimieren und inwiefern entgegenstehende grundrechtlich geschiitzte Eigentumspositi-
onen mit der Durchsetzung der Fléichenkreislaufwirtschafts-Prinzipientrias wirksamer zu

vereinbaren sind.

Brach gefallene Flachen von GroB3eigentiimern wechseln im Hinblick auf ,,liberzogene®, d.

100
und

h. nicht realitidtsgerechte Verkaufspreisvorstellungen nur selten den Eigentiimer
stellen des Ofteren gewissermafen ,kriegsentscheidende” Reaktivierungsbarrieren dar.
Fraglich ist jedoch, ob der Zugriff auf jene in Rede stehenden Flichen ex officio im Hin-
blick auf den Eigentumsschutz des Art. 14 GG sich als schwierig bis unmdglich darstellt,
weil fiir hoheitliche Eingriffe das ,,Wohl der Allgemeinheit™ nicht hinreichend prizise zu

definieren ist und von der Rechtsprechung stringent ausgelegt wird.

Etwas anders gelagerte Probleme ergeben sich in Bezug auf die Stadtumbaupolitik, die
vorrangig den Riickbau zu verarbeiten und die freigelegten Flidchen einer gleichzeitig der
Reduzierung des Flachenverbrauchs dienenden Nachnutzungsstrategie zuzufiihren hat.
Neben der Steuerung der Bestandsentwicklung sowie der Modernisierung vorhandenen

Wohnraums zielen hoheitliche Eingriffe in dem Stadtumbau-Segment der Flichenhaus-

% Siehe dazu den rechtshistorischen Hintergrund von Conradi / Dieterich / Hauff, Fiir ein soziales Boden-
recht, Notwendigkeiten und Moglichkeiten, 1972, S. 20 ff.

1% Vo], dazu anschaulich Koll-Schretzenmayr, Strategien zur Umnutzung von Industrie- und Gewerbebra-
chen, 2000, S. 32 f.
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haltspolitik gegen diejenigen privaten Neuinvestitionen im Aufenbereich, die man zu ver-

meiden sucht und die den Stadtumbau erschweren oder sogar verunmoglichen'®.

Was das durch Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG gewéhrleistete Eigentum indes im Einzelnen be-
deutet, bestimmt das Grundgesetz nicht. Aus der Bestimmung des Art. 14 Abs. 1 Satz 2
GG wird man jedoch folgern konnen, dass die Verfassung das Eigentum nur im Rahmen
der gesetzlichen Ausformung garantiert, dass mithin das (Boden-)Eigentum nach der ge-
genwirtigen Rechtsordnung keine statische Grofle darstellt, sondern dass der Gesetzgeber
einen stindigen Auftrag zur Konkretisierung des Eigentumsinhalts nach den Notwendig-
keiten der Gegenwart hat'*?. Die Sozialpflichtigkeit des Eigentums nach Art. 14 Abs. 2 GG
ist fiir den Grund und Boden von herausgehobener Bedeutung und gleichsam als eine Auf-
forderung an den Gesetzgeber interpretiert worden, jeden sozial- und naturschdédlichen
(im Kontext dieser Studie: nicht kreislaufgerechten) Gebrauch der Flichenressourcen

durch Gesetze zu unterbinden'®.

Generell ermichtigt die Sozialbindung des Grundeigentums nach Art. 14 Abs. 2 GG den
Gesetzgeber auch, in bereits begriindete Rechte einzugreifen und diesen einen neuen Inhalt
zu geben'”. Damit sei festgestellt, argumentiert Thiele treffend, dass Eigentumsgarantie
und konkretes Eigentum keine uniiberwindlichen Schranken fir die gesetzgebende Ge-

walt bilden, sofern Reformen sich als notwendig erweisen sollten'®’

. In welchem Umfange
man die Sozialbindung allerdings als existent erachtet, ist wesentlich abhidngig von der
Bewertung des Eigentums — mithin interdependent von dem eigentumspolitischen Prob-

lemkomplex, welcher gesellschaftliche Rang dem Eigentum zugebilligt wird'®.

In offentlich-rechtlicher Hinsicht sind PlanungsmaBnahmen einer Gemeinde im Rahmen

einer bestandsorientierten Stadtplanung als mdgliche Eingriffe in den Schutzbereich der

"' Vgl. zu den Verwertungsinteressen der Grundeigentiimer (Uberbewertung der Flichen) als zentrales
Hemmnis fiir stadtplanerische Wiedernutzungsmafnahmen: Tomerius / Preuf3, Flichenrecycling als kommu-
nale Aufgabe, 2001, S. 75 f.

192 yg]. zur Notwendigkeit der gesetzgeberischen Einflussnahme auf die Nutzung der Grundfldchen des in
sich zirkulierenden Geosystems Erde etwa Thiel/, Grundflichen und Rohstoffe im Spannungsfeld zwischen
Privat- und Gemeineigentum — Eine interdisziplindre Untersuchung, 2002, S. 3 ff., 233 ff.

193 Rommel | Léhr | Heinze | Albrecht, Bodenmobilisierung und Flichenmanagement, 2003, S. 6 f.; Dieterich,
Bodenordnung und Bodenpolitik, in: Jenkis, Kompendium der Wohnungswirtschaft, 2001, S. 517.

"% Dazu bereits BVerfG, NJW 1972, S. 145 f.

'% Die Integration einer an zeitgendssischen Erfordernissen ausgerichteten Boden- bzw. Flichennutzungsre-
form ,,bei Gelegenheit* der Etablierung einer Flachenkreislaufwirtschaft konnte ein derartiges gesetzgeberi-
sches Vorgehen durchaus rechtfertigen.

106 hiele, Wirtschaftsverfassungsrecht, 1974, S. 182 f.
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Eigentumsgarantie des Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG zu werten. Zuléssig sind diese Planungen
dann, wenn sie stddtebaulich erforderlich, mithin durch das Vorbringen von Allgemein-

wohlgriinden gerechtfertigt sind'”’.

Handlungsfeld Flichenkreislaufwirtschaft und verfassungsrechtliche Eigentumsgaran-

tie

Eine der Forderungen der Flichenkreislaufwirtschaft sollte daher lauten, dass von
den Grundsitzen der ,,Prinzipientrias“ gedeckte Mafinahmen sowohl 6ffentlicher wie
privater Vorhaben- Planungstriger selbst dann zuléssig sind, wenn sie einem Grund-

eigentiimer seine privatniitzige Dispositionsfreiheit nicht belassen.

Eine Politik der Optimierung der Siedlungs- und Gewerbeflichenentwicklung zu dem
Behufe der Reduzierung der Flicheninwertsetzung bisher ,,unverbrauchter® Areale
bewegt sich damit insbesondere im Spannungsverhiiltnis der (bisherigen) Grundsiitze
von Baufreiheit und Bestandsschutz auf der einen sowie Sozialbindung und Situati-
onsgebundenheit des in eine Flichenkreislaufwirtschaft naturgeméifl eingebundenen

Grundeigentums auf der anderen Seite.

3.3 Konkretisierung und Effektivierung der Sozialbindung von Grund und

Boden fiir eine Flachenkreislaufwirtschaft

Staatliche Planungseingriffe, die stddtebaulich umnutzende Prozesse vorbereiten und
durchzufiihren haben, miisse stets den sozialen Bezug im Auge behalten, dem das Grund-
eigentum ausgesetzt ist. Wann kann eine nicht mehr ausgetlibte Bodennutzbarkeit grund-
satzlich im Wege entschiddigungsfreier Sozialbindung des Grundeigentums durch gesetzli-

che oder planerische Eingriffe aufgehoben oder eingeschrankt werden?

Zur Durchsetzung der Instrumente der Innenentwicklung gewihrt Art. 14 GG dem Gesetz-
geber einen weiten Gestaltungsspielraum, den dieser auf Grund der den Flachen-

verbrauchsreduktionszielen immanenten Allgemeinwohlgriinde zur Wahrung 6ffentlicher

197 BVerwGE 84, S. 335; Franz, Freiraumschutz und Innenentwicklung, 2000, S. 117.
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Interessen und der dem Eigentiimer aufzuerlegenden Beschrinkungen auszuschopfen hat.
Die sich aus Art. 14 Abs. 2 GG ergebende Stellung von Grund und Boden hat das Bun-
desverfassungsgericht in seinem Beschluss vom 12. Januar 1967 mit den Ausfiihrungen
untermauert, dass die Nutzung des Grund und Bodens auf Grund seiner — Hinweis: mehr
denn je vorliegenden, F. T. — Unvermehrbarkeit und Unentbehrlichkeit nicht dem uniiber-
sehbaren Spiel der freien Krifte und dem Belieben des Einzelnen vollstindig tiberlassen

108
werden darf .

Gewiss diirfte aber ruhigen (rechtlichen) Gewissens diagnostiziert werden, dass der Ge-
setzgeber zur Umsetzung Fldchen sparender Verhaltensweisen keine fertigen Losungen
présentiert, sondern die Umsetzung des Nachhaltigkeitszieles planerischen Prozessen tiber-
antwortet; dass es bisher selbst ansatzweise nicht gelungen ist, das Prinzip der Nachhaltig-
keit in die Entwicklung der Flachennutzung zu integrieren, wird in der Fachliteratur teil-
weise mit der Einbindung der Flachenhaushaltspolitik in das umspannende Gesellschafts-
system begriindet, was die Formulierung und Durchsetzung von Zielen unter anderem ab-
hingig macht von gesellschaftlichen Werthaltungen und normativen Vorgaben'”. Ein —
teilweise sicherlich unerreichtes — gesellschaftliches Ziel ist dabei die Herstellung eines
ausgewogenen Verhiltnisses von Individual- und Sozialfunktionen des Grund und Bo-

110
dens .

Als Zwischenergebnis wird man an dieser Stelle konstatieren konnen, dass die am Ge-
meinwohl orientierten gesetzlichen Vorgaben fiir eine primér lokal orientierte Politik der
Flachenressourcenbewirtschaftung auf Grund der Sozialgebundenheit zuvorderst des
Grundeigentums per se keinen unzulissigen Eingriff in die Eigentumsgarantie des Art.
14 Abs. 1 Satz 1 GG darstellen, sondern dass sie vielmehr als auf Grund der Sozialbindung
des Eigentums gemil Art. 14 Abs. 2 GG (vollauf) gerechtfertigte Inhalts- und Schranken-

bestimmungen einzuordnen sind .

"% BVerfGE 21, S. 73, 82 f.; Turowski, ZUR-Sonderheft, 2002, S. 126 ff.

19 Kgtter, FuB 2001, S. 145; Turowski, ZUR-Sonderheft, 2002, S. 126, 128; Rittstieg, JZ 1983, S. 161, 164.
"% Turowski, ZUR-Sonderheft, 2002, S. 128.

" Eine diametrale Situation ergibt sich in Bezug auf die AuBenbereichsflichen in Anspruch nehmenden
Zuldssigkeitsregelungen des BauGB: Danach stellt § 35 BauGB eine zuldssige Inhalts- und Schrankenbe-
stimmung des Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG dar, die die bauliche Nutzbarkeit dieser Flachen regele und dessen
Auslegung durch die Grundsitze der Sozialbindung des Art. 14 Abs. 2 GG gedeckt sei. Der Anwendungsbe-
reich des § 35 BauGB sei von den Kriterien grofftméglicher Schonung des Auflenbereichs gekennzeichnet,
und offentliche Belange diirften durch die Realisierung einer baulichen (Erweiterungs-)Nutzung nicht beein-
trachtigt werden. Vgl. dazu auch BVerwG, NVwZ, 1998, S. 735, 736.
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Die Auferlegung von Positivpflichten zur Steuerung der Flichennutzung

Positivpflichten zur Bodennutzung stellen ein rechtsgeschichtlich wohl bekanntes Phéno-
men dar, die nach einer Periode liberalen Stadtebaus und lediglich negativer Schranken der
Bodennutzung in den 1970er Jahren im Vordringen begriffen waren. Positivpflichten be-
sitzen in der Gegenwart direkte Auswirkungen auf die Privatniitzigkeit. Der Grundeigen-
tiimer verliert die Initiative zur Nutzung, und es kann nicht in toto ausgeschlossen wer-

den, dass die gebotene Nutzung unwirtschaftlich ist.

Wendet man sich ndmlich stadtumbaulichen oder Stadt schrumpfenden Szenarien — ergo

den planerisch zu bewiltigenden Implikationen des ,,Schrumpftums*''*

— zu, stellt sich die
Frage, ob eine Bebauung unter besonderen Umstdnden — wie der Soziale Wohnungsbau in
den Nachkriegsjahren oder die bauliche Erschliefung nach den Aufbaugesetzen der Lander
— zwingend aus stddtebaulichen Griinden geboten ist und notwendig ultima ratio Fldchen-
enteignungsverfahren erlaubt, wenn und soweit der Eigentiimer eine (bauliche) Wiederin-

wertsetzung seiner (re-)zyklierungsfihigen Grundstiicke nicht durchfiihrt.

Bereits die Sozialpflichtigkeitsklausel des Art. 14 Abs. 2 GG gestattet eine Einordnung
positiver Handlungspflichten des Eigentiimers als entschddigungsfreie Eigentumsbindung.
Sie enthédlt ein eindeutig positives Gebot insbesondere auch fiir den Grundeigentums-

gebrauch. Unter Verweis auf Otto von Gierke'"

wird herausgestellt, dass der Verfassungs-
text des Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG dafiir spriache, dass gesetzliche Positivpflichten des Ei-
gentiimers zuldssig, wenn nicht (gar) von Verfassungs wegen geboten seien''*. Positiv-
pflichten des Eigentiimers stellen — grundsétzlich — eine zuldssige Eigentumsbindung dar,

solange die Privatniitzigkeit gewahrt sei; dies miisse auch fiir das Grundeigentum gelten'"”.

Unter der Voraussetzung der Minimierung der Flicheninanspruchnahme und der Be-
standsentwicklung von Siedlungen, die auch eine vorherige Beseitigung der urspriinglichen
Bausubstanz vorsehen kann, fragt sich, ob die in diesem Zusammenhang folgenden zentra-
len Thesen noch zu halten sein werden: Némlich dass dem Grundeigentiimer selbst bei

positiver Inpflichtnahme in der Gesamtbetrachtung noch ein nennenswerter Dispositions-

"2 Rat fiir nachhaltige Entwicklung: Mehr Wert fiir die Flache, Das ,,Ziel-30-ha fiir die Nachhaltigkeit in
Stadt und Land, 2004, S. 9.

13\ Gierke, Die soziale Aufgabe des Privatrechts, 1889, S. 20 f.

"' Breuer, Die Bodennutzung im Konflikt zwischen Stidtebau und Eigentumsgarantie, 1976, S. 375.

15 Breuer, Die Bodennutzung im Konflikt zwischen Stidtebau und Eigentumsgarantie, 1976, S. 376.
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spielraum verbleiben muss, der einen wesentlichen Komplex eigener Initiativ- und Wahl-
rechte darstellt. Hat ein Grundeigentiimer im Stadtumbau in ,,Abgabe- und Riickbaugebie-
ten” liberhaupt noch derlei umfassende Gestaltungsspielrdume? Dies wird man mit Fug

bezweifeln diirfen.

Uberpriifbar wird schlieBlich die dritte These von Breuer sein, dass Eigentiimer im Wege
der Eigentumsbindung nicht zu Flachennutzungen verpflichtet werden konnen, die fiir sie
objektiv und voraussehbar unrentabel sind. Das ebenfalls als positives Gebot ausgestaltete
Abbruchgebot, das auf die Beseitigung des Eigentumsbestandes gerichtet ist, wertet Breuer
(nur) unter der Pramisse des Bestandsschutzes. Diese Positivpflichten konnten wegen des
kumulativen Eingreifens beider Schutzrichtungen des Art. 14 GG, ndmlich des Schutzes
der privatniitzigen Dispositionsfreiheit sowie des Bestandsschutzes, nur in geringerem Um-

fang entschidigungsfreie Eigentumsbindungen sein''°.

Additiv mdchte Breuer unterscheiden zwischen exogenen und endogenen Abbruchursa-
chen. Exogen ist danach die stidtebauliche Veranlassung, endogen die simultane Sozial-
niitzigkeit. Angemessen erscheint diese differenzierende eigentumsrechtliche Betrachtung
auch unter dem Gesichtspunkt der Risikoverteilung; das Risiko einer absoluten, endogen
bedingten Sozialwidrigkeit ist dem Eigentiimer zuzurechnen, unerheblich, ob eine fakti-
sche Verschlechterung des Gebdudezustands zu Grunde liegt oder ein Wandel der allge-

meinen Auffassungen iiber die sozialen Mindestanforderungen (der Allgemeinheit)'"”.

Zu untersuchen ist ferner die Anordnung eines Riickbaugebots unter den Grundsitzen von
Rendite- und Wirtschaftlichkeitsberechnungen der Eigentiimer. Bereits in den 1970er Jah-
ren wurde eine Beeintrdchtigung des eigentumsrechtlichen Schutzes des Liegenschafts-
Sachbestands darin erblickt, dass ein Immobilienbestand hoheitlichen Eingriffen bis hin
zur Beseitigung unterliegt, wenn die ,,bestandsbegriindenden Investitionen sich amortisiert

«!¥ Bereits Untersuchungen zum

und eine angemessene Mindestrendite erbracht haben
Stadtebauforderungsgesetz (StBauFG) hatten ergeben, dass — neben der Einordnung so-
wohl des Abbruchduldungsgebots (heute: Riickbauduldungsgebot) als auch des eigentli-

chen Abbruchgebots als positive Inpflichtnahme eines Eigentiimers unter der Zielsetzung

"% Breuer, Die Bodennutzung im Konflikt zwischen Stidtebau und Eigentumsgarantie, 1976, S. 390.

"7 Vgl. zur Diskussion im Stadtumbau: Bericht der vhiw-Arbeitsgruppe ,,Stadtumbau — Besonderes Stidte-
baurecht und Stiadtebauférderung®, 2003, S. 13 ff.

"8 Breuer, Die Bodennutzung im Konflikt zwischen Stidtebau und Eigentumsgarantie, 1976, S. 417.
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der Planverwirklichung — ein entschidigungspflichtiger Enteignungstatbestand gerade zur
Planverwirklichung nur dann vorliegen kann, wenn ein qualifizierter Vermogenseingriff

eine tatsichliche wirtschaftliche EinbuBe bewirkt' ',

Fiir den Fall des Riickbaus von Liegenschaften, z. B. durch Stadtumbau, sind indes Fille
denkbar, in denen der Wert des Gebédudes auf Grund seines mangelhaften Zustandes ,,auf
Null* herabgesunken sein kann bzw. in denen der Grundstiickswert durch die Beseitigung
iiberalterter Bausubstanz sogar eine Steigerung zu erfahren vermag. Der reine Bodenwert,
der steigt, ist somit zu trennen von dem nur noch existenten Liegenschafits-

Liebhaberminuswert.

Handlungsfeld Flichenkreislaufwirtschaft und verfassungsrechtliche Eigentumsgaran-

tie — Ausweitung der Zumutbarkeitskriterien

Notig ist prioritir eine Zumutbarkeitsdebatte, wie sie beispielsweise Breuer im Jahre
1976 vorzeichnete. Die Vorschriften der Baugebote der §§ 175 ff. BauGB sind in ziel-
strebiger planerischer Manier weiterzuentwickeln, beispielsweise in Richtung einer
Ausdehnung der Zumutbarkeitskriterien eines ex officio angeordneten, aktiv durch
den Eigentiimer vorzunehmenden Riickbaus technisch desolater Liegenschaften
(,,Ruinen*) zur Ermoglichung einer architektonisch attraktiven Wieder- bzw. Nach-

nutzung.

Folgerichtig muss Art. 14 Abs. 2 GG dazu fiihren, dass das baurechtliche Riickbau-
und Entsiegelungsgebot (§ 179 BauGB) fiir aufgegebene Nutzungen iiber die Kosten-
tragungspflicht des Eigentiimers fiir die Flichenreaktivierungsmaffinahmen an
Durchsetzungskraft gewinnt, d. h. durch gesetzgeberische Aktivititen von einem blo-
len Duldungsgebot in ein aktives Riickbaugebot (,,Flichenrevitalisierungsgebot

durch vorherigen Riickbau*) mutiert.

"9 Gesellschaft fiir Wohnungs- und Siedlungswesen e.N. (GEWOS), Verfassung-Stidtebau-Bodenrecht,
1969, Rdnrn. 166-181; dazu auch Breuer, Die Bodennutzung im Konflikt zwischen Stddtebau und Eigen-
tumsgarantie, 1976, S. 417, der entschadigungsrechtliche Anspriiche bei der Anordnung von ,,Abbruchgebo-
ten” vergleicht mit planschadensrechtlichen Anspriichen im Kontext von Dauerbeschrankungen der Boden-
nutzung. Die entscheidende Einschrankung der enteignungsrechtlichen Entschddigungspflicht fiir tatsdchlich
erlittene wirtschaftliche Einbuflen soll dann vorliegen, wenn die Bodennutzungsbefugnis nur durch eine ver-
festigende Leistung des Eigentiimers ein ,,enteignungsfihiges Schutzobjekt™ bilde.
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3.4 Konkretisierung der Situationsgebundenheit von Brachflachen und

kontaminierten Arealen fiir eine Flachenkreislaufwirtschaft

Eine Konkretisierung erfdhrt der Inhalt der Sozialbindung des Eigentums durch die Recht-
sprechung des Bundesgerichtshofs zur Situationsgebundenheit des Eigentums'. Jedes
Grundstiick soll durch seine Lage und Beschaffenheit sowie seine Einbettung in die Land-
schaft und Natur — demnach qua Situation — geprigt sein; auf diese Sozialbindung muss
der Eigentiimer bei der Auslibung seiner Befugnisse Riicksicht nehmen, da auf jedem
Grundstiick eine aus seiner Situationsgebundenheit — Einbettung in die Landschaft und
Natur — ableitbare immanente Beschrankung des Rechts des Eigentlimers lastet, aus der
sich Schranken sowohl seiner Nutzungs- wie auch seiner Verfiigungsmacht hinsichtlich der

Erfordernisse des Natur- und Denkmalschutzes ergeben''.

Von einer situationsbedingten Belastung vermag man zu sprechen, wenn ein verniinftiger
und einsichtiger Eigentiimer, der auch das Gemeinwohl nicht aus dem Auge verliert, von
sich aus im Blick auf die Lage und die Umweltverhiltnisse seines Geldndes von bestimm-

ten Formen der Nutzung absieht'?

. Ein Spannungsverhéltnis besteht unstrittig zwischen
dem Gebot, Innenbereichsgrundstiicke einer erneuten baulichen Nutzung (wofiir sie
gleichsam durch ihren planungsrechtlichen Status, durch ihre Arrondierungs- oder
Brachesituation prddestiniert sind) zuzufiihren und gleichzeitig fiir im Auflenbereich lie-
gende Fldchen Schonungsinteressen durchzusetzen (z. B. Nutzungsverbote auszusprechen

bzw. bereits erteilte Baurechte fiir den Aulenbereich zu eliminieren).

Das Bundesverwaltungsgericht greift den Gedanken der Situationsgebundenheit ebenfalls
auf und vertritt die Meinung, dass angeordnete Nutzungsbeschrinkungen (s. 0.) oder ent-
sprechende Verbote dann keine Entschddigungspflichten nach sich ziehen, wenn bei diesen
Flachen die gesetzlichen Voraussetzungen im Rahmen der Ausweisung als Naturschutz-

und Landschaftsschutzgebiete vorliegen'*.

120BGHZ 87, S. 71.

2l BGHZ 133, S. 271, 275.

122 BGHZ 23, S. 30, 32 f.; BGHZ 87, S. 66, 71 f.; zuletzt BGHZ 105, S. 15, 18; BVerwGE 49, S. 365, 368;
67, S. 84, 87.

12 BVerwGE 94, S. 1,4 1.
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Regelungen in einer Naturschutzverordnung, die die Nutzbarkeit eines Grundstiicks situa-
tionsbedingt einschrinken, sind Bestimmungen von Inhalt und Schranken des Eigentums
im Sinne des Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG. Dies gilt auch insoweit, als diese Regelungen in
konkrete, geschiitzte Rechtspositionen eingreifen. Wenn die natiirlichen oder landschafts-
raumlichen Gegebenheiten eines Grundstiicks im Interesse der Allgemeinheit erhaltenswert
sind und des Schutzes bediirfen, so ergibt sich hieraus eine Art immanente, d. h. dem
Grundstiick selbst anhaftende Beschriankung der Eigentiimerbefugnisse, die durch natur-

und landschaftsschutzrechtliche Regelungen lediglich nachgezeichnet wird.

Neben diesen sich aus dem Handlungsziel der Verminderung zusitzlicher Fldcheninan-
spruchnahme heraus ergebenden Nutzungsverboten'>* werden situationsprigende Aspekte
der Bodennutzung im Rahmen des bauplanungsrechtlichen Nachbarschutzes vorgebracht.
Nach alterer Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts kommt ein auf Artikel 14 GG
gestiitzter Nachbarschutz wegen einer Wertminderung eines Grundstiicks durch ein be-
nachbartes Bauvorhaben lediglich in Ausnahmefdllen zum Tragen. Grundsitzlich miissen
vielmehr hingenommen werden diejenigen Anderungen der Situation einer Fliche, die
ungiinstige Einfliisse auf die Berechnung des Grundstiickswerts inzident bewirken, inso-
fern, als diese Anderungen die Abhingigkeit der betroffenen Grundstiicke von der sie um-

gebenden Situation widerspiegeln.

Ein Abwehranspruch des Grundeigentiimers entsteht nur dann, wenn eine Wertminderung

das eigentumsrechtlich zumutbare Ma@} iiberschreite, was der Fall sei, wenn sich eine Be-

123 Im Ubrigen erlangt die Situations-

eintriachtigung als schwer und unertriglich erweise
gebundenheit ihre Bedeutung nur als erginzende Leitlinie zur Sozialbindung'*’, indem sie
klarstellt, dass Grundstiicke bauliche Nutzungen aufnehmen konnen, eine bestimmte Ent-

wicklungsstufe nach § 4 WertV erklommen haben'?’

oder auf Grund ihrer Lagegebunden-
heit und Ortsiiblichkeit spezifische Zustandsmerkmale (z. B. Beeintrichtigungen der

Grundstiickssituation durch Immissionen) nach § 5 WertV aufweisen'>*.

124 Koch | Rubel | Heselhaus, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2003, § 9, Rdnr. 109.

123 BVerwGE 52, S. 122 ff. Das Band der Zumutbarkeit ist freilich recht dehnbar; vgl. zur Modifizierung der
Zumutbarkeitskriterien filir die Bewéltigung des Stadtumbaus: Kap. 7.3.

126 Zum Verhiltnis Innenentwicklung und Freirauminanspruchnahme: Franz, Freiraumschutz und Innenent-
wicklung, 2000, S. 118 f.

127 Kleiber, in: Kleiber / Simon / Weyers, Verkehrswertermittlung von Grundstiicken, 2002, § 4 WertV,
Rdnr. 488.

128 Kleiber, in: Kleiber / Simon / Weyers, Verkehrswertermittlung von Grundstiicken, 2002, § 5 WertV,
Rdnr. 231.
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Als Zwischenergebnis lasst sich festhalten, dass die Raumnutzungsplanung im Prinzip den
verfassungsrechtlich begriindbaren Leitlinien der Situationsgebundenheit des Eigentums
sowie folgerichtig der Sozialbindung nach Art. 14 Abs. 2 GG in hinreichendem Malle
Rechnung trigt'®. Fiir eine Kommune, die planerische InnenentwicklungsmaBnahmen
vorbereiten und durchfithren mochte und dabei folgerichtig auf die vorfindliche Grund-
stiickssituation planerisch Riicksicht zu nehmen hat, sind diese Ausfithrungen insofern von
Relevanz, als auf Seiten der Bebauungsplanung ein groBeres Mal} an Flexibilitdt und Vari-

abilitit kennzeichnend ist'*’.

Diese Planung aktualisiert durch einen konkret-individuellen Versagungsakt eine dem
Grundstiick situativ anhaftende Beschrinkung und macht von einer Inhalts- und Schran-
kenbestimmung Gebrauch, aus der sich die inhaltliche Beschrinkung des Eigentums aus

dem zu Grunde liegenden Gesetz ergibt'".

Handlungsfeld Flichenkreislaufwirtschaft und verfassungsrechtliche Eigentumsgaran-

tie

Brachflichen miissen gleichsam einen situativen Bodenwert und eine Nutzenkatego-
rie erhalten. Dies fiihrt zu dem Erfordernis: Anpassung der WertV an die zeitgenos-

sischen Rahmenbedingungen einer Flichenkreislaufwirtschaft.

Fragen der Wertermittlung tangieren somit stets das ,,Handlungsfeld* Eigentum. Aus
dem Reformbedarf im Bereiche der Eigentumsdogmatik erwichst nahtlos erhebli-
cher Novellierungsbedarf fiir die monetire Wertzuordnung der Flichen — in erster
Linie innerhalb der Wertermittlungsverordnung. Sie muss im Sinne einer stidtebau-
lichen Innenentwicklung fraglos stirker auf eine realititsgerechte Bewertung der
Revitalisierungs-Flichen (ziigige Zufiihrung in neue Nutzungsketten) zugeschnitten

sein.

12 Rozek, Die Unterscheidung von Eigentumsbindung und Enteignung, 1998, S. 268 ff.

9 BVerwGE 26, S. 282, 285; Kleiber, in: Kleiber / Simon / Weyers, Verkehrswertermittlung von Grundstii-
cken, 2002, § 4 WertV, Rdnr. 165.

B BVerfGE 100, S. 226, 240; differenzierend Koch / Rubel | Heselhaus, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 9,
Rdnr. 111 f.
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Dies hat messerscharf auch der Rat fiir nachhaltige Entwicklung erkannt und folge-
richtig eine Erginzung der Wertermittlung um die Kategorie ,,Recyclingfléiche* pos-

tuliert'¥.

Denn was fehlt, ist offenkundig: Brachflichen sind gleichsam nicht situationsgebun-
den, da ihnen keine Entwicklungsstufe in der WertV, etwa in § 4 WertV, zugedacht
ist. Die Brachfliche — erst recht die kontaminierte oder anderweitig belastete — kann
sich in ihrer Belastungssituation, ergo in ihrem Brachestatus, dem Planer nicht hin-
reichend monetir bemerkbar machen. Es fehlt ihr — expressis verbis in bodenokono-
mischer sowie wertermittlungsrechtlicher Hinsicht — an zureichender Artikulations-
kraft. Hinter ihr steht keine konkret wertermittlungstechnisch abbildbare Nutzenka-
tegorie, was auch erklirt, dass Brachflichenreanimationsmafinahmen eher in Aus-

nahmefillen marktinitiiert zu laufen beginnen.

Insbesondere der an dieser Stelle thematisierte Leitsatz der Situationsgebundenheit
des Grundeigentums kann fiir eine Rechtfertigung bzw. eigentumsrechtliche Absi-
cherung des Zugriffs auf Flichen oder des Eingriffs in eine ausgeiibte, aber defizitire

Flichenunternutzung fruchtbar gemacht werden.

Das Hemmnis ,,Unrealistisch hohe Bodenpreise“ besitzt fiir Flichenzyklierungsstra-
tegien seine ,,Stellschraube in der Ausweitung der Sozialbindung des Eigentums und
in der Einwirkung auf den Bodenmarkt durch die Implementierung eines Nachhal-
tigkeitsfaktors in der Bodenrente (Einwirkungsmoglichkeiten auf die Bodenwerte im

Rahmen einer Flichenkreislauf gerechten ,,Boden-Nutzungs-Reform*).

3.5 Kompatibilitatsprifung: Baufreiheit und Flachenkreislaufwirtschaft

Ist der Grundsatz der so genannten ,,Baufreiheit* noch zeitgemil vor dem Hintergrund der
Erfordernisse der Flachenkreislaufwirtschaft? Entsprach er iiberhaupt jemals den tatséchli-

chen Flichennutzungsbefugnissen?

132 Rat fiir nachhaltige Entwicklung: Mehr Wert fiir die Fliche, Das ,,Ziel-30-ha“ fiir die Nachhaltigkeit in
Stadt und Land, 2004, S. 25.
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Bislang wird unter dem Begriff der Baufreiheit die grundsétzliche Befugnis des Eigentii-
mers verstanden, sein (eigenes) Grundstiick baulich nutzen zu diirfen sowie von der ganz
herrschenden Meinung als Element der Eigentumsgarantie nach Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG

interpretiert' .

Dieser Auffassung wird entgegen gehalten, dass die Baufreiheit keinen essentiellen Be-
standteil des Grundeigentums darstellt, sondern einerseits durch die Normen des Baupla-
nungsrechts einer unumschrinkbaren Nutzbarkeit entzogen ist'**, andererseits durch die
Inhalt und Schranken setzenden Regelungsbereiche des Baugesetzbuchs und den aus der
kommunalen Bauleitplanung daraus entwickelten Planwerken notwendig eine Begrenzung

erfihrt'>

. Der Bebauungsplan stellt gewissermafen die letzte Stufe der Zuerkennung des
Planungsvorteils dar, der sich analog zu den Entwicklungsstufen von Grund und Boden

nach § 4 WertV verhilt, ergo stetig grifer wird">®.

Letzteres wird auch nicht durch die sich aus § 903 BGB ergebende Befugnis des Eigentii-
mers beriihrt, mit seiner Sache nach Belieben zu verfahren und Andere von jeder Einwir-
kung auszuschlieBen, soweit nicht das Gesetz oder Rechte Dritter entgegenstehen'’. Diese
Norm des biirgerlichen Rechts, § 903 BGB, liefert zudem weder eine rechtliche Definition
von Eigentum, noch modifiziert sie die in Art. 14 Abs. 2 und 3 GG verankerte Relativie-

rung der Reichweite einer Eigentumsrechtsposition.

Dienen gemeindliche MaBBnahmen der Einschrinkung von Baurechten — etwa zur Inwert-
setzungsschonung des Auflenbereichs oder zur Ermdglichung gemeindlicher Planungsvor-

stellungen innerhalb des Stadtumbaus — sollte ein Planungstrager bedenken, dass eine limi-

133 Vgl. dazu nur Krautzberger, in: Battis / Krautzberger / Lohr, BauGB, § 1, Rdnr. 7 ff.; Peine, Baurecht,
2003, Rdnr. 327.

B34 Lendi spricht insoweit von einer ,,virtuellen Baufreiheit* und verweist darauf, dass untersucht werden
miisse, wie die Rechtsordnung die Befugnis zum Bauen ordne und ob sie {iberhaupt Baufreiheit gewéhre. Im
Grunde konnte sich eine umfassende eigentumsdogmatische Flankierung einer Flachenkreislaufwirtschaft an
folgender Kategorisierung anlehnen: Eigentumsfreiheit und Baufreiheit, Baufreiheit und Grundeigentum,
Baufreiheit und ErschlieBungsrecht, Baufreiheit und Nutzungsplanungsrecht bis schlieBlich hin zur Befugnis
zum Bauen; vgl. zu dieser Systematisierung: Lendi, Planungsrecht und Eigentum, in: Zeitschrift fiir Schwei-
zerisches Recht, Band 95, 1976, S. 142 ff.

5 Nur grundsitzlich ist das Recht zur Bebauung Teil des Grundeigentums, wihrend in Italien und in GroB-
britannien das Recht zum Bauen nicht mehr zu dem Eigentum am Boden gehort; dazu Dieterich, Bodenord-
nung und Bodenpolitik, in: Jenkis, Kompendium der Wohnungswirtschaft, 2001, S. 522; Breuer, Die Boden-
nutzung im Konflikt zwischen Stadtebau und Eigentumsgarantie, 1976, S. 162 ff.

136 § 4 Abs. 4 WertV spiegelt dabei die Zuweisung der konkreten Nutzungsbefugnis an den Eigentiimer durch
die positive Rechtsordnung anschaulich wider: ,Baureifes Land“ sind Fliachen, die nach 6ffentlich-
rechtlichen Vorschriften baulich nutzbar sind.

57 Rommel | Lohr | Heinze | Albrecht, Bodenmobilisierung und Flichenmanagement, 2003, S. 5 f.
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tierende Bodennutzungsbefugnis der Eigentiimer analog zur Gewichtung der zu beriick-

sichtigenden Allgemeinwohlbelange zu interpretieren ist.

Anders gewendet. Die Durchfilhrung von Fliachenrevitalisierungsmaf3nahmen auf inner-
stadtischen Arealen zur Flichenschonung des AuBenbereichs rechtfertigt im Grundsatz
eine weit gehende Einschriankung der Eigentiimerbefugnisse liber das Instrument der Ei-
gentumsinhalts(neu)bestimmung (Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG)"®. Nach iiberwiegender
Rechtsauffassung kann dies allerdings lediglich unter Sicherstellung einer privatniitzigen

Verwendung des Eigentums geschehen'?’

. Dartiber hinaus steht die VerfassungsmaBigkeit
derjenigen Vorschriften des Baugesetzbuchs auler Frage, die der zwangsweisen Durchset-
zung behufs einer Realisierung vorhandener Baurechte (etwa qua Baugebot nach § 176

BauGB) im Innenbereiche dienen sollen'*’.

3.6 Kompatibilitatspriifung: Bestandsschutz und Flachenkreislaufwirt-
schaft

Probleme des Bestandsschutzes treten regelmidflig sowohl hinsichtlich Nutzungsuntersa-
gungen als auch in der Vorhabenzulassung'*' zu Tage. Der Umfang des Bestandsschutzes
bemal sich urspriinglich in erster Linie daran, welche Menge an vorhandenem Baubestand

vorhanden war und in welcher Weise jener dauerhaft zu dem Zeitpunkt noch einer Nut-

138 BVerfGE 58, S. 137, 147 f.; Franz, Freiraumschutz und Innenentwicklung, 2000, S. 116 f., der darauf
hinweist, dass gemeindliche Mafinahmen der Innenentwicklung nur in seltenen Fallen der Einschrankung von
Baurechten, sondern in aller Regel ihrer Schaffung dienen sowie der Ausnutzung vorhandener Baurechte.

39 BVerfGE 100, S. 226, 244. Festzuhalten ist hierzu zunichst, dass das Erfordernis der Privatniitzigkeit
beispielsweise einer BodenordnungsmafBnahme nach den §§ 45 ff. BauGB von der Rechtsprechung tenden-
ziell eher weit als eng betrachtet wird. Im Falle des Vorliegens von Erkldrungen der Eigentiimer, aktuell iiber
keine Bauabsichten zu verfligen, kann von der Erfiillung des Privatniitzigkeitserfordernisses regelméaBig in
den Fillen einer Baulandumlegung ausgegangen werden, die den betroffenen Eigentiimern die Moglichkeit
zur Bebauung weiterhin einrdumen. Nach Auffassung des Bundesverfassungsgerichts wird die Privatniitzig-
keit einer Umlegung nicht dadurch ausgeschlossen, dass die Grundstiickseigentiimer fiir sich in diesem Ver-
fahren keine Vorteile sehen. Gleiches gilt fiir die Fille singulir hinzunehmender Nachteile, solange fiir die
Mehrzahl der Grundstiicke aus der Umlegung (bodendkonomische) Vorteile erwachsen. Dazu nunmehr
klarstellend BVerfGE 104, S. 1 ff.

% Dazu Thiel, Stidtebaurechtliche Instrumente zur Reduzierung des Flichenverbrauchs unter besonderer
Beriicksichtigung der Problematik des Stadtumbaus, UFZ-Bericht 14 / 2004, S. 164 ff. Auf welch schwan-
kendem Boden die ,,Baufreiheit“ heutzutage steht, belegt die Verwendung dieses Terminus fiir von Stadt-
umbauprozessen betroffene Fldchen, wo erst die Niederlegung eines Gebédudes eine sinnvolle Grundstiicks-
nachnutzungsperspektive erdffnet. In diesem Kontext meint Baufreiheit das vollstdndige, u. U. durch den
Eigentiimer auch zwangsweise zu duldende Berdumen eines von einer Ruinenbebauung gekennzeichneten
Areals.

' BVerwGE 47, S. 126, 128.
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zung offen stand, in dem der Schutzbereich gegeniiber der modifizierten Rechtslage eroft-

142
net worden war .

Maligebend fiir die Geltendmachung von Bestandsschutz war eine rechtméBige Bestands-
nutzung, die ihre verfassungsrechtliche Basis in der durch Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG ge-
wihrleisteten Sicherung des durch die — rechtméfBige — Eigentumsausiibung Geschaffenen

143
d

fand ™. Unmittelbar aus Art. 14 Abs. 1 GG wird nunmehr nach neuerer Rechtsprechung

des Bundesverwaltungsgerichts kein selbststindiger Bestandsschutz mehr zuerkannt'**,
sondern lediglich im Rahmen von Einzelfallentscheidungen nach Maf3gabe und im Rah-
men vorhandener einfachgesetzlicher Vorschriften. Selbst im Falle einer Kollision fachge-
richtlicher Auffassungen mit dem tatséchlichen oder mutmaBlichen Willen des Gesetzge-
bers ist ein Riickgriff direkt auf Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG unzulissig'*. Die Frage, ob ein
Bestand zu irgendeinem Zeitpunkt genehmigt oder genehmigungsfihig gewesen ist, wurde

mittlerweile durch das Bundesverfassungsgericht geklart'*.

In Bezug auf die flaichenhaushaltspolitische Sondersituation von Stadtumbau und Riickbau
— soweit ,,Aufgabe“- bzw. abgebende Gebiete zur baulichen Disposition stehen — geht es
im Kern weniger um einen Anspruch auf Zulassung eines Bauvorhabens vor dem Hinter-
grund des einfachgesetzlichen Bestandsschutzes oder um die abschlieBende Regelung von
Zulassigkeitsanforderungen neuer oder instand zu haltender Baumafinahmen, sondern um
die Schaffung einfachgesetzlicher Normen zur planerischen Vorbereitung und Durchfiih-
rung von Nutzungsinderungen, die auf eine Herausnahme eines Grundstiicks aus der bau-

lichen Nutzung hinaus laufen'*’.

"> BVerwG, NVwZ-RR 2000, S. 758.

14 Geschiitzt werden sollte primir der Bestand sowie seine im Wesentlichen unverinderte Nutzung innerhalb
bestimmter Grenzen, um sich gegen behordliche Anordnungen oder gesetzgeberische Anpassungen der Ei-
gentumsrechte an zeitgendssische Erfordernisse zur Wehr zu setzen. Siehe BVerwGE 47, S. 185, 188 f.

14 Kontrovers wurde in der Literatur indes die Frage diskutiert, ob bei Fehlen einfachgesetzlicher Normen
ein direkter Riickgriff auf Art. 14 Abs. 1 GG zuléssig bleibt. Kritisch dazu Koch, in: Koch / Hendler, Bau-
recht, 2004, § 26, Rdnr. 117 ff.

145 Ausdriickliche Aufgabe mit weiteren Nachweisen in BVerwGE 106, S. 228, 233 ff.

" BVerfG, BauR 1996, S. 235; BVerfG, NVwZ 2001, S. 424.

"7 Vor dem Hintergrund der Stadtumbaupolitik ist dariiber hinaus zu bedenken, ob die Grundsitze des Be-
standsschutzes in Gebieten, die nach § 31 BauGB zu beurteilen sind und die durch die Anwendung von Aus-

nahme- und Befreiungstatbestinden erhalten werden sollen, aufrecht zu erhalten sind. Dazu BVerwGE 85, S.
289, 294; Gohrke | Brehsan, NVwZ 1999, S. 932, 933 ff.

55



Strategisches Flachenmanagement und Eigentumspolitik

Weiter stellt sich die Frage, ob bei fortschreitendem Verfall iiberhaupt noch eine eigen-
tumsrechtliche Substanz vorhanden ist'™, ob m. a. W. die Eigentumsrechtsposition an
einer baulich desolaten Liegenschaft das Wort Eigentum noch verdient, aus dem sich wei-

tere (monetire) Anspriiche gegen den riickbauenden Vorhabentrager ableiten lieBen.

Soweit das zuvor in einer bestimmten Weise genutzte Gebdude in seiner Substanz nicht
mehr vorhanden ist, entfdllt nimlich der einfachgesetzliche Bestandsschutz im Sinne eines
absoluten Eingriffsverbots'*. Wurde jedoch die Nutzung nur aufgegeben unter Fortbestand
der Bausubstanz, ist von einem fiir eine gewisse Zeit fortbestehenden Bestandsschutz aus-
zugehen: Ungeachtet des eben skizzierten Streits um die dogmatische Konstruktion des
verfassungsunmittelbaren Bestandsschutzes, ist das Augenmerk auf die bisherige Recht-
sprechung des Bundesverwaltungsgerichts zu richten, wonach eine Befristung fiir die Aus-
tibung einer (bestandsgeschiitzten) Nutzung auf 2 Jahre — teilweise sogar weniger — zulds-
sig ist"’.

Dieses Zeitmodell konnte fiir den im Rahmen des Stadtumbaus erforderlich werdenden
Entzug von Baurechten bzw. fiir ihre zeitliche Limitierung bei nur temporérer (Nachfol-
ge-) Nutzung insofern von Bedeutung sein'’!, als die Eigentiimerinteressen bei Liegen-
schaften mit intakter, aber leer stehender Bausubstanz unter Fortbestand der bisherigen
Nutzungsrechte und damit auch an einer weiteren bzw. erneuten Nutzung der Bausubstanz

wegen der regelmiBig getitigten Investitionen mit einigem Gewicht zu Buche schlagen'™.

'8 Tangiert sind hier Fragen der Wertermittlung, insbesondere dann, wenn das mit einem verfallenen Gebiu-
de versehene Grundstiick lediglich einen ,,Liebhaberwert™ oder gar nur noch einen ,,Minuswert™ repriasen-
tiert. Ist dies der Fall und bietet ein solches minder genutztes Grundstiick eine marktgerechte Chance auf eine
Revitalisierung (Riickbau mit anschlieender Neubebauung), ist der Gemeinde zu empfehlen, an die ,,06ko-
nomische Einsichtsfahigkeit“ dieses Gebdudeeigentiimers zu appellieren und bei Fruchtlosigkeit (Riick-)
Baugebote zwangsweise anzuordnen. Die Schwelle der Zumutbarkeit fiir eine Gebotsanordnung diirfte in
derartigen Fillen relativ miihelos iiberschreitbar sein.

9 BVerwG, NVwZ 1997, S. 521; Brohm, Offentliches Baurecht, 2002, § 22, Rdar. 6.

" BVerwGE 98, S. 235, 240 f.

51 Heemeyer sieht als Ziel des befristeten Entzugs von Baurechten die Forderung einer ,,griinen Zwischen-
nutzung von brachliegenden und solchen Grundstiicken, bei denen die aufstehenden Liegenschaften nicht
(mehr) in Nutzung stehen. Hierdurch sollen Wert mindernde bauliche Einfliisse dieser Grundstiicke in Gestalt
negativer Ausstrahlungswirkungen verhindert sowie eine Wohnumfeldverbesserung erreicht werden. Siehe
dazu Heemeyer, Rechtliche Gestaltungsmoglichkeiten von Zwischennutzungen. Ein Beitrag zum ,,Baurecht
auf Zeit“, 2003, S. 6 f., 80.

132 Das Problem der Investitionen in bestehende Liegenschaften list vollstindig den Fragenkomplex auBer
acht, wann {iberhaupt von einem funktionierenden Bodenmarkt, der die Investitionen aufnimmt und dies in
dem Ertrage eines vermieteten Gebdudes wider spiegelt, gesprochen werden kann. Als sehr diskussionswiir-
dig kann es sich auflerdem erweisen, ob der ,,ewige Bodenrentenstrom* von den Grundsitzen des Bestands-
schutzes erfasst sein soll. Idealiter miisste eine Flachenkreislaufwirtschaft den Zwang zur Reallokation von
Flachen erhdhen sowie die die Bodennutzung bestimmenden, permanenten gleichsam inhdrenten Zwénge zur
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Im Ergebnis wird man gewiss festzuhalten haben, dass hinsichtlich der Durchsetzung ei-
nes Innenentwicklungskonzepts die Gemeinde die Eigentiimer- und Gemeinwohlinteressen

in ein angemessenes Verhiltnis zu bringen hat'>>

und bei Vorliegen einer funktionsfdhigen
Bausubstanz — freilich nur dann — eine Ubergangsfrist vorsehen sollte, wihrend derer der
Eigentiimer die Nutzung wieder aufnehmen oder das Grundstiick einer Verduerung zufiih-

ren kann. Diese Schutzfrist von 2 Jahren ist sicher nicht zu gering bemessen'*.

3.7 Fortentwicklung der Diskussion um die Verfugungsrechte an Grund

und Boden fiir eine Flachenkreislaufwirtschaft

Grundsatz: ,,Vor dem Berg sind alle gleich“

Ein aktueller Ansatz in der Diskussion um die Instrumente einer Flachenressourcenbewirt-
schaftung schligt die Trennung des Eigentumsrechts von dem Bodenrecht analog zu den
Regelungen des Bergrechts (BBergG) vor' ™. Hingewiesen wird in diesem Zusammenhang
darauf, dass der Umgang mit und der Bedarf an Flachen eine Frage von Werten und Nor-
men sei' . Mit Fug vermag man vorzubringen, dass die Bodenverfassung iiber die Vertei-
lung des Bodens (mit-)entscheidet und somit dariiber, wer Zugang zu den parzellierten

Ausschnitten der Erdoberfliche erhélt und wer, bildlich gesprochen, ,,draulen zu bleiben

hat®.

Die kommunale Flichennutzung héngt schlieBlich nicht unwesentlich davon ab, welchen

Personen, Korperschaften oder Institutionen Baugrundstiicke gehoren, wer bebaute

Maximierung der Bodenrente abzubauen helfen. Mit der Etablierung einer Fldchenkreislaufwirtschaft miisste
parallel ein ,,Nachhaltigkeitsfaktor* im System der Bodenrente — analog zur Altersrente — installiert werden.
Siehe dazu Kap. 7.5.2.

133 Bestehende Baurechte sollten aber per se beim Fehlen von Bausubstanz nicht mehr im Rahmen von § 1
Abs. 6 BauGB geschiitzt werden (Grundeigentum als abwégungserheblicher Belang), so dass die Planungs-
trager ziigig neu projektieren kdnnen.

* Volpert | Bachmann | Diederichsen, Bauplanungs- und Bauordnungsrecht, 2003, S. 243.

'35 Der Hintergrund dieses Vorschlags beruht auf einem Ressourcenschonungs-Ansatz: Nach § 6 BBergG
bedarf der Erlaubnis, der Bewilligung oder der Verleihung von Bergwerkseigentum, wer bergfreie Boden-
schiitze aufzusuchen oder zu gewinnen gedenkt. Die Ausgliederung der bergfreien Rohstoffe aus dem Grund-
eigentum entspringt dem Gedanken der Rohstoffversorgung, Prospektion und Exploration von Rohstoffen
aus Allgemeinwohlgriinden zu ordnen und sie dem Eigentiimerbelieben zu entziehen. Uberdies kann iiber
eine zeitliche Limitierung der Ausbeutungsbefugnis eine Art ,,Abbaurecht auf Zeit* ausgesprochen werden.
Vgl. dazu dhnlich Wieland, in: Dreier, GG, Art. 14, Rdnr. 35.

1% Borchard, Bauen und Siedlungsflichenentwicklung — Gestaltungsspielraume fiir Linder und Kommunen,
in: Rat fiir nachhaltige Entwicklung, Strategiekonferenz zum Dialog iiber Nachhaltigkeit, Flacheninan-
spruchnahme und die Zukunft von Stadt und Land (www.nachhaltigkeitsrat.de, 30.6.2003).
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Grundstiicke bewirtschaftet sowie nicht zuletzt davon, ob es gelingt, vorhandene Eigen-

tumsstrukturen zu modifizieren und sie ,,zeitgendssischen Erfordernissen* anzupassen.

Die Debatte um bodenpolitische Instrumente wurde in den 1970er Jahren um die Thema-
tik erweitert, ob eine Aufspaltung des Eigentums in Verfiigungs- und Nutzungseigentum
zweckmaifig ist, wobei der private Flacheneigentiimer lediglich das Nutzungseigentum, die

Kommune indes das Verfiigungseigentum innehaben sollte'*’.

Ausgehend von der These, dass das Grundflicheneigentum weitaus stirker als das Eigen-
tum an beweglichen Giitern sozial gebunden ist, verhindert nach Auffassung der seinerzei-
tigen Literatur jede Starre der Bodenrechtsordnung den stindigen, sozusagen aus der Ma-
terie sich selbst notwendigerweise ergebenden Wandel. Der Staat habe iiberdies die ,,vor-
positive Sozialgebundenheit* des Bodens zu positivieren, indem sie den Bediirfnissen von

Zeit und Ort gemiB bis in die Einzelheiten konkret auszugestalten sei'™".

Kennzeichnend sei des Weiteren, dass das biirgerlich-rechtliche Eigentum den Boden zu
einem Marktobjekt und damit zum Spielball diverser wirtschaftlicher Interessen mache;
der Bodenmarkt verhindere und behinderte dariiber hinaus in erster Linie die optimale
und dem Wohle der Allgemeinheit dienende Flichennutzung'>. Eng verkniipft mit diesen
Fragestellungen war die Auseinandersetzung um den gleichsam rechtsethischen Komplex
der Abschopfung ,leistungsloser Bodenwertgewinne der Privateigentiimer. Sie erhalten
durch Planausweisung und ErschlieBung in Gestalt der Bebaubarkeit eine Zuwendung von
Seiten der (hoheitlichen) Planungstriger, die insoweit ein Geschenk ist, als die Wertsteige-

rung des Grundstiicks den ErschlieBungsbeitrag iibersteigt'®.

Einzurdumen ist, dass sich die Diskussion um die ,,Bodenfrage®, die stets als Teil der ,,So-
zialen Frage® verstanden wurde, in den letzten fiinfzehn Jahren verdndert hat. Unverdndert

aktuell und unter der hier behandelten Frage nach den Instrumenten einer Flicheninan-

57 Vgl. nur Brede / Dietrich | Kohaupt, Politische Okonomie des Bodens und Wohnungsfrage, 1976, S. 246
ff.

158 Nell-Breuning, Leitsitze iiber Eigentum und Bodenrecht, in: Henrich / Kerber, Eigentum und Bodenrecht,
Materialien und Stellungnahmen, 1972, S. 82.

' Dazu pointiert Rittstieg, Eigentum als Verfassungsproblem, 1976, S. 337 ff.; vgl. aus neuerer Zeit Rom-
mel/ Lohr | Heinze | Albrecht, Bodenmobilisierung und Fldchenmanagement, 2003, S. 6 f.

10 Rittstieg, 17 1983, S. 161, 163.
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spruchnahmereduktion sich moglicherweise neu stellend ist hingegen der Themenkomplex

der Flichenverfiigungsrechte (,,Property Rights*)'®".

Man kann insoweit feststellen, dass die (boden- und eigentumspolitische) Diskussion um
eine Inpflichtnahme der Grundeigentiimer nicht nur im Kontext der zwangsweisen Durch-
setzung von Stadtumbaustrategien eine Renaissance erlebt. Diese flichenhaushaltspoliti-
schen Reanimationen sind fiir eine Flichenkreislaufwirtschaft konsequent nutzbar zu ma-

chen.

Als Beispiele hierfiir konnen die Auseinandersetzungen um die Konzipierung einer mo-
dernen Bodenwertsteigerungsabschopfung'®, um die Reform der Grundsteuer'® sowie
um eine Stirkung der gemeindlichen Baulandpolitik einschlieBlich sozialgerechter Boden-
nutzung fiir InnenentwicklungsmaBnahmen'®* angefiihrt werden, die das Augenmerk neben
einer Einbeziehung von Fragen der gleichmifBigen Allokation und Distribution des Bodens
auf die als entscheidend anzusehende Mdglichkeit richten, Boden fiir alternierende Nut-
zungsformen umzuwidmen, ohne dass die Kosten hierfiir — auf Seiten 6ffentlicher wie pri-

vater Planungstrager — schlechterdings nicht diskutabel wéren.

Zudem bestiinde der Vorteil einer Verfligbarmachung finanzieller Mittel fiir infrastruktu-
relle MaBBnahmen — nicht nur fiir solche im Zusammenhang mit der Umnutzung von Fla-
chen, sondern auch hinsichtlich einer Revitalisierung kontaminierter Béden mit dem Er-
gebnis, dass Bodenwertsteigerungen in bestimmten Teilen einer Gemeinde ErschlieBungs-
und Wiedernutzungsprojekte weiterer, im Innenbereich gelegener Flichen ermdglichen

und in diesem Umfange BodenschutzmaBnahmen finanzieren'®.

' Siehe dazu Hiberle, AR, Band 109, 1984, S. 36, 39 ff. zu den Moglichkeiten und Grenzen der ,,Property
Rights*“-Lehre als einer ,,juristisch-6konomischen Theorie des Eigentums.

2 Die derzeit amtierende Regierungskoalition aus SPD und Biindnis 90 / Die Griinen hat in ihrer ersten
Koalitionsvereinbarung vom 28. Oktober 1998 (Kap. VI, Ziff. 8) die Zielvorstellung formuliert, die Gemein-
den stirker an den durch kommunale Planungen verursachten Bodenwertsteigerungen zur Finanzierung von
InfrastrukturmafBnahmen partizipieren zu lassen.

1 Dazu jiingst Dieterich, ZfSO 2004, S. 12 ff.

194 vgl. dazu die umfassenden Vorschlidge des Deutschen Stidtetags, Strategisches Flichenmanagement und
Bodenwirtschaft, 2002, S. 9 ff.; Giittler, Marktverhalten, Bodenpreisbildung, Planung, qualitative Faktoren,
Instrumente der Bodenpolitik, in: Dieterich-Buchwald / Dieterich, Neue Perspektiven des Bodenrechts, 1997,
S.91.

' Dazu aktuell Rat fiir nachhaltige Entwicklung, Mehr Wert fiir die Fliche: Das ,,Ziel-30-ha“ fiir die Nach-
haltigkeit bei der Entwicklung von Stadt und Land, 2004, S. 21; Dieterich, Bodenordnung und Bodenpolitik,
in: Jenkis, Kompendium der Wohnungswirtschaft, 2001, S. 533 f.
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3.8 Schutz des Grundeigentimers unter gleichzeitiger Einraumung ver-
fassungsrechtlicher Handlungsspielraume des Gesetzgebers fur eine
Flachenkreislaufwirtschaft

Zur Flachennutzungssteuerungs-Eingriffsbefugnis des Gesetzgebers duflerte sich das Bun-
desverfassungsgericht bereits mehrfach: Bereits im Mitbestimmungsurteil hei3it es, dass
der Gesetzgeber gegeniiber erworbenen Rechten nicht vor der Alternative stehe, ,.die nach
dem bisherigen Recht begriindeten subjektiven Rechte entweder zu belassen oder unter den

Voraussetzungen des Art. 14 GG zu enteignen“166.

In der Rechtstatsache, dass individuelle Rechtspositionen im Rahmen der Verhéltnisma-
Bigkeit umgestaltet oder vermindert zu werden vermdgen, ohne dass eine Entschddigung
geschuldet ist, zeigt sich die Uberlegenheit der Gesetzgebung gegeniiber erworbenen
Rechten, was zugleich eine Grundbedingung moderner Staatlichkeit und daher eine zu-

kunftsfahige und menschenwiirdige Nutzung der Fldchenressourcen der Erde darstellt.

Eine prinzipielle Umgestaltung der Rechtsordnung, die auch erworbene Rechte mit umfas-
se, sei unter der MaB3gabe einer Neubestimmung des Eigentumsinhalts zu werten, an die
das Bundesverfassungsgericht die MaBstdbe der VerhéltnismiBigkeit anlege. Auch die
Sozialisierungsregelung in Art. 15 GG stehe dem nicht entgegen'®’, da sie eine von der
Verfassung ausdriicklich offen gehaltene Moglichkeit der Umgestaltung der Eigentums-
ordnung anbiete. Frage daher: Ist es vor dem Hintergrund der Etablierung einer Flachen-
kreislaufwirtschaft sinnvoll, eine ,,weiche Uberleitung“168 der Grundeigentumsrechte vor-

zunehmen?

16 BVerfGE 31, S. 275, 284 f.

17 Dazu BVerfGE 45, S. 297, 338. Eine Enteignung zu Gunsten Privater kann der Staat dadurch ,,entschér-
fen“, dass eine Eigentlimersubstituierung dergestalt stattfindet, dass der Gesetzgeber dafiir sorgt, an Stelle des
bisherigen Eigentiimers, der seiner ,,Funktion* nicht mehr nachkommen kann oder will, einen anderen zu
setzen, der diese Aufgabe libernimmt. Durch einen solchen Zugriff des Gesetzgebers kommt es zu einer Ein-
beziehung der Privatinitiative in die Verantwortung. Kein Versto3 gegen das Gemeinwohlprinzip wird folge-
richtig dann erblickt, wenn das Gemeinwesen nicht selbst, sondern wenn Private eine Begiinstigung erfahren,
in dem in ihren Hénden Eigentum geschaffen wird, wenn ergo eine ,,Eigentumsumschichtung* stattfindet.
LyAuf diese Weise (...) wird auch die Eingangspforte fiir eine sog. kalte Sozialisierung des Grund und Bodens
versperrt”; so Thiele, Wirtschaftsverfassungsrecht, 1974, S. 194.

18 Sendler, DOV 1974, S. 73 f.
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Flichennutzungsbeschrinkungen im Stadtumbau: Entzug von Grundeigentumsrechts-
positionen

Eine Betrachtung der Symptome des Stadtumbaus Ost'® muss zwingend die vom Bundes-
verfassungsgericht initiierte dogmatische Neuorientierung in Sachen grundrechtlichen Ei-
gentumsschutzes mit implementieren. Grundlegend ist daher eine Beschiftigung in Bezug
auf die Frage, in wiefern die Eingriffe 6ffentlicher Planungstriger, in concreto Nutzungs-
beschrinkungen (z. B. Herabzonungsplanungen), durch den Enteignungsbegriff gedeckt
sind, wenn man letzteren mit dem Bundesverfassungsgericht als gidnzlichen oder teilweisen
Entzug von Rechtspositionen betrachtet und — als Abgrenzung hierzu — welche Kriterien
fiir die ausgleichspflichtige Inhalts- und Schrankenbestimmung'”® nach Art. 14 Abs. 1 Satz
2 GG gelten'"".

Zur Einstufung einer Mafinahme als Enteignung ist ferner darauf abzustellen, dass eine
vermogenswerte Position des Eigentiimers betroffen sein muss; Innehabung, Nutzung und

Verfligung miissen beschrinkt sein' 2.

Die Enteignung muss aulerdem der Erfiillung bestimmter offentlicher Aufgaben dienen;
hierbei geht die 6ffentliche Gewalt aus eigenem Interesse aktiv, offensiv gegen den Privat-

173 o
. Eine for-

eigentiimer vor, weil sie sein Eigentum fiir einen 6ffentlichen Zweck braucht
malisierte Unterscheidung von Inhalts- und Schrankenbestimmungen einerseits und Ent-
eignungen andererseits muss neben der Inpflichtnahme des Grundeigentiimers unter Be-
achtung der Junktimklausel des Art. 14 Abs. 3 Satz 2 GG die Frage beantworten, wann ein
Teilentzug eines Eigentumsrechts vorliegt bzw. ob und wann durch mehrere, aufeinander

folgende und jede fiir sich gesehen maf3volle Inhaltsbestimmungen am Ende doch (wieder)

die Schwelle zur Enteignung iiberschritten worden ist'*.

'% Der Stadtumbau stellt nicht nur einen flichenhaushaltspolitischen Sonderfall mit erheblichem Flichenre-
zyklierungspotenzial dar, er bietet dariiber hinaus die nachgerade einzigartige Gelegenheit, die eigentums-
rechtliche Debatte der 1970er Jahre erneut ,,aufzurollen”, das Grundeigentum an die Erfordernisse einer
Flachenkreislaufwirtschaft anzupassen und Einwirkungsmoglichkeiten auf Bodenmérkte (unaufgeregt) zu
erortern — so z. B. den Novellierungsbedarf im Bereich der Wertermittlung von (Brach-)Flachen.

' Die Einordnung, dass die Inhalts- und Schrankenbestimmung auf die Normierung 6ffentlich-rechtlicher
Vorschriften gerichtet ist, die den Inhalt des Eigentums vom Inkrafttreten des Gesetzes an fiir die Zukunft in
allgemeiner Form bestimmt, beriihrt zugleich das Problem der Entschidigung der Ubergangsrechte. Siehe zur
Definition BVerfGE 72, S. 66, 76; BVerfGE 52, S. 1, 27; 58, S. 137, 144 f.

"' Rozek, Die Unterscheidung von Eigentumsbindung und Enteignung, 1998, S. 15.

172 Siehe dazu nur Jarass, in: Jarass / Pieroth, GG, Art. 14, Rdnr. 17.

' BVerfGE 20, S. 351, 359.

7% Rozek, Die Unterscheidung von Eigentumsbindung und Enteignung, 1998, S. 150.
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Generell fiihrt die Enteignung zu einem vollstindigen und teilweisen Ubergang der Eigen-
tumsposition auf den durch die Enteignung Begiinstigten zur Erfiillung einer 6ffentlichen
Aufgabe — das Gemeinwesen profitiert. Entziechende MaBBnahmen, die eine Rechtsposition
lediglich teilweise beeintrichtigen und nicht zu einem Wechsel des Rechtsinhabers fiihren,

stellen mitnichten Enteignungen dar'”.

Mit dieser Differenzierung ist fiir die Umnutzungs- und Umplanungspraxis indes wenig
gewonnen, wenn die 6ffentliche Hand eine planerische Entscheidung trifft, die die Aus-
iibung der Eigentumsposition schlechthin verunmdglicht bzw. sie restlos entwertet'°.
Jarass mochte demgegeniiber auch die Fille der Entwertung von Eigentumspositionen als
Inhalts- und Schrankenbestimmungen qualifiziert wissen, da solche Maflnahmen ohne fi-
nanziellen Ausgleich respektive ohne ausreichende Ubergangsregelung als unverhiltnis-

miBig klassifiziert wiirden'””.

SchlieBlich erscheint es generell vor dem Hintergrund der eigentumsverfassungsrechtli-
chen Flankierung einer Flachenkreislaufwirtschaft diskussionswiirdig zu sein, ob eine Un-
terscheidung zwischen einer Beschrinkung und einem Teilentzug einer eigentumsrecht-
lich geschiitzten Grundeigentums-Rechtsposition moglich ist. Versteht man ndmlich eine
eigentumsgrundrechtlich geschiitzte Rechtsposition als den Inbegriff gesetzlich begriinde-
ter Verfligungs-, Nutzungs- und Abwehrrechte des Eigentlimers, so kann im Grunde ge-
nommen jede von der Exekutive angeordnete Beschriankung dieser Rechte als Administra-
tiventeignung durch Teilentzug einer eigentumsrechtlichen Rechtsposition gedeutet wer-
den. Umgekehrt kann der Entzug von Rechten aber sehr wohl auch eine Inhalts- und
Schrankenbestimmung sein, weil die gesetzliche Beseitigung einer verfassungsrechtlich
geschiitzten Eigentumsposition nach Auffassung des Bundesverfassungsgerichts nicht in

jedem Fall eine Enteignung ist'’®.

Dieser eben getroffenen Feststellung kommt fiir die verfassungsrechtliche Absicherung
einer auf Flachenrecycling gerichteten Kreislaufwirtschaft (einschlieBlich Aufkauf von

Flachen durch die 6ffentliche Hand, um dort Um- und Wiedernutzungsstrategien zu ver-

' BVerfGE 24, S. 367, 394; 83, S. 201, 211.

'"*BVerfGE 79, S. 174, 192.

"7 Jarass, Verfassungsrechtlicher Enteignungsbegriff und Planungsrecht, in: Festschrift fiir Hoppe, 2000, S.
236 f.; unter Berufung auf BVerfGE 83, S. 201, 212 f.; BVerwGE 88, S. 191, 197.

'8 BVerfGE 83, S. 201, 211. Dazu im Folgenden in Kap. 3.9.
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folgen) erhebliche Bedeutung zu. Dies kann man dadurch unterstreichen, dass nach der
neuen Eigentumsdogmatik des Bundesverfassungsgerichts (selbst) die vollstindige Aufhe-

bung einer Rechtsposition eine Inhalts- und Schrankenbestimmung manifestiert' ”.

3.9 Umfang der Ausgleichsleistung fiir Eingriffe in Grundeigentumsrechte

Inwieweit man die durch das Vorhandensein des Eigentumsgrundrechts verbundenen
Schranken in Bezug auf eine Rechtsumgestaltung bejaht, hingt nicht zuletzt von einer

dogmatisch logischen Einordnung der Altrechteproblematik ab.

Grundsitzlich gilt, dass der Gesetzgeber anldsslich des Zugriffs auf Flachen zur Eroffnung
neuer Nutzungsmoglichkeiten nicht vor die Alternative gestellt ist, die nach bisherigem
Recht begriindeten subjektiven Rechte entweder weiterhin (unbefristet fiir die Zukunft) zu
gewihrleisten und lediglich unter Leistung einer Entschadigung nach Art. 14 Abs. 3 GG zu
enteignen. Vielmehr kann er ohne Verstoff gegen die Eigentumsgarantie individuelle
Rechtspositionen umgestalten'*. Nicht zuletzt ist der Gesetzgeber dazu befugt, im Rah-
men des Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG individuelle Rechtspositionen zu modifizieren, wenn
Griinde des Gemeinwohls Vorrang vor dem durch die Bestandsgarantie gesicherten Ver-

trauen auf den Fortbestand eines erworbenen Rechts besitzen'®!.

Ergo kann man folgende Klassifizierung vornehmen: Die Inhalts- und Schrankenbestim-
mung formt — und begrenzt — das Eigentum als Rechtsinstitut; die Enteignung entzieht
konkrete Eigentumsrechte, die auf Grund der Inhaltsbestimmung zum Eigentum gehdren.
Diese Einteilung wird stets dann einer kritischen Priifung unterzogen, wenn anldsslich ei-
ner gesetzgeberischen MaBnahme nicht nur die zukiinftigen Rechtspositionen geédndert
werden, sondern wenn in Alfrechte eingegriffen werden muss'**: Die gesetzliche Beseiti-
gung eines nach Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG geschiitzten Rechts ist nicht in jedem Falle eine
(Legal-)Enteignung. Art. 14 Abs. 3 GG ist dann nicht unmittelbar anwendbar, wenn der

' BVerfGE 78, S. 58, 75; 83, S. 201, 212.

"0 BVerfGE 31, S. 275, 284 f; 36, S. 281, 293; 43, S. 242, 288; 58, S. 300, 331; 70, S. 191, 201 f.

"8I BVerfGE 31, S. 275, 285, 290; 36, S. 281, 293; 43, S. 242, 288; 58, S. 300, 351.

"2 Koch, NJW 2000, S. 1529, 1532; Rozek, Die Unterscheidung von Eigentumsbindung und Enteignung,
1998, S. 153.
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Gesetzgeber im Zuge der generellen Neugestaltung eines Rechtsgebiets bestehende Rechte

abschafft, fiir die es im ,,neuen Recht* keine Entsprechung gibt'™.

Reformgesetze, die das Eigentum neu definieren, konnen tatbestandlich und ausnahmslos
als Inhaltsbestimmungen eingeordnet, als solche verfassungsrechtlich bewertet und abgesi-
chert werden. Abstrakt-generelle Regelungen, die das Eigentum mithin ,,neu konzipieren®,
sind danach niemals Legalenteignungen, selbst dann nicht, wenn sie sich fiir Alteigentiimer

infolge des erlittenen Rechtsverlusts wie eine Enteignung offenbaren'®,

Der Gesetzgeber darf nach Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG nicht nur Eigentumsrechten einen
neuen Inhalt geben. Mehr noch, er darf — neben der Einfiihrung neuer Rechte — bereits das
Entstehen von Rechten, die nach bisherigem Recht moglich waren, fiir die Zukunft aus-
schlieBen. Die Eigentumsgarantie gebietet somit nicht, eine einmal ausgestaltete Rechtspo-
sition fiir alle Zukunft in ihrem Inhalt unangetastet zu lassen; selbst die vollige Beseitigung
bisher bestehender, durch die Eigentumsgarantie bislang geschiitzter Rechtspositionen

kann unter bestimmten Voraussetzungen zulissig sein'®’.

Unter Zugrundelegung der bekannten Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zum
Enteignungsbegriff — der staatliche Zugriff auf das Eigentum des Einzelnen, der auf die
vollstindige oder teilweise Entziehung konkreter subjektiver Rechtspositionen, die durch
Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG geschiitzt sind, gerichtet ist'*- muss das Augenmerk auf den die
Baurechte entziehenden oder einschrinkenden Bebauungsplan in dem Malle gerichtet wer-
den, in dem fiir ein flichenmifBig konkret festgelegtes Gebiet Art, Mafl und Umfang der
Grundstiicksnutzung (genauer: Grundstiicksumnutzung) fiir die Zukunft neu geordnet
werden sollen. Gerade letzterer Umstand ist ndmlich eine Frage der Inhalts- und Schran-
kenbestimmung des Eigentums 1. S. v. Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG, so dass man nach dieser
Verfassungsnorm zu beurteilen vermag, ob die zu Grunde liegenden einfachgesetzlichen
Rechtsvorschriften und deren Anwendung mit dem Eigentumsgrundrecht nach Art. 14

Abs. 1 Satz 1 GG kompatibel auszugestalten sind.

' BVerfGE 83, S. 201 f.

'8 So shnlich Rozek, Die Unterscheidung von Eigentumsbindung und Enteignung, 1998, S. 155.

'8 BVerfGE 83, S. 201, 213; BVerfGE NJW 1998, S. 367 f.; BVerwG DVBI. 1997, S. 435, 437; BVerwG
NVwZ 1997, S. 887, 889 f.; Koch, NJW 2000, S. 1529, 1530 ff.

'% Dazu BVerfGE 79, S. 174, 191.
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3.10 Blicke ins Ausland: Eigentumspolitik als Inhaltsbestimmung vor allem

des Eigentums an Grund und Boden in der Schweiz

Eine ,lebendige Verfassung® hat nach den Erkenntnissen der Schweizerischen Verfas-
sungsrevisionskommission aus dem Jahre 1981 (Vorarbeiten fiir eine Totalrevision der

Bundesverfassung) auf der abstrakten Ebene zunichst einmal folgende Maxime zu enthal-

ten'™”:

° Weder die geltende Verfassung noch der schweizerische Verfassungsentwurf zur
Totalrevision der Bundesverfassung enthalten eine eigentliche Normenhierarchie,
in der der Eigentumsgarantie ein spezieller Vorrang eingerdumt wird.

° Sozialpflichten insbesondere des Grundeigentiimers — Sozialpflichtigkeit der Ei-
gentumspolitik: Klar Stellung beziehen wollte der Entwurf fiir die Verfassungsrevi-
sion zur entscheidenden Frage, inwieweit es am Grund und Boden in der Schweiz
als Lebensvoraussetzung bzw. an natiirlichen Ressourcen tliberhaupt individuelles
Eigentum geben ,,darf™.

° Es wurde die Frage aufgeworfen, ob eine Verfassung tatsachliche Schranken des
(Grund-)Eigentums anerkennen respektive aussprechen sollte.

° Eigentumspolitik muss die soziale Verantwortung des Staates verfestigen: Die in-

dividual- und sozialethische Stellung des Eigentums wird untermauert durch die
Maxime des sozial eingebundenen Eigentums sowie eine demgemil} ausgerichtete
Eigentumspolitik; gleichwohl ist die Festlegung des Malles einer sozialen Einbin-
dung von Eigentum und Eigentumspolitik dem Gesetzgeber anheim gestellt'®®. Die
Schweizer Rechtswissenschaftler stellten in diesem Kontext einen Vergleich mit
der deutschen Verfassung her und konstatierten: Diese Offnung iiber die Eigen-
tumspolitik geht letztlich weiter als der Appell ,,Eigentum verpflichtet (vgl. Art.
14 Abs. 2 deutsches GG).

'87 Lendi / Nef, Staatsverfassung und Eigentumsordnung, 1981, S. 21 ff.

'8 Bereits Otto von Gierke pladierte fiir eine Differenzierung des ,,Instituts Eigentum®. Er stellte dariiber
hinaus fest: ,,Darum ist es auch ein schéidlicher Irrtum, dafs das Eigentum iiberall sich selbst gleich und von
der Natur seines Gegenstandes vollkommen unabhdngig sei. Vor allem ist das Grundeigentum seinem Inhalt
nach von vornherein beschrdnkter als das Eigentum an Fahrnis®. So v. Gierke, Die soziale Aufgabe des
Privatrechts, 1889, S. 21.
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° Eigentumspolitik muss Abschied nehmen von der eindimensionalen Fragestellung
nach dem Pro und Contra Privateigentum: Gerade die grundsitzliche Beflirwor-
tung einer ,,echten, ethisch fundierten* Sozialpflicht der Eigentiimer ist es, welche
gegeniiber dem gesetzlich erzwungenen sozialen Verhalten Zuriickhaltung der Ei-

gentiimer gebietet'™.

° Der Appell ist fiir den Gesetzgeber stets auch ein politischer, fiir den Eigentiimer
stets ein ethischer; weder Verfassungsgeber noch Gesetzgeber konnen soziales
menschliches Verhalten garantieren — wohl aber konnen sie Grundlagen und Vor-
aussetzungen behufs beispielsweise einer Einwirkung auf Fldcheneigentiimer und

ergo auf den Bodenmarkt offen halten und schaffen.

° Eigentumspolitik muss der Entwicklung Rechnung tragen, dass juristische Personen
in ihrer Stellung als Grundstiickseigentiimer / Immobilienverwalter einen signifi-
kanten Bedeutungszuwachs erlangt haben. Von erheblichem Gewicht war in den
1970er Jahren in der Schweiz, ob man eine faktische Moglichkeit der Eigentums-
bildung (v. a. an Grund-, Haus- und Wohnungseigentum) der natiirlichen Personen

zu berticksichtigen hat.

1% Kriiger stellte 1964 fest: Das Eigentum darf insbesondere nicht als ,,Blankett* verstanden werden mit der
Folge, es als in siamtlichen Beziehungen gleiches Institut zu konstruieren; im Eigentum als Blankett liegt
auch eine Erméchtigung an den Eigentlimer, sich der Bestimmung durch den Gegenstand (z. B. ein Grund-
stiick) zu entziehen, ergo sachwidrig zu handeln. Die Undifferenziertheit des Eigentums aber nimmt der
Rechtsordnung die Moglichkeit, ,,den Einfluf3 des Gegenstandes auf seinen Herrn zur Geltung zu bringen®.
So Kriiger, Allgemeine Staatslehre, 1964, S. 435 f.
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Der Entwurf fiir einen neu einzufiigenden Artikel in die schweizerische Bundesverfassung
(Art. 30 Verfassungsentwurf zur Totalrevision der schweizerischen Bundesverfassung)

hatte den folgenden Textinhalt'":

,Eigentumspolitik.

Mit seiner Eigentumspolitik soll der Staat vor allem:

a. die Umwelt vor iibermdfiger oder das Gemeinwohl schéidigender Beanspruchung
schiitzen;
b. eine sparsame Nutzung des Bodens, eine geordnete Besiedlung des Landes und

harmonische Landschafts- und Siedlungsbilder fordern;

die natiirliche und kulturelle Eigenart des Landes wahren;

d. eine tibermdfiige Konzentration von Vermégen und Grundeigentum verhiiten,
(...)
f fiir eine gerechte Umverteilung des Bodenwertzuwachses sorgen (...)"

%0 Verfassungsentwurf der Expertenkommission fiir die Vorbereitung einer Totalrevision, Text abgedr. in
AOR, Band 104, 1979, S. 475 ff. sowie bei Lendi / Nef, Staatsverfassung und Eigentumsordnung, 1981, S. 13.
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4. Flachenkreislaufwirtschaft vor dem Hintergrund des Art. 15
GG

Handlungsfeld Flichenkreislaufwirtschaft und Sozialisierungsermdichtigung

> Was vermag die Umsetzung der Sozialisierungserméchtigung fiir die Etablie-
rung einer Flichenkreislaufwirtschaft zu leisten?

> Welche sikularen Herausforderungen hilt Art. 15 GG fiir eine Flichenkreis-
laufwirtschaft bereit?

> Inwieweit ist der Grundsatz der wirtschaftspolitischen Neutralitit des GG fiir
die Etablierung einer Flichenkreislaufwirtschaft fruchtbar zu machen?

> Wie ist es um die Sozialisierungsperspektive des Art. 15 GG hinsichtlich ihrer
verfassungsrechtlichen Kompatibilisierung mit der Prinzipientrias einer Fli-

chenkreislaufwirtschaft bestellt?

4.1 Sozialisierung von Grund und Boden als erwagenswerte MaBRnahme

fiir eine Flachenkreislaufwirtschaft?

Art. 15 GG stellt ein ,,Rechtsfaszinosum* dar:
»Wenige wissen es, viele wollen es nicht wahrhaben und fast keiner glaubt an die Verwirk-
lichung, aber das Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland erdffnet in Artikel 15 dem

Gesetzgeber die Moglichkeit"'!

(..) zur Sozialisierung auch und gerade des Grund und
Bodens. Das Nachrichtenmagazin ,,Der Spiegel* diagnostizierte im Jahre 1971, ,.daf3 20
Jahre Wirtschaftswunder und Eigentumsfetischismus bestimmte Vollmachten des Grundge-

setzes aus dem dffentlichen Bewusstsein weitgehend verdringt haben"*.

Eine Flachenkreislaufwirtschaft sollte, darauf ist bereits an dieser Stelle hinzuweisen, nicht

nur eine neue Diskussion um die Optimierung der Grundsitze der Natur- und Sozialpflich-

YU Conradi / Dieterich / Hauff, Fiir ein soziales Bodenrecht, Notwendigkeiten und Mdoglichkeiten, 1972, S.
126.

192 7it. nach Conradi / Dieterich / Hauff, Fiir ein soziales Bodenrecht, Notwendigkeiten und Méglichkeiten,
1972, S. 127.
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tigkeit von Grund und Boden befordern helfen'”

. Verfassungsrechtlich ist — was bisweilen
iibersehen wird — in der Tat entscheidend, dass die derzeit praktizierte Bodenordnung als
Teil der Wirtschalftsordnung194 keineswegs streng auf das Privateigentum ausgerichtet ist,
sondern dass nach Art. 15 GG u. a. Grund und Boden — umfasst sind Grundstiicke nebst
Bestandteilen und Zubehdr'”” — zum Zwecke der Vergesellschaftung durch ein Gesetz, das
Art und Ausmal} der Entschiddigung regelt, in Gemeineigentum oder in andere Formen der
Gemeinwirtschaft liberfithrt werden konnen. Gleichwohl handelt es sich bei Art. 15 GG

nicht um ein Grundrecht'*®

, sondern (nur) um eine Ermichtigung zur Sozialisierung'”’.
Heute ist jedoch eine Differenzierung von Nutzungsrechten an Flidchen einerseits und auf-
stechenden Gebduden andererseits im Bereich industrieller Produktion schon lédngst Fla-
chennutzungsrealitit: Insbesondere die Betriebsgesellschaft zeigt, dass Produktionsmittel
dem einen und die Unternehmen mit ihren Grundstiicken dem anderen Privateigentiimer

gehoren'™™.

In Anlehnung an die Anregungen, die Vertreter der deutschen Bodenreform-Bewegung am
Ende des 20. Jahrhunderts zur Losung der ,,Bodenfrage“199 lieferten, wurden in den 1970-
er Jahren verstarkt rechtliche Aspekte im Zusammenhang mit einer Kommunalisierung des
Grund und Bodens ins Feld gefiihrt?®. Forderungen nach einer Vergesellschaftung des
Bodeneigentums durch die Grundgesetznorm des Art. 15 GG wurden in der juristischen
Fachliteratur mit einem Verweis auf die durch die Sozialisierung von Grundeigentum ent-
stehenden praktischen Nachteile, Schwierigkeiten und Gefahren durchweg zuriickhaltend

201

kommentiert™ . Man wandte insbesondere ein, dass die Entschddigungslast nach Art. 15

Satz 2 GG in Verbindung mit Art. 14 Abs. 3 Satz 3 GG enorm wire*".

193 Man kann daher weitere ,,Sozialisierungshoffigkeitsstellschrauben® fiir eine Flichenkreislaufwirtschaft im
Stadtumbau gewissermaf3en montieren, als da wéren: Wiedernutzung von Brachfldchen, Initiierung alternati-
ver gemeinwirtschaftlicher Flachenaneignungskonzepte, Revitalisierung von Einzelhandels- und Gewerbe-
flichen sowie Forderung der Eigeninitiative einschlieBlich der Selbstorganisation.

' Hierin spiegelt sich die mannigfache Verzahnung von Flichenkreislaufwirtschaft und Wirtschaftspla-
nung wider, die nicht zuletzt auf die Inwertsetzung des ,,Produktionsfaktors Boden® fiir gewerbliche respek-
tive industrielle Zwecke rekurriert. Siehe dazu aus der Sicht der Wirtschaftsverwaltung den Uberblick bei
Stober, Allgemeines Wirtschaftsverwaltungsrecht, 2002, § 28 1.

193 Rittstieg, AK-GG, Art. 14 / 15, Rdnr. 247.

1% Rittstieg, AK-GG, Art. 14 / 15, Rdnr. 238.

“7BVerfGE 12, S. 354, 363.

18 Schell, Art. 15 GG im Verfassungsgefiige, 1996, S. 133 ff.

19 Schell, Art. 15 GG im Verfassungsgefiige, 1996, S. 81, 114.

29 ghlers, Die Sozialisierung von Grund und Boden. Historische Wurzeln, Zuldssigkeit nach dem Grundge-
setz sowie Vor- und Nachteile der Durchfiihrung in der Bundesrepublik Deutschland, 1982, S. 90 f.

2 Schmidt-Af3mann, Grundfragen des Stidtebaurechts, 1972, S. 39.

22 A.A. Rittstieg, AK-GG, Art. 14/ 15, Rdnr. 253.
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Die h. L. meint, dass das Resultat einer sich aus unterschiedlichen Sozialisierungsdichten

%3 sowie Friktionen in der Wirtschaft,

ergebenden Uneinheitlichkeit der Lebensverhiltnisse”
die zu befiirchten seien, wenn in einer marktwirtschaftlichen Ordnung ein so wichtiger
Teilbereich wie der Grund und Boden sozialisiert wiirde, Anlass giben, die Radikallosung

einer Sozialisierung mdglichst / tunlichst zu vermeiden®,

Uberaus kritisch ist zu illuminieren, ob nicht Tatbestandselemente des Art. 15 GG fiir ein
zeitgemiBes zyklierendes Flichenmanagement fruchtbar zu gestalten sind. Grundsétzlich
gilt nahezu unverindert respektive aktuell eher verstirkt, dass die Schliisselstellung der
Bodennutzung bzw. Flichenverfiigbarkeit nicht in Vergessenheit geraten darf, da eine
funktionsfahige Bodennutzung, die die Grundbediirfnisse des Wohnens, Arbeitens, der
Erholung und Freizeitgestaltung befriedigt, das Handlungsziel sémtlicher stiadtebaurechtli-
cher Bemiihungen ist. Regelung, Steuerung und Ausiibung der Bodennutzung miissen

direkt der Realisierung des Stidtebaus dienen.

Die Regelungsintensitét darf nach Auffassung von Breuer freilich nicht so weit gehen wie
die ,,radikalen* Vorschlage der 1970er Jahre, Flicheneigentum in eine eigentumsrechtliche
Verfligungsbefugnis der Kommunen (Gemeineigentum) auf der einen sowie in eine zeit-
lich limitierte, gegen Zahlung einer Nutzungsentschidigung eingerdumte Verfiigungsbe-
fugnis Privater auf der anderen Seite aufzuspalten®”. Eine derartige Konstruktion — die
Entziehung des Verfligungseigentums und die absolute zeitliche Begrenzung des Nut-
zungsrechts — wertet Breuer als entschiadigungspflichtige Sozialisierung im Sinne des Art.

15 GG>%,

Der Gesetzgeber darf nur handeln, sofern er dabei das Grundgesetz beachtet

Primdr muss auf die besondere Bedeutung von Art. 15 GG im ,,Verfassungskanon* Bezug
genommen werden: Die Bedeutung dieser Grundgesetz-Norm liegt insbesondere darin,
dass sie nicht nur eine Eigentumsentzichung ermdéglicht, sondern wie erwihnt zugleich

einen Eingriff in die gesamte Wirtschaftsordnung gestattet. Die Umsetzung der Erméch-

% Hierzu ist freilich anzumerken, dass die Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet derzeit
vor dem Hintergrund des primér demographischen Problems der Schrumpfung von Stddten und Regionen
durchaus kontrovers diskutiert wird.

2% .90 die h. M. Vgl. dazu etwa Wieland, in: Dreier, GG, Art. 15, Rdnr. 17; Breuer, Die Bodennutzung im
Konflikt zwischen Stadtebau und Eigentumsgarantie, 1976, S. 3 f.

295 Schell, Art. 15 GG im Verfassungsgefiige, 1996, S. 114; Vogel, NIW 1972, S. 1544, 1547.

2% Breuer, Die Bodennutzung im Konflikt zwischen Stidtebau und Eigentumsgarantie, 1976, S. 5.
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tigungsoption von Art. 15 GG vermag daher gravierende Auswirkungen fiir den Produkti-
onsfaktor Boden™" nach sich zu zichen. Die Frage ist nun, ob eine derartige Teilumwand-
lung der Eigentumsordnung im Sinne einer Flachenkreislaufwirtschaft — unabhéngig von
dem Problemkomplex, ob man von dieser Wandlung zur Génze oder in grundstiicksschar-
fen homdopathischen Dosen Gebrauch machen sollte — als notwendig und sachangemessen

erscheint.

Einfiihrend wird ergo zu bedenken sein, dass die nach Art. 15 GG mdgliche Vergesell-
schaftung zugleich die Ermachtigung zu bestimmten Eingriffen in das Eigentum bereithélt.
Diese Eingriffe gehen iiber die in Art. 14 Abs. 3 GG vorgesehenen Enteignungsaktivitdten
der o6ffentlichen Hand hinaus, abgemildert dadurch, dass die Sozialisierung analog zur Ent-
eignung eine Entschidigungspflicht fixiert. Dies fiihrt immer wieder zu der (bangen) Fra-
ge, aus welchen Budgets der Staat diese Kompensation fiir Sozialisierungsmaflinahmen zu
finanzieren gedenkt, wenngleich es im Sinne einer optimalen Flichen-Allokation bzw.
einer verbreiterten Zugangschance der Menschen zur Nutzung des Grund und Bodens nicht
allein damit getan sein diirfte, an Stelle der privaten Fldcheneigentiimer 6ffentlich-

rechtliche Rechtstriger zu platzieren™.

Mit Recht wird man daher konstatieren konnen, dass Vergemeinschaftungsaktivititen™ —
insbesondere auf der Ebene der deutschen Landesverfassungen — nie iiber die blo3e Theo-
rie hinaus kamen. Selbst die hessische Landesverfassung, die im geschichtlichen Riick-
spiegel durchaus progressiv genannt werden kann, verzichtete auf die Sozialisierung in der
Form der totalen Verstaatlichung, denn auch wo sie eine Sozialisierung forderte, sollte
nicht Staatskapitalismus, sondern Gemeineigentum begriindet werden (Art. 40 Hessische
Landesverfassung)*'’. Thiele macht darauf aufmerksam, dass auch in Hessen praktische
Erfolge kaum zu verzeichnen gewesen seien — selbst der Sozialisierungsversuch sei fehlge-

schlagen und teilweise erledigt worden durch das Abschlussgesetz vom 6.7.1954'".

27 Krit. dazu Grimmel, ZfSO 1994, S. 29 ff.

208 Uberzeugend Thiele, Wirtschaftsverfassungsrecht, 1974, S. 206 f.

29 yom Gemeineigentum ist strikt die Konstruktion des Gemeinschaftseigentums zu trennen, das u. a. durch
das Wohnungseigentumsgesetz (WEG) geregelt wird. Zwar lduft das ,,Modell“ des Gemeinschaftseigentums
in der Praxis selten konfliktfrei ab (Differenzen zwischen Wohnungseigentiimern etwa iiber Bewirtschaftung
und Instandhaltung der Wohnanlage etc.). Doch befindet es sich im Gegensatz zum Gemeineigentum nicht
auf einer flaichenhaushaltspolitischen terra incognita.

219 vgl. zu den SozialisierungsmaBnahmen in Hessen instruktiv Winter, Sozialisierung und Mitbestimmung
in Hessen 1946-1955, in: Winter, Sozialisierung von Unternehmen, Bedingungen und Begriindungen, 1976,
S. 121 ff.

2 Thiele, Wirtschaftsverfassungsrecht, 1974, S. 124 f.
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4.2 Gemeinwirtschaft und Gemeineigentum als Flachennutzungsformen in

einer Flachenkreislaufwirtschaft?

Kann man also in der Generierung von Gemeineigentum eine Hinterfiillung bzw. inhaltli-

che Konkretisierung der Managementregeln des Nachhaltigkeitsgrundsatzes erblicken?

Autoren in Osterreich sind beispielsweise der Auffassung, dass sich Gemeinwirtschaftssys-

teme zur Schaffung des ,,Strategischen Eigentums* einsetzen lassen:

° Zum gemeinwirtschaftlichen Sektor zéhlen 6ffentliche Unternehmen ungeachtet
ihrer Rechtsform, offentlich-rechtliche und private Anstalten, Fonds, Stiftungen,
aber auch im Eigentum Privater befindliche Immobilien- bzw. Wohnungswirt-

schaftsunternehmungen®'.

° Generell zeigt sich, dass das 6ffentliche Interesse primir in denjenigen Sektoren zu
bejahen ist, die von besonderer Bedeutung fiir den Einzelnen, die Wirtschaft und
die Gesellschaft sind; fiir die Wirtschaft miissen sie gleichsam den ,,Unterbau‘ bil-
den fiir andere Wirtschaftstitigkeiten. Eine Debatte um strategisches Eigentum ist
hierbei legitimer Weise im Hinblick darauf zu fiihren, dass fiir alle Menschen — die
Allgemeinheit - bedeutsame ,,Giiter* (wie Boden, Wald, Wasser und Luft) im Ei-
gentum der Allgemeinheit bleiben sowie durch von ihr Beauftragte und Kontrollie-
rende in ihrem Interesse und nicht zuletzt zu ihren Gunsten verwaltet und geleitet

21
werden?!?,

Thiele weist treffend darauf hin, dass Gemeineigentum im Grunde ein Widerspruch in sich
sei: Denn derjenige, der etwas zu eigen habe, habe dies fiir sich selbst. ,,Eigen* oder ,,pri-
vat“ ist nicht das dem Kollektiv, sondern nur dem Einzelnen Gehorende. Nichtsdestoweni-

ger stellt das Modell des Flichen-Gemeineigentums eine nach dem Grundgesetz mogliche

12 Genossenschaften wird eine gemeinwirtschaftliche Unternehmensorganisation partiell abgesprochen mit
der Argumentation, sie seien unter die ,,freigemeinschaftlichen Betriebe* zu subsumieren. Genossenschaften
seien primér Selbsthilfeeinrichtungen, und also sei die Gemeinwirtschaftlichkeit von Genossenschaften in der
Gegenwart in Frage zu stellen. Dazu aktuell Zorn, Zum Begriff der Gemeinwirtschaft unter besonderer Be-
riicksichtigung der Eigentumsfrage, in: Zukunftsforum Osterreich, Strategisches Eigentum fiir Osterreichs
Zukunft, 2002, S. 11, 27.

13 Dazu erneut die Position fiir die Republik Osterreich: Lehner, Vom demokratischen Ursprung des strate-
gischen Eigentums und von seinen geschichtlichen Spuren in Osterreich, in: Zukunftsforum Osterreich, Stra-
tegisches Eigentum fiir Osterreichs Zukunft, 2002, S. 47, 51.
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Rechtsform innerhalb der Gemeinwirtschaft dar. Gemeineigentum ist mithin das Eigentum
derjenigen Rechtstriger, die einen gemeinwirtschaftlichen Gebrauch gewéhrleisten (d. h.

das Eigentum des Staates, der Gemeinden, sozialer Organisationen und dergleichen)*'*.

Es mag auf den ersten Blick befremden, die durch das Grundgesetz gewdhrte Sozialisie-
rungsalternative hier im Zusammenhang mit einer (zeitgemidBen) Flichenkreislaufwirt-
schaft behandeln zu wollen. In einer bodenrechtlichen Untersuchung der 1970er Jahre wur-
den der Inhalt von Art. 15 GG als ,,Kommunalisierung* bezeichnet und die seinerzeitigen
Uberlegungen veranschaulicht: Der Markt sei fiir die Steuerung der Flichennutzung ein
nicht hinreichendes Instrument; gefolgert wurde — in Anlehnung an die Uberlegungen von
Vogel — dass der Boden langfristig dem Markt entzogen und nach gesellschaftlichen re-
spektive sozialen Kriterien genutzt werden miisse, mit der Konsequenz, dass die VerduBe-
rung Offentlicher Fldchen nicht mehr moglich sei. Eine langfristige ,,Bodenvorratspolitik*
sei vielmehr nur denkbar, ,,wenn die miihsam erworbenen Vorrdte nicht wieder privatisiert

.. 215
werden miissen ="

Vogel argumentierte indes zuriickhaltender: Eine Kommunalisierung sollte dort stattfinden,
wo ein Bediirfnis dafiir vorliege, so z. B. fiir Gemeinschaftsaufgaben und den sozialen
Wohnungsbau, ferner dort, wo eine andere Nutzung auf divergierende Weise nicht zu rea-
lisieren ist. Die damaligen Vorschlige miindeten in die Forderung, das Privateigentum an
Grund und Boden {iiberall dort zu erhalten, wo es nicht sozialschidlich ist und strategisches
Flacheneigentum o6ffentlicher Planungstrdager dort zu schaffen, wo das Gemeinwohl dies

erfordere®'®. |, Ist man sich iiber diesen Grundsatz einmal einig, sind iiber das Mégliche

21 Die Bildung von Gemeineigentum durch Gemeinheitsteilung via Verkoppelung und (landwirtschaftli-
cher) Umlegung spielt aulerdem eine Rolle bei der Entwicklung der Kulturlandschaft: Die Gemeinheitstei-
lung diente der Aufldsung samtlicher Gemeineigentumsrechte an agrarisch genutzten Fldchen mit der Konse-
quenz der Aufteilung dieses Bodens unter die bisherigen Gemeineigentiimer, d. h. die Umwandlung der All-
mende, bestehend aus Wald- und Weideflachen, in flurstiicksscharf parzelliertes Privateigentum (Teilung
und Privatisierung der bislang gemein- oder genossenschaftlich genutzten Allmenden). Die Gemeinheitsfla-
chen umfassten hierbei Areale mit Nutzungsrechten von nicht in Gemeineigentum stehendem Boden; ge-
meint sind damit die sog. servituten wie Wege-, Weide-, Trifft- und Holzgerechtigkeiten. Verkoppelungs-
mafnahmen — auch als ,,Separation, ,,Arrondierung oder ,,Konsolidation“ bezeichnet — dienten zuvorderst
der Zusammenlegung von zersplittertem Grundeigentum. Siehe zu den AgrarstrukturmaBnahmen der Ent-
wicklung der Kulturlandschaft: Miiller-Heyne, Staatlich gelenkte MaBBnahmen zur ErschlieBung und Ent-
wicklung der landlichen Kulturlandschaft, 1993, S. 75 ff.; Liitge, Geschichte der deutschen Agrarverfassung,
1966, S. 220.

25 Conradi / Dieterich / Hauff, Fiir ein soziales Bodenrecht, Notwendigkeiten und Mdoglichkeiten, 1972, S.
122.

21 Sjehe dazu mit analoger ,,flichenhaushaltspolitischer Tendenz eindringlich Vogel, NJW 1972, S. 1544,
1547.
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und Notwendige, beziehungsweise das Sozialunschddliche und das zum Gemeinwohl Er-

. . . 217
forderliche zweifellos noch harte Auseinandersetzungen zu erwarten*”"".

Gewisser Konsens herrschte iliber die Frage der rechtlichen Form zukiinftiger Flichennut-
zungen: Wo die 6ffentliche Hand den Boden nicht selbst in Wert setzt, soll sie die Eigen-
tiimerstellung an Grund und Boden behalten und den Bodennutzungsinteressenten zeitlich
befristete Nutzungsrechte in Form von Erbbaurechten einrdumen®'®. Wohnungs- und Ge-
baudeeigentum sollte auch bei den Verfechtern der Sozialisierungsvariante weiterhin ge-
wihrleistet sein, wobei durch eine entsprechende Gestaltung des Erbbauzinses die 6ffentli-
che Hand weiterhin iiber die Moglichkeit verfiigen konnte, erwiinschte Nutzungen fiir den
sozialen Wohnungsbau und preisgiinstige Eigentumswohnungen zur Ansiedlung von Ar-

beitsplitzen zu errichten bzw. zuzulassen®"”.

Zur verfassungsrechtlichen Untermauerung einer zukunftsfahigen und menschengerechten
Nutzung der Ressourcen der Erdoberfliche durch Artikel 15 GG muss verstirkt zu dem

Instrument der ,,menschenfreundlichen und freiheitlichen*?%°

Verfassungsinterpretation
gegriffen werden: Verfassungsinterpretation ist Konkretisierung. Gerade das, was als In-
halt der Verfassung noch nicht eindeutig ist, soll unter Einbeziehung der zu ordnenden
»Wirklichkeit bestimmt werden. Insofern trdgt juristische Interpretation schopferischen

Charakter: der Inhalt der interpretierten Norm vollendet sich erst in der Auslegung™'.

Dies ist im Folgenden in der gebotenen Kiirze vor dem Hintergrund der Wirtschaftsverfas-

sung fiir eine Flachenkreislaufwirtschaft zu skizzieren.

27 Conradi / Dieterich / Hauff, Fiir ein soziales Bodenrecht, Notwendigkeiten und Mdglichkeiten, 1972, S.
211283‘Siehe zu dem Instrument des Erbbaurechts als steuerndes Element einer Flachenkreislaufwirtschaft in
ggpé:l;radi / Dieterich / Hauff, Fiir ein soziales Bodenrecht, Notwendigkeiten und Mdoglichkeiten, 1972, S.
212%3];;571116 u. a., Lebendige Verfassung — das Grundgesetz in Perspektive, 1981, Klappentext.

2! Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts, 1999, S. 24.
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4.3 Neutralitat der Wirtschaftsverfassung als grundgesetzliche Rahmen-
bedingung fiir eine Flachenkreislaufwirtschaft — Keine Notnagelfunkti-
on des Art. 15 GG

Primir ist erneut darauf hinzuweisen, dass der Bund befugt ist, im Wege der Gesetzgebung
Grund und Boden, Naturschitze und Produktionsmittel in Gemeineigentum oder andere

Formen der Gemeinwirtschaft zu tiberfithren (vgl. Art. 74 Nr. 15 GG).

Die Frage lautet, ob die Durchbrechung der Eigentiimermarktgesellschaft an Grund und
Boden und Lagerstitten der Erde zur Flachen- und Rohstoffressourcenschonung beizutra-
gen imstande ist. Vor dem Hintergrund weit gehender Gestaltungsbefugnisse des Gesetz-
gebers sind allerdings die Aussagen des Bundesverfassungsgerichts zur (mutmaBlichen)

wirtschaftspolitischen Neutralitit des Grundgesetzes nicht selten missverstanden worden.

»Das Grundgesetz garantiert weder die wirtschaftspolitische Neutralitit der Regierungs-
und Gesetzgebungsgewalt noch eine nur mit marktkonformen Mitteln zu steuernde ,,soziale
Marktwirtschaft“. Die ,wirtschaftspolitische Neutralitit’ des Grundgesetzes besteht ledig-
lich darin, daf sich der Verfassungsgeber nicht ausdriicklich fiir ein bestimmtes Wirt-
schaftssystem entschieden hat. Das ermoglicht dem Gesetzgeber, die ihm jeweils sachge-
mdfs erscheinende Wirtschafispolitik zu verfolgen, sofern er dabei das Grundgesetz beach-

tetu222

Man muss sich vergegenwirtigen, dass das Bundesverfassungsgericht in der Investitions-
hilfe-Entscheidung vom 20.7.1954 den Verfassungskompromiss (als Bonner Kompromiss
etikettiert) billigte und das Schlagwort von der wirtschaftspolitischen Neutralitit nur in
Anfiihrungsstrichen iibernahm. Zu beriicksichtigen ist iiberdies, dass die gegenwirtige
Wirtschafts- und Sozialordnung nur eine nach dem Grundgesetz mogliche Ordnung, kei-
neswegs aber die einzig mégliche darstellt und dass die wirtschafts- und sozialpolitischen
Entscheidungen des Gesetzgebers durch andere Strategien substituiert oder gar durchbro-

chen werden konnen.

22 Wegweisend auch fiir eine Flichenkreislaufwirtschaft insofern BVerfGE 4, S. 17.
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Man wird folgerichtig zu konstatieren haben, dass Neugestaltungen der Flichennutzung
bzw. der Gewinnung von Rohstoffen im Bereich von privatwirtschaftlich organisierten
Eigentumsmarktgesellschaften auf (privatrechtliche) erworbene Vermdgenswerte stof3en,
die von dem Schutzbereich der Eigentumsgarantie des Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG umfasst

sein konnten.

Ausgangspunkt der rechtlichen Uberlegungen zur Anwendbarkeit des Art. 15 GG bildet
die bereits oben ausgefiihrte Erkenntnis, dass die verfassungsmifBige Bodenordnung kei-
neswegs dogmatisch streng auf das Privateigentum ausgerichtet ist™>: Art. 15 GG gestattet
die Uberfiihrung von Grund und Boden zum Zwecke der Vergesellschaftung durch ein
Gesetz, das Art und Ausmal der Entschddigung regelt, in Gemeineigentum oder in andere

Formen der Gemeinwirtschaft.

Unabhéngig von der Auslegung des Art. 15 GG kann man indes gewiss festhalten, dass
diese Norm im Rahmen der Interpretation (hoheitlicher) Steuerungsleistungen fiir eine auf
Wiedernutzung ausgerichtete Flachen(neu)ordnung — insbesondere im Kontext bodenrecht-
licher Bestimmungen — nicht génzlich unbeachtlich sein kann, da Problemen im Bereich
der Bodenordnung als ultima ratio mit ,,Mallnahmen* nach Art. 15 GG begegnet zu werden
vermag. Einzurdumen ist allerdings, dass prima vista nicht zu erkennen ist, welche Vorteile
das Gemeineigentum gegeniiber dem privaten Eigentum in der gegenwértigen Organisati-

onsform der Flichennutzung haben solle***.

Wiederholt ist nochmals zu betonen, dass die derzeit gehandhabte Wirtschaftsordnung —
und den Fldchenmarkt wird man als zentrales Element dieser Wirtschaftsordnung anzuse-
hen haben — lediglich eine mogliche, jedoch nicht die einzig denkbare Wirtschaftsorganisa-
tionsform darstellt*”>. Einerseits kann iiberdies keine Norm der Verfassung durch Nicht-

anwendung obsolet werden™, andererseits stiitzen Wortlaut, Entstehungsgeschichte und

3 Die Ermichtigungsnorm des Art. 15 GG scheint zu Art. 14 GG in Widerspruch zu stehen. Doch spiegelt
sie die Gegensitzlichkeit der Machtverhiltnisse im Parlamentarischen Rat wider: ,,Keine Gruppe war stark
genug, das von ihr vertretene Wirtschafissystem durchzusetzen®. So Thiele, Einfilhrung in das Wirtschafts-
verfassungsrecht, 1970, S. 89.

24 Dieterich, Bodenordnung und Bodenpolitik, in: Jenkis, Kompendium der Wohnungswirtschaft, 2001, S.
517.

2 BVerfGE 4, S. 7, 17; BVerfGE 50, S. 290, 339; siche zur Wirtschaftsverfassung BVerwGE 71, S. 183,
195; OVG Miinster, DOV 1986, S. 339.

**® Wieland, in: Dreier, GG, Art. 15, Rdnr. 19.
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systematischer Zusammenhang (s. 0.) keine Notnagelfunktion jenes Art. 15 GG*'. Die

228
Norm schlummert nur

. Auch sei es nicht zutreffend zu meinen, der bisherige Nicht-
gebrauch dieser Vorschrift stemple sie zum ,,toten Recht“. Eine derartig gelagerte Auffas-
sung mache die Rechtsanwendung zum Maf3stab der Rechtsgeltung und setze das Unterlas-
sen durch Parlamentsmehrheiten der positiven Verfassungsentscheidung gleich. Primér

verkenne diese Denkrichtung die Funktion der Verfassung, die Zukunft zu gestalten.

Ferner ist ein Rechtstragerwechsel fiir die zu sozialisierenden Materialien des Art. 15 GG
nur eine denkbare Strategie bei Anwendung dieser Norm: neben der wohl wichtigsten
rechtlichen TransformationsmaBnahme, der Uberfiihrung in Gemeineigentum, stellen sich
weitere gemeinwirtschaftliche Formen der Eigentumsnutzung unter Beibehaltung der ur-
spriinglich erworbenen Eigentumsrechtsposition. Als Sozialisierung sind hingegen nur
diejenigen MaBBnahmen zu klassifizieren, die je nach Intensitiit einem Eigentiimerwechsel
gleichkommen, so dass Art. 15 GG die Moglichkeit einer kurzfristigen Umgestaltung der

Flachen-Eigentumsverhéltnisse (Grund und Boden) eroffnet™’.

Zu beriicksichtigen ist freilich, dass Art. 15 GG eine reichlich unpraktisch konzipierte
Verfassungsvorschrift darstellt, da sie ,,nur das totale Entweder-Oder zwischen der voll-
stindigen Uberfiihrung (...) in gemeinwirtschafiliche Gestalt oder aber ihre ebenso aus-

nahmslose Uberantwortung an das System der freien Wirtschaft>' kennt.

27 Rittstieg, AK-GG, Art. 14/ 15, Rdnr. 238.

228 Stober, Allgemeines Wirtschaftsverwaltungsrecht, 2002, § 22 V.

o hiele, Wirtschaftsverfassungsrecht, 1974, S. 207 f. Kriiger erkannte bereits im Jahre 1964, dass die Fra-
ge, wie der Staat sich gegebenenfalls das erforderliche ,,innere Mittel* der Sicherung echter Marktwirtschaft-
lichkeit beschafft, in erster Linie den Verfassungsrechten angehort. Kriiger diskutierte die Frage, dass es sich
durchaus ergeben konne, dass jene Verfassungsrechte auf diese Losung nicht zugeschnitten seien. So Kriiger,
Allgemeine Staatslehre, 1964, S. 611.

20 Rittstieg, JZ 1983, S. 161, 167; Rittstieg, in: AK-GG, Art. 14/ 15, Rdnr. 241.

B! Kriiger, Allgemeine Staatslehre, 1964, S. 611. Im Ergebnis laufe diese ,,Losung® abermals darauf hinaus,
dass ein Grundrecht entgegen seiner urspriinglichen Bestimmung zu einem Hindernis der Mdglichkeit einer
Veranderung geworden sei, die auf eine Erhaltung der Marktwirtschaft mittels eines Mindestmafes von Re-
form abziele. Da iiberdies die Rechtsprechung ihrer Natur nach konservierend sei, neige sie zuweilen dazu,
die Grundrechte als ,Institute der Erhaltung™ miBzuverstehen und der staatlichen Aktion im Namen der
Grundrechte in den Arm zu fallen. So durchaus iiberzeugend Kriiger, Allgemeine Staatslehre, 1964, S. 549.
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4.4 Steuerungsfahigkeit, Selbstverwaltung, Machtausgleich fiir eine parti-

zipative und biirgerschaftliche Flachenkreislaufwirtschaft

Art. 15 GG konnte allerdings fiir die Interpretation bodenrechtlicher und bodenpolitischer
Bestimmungen, die gleichfalls partizipative Elemente beinhalten muss, nicht ganz unbe-
achtlich sein, da Problemen hinsichtlich der Bodenordnung — auch als ultima ratio — mit

den in Art. 15 GG genannten Organisationsformen begegnet werden kénnen™”.

Im Rahmen von Art. 15 GG ist auBerdem — neben einer gemeineigentumsrechtlichen Ver-
waltung von Grundfldchen und Rohstoffquellen — die Vergemeinschaftungs-Alternative zu
priiffen; m. a. W. ob durch die iiber Art. 15 GG dem Gesetzgeber eingerdumte Ermichti-
gungsbefugnis zur Implementation von (Flichennutzungs-)Vergemeinschaftungssystemen

eine Neutralisierung des Eigentums denkbar scheint, indem

° die prinzipielle Gleichheit der Gruppenmitglieder bewahrt wird vor einer Auflo-
sung in individuelle Eigentums- und Machtanteile;

° Wertzuwichse in der vergemeinschafteten Unternehmung verbleiben, das Kapital
sich ergo gewissermallen selbst gehoren soll und indem

° eine ,,Neutralisierung des Kapitals® verhindern soll, dass George Orwells Feststel-
lung Realititskraft erlangt: dass alle Tiere gleich, indes einige gleicher sind als an-

233
dere”".

Ausgehend von den Uberlegungen, dass eine vollstindige Umgestaltung der Eigentums-
ordnung bei gleichzeitiger Anwendung des Art. 15 GG nicht erforderlich ist, da die Ge-
meinwirtschaft als Endzustand der Sozialisierungsmafinahmen zwar einen Gegenbegriff

zur Privatwirtschaft darstellt, privatwirtschaftliche Organisationsformen aber nicht aus-

32 Selbst einige der instrumentellen Nachhaltigkeitsregeln der HGF — die ,,Wie-Regeln der Nachhaltigkeit —
wie Resonanzfihigkeit der Gesellschaft, Steuerungsféhigkeit, Selbstorganisation und Machtausgleich kénn-
ten durch die zu sozialisierenden Elemente des Art. 15 GG verwirklicht werden. Diese Regeln beziehen sich
auf bestimmte Qualititen, die gesellschaftliche Institutionen haben miissen, um einen Strukturwandel in
Richtung Nachhaltigkeit bewirken zu konnen. Herausgestellt wird auch, dass der Zugang zu bestimmten
Grundgiitern iiber die Zeit erhalten bleiben muss — dies gilt und vorrangig fiir die Ressource Fldache — und
dass ferner diese Grundgiiter heute allen Menschen zur Verfligung stehen. Siehe dazu Biiro fiir Technikfol-
genabschdtzung, Das integrative Nachhaltigkeitskonzept der HGF im Spiegel der Praxis, 2003, S. 7 f.

3 Vgl. zu den Grundlagen der Selbstverwaltung: Daviter / Gessner / Holand, Selbstverwaltungswirtschaft,
1987, S. 117.
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schlieBt**, konnte gefolgert werden, ob nicht der Organisationsrahmen der Bodenordnung
fiir eine Kreislaufwirtschaft tiber eine durch Art. 15 GG ermoglichte zusétzliche finanzielle
Forderung der Organisationseinheiten erfolgen sollte. Zu denken wére an Genossenschaf-
ten des offentlichen Rechts™’, BGB-Gesellschaften oder an Kapitalgesellschaften, die

nicht dem ,,Erwerbsstreben‘ unterliegenm.

Insbesondere die Forderung der Wohnungsgenossenschaften als Rechtsform fiir die Zur-
verfiigungstellung von preisgiinstigem Miet-Wohnraum fiir breite Schichten der Bevolke-
rung kann hierbei wichtige Impulse fiir eine Bestandserhaltung des Siedlungskorpers
leisten und auf diese Weise eine solidargemeinschaftliche sowie gemeinniitzige Flidchen-
nutzung etablieren, die auch eine Reaktivierung brach liegender Flachen oder baulich min-
der genutzter Liegenschaften beispielsweise durch genossenschaftlichen (Geschoss-) Woh-

2
nungsbau umfasst™’.

Der Ansatz, durch Auslegung des Art. 15 GG zu weiteren (theoretischen) Erprobungsfor-
men genossenschaftlicher Organisationseinheiten zu gelangen und diese gewissermaf3en
verfassungsrechtlich abzusichern, fithrt zu Systemen der Selbstverwaltung, die — selbstver-
standlich auch auferhalb von Sozialisierungsmafinahmen nach Art. 15 GG z. B. durch das
Genossenschaftsgesetz (GenQ) realisierbar sind — durchaus zu alternativen Ordnungs- und
Finanzierungskonditionen bzw. zu Flichennutzungspartizipationen fithren konnten™® (Hin-

terfiillung des Schlagwortes ,,urban governance®).

Die Etablierung der Flichenkreislaufwirtschaft bedeutet nicht zuletzt, dass der Weg des
Wandels hin zur Biirgerkommune weiter beschritten wird (Biirgergesellschaft, Flichen-

partizipationspolitik, Flichennutzungs-Mitbestimmung).

Im ,,Leitbild Aktivierender Staat* sieht Magel einen Organismus der Biirgerkommune im
Zeichen der aktiven Biirgergesellschaft, bestehend aus Stadt / Gemeinderat, Biirger /

»NGO’s* und der Kommunalverwaltung. Zu diesen Herausforderungen an die Kommunen

24 Rittstieg, AK-GG, Art. 14/ 15, Rdnr. 239; Schell, Art. 15 GG im Verfassungsgefiige, 1996, S. 249 ff.

3 Siehe auch Art. 160 Abs. 1 der Verfassung des Freistaates Bayern.

> Wieland, in: Dreier, GG, Art. 15, Rdnr. 26.

27 Siehe zum Ganzen Jenkis, Kompendium der Wohnungswirtschaft, 2001, S. 868 f.

2% Dazu bereits Thiel, Grundflichen und Rohstoffe im Spannungsfeld zwischen Privat- und Gemeineigentum
— Eine interdisziplindre Untersuchung, 2002, S. 31 ff.
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zihlt Magel auch das Flichenmanagement™’. Im Folgenden sollen daher neben dem Fokus
auf informellen Planungen die verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen fiir eine um-
spannende Partizipation an urbanen / stadtregionalen Restrukturierungsprozessen ins Fla-

chenkreislaufwirtschafts-Visier genommen werden.

Die politische Wissenschaft mdchte partiell eine Analyse raumgebundener Interaktions-
muster mit einer Integrierung kooperativer Steuerungsformen erkldren, in denen neben
staatlichen auch private Akteure sowie Dritt-Sektor-Organisationen und Auspriagungen
selbst verwalteter Wirtschaftseinheiten zunehmend eine Rolle spielen; Steuerung — im
Kontext dieser Studie umgelegt auf die Lenkung natur- und sozialvertrdglicher Flédchen-
nutzung — realisiert sich in diesem Ansatz sowohl als Ergebnis eines (auch eigentumsrele-
vanten) Konflikts, als auch eines von Kooperation und Partizipation geprigten Interakti-
onsprozesses eigeninteressierter Akteure, was eine Abschwichung souverinen staatlichen

Handelns intendieren soll>*.

Als duBerst diskussionswiirdig kann sich erweisen, auf welche Weise diese Behauptungen
mit dem Leitbild des ,,aktivierenden Staats* zur Deckung gebracht werden konnen, wo
etwa fiir eine Flachenkreislaufwirtschaft (doch) der Staat mit dem gesamten, ihm zur Ver-
figung stehenden bodenrechtlichen Instrumentarium zu einer notfalls ,,harten®, hoheitli-

chen Flichennutzungssteuerungsleistung aufgerufen ist.

Neben der Frage nach einer ,,zeitgeméfBen* Losung etwaiger auftretender eigentumsrecht-
licher Probleme ist die ,,Passfahigkeit” des Ordnungsrechts fiir eine die Belange der Be-
wohner beriihrende Umbaustrategie zu untersuchen. Anders gefragt. Vermag sich eine auf
Kooperation und Mitbestimmung angelegte Flaichennutzungsstrategie Elementen des Arti-
kels 15 GG zu bedienen, die — unter Negierung des Zieles der Vergesellschaftung und
Vermeidung der Anderung des Eigentumstitels zu Gunsten einer wie auch immer gearteten
Sozialisierungsvariante®*' — die geforderte, nicht zuletzt wirtschaftliche Partizipation inte-
ressierter Akteursgruppen und Betroffener etwa an der Realisierung von Einzelwohnpro-

jekten einer Fldchenkreislaufwirtschaft erleichtern konnten.

29 Instruktiv jiingst Magel, FuB 2004, S. 123, 125 f.

0 zugleich kann die komplexe sowie widerspriichliche Akteurslandschaft ins Feld gefithrt werden, die ein
Hemmnis fiir die Umsetzung der Nachhaltigkeitsstrategie darstellt und deren divergierende Interessen abge-
stimmtes Handeln verhindern und auf diese Weise zu Entwicklungsblockaden bzw. zu Aktivitdten fiihren, die
den tibergeordneten Nachhaltigkeitszielen diametral entgegen stehen.

! Siehe Rittstieg, AK-GG, Art. 14/ 15, Rdnr. 242.
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Eine schlichtweg , kriegsentscheidende* Mallnahme zur Stirkung kommunaler Selbstver-
waltung i. w. S. kann darin bestehen, in Zusammenarbeit mit der Kreditwirtschaft wie etwa
der Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KftW) bzw. mit Hypothekenbanken Wege zur alter-
nativen Finanzierung der Brachfldchenrevitalisierung und Férderung von Baugemein-
schaften entschlossen zu beschreiten®*?. Zu Recht geht man heute davon aus, dass die Bau-
tragerschaft unter Einschaltung Dritter wie z. B. Vereinen und Gesellschaften, aber auch

Privater beispielsweise qua §§ 11, 12 BauGB**

als Rechtstriager verwirklicht werden kann.
Eine Betrachtung der wohnungswirtschaftlichen Akteure der Flacheninanspruchnahme
fiihrt generell zu der Frage, in welchem Umfang Private fiir eine nachhaltige Flachennut-
zung gewonnen werden konnen. Kloepfer stellt hierbei die ,,Zukunftsgestaltung durch Pri-
vate® neben die ,,Zukunftsgestaltung durch den Staat und folgert, dass hinsichtlich der
Zukunftsbewiltigungen — hier verstanden als die Implementation einer Flachenkreislauf-
wirtschaft — durch private Unternehmen die prospektive Rechtswissenschaft vielfach neue

Akzente setze.

Sind Unternehmen bisher — etwa aus wirtschaftsverwaltungsrechtlicher Perspektive — we-
niger als Subjekte eigenverantwortlicher Selbstregulierung verstanden worden, stellt sich
nun die Frage nach ihren Einsatzmoglichkeiten fiir eine Flachenkreislaufwirtschaft des
Gemeinwesens. Dariiber hinaus pléddiert Kloepfer fiir eine Hinwendung an die ,,Revisions-
offenheit von Vertrdgen®, die auf Grund ihrer immanenten privatrechtlichen Anpassungs-

und Kiindigungsméglichkeiten von vornherein nicht fiir die Ewigkeit konzipiert sind***.

Ein Modell zur eigenverantwortlichen sowie selbst verwalteten Grundfldchensozialisierung
konnten die Mieterfonds sein, in denen sich Individuen zusammenschlielen, um gemein-
sam Grund und Boden als ,,Sozialgemeinschaft™ von der Gemeinde zu erwerben (die damit
zugleich die Planverwirklichung in ihrem Sinne mitgestalten und sozialunvertragliche Nut-

zungen a priori ausschlieBen kann). Flichennutzungsplanung im Sinne praktizierter Selbst-

2 Siehe dazu nur das ,,Selbstnutzer-Programm* der Stadt Leipzig unter www.selbstnutzer.de (5.11.2004), in
dem Stadthiuser mittels Mobilisierungsmainahmen an Privatleute verdufert werden. Derlei Projekte sind
durch Mittel der Sachsischen Aufbaubank (SAB) forderfdhig. Man versucht hierbei auch, der ,,Abzinsungs-
logik® zu entgehen, indem nicht zuletzt in Richtung stidtischer Liegenschaftsabteilung Aufklarungsarbeit
geleistet wird: Eine VerduBerung revitalisierungsfahiger Gebdude im Eigentum der Stadt zu dem ermittelten
Grundstiicksverkehrswert ist fiir eine Flachenkreislaufwirtschaft Ziel fithrender als ein Zuwarten auf einen
»Hoffnungswert™ in der flachenhaushaltspolitischen Zukuntt.

8 Zur Steuerung der Flichennutzung durch Private auf der Ebene der Bauleitplanung: Mitschang, Steuerung
der stidtebaulichen Entwicklung durch Bauleitplanung, 2003, S. 471 f.

* Kloepfer, Planung und prospektive Rechtswissenschaft, in: Festschrift fiir Hoppe, 2000, S. 124.
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verwaltung darf sich nicht darin erschopfen, nur die Nachnutzungen einer Flache zu de-
terminieren. Sinnvoll diirfte es im Kontext einer strategischen Bodenwirtschaft vielmehr
sein, aktiv-vorausschauend in Planungsprozesse einzugreifen und vor allem durch die
Freihaltung von Tabuflichen im Auflenbereich diejenigen Freirdume zu schaffen, die fiir
die Entfaltung der Allgemeinheit in wirtschaftlicher, politischer, sozialer und kultureller

Hinsicht von eminent wichtiger Bedeutung sind.

Ubertragen auf die heutige Situation des von Stadtum- und Riickbauprozessen gekenn-
zeichneten ostdeutschen Bodenmarkts ist daher die Transformation von Rechtselementen
des Art. 15 GG zu erwégen. Es ist eine Integrierung dieses wirtschaftsverfassungsrechtli-
chen Ansatzes (Ressourcenerschlieung fiir den Stadtumbau) zu versuchen, die Suche nach
alternativen Finanzierungsmodellen in den Léndern zu optimieren, um eine nachhaltige
Bodenbewirtschaftung zu generieren — dies alles vor der Zielvorstellung der Einbeziehung
einer Reihe von gesellschaftlichen Institutionen in einen umfassenden Plan zur Bewalti-

gung der (stidtebau-)rechtlichen und konomisch-urbanen Umnutzungsprozesse**.

2% Dazu Runkel, Das Leitbild des ,aktivierenden Staates® im Stadtumbauprozess, in: vhw-Forum Wohnei-
gentum, Heft 4 / 2004, S. 176-180.
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5. Flachenkreislaufwirtschaft vor dem Hintergrund des Erb-
baurechts: Flachennutzung im Spannungsfeld von privatem

und offentlichem Recht

5.1 Historische Entwicklung, Begriffsbestimmung und Begrindung des
Erbbaurechts

5.1.1 Historische Entwicklung

Bei einer Untersuchung der Frage, was das Institut des Erbbaurechts u. a. fiir eine effizien-
te lokale Brachfldchenrevitalisierung zu leisten vermag, ist ein kurzer geschichtlicher Ab-
riss hilfreich. Historisch betrachtet, kann man von einer althergebrachten Form der Bebau-
ung sprechen, denn bereits das romische Recht kannte die superficies, also die dinglichen
Baurechte auf fremdem Boden gegen Zahlung eines Entgelts (solarium); das Erbbaurecht

ist damit als ein Rechtsinstitut des romischen Rechtskreises zu begreifen.

Im Deutschen Recht des Mittelalters existierte mit der Bau- und Erbleihe ein vergleichba-
res Rechtsinstrumentarium zur Steuerung der Bodennutzung®*, welches bei der Genese
vieler deutscher Stidte eine nicht unbetréchtliche Rolle spielte. Die Gemeinden erwarben
den Boden und stellten ihn den ,,Baulustigen® zur Verfiigung®’, gegen Zahlung eines Jah-
reszinses hatte der Berechtigte ein vererbliches, indes unverduBerliches Recht an der ,,Bau-
stelle und Nutz- bzw. Untereigentum an dem Bauwerk inne. Rechtsgeschichtlich wurde

im weiteren Verlauf dieses Recht in ein Volleigentum umgewandelt und der Zins als Real-

246 In der Schweiz und in Osterreich verzichtet man auf die entbehrliche Vorsilbe ,,Erb“ und nennt es
schlichtweg ,,Baurecht®; die Bezeichnung ,,Erbbaurecht* findet ihren Ursprung in der ,,stddtischen Bauleihe*
(auch ,,Bodenleihe* genannt, siche Fn. 8) des deutschen Rechts des Mittelalters, die lediglich ein vererbliches
Bau- und Nutzungsrecht darstellte, das nicht verduBert werden konnte. Siehe dazu v. Oefele / Winkler, Hand-
buch des Erbbaurechts, 2003, Rdnr. 1.1.

**7 Dransfeld, Blicke ins Ausland: GroBbritannien. In: Dieterich-Buchwald / Dieterich, Boden — Wem nutzt
er? Wen stiitzt er? Neue Perspektiven des Bodenrechts, 1997, S. 126 u. Fn. 7: In GrofBbritannien stellt das
vergleichbare ,,building lease* ein wichtiges kommunales Element fiir die Vergabe der Nutzungsrechte an
stadtischem Grundeigentum dar. Mit der Einbettung in ein ,,leasehold system® sowie der damit einher gehen-
den Differenzierung zwischen Haus- und Grundeigentum ist zugleich eine andere Wertschétzung des Grund
und Bodens als in Deutschland verkniipft. Das leasehold system ist dominiert durch zwei wesentliche, auf
dem Bodenmarkt dominierende Akteure, den ,,freeholder” und den ,,leaseholder®. Dem freeholder stehen als
Eigentiimer sdmtliche Verfiigungs- und Nutzungsrechte zu, wihrend der leaseholder fiir eine bestimmte,
durch privatrechtliche Vereinbarungen festgelegte Zeit das exklusive Nutzungsrecht des freeholders erwirbt,
der sich nach dem Vertragsabschluss in einen ,,Jandlord” (Obereigentiimer) wandelt, wiahrend der leaseholder
zum ,.tennant® wird; das leasehold vermag hierbei frei transferiert zu werden, und es kdnnen an einem einzi-
gen Grundstiick wiederum Untervertragsverhéltnisse (,,subsidiary leaseholds®) begriindet werden.
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lastberechtigung ausgestaltet; nach der Rezeption des romischen Rechts wurden die super-
ficies in das gemeine Recht iiberfiihrt und teilweise mit der Konstruktion der Stddtischen

Bodenleihe verkniipft**®.

Das Biirgerliche Gesetzbuch (BGB) hielt das Erbbaurecht demgegeniiber augenscheinlich
fiir ,,praktisch unbedeutend* und traf zu diesem Rechtsinstitut in den §§ 1012 bis 1017 nur
hochst rudimentédre Regelungen, auBer acht lassend, dass es sich bei dem Erbbaurecht nicht
um ein iberkommenes mittelalterliches Relikt bzw. ,,Rechtsfossil® handelte, sondern viel-
mehr auf Grund praktischer Notwendigkeiten des Bodenmarkts um ein eingefiihrtes und
vielfach mit Erfolg erprobtes Rechtsinstrument™®. Seit 1919 ist das Erbbaurecht nunmehr

in der Erbbaurechtsverordnung (ErbbauVO) kodifiziert.

Stets war das Erbbaurecht auch ein Bestandteil der Vorschlidge zur Reform der Bodenord-
nung; diese Vorschldge wurden erstmals relevant in der deutschen Reformbewegung (einer
der Hauptprotagonisten war Adolf Damaschke), die zu Anfang des 20. Jahrhunderts paral-
lel die Einfiihrung der Grundsteuer anstrebte, weitere Reformvorschlidge bis hin zur Kom-
munalisierung des Bodens einschlieBlich nachfolgender Verpachtung und Vergabe mit

250

Erbbaurechten unterbreitete™” und aus diesem Grunde eine ,,Novellierung® der Regelun-

gen der §§ 1012 bis 1017 des Biirgerlichen Gesetzbuchs forderte.

Mitte der 1970er Jahre wurde dann iiber eine Reanimation des Erbbaurechts im Kontext
ordnungs- und planungsrechtlicher Verfligungsbeschrankungen zur Regulierung des Bo-
denmarkts nachgedacht; Einigkeit herrschte dariiber, dass nur ein kombiniertes Instrumen-
tarium — heute als ,,Instrumentenmix‘ etikettiert — verschiedener, sich ergénzender Rege-
lungen und Mallnahmen geeignet sei, die Schliisselstellung der Bodennutzung auf ange-
messene Weise zu beriicksichtigen. Hinzuweisen ist hier insbesondere auf die dem Erbbau-
recht vergleichbare Variante zur Flichennutzungssteuerung, nach der sich die aufstehenden
Gebdude im — zeitlich befristeten — Volleigentum der Nutzungseigentiimer (Nutzungsei-

gentum) befinden sollen, wihrend den Kommunen das Verfiigungseigentum tiiber die

28 Dazu ausfiihrlich v. Gierke, Deutsches Privatrecht, Band 2, 1905, S. 615.

9y, Oefele / Winkler, Handbuch des Erbbaurechts, 2003, Rdnr. 1.2.

230 Exponiertes Beispiel fiir diesen bodenrechtlichen Ansatz stellen die ,,Garden Cities of Tomorrow* von E.
Howard dar, dessen zwei Gartenstidte Letchworth und Welwyn durch Entwicklungsgesellschaften errichtet
wurden und deren Grund und Boden im Eigentum der jeweiligen Kommunen blieb, bis sie schlielich im
Erbbaurecht an die Baulustigen vergeben wurden. Vgl. zu den wichtigsten Bodenreform-Protagonisten:
Wortmann, in: ARL, Handworterbuch der Raumordnung, 1995, S. 125-127.
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Grundflichen zugesprochen wird®'. Den hiergegen mit Blick auf Art. 15 GG (entschadi-
gungspflichtige Sozialisierung von Grund und Boden) geduBlerten Bedenken konnte frei-
lich relativierend entgegen gehalten werden, dass der unternommene Vorschlag zur Schaf-
fung eines gemeindlichen Bodenmarktmonopols (Erwerb und VerduBerung der Grundstii-

cke nur iiber die Kommune) zur Steuerung der Fliachennutzung durchaus geeignet sei*>~.

Fiir das Territorium der neuen Bundesldnder ist im Rahmen des Erbbaurechts das Sachen-
rechtsbereinigungsgesetz>> insofern von Bedeutung, als es die tatsichlichen Rechtsver-
héltnisse an Grundstiicken in der ehemaligen DDR dem Rechtssystem der Bundesrepublik
anpasste und wahlweise die Begriindung von Erbbaurechten an Gebduden vorsah, die auf

volkseigenen Grundstiicken errichtet oder auf sonstige Weise einer staatlichen Verwaltung

anheim gestellt worden waren®*.

5.1.2 Begriffsbestimmung
Nach § 1 Abs. 1 der Erbbaurechtsverordnung (ErbbauVO) stellt das Erbbaurecht ein Recht

dar, auf einem fremden Grundstiick ein Bauwerk zu errichten und zu unterhalten; das Bau-

werk ist dabei Teil des zwingenden gesetzlichen Inhalts des Erbbaurechts sowie als dessen

255

wesentlicher Teil zu betrachten™". In der Praxis wird zwischen ,,Bauwerk* und ,,Gebadude*

differenziert: Ein Bauwerk ist nach gefestigter hochstrichterlicher Rechtsprechung des

Bundesgerichtshofs (BGH) eine (unbewegliche) durch Verwendung von Arbeit und boden-

256

fremdem Material in Verbindung mit dem Erdboden hergestellte Sache™”, ein Gebdude

nach Auffassung des BGH ein Bauwerk, das durch raumliche Umfriedung Schutz gewéhrt

25
t7

und den Eintritt von Menschen gestattet™’. Bauwerke konnen hierbei Hiuser, Tunnel, Brii-

cken, Denkméler oder Straen sein und selbst Freizeiteinrichtungen wie Golfplitze darstel-

258

len”". Diese sprachliche Unterscheidung ist insofern nicht ginzlich ohne Bedeutung, als

3! Im Hinblick auf das Problem des Flichenverbrauchs bereits aus der , Friihzeit Vogel, NJW 1972, S. 1544,
1547.

2 Breuer, Die Bodennutzung im Konflikt zwischen Stidtebau und Eigentumsgarantie 1976, S. 4 f.

3 Gesetz zur Sachenrechtsbereinigung im Beitrittsgebiet (Sachenrechtsbereinigungsgesetz) v. 21. 9. 1994,
BGBI. I, S. 2457.

2% ygl. dazu v. Oefele / Winkler, Handbuch des Erbbaurechts, 2003, Rdnrn. 7.3 ff.

35 Das Bauwerk muss nach § 1 Abs. 2 ErbbauVO wirtschaftlich die Hauptsache bleiben.

PO RGZ 56, S. 41, 43; BGHZ 57, S. 60, 61, NJW 1971, S. 2219; BGHZ 117, S. 19, 25, NJW 1992, S. 1681;
Ingenstau / Hustedt, Kommentar zum Erbbaurecht, 2001, § 1 Rdnr. 61.

TBGH, DB 1972, S. 2298.

8 BGH, NJW 1992, S. 1681; KG OLG, Rspr. 10, S. 410 f.
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man damit den liegenschaftstechnisch breit gefassten Anwendungsbereich des Erbbau-

rechts aufzuzeigen in der Lage ist.

Das Erbbaurecht ist in sachenrechtlicher Hinsicht einerseits ein dingliches Recht an einer
fremden Sache, dem belasteten Grundstiick, also ein beschrinktes dingliches Recht. Dies
ergibt sich aus dem Gesetzeswortlaut: ,,(...) Ein Grundstiick kann in der Weise belastet
werden (...)*“ (§ 1 Abs. 1 ErbbauVO). Die Einordnung als beschrénktes dingliches Recht
kennzeichnet aber nur die eine Seite des Erbbaurechts. Auf der anderen Seite ist das fest
mit diesem Recht verbundene Bauwerk Grundstiicksbestandteil und gehort folgerichtig
zum Grundstiickseigentum (vgl. §§ 93, 946 BGB)*’. Das Bauwerk wird Bestandteil des
Erbbaurechts (§ 12 Abs. 1 S. 1 ErbbauVO), die Eigentiimerstellung erhélt der Erbbaube-
rechtigte.

An dem Bauwerk entsteht somit ein von dem Grundstiick losgelostes Eigentum, welches
untrennbar mit dem Erbbaurecht verbunden ist; die Bestellung eines Erbbaurechts an ei-
nem Grundstiick, das nicht (wieder-)bebaut werden soll, ist ausgeschlossenzf’o. Das Erbbau-
recht ist mithin weder lediglich ein Benutzungsrecht oder nur ein beschrénktes dingliches
Recht, noch entsteht ein geteiltes Eigentum oder Miteigentum zwischen dem Grundstiicks-
eigentimer und dem Erbbauberechtigten®'. Vielmehr werden wesentliche Inhalte des
Grundstiickseigentums von diesem getrennt und in einem grundstiicksgleichen Recht**
verselbststandigt, das iibertrag- und belastbar sowie untrennbarer Bestandteil des Bau-
werkseigentums ist und von dem Bundesgerichtshof als ,,wirtschaftlich eigentumséhnlich*
bezeichnet wird*®’. Man wird es ferner als umfassendes Nutzungsrecht interpretieren kon-

nen, das eine Vererbung von Bauwerken zuldsst und analog zum Grundstiickseigentum

einer VeriduBerung zugefiihrt zu werden vermag. Belastbar ist es im Ubrigen mit Hypothe-

9 Dieser Rechtsgrundsatz hat zur unausweichlichen Konsequenz, dass ein Bauherr, der ein Einfamilienhaus
zu erwerben gedenkt, monetarisierte Leistungen fiir den Erwerb von Grundstiick und Gebéude zu erbringen
hat. Nur das Erbbaurecht und das Wohnungseigentumsrecht (WEG) bewirken eine rechtliche Verselbststan-
digung des Bauwerks. Das Wohnungseigentumsgesetz ermoglicht es aulerdem, zu Gunsten der Miteigentii-
mer des Grundstiicks Sondereigentum an Teilen des aufstehenden Gebaudes zu generieren. Diese Variante
zur Eigentumsbildung kann bei FlachenreaktivierungsmafBnahmen mit Geschosswohnungsbau von Interesse
sein.

260 Ingenstau / Hustedt, Kommentar zum Erbbaurecht, 2001, § 1, Rdnr. 16 ff.

1y Oefele / Winkler, Handbuch des Erbbaurechts, 2003, Rdnr. 1.29.

262 Ein solches grundstiicksgleiches Recht erfihrt z. B. im Baugesetzbuch durch § 200 Abs. 2 eine Gleichstel-
lung mit den fiir Grundstiicke geltenden Vorschriften des 6ffentlichen Baurechts. Diese Einordnung ist not-
wendige Voraussetzung fiir die Geeignetheitspriifung des Erbbaurechts als dezentrales kommunales Flichen-
nutzungssteuerungselement.

% BGH, NJW 1974, S. 1137.
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ken, Grundschulden, dem NieBlbrauch, einem Wohnungsrecht sowie mit sonstigen Rech-

ten.

Der Begriff des wesentlichen Bestandteils i. S. d. §§ 93 ff. BGB setzt indes die Zuordnung
zu einer Sache voraus. Da hier aber eine Sache (Bauwerk) Bestandteil eines Rechts (Erb-
baurecht) wiirde, beseitigt man diesen Widerspruch durch eine Fiktion. Das Bauwerk ,,gilt*
dadurch nach der gesetzlichen Formulierung als wesentlicher Bestandteil des Erbbaurechts
i. S.d. §§ 93 ff. BGB***. Kennzeichen dieser Variante der Grundflachenbewirtschaftung ist
mithin eine nicht nur wirtschaftliche, sondern auch rechtliche Trennung in Grundstiicks-

und Bauwerkseigentlimer.

Das Erbbaurecht ist zeitlich befristbar beispielsweise auf 10, 30, 50 oder 99 Jahre (bei
kirchlicher Vergabe stellt dieser Zeitraum den Regelfall dar) — damit erwirbt der Erbbau-
berechtigte gewissermafien Gebdudeeigentum nebst ,,Baurecht auf Zeit“;, eine Vergabe
ist indes auch ohne zeitliche Limitierung durchfiihrbar. Das Nutzungsentgelt fiir das Erb-
baurecht stellt der Erbbauzins dar, der entweder monatlich oder jahrlich zur Auszahlung

gelangt.

Fiir eine Steuerung der Fldchennutzung sind folgende zwei Erbbaurechtstypen von Bedeu-

tung, und zwar:

° Das Eigentiimererbbaurecht: Gemeint ist hier die Bestellung des Erbbaurechts fiir
den Grundstiickseigentiimer, v. a. wenn er auf seinem Grundstiick eine Bauma@-
nahme unter der Zielsetzung plant, die bauliche Anlage wegen des Erbbaurechts zu
verduBern®”. Als Vorteil dieser Erbbaubestellungsvariante wird regelmiBig das
Argument des erbbaurechtlichen Sicherungsmittels fiir eine zu gewihrleistende
Projektfinanzierung ins Feld gefiihrt, welches man mit den entsprechenden Belas-

tungen auf den Erwerber iibertragen kann®.

° Das Gesamterbbaurecht: Hier handelt es sich um ein einheitliches Erbbaurecht, das

gleichzeitig an mehreren Grundstiicken bestellt zu werden vermag, wobei das Ei-

264 Ingenstau / Hustedt, Kommentar zum Erbbaurecht, 2001, § 12, Rdnr. 8.

25 BGH, LM § 1 Nr. 13, NJW 1982, S. 2381; OLG Diisseldorf, NJW 1957, S. 1194, DNotZ 1958, S. 423;
OLG Hamm, OLGZ 1985, S. 159; LG Wuppertal, ZMR 1966, S. 52.

26y, Qefele / Winkler, Handbuch des Erbbaurechts, 2003, Rdnrn. 3.10 ff.
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gentum mehreren Personen zustehen kann’, vorausgesetzt, die betreffenden
Grundstiicke liegen im Zusténdigkeitsbereich desselben Grundbuch- und Vermes-

sungsamts und grenzen unmittelbar aneinander (vgl. § 6a GBO)*.

5.1.3 Begriindung

Das Erbbaurecht bedarf als dingliches Recht an einem Grundstiick zu seiner Begriindung
der Einigung der Beteiligten iiber seine Bestellung sowie der anschlieBenden Eintragung
im Grundbuch (§ 873 Abs. 1 BGB). Die Einigung als solche ist geméf dieses § 873 BGB
materiellrechtlich formlos wirksam, jedoch nach den §§ 20 und 29 der Grundbuchordnung
(GBO) formellrechtlich formbediirftig. Fiir die Bestellung kommt hierbei regelméBig der
Abschluss eines notariellen Erbbauvertrages in Betracht, mit welchem die Verpflichtung
des Eigentiimers zur Bestellung sowie des (zukiinftigen) Erbbauberechtigten zum Erwerb

einhergeht (§§ 11 Abs. 2 ErbbauVO, 313 BGB).

Die Einigung muss sich nicht nur auf die Entstehung des Erbbaurechts beziehen, sondern
es muss dariiber hinaus Art, Inhalt und Umfang des dinglichen Rechts eindeutig fixiert
werden. Gleichzeitig muss sie sdmtliche dinglichen Vereinbarungen zum gesetzlichen In-
halt nach § 1 ErbbauVO sowie zum vertraglichen Inhalt nach den §§ 2 bis 8, § 27 Abs. 1
und § 32 Abs. 1 ErbbauVO umfassen®®.

Vor der Eintragung des Erbbaurechts hat das Grundbuchamt insbesondere zu priifen, ob
die gesetzlichen Voraussetzungen des § 1 ErbbauVO vorliegen, ergo hinsichtlich der Be-
stimmtheit des Erbbaurechtsgrundstiicks und der Mindestbestimmtheit des aufstehenden
Bauwerks. Die Eintragung des Erbbaurechts in das gesondert anzulegende Erbbaugrund-
buch nach § 14 Abs. 1 S. 1 ErbbauVO geschieht im Anschluss an die Priifung mit konstitu-
tiver Wirkung.

Von entscheidender Bedeutung fiir die Fruchtbarmachung des Erbbaurechts im Rahmen
einer bestandsorientierten kommunalen Baulandpolitik erweist sich in der Praxis die Weite

und Flexibilitit der vertraglichen Gestaltungsmoglichkeiten, die sehr umfassend sind und

27 BGH, NJW 1976, S. 519; OLG Stuttgart, EzGuG, Ziff. 7.40.

28 Kleiber, in: Kleiber / Simon / Weyers, Verkehrswertermittlung von Grundstiicken, 2002, Abschnitt VII,
Rdnr. 62.

269 Ingenstau / Hustedt, Kommentar zum Erbbaurecht, 2001, § 11, Rdnr. 40.
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eine Fiille von Detailregelungen erlauben®”’

. Als zuléssig erachtet werden etwa Vereinba-
rungen, die dem Erbbauberechtigten analoge Freiheiten zu einem herkémmlichen Bo-
dencigentiimer zuerkennen (Baufreiheiten im Rahmen der stidtebaulichen Ordnung®”’,
Gebrauchs-, Vermietungs-, Belastungs- und VerduBerungsfreiheiten). Entsprechende ei-
gentiimerdhnliche Freirdume sind dem Erbbaurechtsnehmer freilich nur durch den Erbbau-

rechtsvertrag einzurdumen bzw. konnen lediglich durch diesen eingeschrinkt oder ausge-

272
schlossen werden”'~.

5.2 Hauptanwendungsbereiche des Erbbaurechts

5.2.1 Allgemeiner Uberblick

Die traditionellen Erbbaurechtsgeber sind Kirchen, Versicherungen, Korperschaften des
offentlichen Rechts, staatliche Eigentiimer, Stiftungen und in Bayern hdufig Brauereien,
also Institutionen und Firmen, die aus der Geschichte heraus erhebliche Flachenressourcen

besitzen. Zahlreiche deutsche Stiddte wie Berlin, Hamburg, Kiel, Liibeck, K6ln, Hannover,

3

Frankfurt am Main oder Kaiserslautern’”, aber auch auslindische wie beispielsweise

Wien, Stockholm oder Moskau verfiigen iiber einen Bestand eigener Fléchen, die sie im

Erbbaurecht privaten Nutzern iiberlassen haben respektive heute verstdrkt {iber erbbau-

274

rechtliche Nutzungskonstruktionen verwalten”"". Erhebliche Flachenrelevanz besitzt das

Erbbaurecht dariiber hinaus fiir die niedersidchsische Stadt Wolfsburg, die die rechtliche

Verfassung ihrer Bodennutzung in weiten Teilen iiber das Erbbaurecht geregelt hat*”.

20 Dazu v. Oefele / Winkler, Handbuch des Erbbaurechts, 2003, Rdnr. 5.10 ff.; Articus, Der langfristige Kre-
dit, Heft 13 /1999, S. 427.

*"! Der Grundsatz der ,,Baufreiheit”, urspriinglich dem Ideengut der Aufklirung sowie der Franzosischen
Revolution entstammend, ist im Laufe der Zeit immer weiter relativiert worden: Der Eigentiimer eines
Grundstiicks kann mit diesem keineswegs nach Belieben (vgl. § 903 BGB) verfahren, sondern muss den
Planungsvorbehalt beriicksichtigen, der sich in Gestalt des 6ffentlich-rechtlichen Planungsrechts, beispiels-
weise in der Bauleitplanung, manifestiert. Lediglich vom Grundsatz her ist das Bauen noch Teil des Grund-
eigentums, wihrend etwa in Italien und in Grofbritannien das Recht zur Bebauung nicht (mehr) zu dem je-
weiligen Eigentumsrecht an dem Boden gehort. Dazu Dieterich, Bodenordnung und Bodenpolitik, in: Jenkis,
Kompendium der Wohnungswirtschaft 2001, S. 522.

2”2 Umfassend hierzu v. Heynitz, ZfSO 2004, S. 26 f.

273 Derzeitig werden in der Stadt Kaiserslautern in einem erstmals initiierten Arbeitskreis ,,Bodenmanage-
ment®, in dem neben Vertretern der einzelnen Fachdmter auch die Vertreter der Stadtratsfraktionen vertreten
sind, Uberlegungen angestellt, um moglichst frithzeitig Entwicklungspotenziale des Grund und Bodens fiir
die Kommune zu sichern und in diesem Rahmen beispielsweise von dem Instrument des Erbbaurechts
Gebrauch zu machen.

™ Die Begriindung dieser zum Teil umfangreichen Erbbaurechte geht zuriick auf die ersten beiden Jahrzehn-
te des 20. Jahrhunderts, in denen die Bodenreformbewegung quantitativ bedeutend war und viele Kommu-
nalpolitiker den Ideen dieser Bewegung aufgeschlossen gegeniiber standen.

> Siehe zur geschichtlichen Entwicklung in Wolfsburg etwa Knirsch: Bodenrecht. Beitrige zur Reform des
Grundeigentums, 1972, S. 124. Die Wolfsburger Stadtverwaltung nutzte die Vertrdge mit den Erbbauberech-
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Unstrittig ist heute dariiber hinaus, dass das Erbbaurecht als Element kommunaler Bau-
landpolitik einen wichtigen Beitrag zu einer nachhaltig flichensparenden und landschafts-
schonenden Siedlungsentwicklung zu leisten imstande ist: ,,Das Erbbaurecht dient der
wirtschaftlich sinnvollen Verwertung knapper Baugrundstiicke. Der Erbbauberechtigte
braucht kein Kapital zum Erwerb des Bodens aufzuwenden, er braucht nur den jihrlichen
Zins fiir die Bewirtschaftung des Bodens zu bezahlen. Das zum Bau des Hauses notwendige
Geld kann er sich durch die Beleihung des Erbbaurechts selbst beschaffen. Zugleich kon-
nen Offentliche Interessen verfolgt werden. Der Kleinwohnungsbau wird gestdrkt, die Bo-
denspekulation kann gemindert werden. Bei der Vergabe des Erbbaurechts durch die 6f-
fentliche Hand konnen soziale Zwecke verfolgt und ihre Einhaltung durch entsprechende

Ausgestaltung der Heimfallbedingungen sichergestellt werden**™.

In Ballungsgebieten kann der Grundstiicksanteil an den Gesamtfinanzierungskosten der
BaumaBnahme durchaus die 50 v. H.-Grenze iiberschreiten”’’, so dass eine bedarfsgerechte
Zurverfiigungstellung mit innerstddtischem Wohnbauland namentlich in Stiddeutschland —
Baden-Wiirttemberg weist in diesem Kontext mit durchschnittlich 140 € / m? Grundstiicks-
fliche mit das hochste Preisniveau unter den deutschen Flachenlédndern auf — aber nicht nur
dort als entscheidender ,,Engpassfaktor sowohl im Hinblick auf Fldchenrevitalisierungs-
bestrebungen als auch auf die Leitvorstellung des kostengiinstigen und (moglichst

zugleich) 6kologischen Bauens erblickt werden kann.

Wie bereits angerissen, senken Erbbaurechte den Eigenkapitalbedarf bei den Erwerbern,
so dass sie in diesem Rahmen eine geringere anfangliche Belastung bei gleich hohen Bau-
kosten erméglichen, weil bei einer Darlehensfinanzierung des Grundstiicks Zins- und Til-
gungssatz addiert hoher sind als der Erbbauzins. Auch von politischer Seite zeigte man
sich zuversichtlich, dass die Erbbaurechtsgeber aus wirtschaftlichen Motiven stets ein aus-

reichendes Angebot an Erbbaurechten bereit stellten, da der Erbbauzins dem Grundstiicks-

tigten, um mit diesen stddtebauliche Festlegungen zur baulichen Gestaltung der Grundstiicke einschlieBlich
deren ErschlieBung treffen zu konnen, was mit zur ziigigen Realisierung von BaumaBnahmen selbst bei un-
giinstigem Zuschnitt von Parzellen beitrug. Ab 1955, als die nach dem Kriege eingerichteten Treuhandver-
waltungen aufgelost wurden und die Stadt fast die gesamte Siedlungsfliache als Grundeigentum iibertragen
bekam, wurde seitens der Kommunalverwaltung die erbbaurechtliche Vergabe der Baugrundstiicke an die
Bauwilligen grundsitzlich beibehalten.

276 Wettbewerb ,,Innovatives Erbbaurecht® der Stiftung ,, bauen-wohnen-leben‘: Neue Wege fiir das Erbbau-
recht. In: das rathaus, Heft 4 / 1999, S. 101.

' Dieterich, Boden hat immer Konjunktur: Einfithrung, in: Dieterich-Buchwald / Dieterich, Boden — Wem
nutzt er? Wen stiitzt er? Neue Perspektiven des Bodenrechts, 1997, S. 69.
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eigentiimer ein laufendes Einkommen sichere und die Ausgabe von Erbbaurechten bei ei-
nem Erbbauzins von 4 v. H. eine rentable Alternative zum Verkauf des Grundstiicks dar-
stelle, fiir den hohe Ertragssteuern anfielen. Die Bestellung von Erbbaurechten auf zuvor
erworbenen Grundstiicken konne auch eine Kapitalanlage mit einer Rendite sein, die mit

der fiir festverzinsliche Wertpapiere durchaus vergleichbar sei®’.

Insbesondere der niedrige Erbbauzins wird als geeignetes Instrument betrachtet, jungen
Familien mit Kindern die Tiir zur Eigentumsbildung begehbar zu éffnen; hinzu kommen
mogliche weitere finanzielle Zugestindnisse von Erbbaurechtsausgebern in Form von So-
zialrabatten, KindererméBigungen oder in Bezug auf die Verkehrswertermittlung des
Grundstiicks. Die Wohnungswirtschaft vermag ergo iiber das Erbbaurecht auch Schwel-
lenhaushalte anzusprechen und zur Eigentumsbildung anzuregen, wenn und soweit Banken
und Bausparkassen eine gewisse Flexibilitit in der Beleihungspraxis sowie hinsichtlich der

Finanzierungsmodalititen an den Tag zu legen bereit sind*”’.

Ein Blick in das Ausland offenbart, dass etwa in Italien 70 v. H. aller ausgewiesenen Bau-
grundstiicke im Erbbaurecht vergeben werden und dass in den Niederlanden fiir Kommus-
nen eine gesetzliche Verpflichtung besteht, gilinstiges Bauland innerhalb des bestehenden

Siedlungskorpers bereitzustellen, auch im Wege des Erbbaurechts®.

5.2.2 Bodenpolitische Zielsetzungen
Heute wird man den Fokus im Rahmen der Geeignetheitspriifung des Erbbaurechts zur
Flachennutzungssteuerung in bodenpolitischer Hinsicht nicht nur auf die soziale Zielset-

zung zu richten haben. Im Einzelnen bedeutet dies:

° Forderung des Wohnungsbaus vermehrt auf Brachflichen zu Gunsten der Bevolke-

rungsschichten, die durch den Wegfall der Bezahlung des Grundstiickspreises bud-

28 Antwort der seinerzeitigen Bundesregierung auf eine Kleine Anfrage der SPD-Fraktion zu den Perspekti-
ven des Erbbaurechts v. 15.12.1997 (BT-Drs. 13 / 8932). Die Bundesregierung stellte ferner fest, dass insbe-
sondere fiir Ballungsgebiete erbbaurechtliche Flaichennutzungen eine erhebliche Bedeutung besitzen, dass in
der Praxis jedoch bei Weitem nicht alle gegebenen Moglichkeiten ausgeschopft werden.

79 Letzteres ist jedoch nicht immer der Fall.

280 Instruktiv dazu Vof3, Blicke ins Ausland: Niederlande, in: Dieterich-Buchwald / Dieterich, Boden — Wem
nutzt er? Wen stiitzt er? Neue Perspektiven des Bodenrechts, 1997, S. 114 ff.

91



Strategisches Flachenmanagement und Eigentumspolitik

getir entlastet werden und ihre BaumaBnahme unter Verwendung der Ersparnisse

sowie unter Erbringung von Eigenleistungen realisieren konnen;

° Niedrighaltung des Erbbauzinses wihrend der gesamten Laufzeit des Erbbaurechts
(Bodenspekulationsbekimpfungsstrategie). Die Tauglichkeit des Erbbaurechts als
ein flichenbezogenes Instrument fiir einen weit gehenden Ausschluss der Boden-
spekulation wurde in der Literatur bereits friihzeitig thematisiert™'. Bei einer Erb-
baurechtsbestellung durch die o6ffentliche Hand verbleibt nicht nur der Grund-
stiickswert haushaltstechnisch im Vermogen der jeweiligen Kommune, sondern

82 Dariiber hinaus vermag das Erb-

auch eine etwaige eintretende Wertsteigerung
baurecht einen Beitrag zu einer ,,zirkuldren Flichendkonomie* insofern zu leisten,
als bei einem Erloschen des Erbbaurechts das Grundstiick nachfolgenden, stidte-
baulich erwiinschten Nutzungen zugefiihrt werden kann (the best use), ohne Be-
riicksichtigung der moglicherweise eingetretenen Wertsteigerung und unter Ver-
meidung langwieriger und kostspieliger Verhandlungen mit Grundeigentiimern ii-

ber die baulandpolitisch sinnvollste Nachnutzung, die mit den Vorstellungen der

Eigentiimer keineswegs identisch zu sein braucht;

° Er6ffnung des Anwendungsbereichs des Erbbaurechts im Rahmen eines auf Be-
standsentwicklung und Nachverdichtung ausgerichteten kommunalen Flachenres-

2
sourcenmanagements 83;

° Verschaffung zusétzlicher, 1. d. R. bereits gut erschlossener Flichenressourcen so-
wie Inwertsetzung durch das Immobiliensegment Gewerbe- und Industriebau z. B.
durch die Anlage so genannter ,,Bundesbahnindustrieparks® bzw. durch die rechtli-
che Ausgestaltung dieser Nachnutzungsmdoglichkeiten im Erbbaurecht®®*. Bedeu-
tung erhélt es fiir sonstige Flichennutzungsmoglichkeiten hinsichtlich sozialer Ein-

richtungen, Sportanlagen, aber auch Spezialimmobilien wie Feriensiedlungen im

21 Siehe dazu ausfiihrlich v. Heynitz, ZfSO 2004, S. 28 f.

82 Kritisch zum Begriff der Bodenspekulation aus wertermittlungsrechtlicher Sicht Kleiber, in: Kleiber /
Simon / Weyers, Verkehrswertermittlung von Grundstiicken, 2002, Einfiihrung, Rdnrn. 85 ff.

83, Oefele / Winkler, Handbuch des Erbbaurechts, 2003, Rdnr. 1.7.

% Vgl. hierzu das instruktive Anwendungsbeispiel aus der Praxis in Kap. 5.10.1.
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Erbbaurecht, um eine Nutzungsbindung zu realisieren oder fiir Austragshiuser bei

Versagung der Grundstiicksteilung®®’.

Es besteht Einigkeit dariiber, dass Erbbaurechte die (Anfangs-)Kostenbelastung der Bau-
willigen senken kénnen. Wird im Erbbaurechtsvertrag eine Kaufoption fiir den Erbbaube-
rechtigten zu einem bestimmten Zeitpunkt fixiert, stellt ein Erbbaurecht eine nachfragege-

rechte Alternative zur sofortigen Finanzierung eines Grundstiickserwerbs dar*®.

Die Wiedernutzung von Brachfliichen ist stadtwirtschaftlich von erheblicher Bedeutung,
wird bisher jedoch zu wenig diskutiert. Dabei liegen die Vorteile auf der Hand: In der Re-
gel ergeben sich umfingliche Einsparpotenziale im Hinblick auf Infrastrukturkosten, weil
die schon vorhandenen Einrichtungen wie Kindergérten und Schulen effektiver ausgelastet
werden. Dariiber hinaus kann mit der Reaktivierung von Brachflachen fiir den Wohnungs-
bau der Abwanderung insbesondere junger Familien entgegen gewirkt werden. Im Rahmen
des ,,Stadtumbaus Ost“ kommen u. a. natiirliche Personen als Fldchennutzer in den Genuss
stadtebaulicher Forderungsmittel, die ein Erbbaurecht an einer Wohnung in innerstadti-

schen Altbauquartieren nach dem 31.12.2002 erworben haben oder neu bauen.

5.2.3 Bedeutung der Kirchen bei der Vergabe des Erbbaurechts

Erhebliche Flachenrelevanz besitzt das Instrument des Erbbaurechts wie bereits einfiihrend
skizziert fiir kirchliche Institutionen. In Bezug auf kirchliches Fldacheneigentum ist auf
Grund des VerduBlerungsverbots eigenen Grund und Bodens das erbbaurechtliche Instru-
ment die einzige Alternative sowohl zur Bebauung mit kircheneigenen Liegenschaften als
auch mit solchen fiir Gemeindemitglieder. Eine besondere Rolle bei der Ausgabe von Erb-
baurechten kommt insbesondere der Katholischen und Evangelischen Kirche in Deutsch-
land zu. Eine Umfrage im Oktober 1998 unter sdmtlichen Didzesen in Deutschland hat
ergeben, dass 36 v. H. der jdhrlich ausgegebenen insgesamt 3.900 Erbbaurechte auf die
Katholische Kirche entfallen. Zusammen mit der Evangelischen Kirche, iiber deren jahrli-

che Gesamtzahl von Erbbaurechtsausgaben keine gesicherten Daten vorliegen, kénnen

85y, Oefele / Winkler, Handbuch des Erbbaurechts, 2003, Rdnr. 1.16.
2%y Heynitz, ZfSO 2004, S. 33 f.
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beide Institutionen damit als wesentliche ,,Akteure” auf dem Gebiet des Erbbaurechtes

i 287
klassifiziert werden™".

5.3 Erbbauzins als Nutzungsentgelt und Erbbauzinsanpassung

Zentrale Bedeutung fiir die Anwendbarkeit des Erbbaurechts als Flichennutzungssteue-
rungsinstrument hat die Vereinbarung iiber den Erbbauzins. Obwohl theoretisch die Be-
stellung eines Erbbaurechts auf unentgeltlichem Wege erfolgen kann®*®, stellt die Zahlung
einer aus wiederkehrenden Leistungen bestehenden Vergiitung (dinglicher Erbbauzins als
reallastartiges Recht) des Erbbaurechtsnehmers an den Erbbaurechtsgeber nach § 9 Abs. 1
S. 1 ErbbauVO den Regelfall dar.

Wie bereits skizziert, unterscheidet sich ein Grundstiickskauf von einem Erbbaurecht hin-
sichtlich des Kapitaleinsatzes dadurch, dass der Erbbauberechtigte den Kaufpreis spart,
dafiir jedoch das Nutzungsentgelt an den Erbbaurechtsgeber zu zahlen hat, das fiir diesen
eine laufende Einnahme (ohne eigene wirtschaftliche Aktivitdt) darstellt, weshalb die Ver-
gabe von Erbbaurechten — um dies nochmals zu unterstreichen — fiir diejenigen Institutio-
nen von Interesse sein kann, die iiber einen ansehnlichen Bestand an (Brach-)Flachen ver-

fiigen, ohne diese baulich selbst in Wert setzen zu konnen.

Uber die Hohe des Erbbauzinses trifft das Gesetz keine niheren Aussagen; obligatorisch ist
jedoch die Orientierung an einem bestimmten Prozentsatz des Grundstiicks, der sich in
einer Spannbreite zwischen 4 und 6 v. H. jdhrlich bewegt. Von Vorteil ist es in diesem
Rahmen stets, wenn der Erbbauzins unter dem Kapitalmarktzins liegt, was nicht zuletzt auf
Grund der Zielsetzung einer sozialgerechten Bodennutzung, die eine Erbbaurechtskon-

struktion u. a. verfolgt, regelméBig der Fall sein diirfte.

UbermiBige Steigerungen des Erbbauzinses kann der Erbbaurechtsnehmer durch § 9a Erb-
bauVO abwehren, wonach die Erh6hung des Zinses unter Billigkeitsgesichtspunkten zu

betrachten ist. Ein gewisses Manko wird ferner darin erblickt, dass § 9a ErbbauVO nur auf

27 Articus, Der langfristige Kredit, Heft 13 / 1999, S. 427.

2 BGH, NJW 1970, S. 944, Rpfleger 1970, S. 163.

2 Kleiber, in: Kleiber / Simon / Weyers, Verkehrswertermittlung von Grundstiicken, 2002, Teil VII, Rdnr.
54,
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Wohnzwecken dienende Gebdude Anwendung findet™°

. Die Erhéhung des Erbbauzinses
orientiert sich en detail an der Rechtsprechung des Bundesgerichtshofs, nach der Steige-
rungen des Erbbauzinsniveaus auf dem arithmetischen Mittel zwischen der Inflations- so-

wie der Bruttolohn- und Gehaltsentwicklung beruhen®".

Auch bleiben Veridnderungen des Grundstiickswerts im Rahmen von Erbbauzinsanpassun-
gen ohne Berlicksichtigung, weshalb die Auffassung vertreten wird, dass der Gesamtzeit-
raum der Erbbaurechtsausgabe bei einer Nutzung des Bauwerks zu Wohnzwecken nicht
auf die libliche Laufzeit von 99 Jahren zu limitieren ist, sondern kiirzere Laufzeiten von 10
bis 30 Jahren umfassen sollte, damit nach Ablauf des Erbbaurechts vor neuerlicher Verga-
be unter Umgehung des § 9a ErbbauVO der Erbbauzins an die jeweils vorfindlichen Kapi-

talmarktverhiltnisse angepasst werden kann™”.

Insgesamt wird aus Sicht der planerischen Praxis darauf verwiesen, dass ein marktgerech-
ter Erbbauzins nur dann zu erzielen ist, wenn das Bauvorhaben die Festsetzungen des Be-
bauungsplans zur Génze ausnutzt, da jede verminderte Nutzung (,,Halbe Bauliicke*) 6ko-
nomisch nur fiir einen bestimmten Zeitraum zu vertreten ist — etwa dann, wenn der Erb-
bauberechtigte sein Bauvorhaben in mehreren Bauabschnitten realisieren mochte. Das Mal}
der moglichen, d. h. zuldssigen Nutzung eines Grundstiicks ist nach einer im Vordringen
befindlichen Meinung mafigebend fiir die Hohe des Erbbauzinses, weshalb die Stadtpla-
nung davon ausgehen kann, dass sich die gemafl Bebauungsplan bzw. aus der Eigenart der
ndheren Umgebung ergebenden Bebauungsmoglichkeiten durch die Erbbauberechtigten
nach kurzer Zeit ihre Indietatumsetzung erfahren: ,,.Die Erbbauberechtigten verwirklichen
auf ihrem Boden die Vorstellungen der Stadtplaner bald und vollstindig. Sie sind verldss-

liche, berechenbare Freunde der Stadtplaner®”.

0 BGHZ 68, S. 152; 77, S. 188; 87, S. 198; 94, S. 25; BGH, GuG 1996, S. 310.
¥ BGHZ 75, S. 279, 287, NJW 1980, S. 181; BGH, NJW 1981, S. 2567.

2y Heynitz, ZfSO 2004, S. 32 f.

3 Behrens, Fragen der Freiheit (FdF), Heft 220 (1993), S. 7.
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5.4 Erbbaurechtsbauwerk und seine Eigentumszuordnung

Die selbststindige Eigentumsfahigkeit von Gebduden regelt § 12 ErbbauVO. Eingedenk
der Regelung des § 1 ErbbauVO, wonach das Bauwerk als Bestandteil des zwingenden
gesetzlichen Inhalts des Erbbaurechts — und zwar als dessen wesentlicher Teil — anzusehen
ist, stellt sich die Frage nach dem Verhiltnis zu den §§ 93 und 946 BGB. Gemal3 § 93
BGB stellt ein Gebdude einen Grundstlicksbestandteil dar und ist iiber § 946 BGB dem
jeweiligen Grundstiickseigentum zuzurechnen. Fraglich war daher stets insbesondere, ob

durch die Regelungen des Erbbaurechts eine Durchbrechung dieses Grundsatzes vorliegt.

Zur Klirung dieser Streitfrage schafft § 12 ErbbauVO nunmehr eindeutige Rechtsverhélt-
nisse: Hinsichtlich der Eigentumszuordnung erfiahrt der Grundsatz der §§ 93, 946 BGB
eine Durchbrechung dahin gehend, dass das Bauwerk des Erbbauberechtigten von dem
Grundeigentum losgeldst wird, ndmlich im Rahmen einer bestimmungsméfBigen Errichtung
des Bauwerks durch den Erbbauberechtigten gemal3 der §§ 95 Abs. 1 S. 2 BGB und 12
Abs. 2 ErbbauVO.

Der Loslosung des Bauwerks von dem Grundeigentum folgt dariiber hinaus die unaufldsli-
che Zuordnung des Bauwerks zum Erbbaurecht als dessen wesentlicher Bestandteil gemél
§ 12 Abs. 1 S. 1 und S. 2 ErbbauVO. Eindeutig geregelt ist damit aber auch, dass das we-
gen Préklusion der §§ 93, 946 BGB von dem Grundstiick segregierte Bauwerkseigentum
dem Erbbauberechtigten zugeordnet sowie als untrennbarer, jedoch auch unselbststindiger

Teil der aus dem Erbbaurecht erwachsenden Rechtsbefugnisse anzusehen ist™*.

Unter § 12 Abs. 1 S. 1 ErbbauVO fillt nach der herrschenden Meinung jedes ,,auf Grund
der Tatsache des Bestehens des Erbbaurechts® errichtete Bauwerk, was fiir den Fall einer
bestimmungswidrigen Bebauung dadurch Bedeutung erhilt, dass auch ein anderes Bau-
werk als das urspriinglich mit dem Grundstiickseigentiimer vereinbarte realisiert zu werden
vermag, beispielsweise eine GewerbebaumafBinahme anstatt eines Einfamilienhauses™”,
freilich unter Einhaltung der Festsetzungen eines Bebauungsplans (sofern ein derartiger
Plan vorhanden ist) sowie unter Beachtung der ergéinzenden, ,.fein steuernden* Regelungen

der Baunutzungsverordnung (BauNVO).

24y, Oefele / Winkler, Handbuch des Erbbaurechts, 2003, Rdnrn. 2.36 ff.
29 Ingenstau / Hustedt, Kommentar zum Erbbaurecht, 2001, § 12, Rdnr. 6.
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Aus diesen Ausfithrungen wird zugleich deutlich, dass es sich bei dem Erbbaurecht um ein
rechtssicher verankertes sowie flexibel einsetzbares Instrument zur Steuerung der Boden-

nutzung handelt, zuvorderst im Rahmen einer BauliickenschlieBung (Nachverdichtung).

5.5 Wertermittlung des Erbbaurechts und des Erbbaurechtsgrundstiicks

Fraglich ist, ob die oben geschilderten Zielsetzungen einer Verhinderung der ,,Bodenspe-
kulation* mit erbbaurechtlichen Konstruktionen sich in einer realititsgerechten Verkehrs-
wertermittlung jener Grundstiicke innerhalb der zuldssigen Verfahren der Wertermitt-
lungsverordnung (WertV i. V. m. § 194 BauGB) widerspiegeln. Anders gewendet: Ist das
Erbbaurecht in der Lage, auf die Verkehrswertentwicklung der betreffenden Grundstiicke
in einer Weise ,,ddimpfend* einzuwirken, dass Erbbauberechtigte im Falle des Erwerbs
thres mit einem Erbbaurecht versehenen Grundstiicks ,,zum Zwecke der Vereinigung von
Erbbaurecht und Grundeigentum* (Abldsung) einen gemessen an dem Bodenwert anderer

Parzellen niedrigeren Erwerbspreis zu bezahlen hétten?

Folgt man dem Verkehrswertprinzip, ist im Rahmen der Wertermittlung regelméfig derje-
nige Bodenwert maf3gebend, der die wahrscheinlichste — zugleich wirtschaftlich sinnvollste
— (Nachfolge-)Nutzung eines Grundstiicks wieder gibt; bei rentierlicher und funktionsge-
miBer Nutzung wird im Allgemeinen eine gegenwartige Nutzung der erwarteten und durch
die Wertermittlung abzubildenden, zukunftgerichteten Nutzung entsprechen®”®. Fiir den
Problemkomplex Bodenwerte und Erbbaurecht ist dieser Tatbestand gleich in zweierlei
Hinsicht von Bedeutung, wobei gedanklich zwischen Wert und Preis eines Grundstiicks
unterschieden werden sollte’’: Einerseits neigen die Nettoertrige aus der (baulich in Wert
gesetzten) Flache aus den unterschiedlichsten Griinden heraus zum Steigen, stirker als der
Durchschnitt der tibrigen Preise, und in Erwartung einer ansteigenden Ertragsentwicklung

liegt das Bodenpreisniveau liber dem der aktuellen Ertrige.

Man konnte auch formulieren, dass Bodenpreise auf dem Immobilienmarkt — eigenarti-

gerweise selbst in Ostdeutschland — fast immer als ,,zu hoch* einzustufen sind.

% Dieterich / Kleiber, Die Ermittlung von Grundstiickswerten, 2002, S. 6 ff.
2T BGH, NJW 1968, S. 150; BGH, WM 1991, S. 155.
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Anschauliche Beispiele liefern in diesem Kontext die Verhiltnisse bei landwirtschaftlich
genutzten Flidchen, deren Bodenpreise weit iiber dem liegen, was bei einer Verpachtung
oder Vergabe im Erbbaurecht realistischerweise zu erzielen wire. Im Vergleich zu dem
,»Volleigentum* — der nach wie vor préferierten Anlage- und Wohnform — muss ein Erwer-
ber hiufig einen Kaufpreis bezahlen und finanzieren, den er aus dem Grundstiicksertrag
noch nicht zu erwirtschaften in der Lage ist. Demgegeniiber diirfte der Erbbauberechtigte
einen Vorteil dergestalt inne haben, dass seine Belastung aus dem Erbbauzins nur gerade
dem jeweils erzielbaren Nettoertrag aus dem Boden, ergo seinen gegenwértigen Nutzungs-

vorteilen, entspricht™®.

Welcherlei Konsequenzen sind hieraus fiir die Wertermittlung von Erbbaurechten und
Erbbaurechtsgrundstiicken zu ziehen? Ohne das komplexe Wertermittlungsverfahren fiir
mit Erbbaurechten versehenen Grundstiicken hier en detail darstellen zu wollen, sei doch
das Wichtigste in aller Kiirze diagnostiziert: Bislang wurde davon ausgegangen, dass der
Bodenwert der Erbbaugrundstiicke infolge einer Diskrepanz zwischen der allgemeinen
Bodenwertentwicklung auf dem Immobilienmarkt und der geddmpften Erbbauzinsanpas-
sung im Vergleich zu einem ,,erbbaurechtslosen” Grundstiick eine Minderung erfahren

2% Hier wird im Schrifttum indes auf ein ,,Hinken®, d. h. ein Nachlaufen des Erb-

miisse
bauzinses auch im Rahmen von Erbbaurechtsvertrigen mit Anpassungsklauseln aufmerk-
sam gemacht, da der Zins zum Vorteil des Erbbauberechtigten und zum Nachteil des Erb-
baurechtsausgebers hinter der tatsédchlichen Bodenwertentwicklung unbebauter Grundstii-
cke zuriick bleibe. Im Ergebnis ergebe sich im Rahmen einer ,,hinlédnglichen* Dauer des

Erbbaurechts ein Bodenwertanteil des Erbbaurechtsnehmers®’.

In der Praxis stellt freilich der Verkauf von Erbbaurechtsgrundstiicken zum ,,vollen Ver-
kehrswert®, d. h. unter Zugrundelegung der von einem Erbbaurecht unbeeinflussten Bo-
denwertentwicklung, den gewdhnlichen Geschéftsverkehr dar. Dies wird ebenfalls aus
politischer Sicht derjenigen Kommunen, die Erbbaurechtsgrundstiicke in ihrem Grundver-

mogen haben, im Falle der ,,Ablosung® des Erbbaurechts unterstrichen: Die Stadt Kaisers-

2% Andres, Fragen der Freiheit (FdF), Heft 239 (1996), S. 52.

2 Joeris, Wertermittlung im Zusammenhang mit Erbbaurechten. In: Institut fiir Stidtebau 2003 (Manu-
skript-Nr.: 444/5 zum 444. Kurs), S. 2 f. Joeris vertritt die Auffassung, dass im Rahmen der Verkehrswert-
ermittlung von Erbbaurechten in erster Linie das Vergleichswertverfahren (vgl. §§ 13 f. WertV) zu marktge-
rechten Ergebnissen fiihren kdnne, weist aber zugleich auf die Schwierigkeiten einer generell praktikabel
handhabbaren Wertermittlungsmethode hin, um Erbbaurechte bei eigengenutzten Wohngrundstiicken, die die
Mehrzahl der zu Grunde gelegten Kauffille ausmachen, realititsgerecht erfassen zu kdnnen.

3% Sandner | Weber, Lexikon der Immobilienwertermittlung 2003, S. 213.
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lautern etwa rdumt Erbbauberechtigten, deren Grundstiicke zum Kauf ,,freigegeben wer-

den, nur eine Kaufoption ihres Erbbaugrundstiicks zum jeweiligen Bodenrichtwert ein®”".

Im Ergebnis ist ein derartiges Vorgehen zu begriilen, da ein — nicht anzustrebender — Ver-
kauf von Erbbaurechtsgrundstiicken unter Zugrundelegung eines ,,geddmpften* Verkehrs-
werts nicht zu Lasten des Haushalts der betreffenden erbbaurechtsausgebenden Institution
gehen darf. Uberdies sind zur Aufrechterhaltung des Erbbaurechts einschlieBlich der damit
verbundenen hier skizzierten Vorteile fiir eine effektive Bestandsentwicklung auf Seiten
des jeweiligen Erbbaurechtsausgebers Verkaufstransfers von Erbbaugrundstiicken zu ver-

meiden.

5.6 Erbbaurecht als zeitgemaRer Flachenmanagement-Ansatz

Eine im System des kommunalen Flidchenressourcenmanagements durch Erbbaurecht ge-
steuerte Flichennutzung umfasst nur Grundstiicke in Deutschland, die von Gemeinden,
Stadten, Landern und Bund, Kirchen, Stiftungen, Vereinen oder anderen privaten Einrich-
tungen im Erbbaurecht unter der Vereinbarung von Erbbauzinszahlungen zur Vergabe ge-

langen.

Was mit der Stidtischen Bauleihe begann, kann heute insbesondere in der Stadtplanung
fruchtbar gemacht werden. Das Erbbaurecht als Instrument kommunaler Bodenpolitik wird

dabei in der Praxis umso Erfolg versprechender zum Einsatz kommen konnen, je mehr’">

° jede Erbbauzinslast als Kostenlast interpretiert wird und auf diese Weise mit dazu
beitrdgt, das Gebot des sparsamen Umgangs mit Grund und Boden einzuhalten
(vgl. nur § 1a Abs. 2 BauGB**), jede Flacheninanspruchnahme auf das notwendige

MafB zu begrenzen und die Landschaftszersiedelung zu vermeiden;

° die Erbbauzinslast die Nachfrage nach Erbbaurechten begrenzt (erwiinschte

Verknappung von Erbbaurechten zur Stabilisierung des Erbbauzinsniveaus);

3 Kleiber, in: Kleiber / Simon / Weyers, Verkehrswertermittlung von Grundstiicken, 2002, Abteilung VII,
Rdnr. 138.

32 Behrens, Fragen der Freiheit (FdF), Heft 220 (1993), S. 3 ff.

338 1 a Abs. 2 BauGB sieht nach der EAG Bau-Novelle 2004 nunmehr ausdriicklich die Wiedernutzbarma-
chung von Fliachen, Nachverdichtung sowie andere MaBBnahmen zur Innenentwicklung als ,,Vorschriften zum
Umweltschutz* an.
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° eine ,, Kreislauffihigkeit“ der Erbbaurechte dergestalt realisiert werden kann, dass
die Erbbauzinslast durch Anpassung an die 6konomische Leistungsfdhigkeit des
jeweiligen Erbbaurechtsnehmers mittelbar eine Mobilisierungswirkung auf die
Erbbaugrundstiicke auszuiiben vermag und in diesem Rahmen einen Beitrag zur ef-
fizienten (Wieder-)Nutzung von Fliachen im Rahmen von Gewerbeansiedlungen

oder Bebauungsplanfestsetzungen fiir Wohn- und sonstige Nutzungen leisten kann;

° die laufende Erbbauzinslast die Erbbauberechtigten dazu anhélt, die Erbbau-
grundstiicke in der rechtlich zuldssigen Art und Weise eigenhdndig zu nutzen oder
diese eingerdumte Nutzungsmoglichkeit zu vergeben; der Vorteil wird regelmifig
in dem Zeitraum des Brachliegens im Erbbaurecht vergebener Grundstiicke er-
blickt, wodurch man eine ,,Hortung* des Grundstiickseigentums als Brachfldche
oder Bauliicke, die durch eine (zu) geringe Grundsteuerlast auf den in Rede stehen-

den Flurstiicken ausgeldst wird, zu verhindern sucht;

° die laufende Erbbauzinslast dazu beitragt, Erbbaugrundstiicke gemif3 den bauleit-
planerischen Vorstellungen der Gemeinde einer alsbaldigen Nutzung zuzufiihren.
Diese Argumentation erscheint einleuchtend: Ein Gewerbegrundstiick wirft den
Erbbauzins erst ab, nachdem das Fabrikgebédude errichtet ist, die Produktion lauft
und vermarktet werden kann. Die Nutzung eines Wohngrundstiicks kann den Erb-
bauzins nur dann ergeben, wenn das Bauwerk bezugsfertig errichtet und vermietet
ist oder der Selbstnutzer anderweitig Mietzahlungen einspart. In der Konsequenz
ergibt sich, dass weder stiadtebaurechtliche Instrumente noch erbbaurechtliche Ge-
bote und Regelungen innerhalb eines Erbbaurechtsvertrags — iiber die gesetzlichen
Mindestanforderungen hinaus gehend — notwendig sind, wenn ein marktgerechter

Erbbauzins erbracht werden kann.

Eine optimale (bauliche) Ausnutzung der Bebauungsplanfestsetzungen kann frei-
lich nur unter Zuhilfenahme der Kriterien des Mafes baulicher Nutzung analog zu
den §§ 16 ff. BauNVO bestimmt werden. Auf diese Weise miisste nicht mehr Bau-

land ausgewiesen sowie Freiraum in Anspruch genommen werden, als tatsdchlicher
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Bedarf besteht bzw. als vorhandene Brachflachen prioritér revitalisiert werden kon-

304
nen” ;

° das Erbbaurecht dergestalt die Durchfiihrung der gemeindlichen Bauleitplanung
optimiert, dass sich die laufenden O0konomischen Nutzungswertvorteile und —
nachteile der Erbbaugrundstiicke aus der Planung in Hohe der Erbbauzinslast spie-
geln und folgerichtig in der Hand des Erbbauberechtigten in 6konomischer Hinsicht
zur Neutralisierung gelangen; dadurch entfillt eine Einflussnahme Privater, die

3 auf die

durch die Ausweisung von Bauflichen einen Planungsvorteil erhalten®
Planung. Anders gewendet:. Die Stadtplanung werde von den Bodeneigentiimern
standig von den Planungszielen ,,abgedringt“, die sie als richtig erkannt habe. Fer-
ner gebe es flir die Beeinflussung der Stadtplaner durch die Bodeneigentiimer noch
einen anderen Grund: Die von der kommunalen Bauleitplanung ,,erlaubte* Boden-
nutzung habe Einfluss auf den Bodenpreis. Durch erbbaurechtliche Konstruktionen

lohne sich eine Beeinflussung in (boden-)6konomischer Hinsicht nicht mehr’®.

Im Ergebnis verkauft die Gemeinde keine Grundflachen mehr, sondern gibt sie nur noch
im Wege des Erbbaurechts in die private Nutzung, sie liberalisiert die Erbbauvertrage,
stellt saimtliche Erlose aus LiegenschaftsverduBBerungen und die vereinnahmten Erbbauzin-
sen in eine Riicklage fiir den Flichenerwerb ein’’; die Kommune kauft jedes Grundstiick
in ihrem Gebiet, das ihr zu einem marktgerechten Preis angeboten wird, sie macht die Fla-
chennutzungs- und Bauleitplanung von dem voran gegangenen kommunalen Grundstiicks-
erwerb abhingig und hilt die Erbbauzinsen schlieflich auf einer Hohe, die gewiihrleis-

tet, dass sie nur bei vollstindiger Nutzung des Grundstiicks zu erwirtschaften sind.

3% Franz, Freiraumschutz und Innenentwicklung, 2000, S. 178 ff.

3% Siehe zu den Planungsvorteilen aktuell Mitschang, Steuerung der stidtebaulichen Entwicklung durch
Bauleitplanung, 2003, S. 226.

306 Behrens, Fragen der Freiheit (FdF), Heft 220 (1993), S. 4 f.

307 7u denken wire hier auch an Auspriagungen von Grundstiicksfonds-Modellen, die interkommunal bzw.
sogar landesweit agieren wie der Grundstiicksfonds Nordrhein-Westfalen mit der Zielsetzung der Wiedernut-
zung von Industriebrachen (freilich bislang noch ohne nennenswerte erbbaurechtliche Fldchennutzungsstra-
tegien). Eine auf Brachflachenrevitalisierung ausgerichtete Stadtentwicklung diirfte auch zukiinftig auf eine
strategische Grundstiicksreserve nicht verzichten kdnnen. Zugleich muss sie bestrebt sein, die aus der Innen-
entwicklung in zentralen Lagen sich ergebenden Risiken etwa in budgetirer Hinsicht (so beispielsweise die
Geltendmachung von Planungsschdden durch Eigentiimer gemdB den §§ 39 ff. BauGB) soweit als moglich
Zu minimieren.
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Ferner gilt es zu bedenken, dass Erbbauzinsen fiir Kommunen, Bund und Lénder eine —
wenn auch vergleichsweise geringe — Einkommensquelle darstellen, die ihnen fiir einen
derartig langen Zeitraum nicht zur Verfligung steht, wenn Grundstiicke an Nutzungsinte-
ressenten verkauft werden. Hierzu wird in der Literatur mit Fug darauf hingewiesen, dass
kurzatmige Uberlegungen die Liegenschaftspolitik vieler Kommunen, Linder sowie des
Bundes dahin gehend dominieren, dass die Vereinnahmung des Kaufpreises sehr kurzfris-
tig realisiert werden kann, wéhrend eine stddtebauliche Kalkulation unter Zugrundelegung
des Erbbauzinses erst im Laufe der Zeit wirksam wird — dafiir aber stetig und insbesondere
unter Beachtung der Grundsitze sparsamer Haushaltsfithrung noch 6konomisch sinnhaft

ist, wenn Gemeinden Grundstiicke aufkaufen und anschlieBend im Erbbaurecht vergeben.

5.7 Verankerung des Erbbaurechts im Stadtebaurecht

5.7.1 Stadtebauliches Vorkaufsrecht (§§ 24 ff. BauGB)

Sinnvoll ist es, wenn eine planerische Vorbereitung der Anwendung des Erbbaurechts von
denjenigen Kommunen betrieben wird, die Grundstiicke aktuell oder zu einem spéteren
Zeitpunkt fiir die Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben benétigen bzw. an denen sie wegen ihrer
Lage ein eigenes (Nutzungs-)Interesse geltend machen. Zu denken ist an eine derartige
Fallkonstellation etwa bei der Privatisierung von Altenheimen, Bildungseinrichtungen oder
Sportstétten. Erbbaurechtliche Konstruktionen liegen hier aus dem Grunde nahe, weil die-
ses Rechtsinstitut wie ausgefiihrt die Moglichkeit erdffnet, beispielsweise iiber Bebau-
ungsplanfestsetzungen (vgl. § 9 BauGB) oder iiber andere Bindungen des o6ffentlichen

Baurechts hinaus zu gehen und entsprechende Flichennutzungskonzepte zu verwirklichen.

Denkbar sind ferner erbbaurechtliche Vertragsgestaltungen, die dazu dienen, den spiteren
Zugriff auf das betreffende Grundstiick zu erleichtern, z. B. fiir einen Stralenbau oder die
Erweiterung eines Schulgebdudes; hingewiesen wird in der Literatur, dass derartige ,,0f-
fentliche Vorbehaltsflichen* auch durch alternative Elemente des Baugesetzbuchs verflig-
bar zu machen sind, etwa durch Ausiibung des gemeindlichen Vorkaufsrechts nach den §§
24 ff. BauGB oder — freilich als ultima ratio — mittels Durchfiihrung der stddtebaulichen
Enteignung gemiB den §§ 85 ff. BauGB™.

3% Geitmann, Fragen der Freiheit (FdF), Heft 220 (1993), S. 25 f.
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Hierzu ist anzumerken, dass nunmehr § 24 Abs. 2 BauGB die lange Zeit umstrittene Frage,
ob der Kauf eines Erbbaurechts als eines grundstiicksgleichen Rechts dem Grundstiicks-
kauf — das Vorkaufsrecht erfasst nach § 24 Abs. 1 BauGB nur Grundstiicke oder Teile von
diesen — gleichzusetzen ist, dahin gehend klért, dass das Vorkaufsrecht in diesem Fall aus-
geschlossen wird. Hierzu bringt das Schrifttum vor, dass das Vorkaufsrecht auf die Félle
»wirklichen stddtebaulichen Interesses zu beschridnken sei, um damit den Verwaltungs-
aufwand zu verringern®”’. Hinzu kommt iiberdies, dass die Bestellung eines Erbbaurechts

310 und dass ein Einsatz des

nicht unter den Begriff des ,,Kaufs* (von Grundstiicken) fallt
erbbaurechtlichen Instrumentariums zur Erfiillung ,,lediglich® 6ffentlicher Aufgaben des
Erbbaurechtsgebers, z. B. einer Gemeinde, auf Grund des vielseitigen Einsatzgebiets des

Erbbaurechts insbesondere zur Brachfldchenrevitalisierung ganz wesentlich zu kurz griffe.

AuBerdem gilt es zu bedenken, dass ein Erbbaurechtsvertrag sich auch deswegen nicht als
geeignetes Instrument zur Begriindung und/oder Sicherung des 6ffentlichen Interesses an
Beschrinkungen der Grundstiicksnutzung eignet, weil sich dieses Offentliche Interesse
wihrend der Dauer des Bestehens des Erbbaurechts schliefSlich dndern kann, man zu dieser

Durchsetzung indes nicht den Vertragsablauf abzuwarten braucht.

5.7.2 Stadtebauliche Umlegung (88§ 45 ff. BauGB)
Auch in den Vorschriften zur stddtebaulichen Umlegung nach den §§ 45 ff. BauGB findet

das Erbbaurecht seine Verankerung: Im Rahmen von § 57 BauGB ist es bei der Bemessung
des Ausgleichs eines hoheren Grundstiickswerts nach erfolgtem Neuzuschnitt der
Grundstiicke im Umlegungsgebiet (vgl. § 64 Abs. 3 BauGB) zu beriicksichtigen; eine et-
waige Wertsteigerung erfasst auch das Erbbaurecht und vermag bei dessen VerduBerung

realisiert zu werden®'!.

Ferner beinhaltet das umlegungsrechtliche Gebot der (mindestens wertgleichen) Zuteilung
in Land nach § 59 BauGB unter Verweis auf § 200 Abs. 2 BauGB auch den Zuteilungsan-

spruch eines Erbbaurechtsinhabers, wobei eine Verteilung auf Grundstiickseigentiimer und

% Vgl. BT-Drs. 10/ 4630.
319 Schrédter, in: Schrodter, BauGB, § 24, Rdnr. 21.
3 Stang, in: Schrodter, BauGB, § 57, Rdnr. 38.

103



Strategisches Flachenmanagement und Eigentumspolitik

Erbbauberechtigten in Betracht gezogen werden sollte, die sich an der Restlaufzeit des

Erbbaurechts orientiert>'2.

5.7.3 Stadtebauliche Enteignung (§§ 85 ff. BauGB)

Bedeutung erlangt die Bestellung eines Erbbaurechts ferner im Rahmen einer stiddtebauli-
chen Enteignung, die nach § 85 Abs. 1 BauGB zum Zweck der Nutzung eines Grundstiicks
entsprechend den Festsetzungen eines Bebauungsplans oder zur Vorbereitung einer sol-
chen Nutzung (Nr. 1) sowie nach Nr. 2 zwecks einer Zufiihrung unbebauter Grundstiicke
zu einer baulichen Nutzung, was insbesondere die SchlieBung von Bauliicken umfasst. Das
Erbbaurecht als grundstiicksgleiches Recht nach § 200 Abs. 2 BauGB ist als Enteignungs-

gegenstand nach § 86 Abs. 1 Nr. 1 BauGB anerkannt®"”.

Da die Vorschriften der §§ 85 ff. BauGB somit auch Enteignungen zu Gunsten einer
Wohnbebauung erlauben, stellt dieses ,,letzte Mittel“ zur — auch innerstiddtischen — Bau-
landbeschaffung ein durchaus erwigenswertes Instrument zur Vorbereitung einer Erbbau-
rechtsbestellung an den ins Auge gefassten Grundstiicken dar, zumal die stidtebauliche
Enteignung zu Wohnbauzwecken in neuerer Zeit wieder verstiarkt an Bedeutung gewonnen
hat. Vor der Anwendung dieses Rechtsinstruments ist freilich das Allgemeinwohlerforder-
nis zu priifen sowie zu iiberlegen, ob der Zweck der Enteignung nicht auf eine andere, zu-

mutbare Weise erreichbar scheint.

5.8 Hemmnisse fiir die Begriindung des Erbbaurechts

Nicht iibersehen oder gar vernachldssigt werden diirfen freilich die mit dem gesamten Erb-
baurecht einher gehenden Probleme und Vorbehalte, dic sich vor allem darin manifestie-
ren, dass das Bodeneigentum hinsichtlich von Investitionsentscheidungen der Akteure auf
dem Immobilienmarkt gegeniiber dem Erbbaurecht als ,,Konkurrent auftritt. Investoren
wissen die 6konomischen Vorteile, die eine Eigentiimerstellung an Grund und Boden ein-
schlieBlich laufender Einnahmen und Vermdgenswert in Hohe des Verkehrs- bzw. Boden-

richtwerts mit sich bringen, durchaus zu schitzen®'*.

312 Stemmler / Otte, in: Ernst / Zinkahn / Bielenberg, BauGB, § 61, Rdnr. 10 ff.
313 Vgl. nur Breuer, in: Schrodter, BauGB, § 86, Rdnr. 2.
314 Siche v. Heynitz, ZfSO 2004, S. 35.
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Eine Konkurrenzsituation besteht dariiber hinaus zwischen den Stddten und Gemeinden in
Bezug auf Ansiedlungsentscheidungen von Investoren (Gewerbesteuerzahler) und Bewoh-
nern (Einkommensteuerzahler), mithin eine Situation, die in der kommunalen Praxis nicht
selten zu einem verbilligten Verkauf von Grundstiicken fiihrt. Dariiber hinaus wurde auf
Seiten der Politik bereits im Jahre 1997 erkannt, dass insbesondere den Kirchen wie auch
den Stidten und Gemeinden der Verzicht auf die (wie gesagt lediglich einmalig von den
Kammerern zu vereinnahmenden) Erlose aus Grundstiicksverkdufen eingedenk der nicht

unproblematischen Haushaltslage naturgemif3 zunehmend schwerer fallt.

Ein weiteres Hemmnis fiir die Etablierung erbbaurechtlicher Flichennutzungskonstruktio-
nen stellt nach wie vor die relativ unflexible Beleihungspraxis der Kreditinstitute dar, da
lediglich ein Teil der Banken sich dazu in der Lage sieht, die Gebdudekosten in gleichem
Umfang zu finanzieren wie bei dem ,,Volleigentum*; der entsprechend hohere Eigenkapi-
talbedarf macht die Entlastungswirkungen des Einsatzes von Erbbaurechten somit teilwei-

. . 315
se wieder zunichte” ".

Als konkurrenzfihig vermag das Erbbaurecht gegeniiber dem Bodeneigentum aus dem
soeben Geschilderten nur gestaltet zu werden, indem es dem Eigentum (vgl. Art. 14 GG, §
903 BGB) rechtlich so weit wie moglich angendhert wird und einerseits dem Erbbau-
rechtsnehmer im Rahmen der Vertragsgestaltung den grofStmoglichen Handlungs- und
Bewegungsspielraum iiberldsst sowie indem andererseits Stddte und Gemeinden hinsicht-
lich der Hohe des Erbbauzinses und seiner Anpassung an die allgemeine Marktentwick-
lung (vgl. § 9a ErbbauVO) insbesondere zu Gunsten von Gewerbebetrieben, die eine bau-
liche Nutzung auf einer (innerstddtischen) Brachfliche ins Auge fassen, Kompromisse
zulassen, etwa indem sie Investitionen auf solcherlei Brachflichen subventionieren und fiir
eine gewisse Periode auf die Erhebung von Erbbauzinsen verzichten bzw. eine Anpassung

dieser Zinsen lediglich als Inflationskompensation vereinbaren.

Im Ergebnis kann es bei der Feststellung bleiben, dass das Erbbaurecht seinen ,,Konkur-
renzvorteil” gegeniiber dem Bodeneigentum durch den Erwerb von Bauwerken — wozu

auch eine ,,Ruinenbebauung® gezdhlt werden kann, die der Erbbauberechtigte in Stand

315 Antwort der seinerzeitigen Bundesregierung auf eine Kleine Anfrage der SPD-Fraktion zu den Perspekti-
ven des Erbbaurechts v. 15.12.1997 (BT-Drs. 13/8932).
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setzt — ohne wesentlichen Kapitalaufwand auszuspielen vermag. Im Gegenzug ,,erhdlt* das
Erbbaurecht den jeweiligen Rechtsausgebern den Zugriff auf das Erbbaugrundstiick, wenn

das Erbbaurecht ablduft oder einer vorzeitigen Ablosung zugefiihrt wird.

5.9 Beendigung des Erbbaurechts

Die Anwendbarkeit des Erbbaurechts als zeitgemdBe und effektive Moglichkeit der Fla-
chennutzungssteuerung wird ferner durch die Entschiddigungshohe fiir Bauwerke bei der
Beendigung und zeitlichen Befristung des Erbbaurechts ganz mallgeblich mit bestimmt.
Das Erbbaurecht endet entweder durch Authebung nach § 26 ErbbauVO oder durch Zeit-
ablauf nach § 27 ErbbauVO; eine vorzeitige Auflosung ist lediglich mit Zustimmung des
Erbbaurechtsgebers (Grundstiickseigentiimers) durchfiihrbar. Ein nach Beendigung des
Erbbaurechts filliger Entschidigungsanspruch resultiert aus dem Ubergang des Bauwerks
in das Eigentum des Erbbaurechtsgebers, so dass der Erbbauberechtigte des 6konomischen
Werts derjenigen Grundstiicke verlustig geht, die sich zum Zeitpunkt des Ablaufs in sei-

nem Eigentum befanden.

Um den wirtschaftlichen Bestand der durch Erbbaurecht genutzten Gebdude zu sichern,
empfiehlt es sich in der Praxis, im Erbbaurechtsvertrag eine Verkehrswertentschidigung in
Hohe von 100 v. H. oder wenigstens 95 v. H. bei Heimfall oder bei Erbbaurechtsende zu
vereinbaren. Diese Regelung dient nicht zuletzt der Rechtssicherheit derjenigen Flichen-

nutzer (z. B. Investoren), die fiir diese Art der Grundflichennutzung Interesse zeigen®'.

5.10 Praxisbeispiele

5.10.1 Stadt Saarbriicken

Im Jahre 1997 hatte die Stadt Saarbriicken planerisch die Nachnutzung eines 32 ha umfas-
senden Gelidndes zu bewiltigen, auf dem sich ein Ausbesserungswerk der Deutschen Bahn
AG befand, das man im selben Jahr schloss. Architektonisch wird das Geldnde durch die
denkmalgeschiitzte Industriearchitektur und eine weite Gleisharfe geprdgt. Im Jahre 1999
entschloss sich die Stadt Saarbriicken zu dem Erwerb der Fliche sowie zur Vergabe der

Folgenutzungen im Erbbaurecht. In ersten Bauabschnitten wurden nach dem stidtebauli-

319 Dazu v. Heynitz, ZfSO 2004, S. 32.
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chen Konzept fiir das Gesamtareal ab dem Jahr 2000 die ehemaligen Kantinen-, Lager- und
Verwaltungsgebdude des ehemaligen Ausbesserungswerkes saniert, umgebaut und neuen

gewerblichen Nutzungen zugefiihrt.

Insgesamt kann diagnostiziert werden, dass die stadtplanerisch verfolgte Revitalisierung
einer ,,Bahnbrache* Ziel filhrend voran getrieben wurde und heute mit dazu beitrégt, be-
darfsgerecht optimal erschlossene Flidchen fiir Existenzgriinder und expandierende Unter-
nehmen (insbesondere Dienstleistung, Gewerbe und Handwerk) zur Verfligung zu stellen,

ohne im Aullenbereich zusitzliche Gewerbeareale ausweisen zu miissen.

5.10.2 Stadt Giitersioh

Fiir die Stadt Gitersloh stellt das Erbbaurecht ein wichtiges Element des im Jahre 1996
eingefiihrten ,.kommunalen Baulandmanagements* dar. Dieses Managementkonzept ver-
folgt die Zielsetzung der Beschaffung neuen Baulandes, seine ErschlieBung und Verdufe-
rung gemil den stddtebaulichen Leitlinien. Die grundsitzliche bodenpolitische Strategie
der Stadt Giitersloh ist es, die Neuinanspruchnahme von Fliachen in dem Falle zu verhin-
dern, wenn der Stadt nicht ein Anspruch in H6he von 40 v. H. des Flachenanteils einge-

rdumt wird, den sie verkaufen kann oder einer Vergabe im Erbbaurecht unterwirft.

Das Nutzungsinteresse soll dabei in erster Linie auf diese in Rede stehenden Areale fokus-
siert werden. Ferner besteht seitens der Stadtverwaltung Giitersloh die Mallgabe, dass der-
jenige, der ein stiddtisches Baugrundstiick erwirbt, sein Bauvorhaben innerhalb von zwei
Jahren zu realisieren hat, wodurch einer mdglichen ,,Hortung* dieses Baugrundes ein ge-
wisser Riegel vorgeschoben und gewihrleistet wird, dass gesetzte stadtplanerische Zielvor-
stellungen — die eine Inwertsetzung bislang brach liegenden Grund und Bodens umfassen —
zur Realisierung gelangen sowie im Rahmen der mittel- bis langfristigen Stadtplanung
ausreichend Grundstiicke verfiigbar sind. Eine Vermarktung der Flachen, die der Eigentii-
mer in seinem Besitz behélt, kann dieser zwar betreiben, muss hierbei indes die Bebauung

innerhalb einer Frist von vier Jahren nach ErschlieBung sicherstellen.
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5.10.3 Stadt Boblingen

Soziale Zielsetzungen verfolgt die Stadt Boblingen mit der Vergabe des Erbbaurechts: In
einem neuen Wohngebiet ist entsprechend der stddtischen Konzeption zur dezentralen Ver-
sorgung mit Pflegeplitzen die Errichtung eines Pflegeheims geplant. Die Kommune stellt
dafiir einer Stiftung als Trigerin des Heims Grundstiicke im Erbbaurecht zur Verfiigung.
Geplant ist ein Wohn— und Pflegezentrum mit 40 Dauerpflegeplétzen, 4 Kurzzeitpflege-
platzen und 2-3 integrierten Tagespflegeplitzen fiir pflegebediirftige dltere Menschen und
mit multifunktional nutzbaren Ridumen fiir weitere Angebote an Biirger, die in der Umge-

bung des Hauses wohnen.

5.10.4 Kurzbeispiele: Stadte Kiel und Halle/Saale

Die Stadt Kiel schlieBlich verwaltet derzeit etwa 1.550 Erbbaurechte und stellt die Vergabe
dieser Rechte unter den Vorbehalt des kostengiinstigen, gemeinschaftlichen Bauens vor-
nehmlich auf Brachfldchen; auf Veranlassung der Oberfinanzdirektion (OFD) Magdeburg
wandte die Stadt Halle/Saale fiir eine Konversionsma3nahme auf einer ehemaligen Militér-

flache zu Gunsten von Wohnbebauung ein Modell des Erbbaurechts an®'”.

317 Apel u. a., Szenarien und Potentiale, 2000, S. 239.
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6. Flachenkreislaufwirtschaft vor dem Hintergrund der Gesetz-

gebungskompetenzen

Vor dem Hintergrund der in den Kapiteln 1-4 skizzierten bodenrechtlichen Implikationen
eines Rechts der Flachenkreislaufwirtschaft sind im Folgenden die relevanten Gesetzge-

bungs-Vorschriften in den Blick zu nehmen.

6.1 Gegenstande der konkurrierenden Gesetzgebung (Art. 74 GG) fiir eine
Flachenkreislaufwirtschaft

6.1.1 Recht der Wirtschaft (Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG)

Die Umsetzung der wirtschaftsverfassungsrechtlichen Grundlagen einer Flichenkreislauf-
wirtschaft konnte den Kompetenzbereich des Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG tangieren. Fraglich
ist der Umfang, mit dem ein System der Flachenkreisldufe sowohl das wirtschaftliche Le-
ben und die Skonomische Betitigung Einzelner’'® zu beeinflussen beziechungsweise Aus-
wirkungen auf die Steuerungsfihigkeit des Wirtschaftslebens®”” zu zeitigen vermag. Das
Bundesverwaltungsgericht mochte diese Kompetenznorm weit auslegen und umfassend
verstehen®®’, wihrend das Bundesverfassungsgericht unter Recht der Wirtschaft alle das
wirtschaftliche Leben und die wirtschaftliche Betétigung als solche regelnden Normen, die
sich in irgendeiner Form auf die Erzeugung, Herstellung und Verteilung von Giitern des

wirtschaftlichen Bedarfs beziehen?!

. Abzustellen ist primér auf die (wirtschaftliche) Art
der Flachennutzung, die durch industrielle und gewerbliche Bediirfnisse hervorgerufen sein

322
muss .

Obwohl bei der Umsetzung der Flichenkreislaufwirtschaft die Verfiigbarkeit des Produkti-
onsmittels Boden beriihrt ist, sind keine Konsequenzen hinsichtlich der Regelung einer
wirtschaftlichen Tatigkeit zu erwarten, sodass die konkurrierende Gesetzgebungskompe-
tenz des Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG als Verankerungsnorm fiir eine Flachenkreislaufwirt-

schaft ausscheidet.

318 BVerfGE 68, S. 310, 330.

319 BVerfGE 57, S. 256, 275.

320 BVerwG, NVwZ 1986, S. 754.

32l BVerfGE 41, S. 344, 352 f.

322 Stober, Allgemeines Wirtschaftsverwaltungsrecht, 2002, § 151 1.
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6.1.2 Grundstiicksverkehr (Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 Alt. 1 GG)
Der Kompetenzbereich des Bundes umfasst nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 1. Alt. GG die Ver-

duBerung, Belastung und Verpachtung von Grundstiicken, was auch als Bodenverkehrs-
recht bezeichnet wird**’; demgegeniiber soll der Terminus ,,Grundstiicksverkehr* eine am
offentlichen Interesse — im Gegensatz zum zivilrechtlichen Grundstiicksverkehr — ausge-
richtete Reglementierung der Verkehrsvorginge intendieren’**. Der Verkehrsvorgang fiir
Grundstiicke im zivilrechtlichen Sinn ist im Rahmen der Flachenkreislaufwirtschaft nicht

beeintrachtigt, weswegen dieser Kompetenztitel nicht zur Anwendung gelangt.

6.1.3 Bodenrecht (Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG)

Der bodenrechtliche Bezug hinsichtlich der kompetenziellen Einordnung der Flachen-
kreislaufwirtschaft wird fiir die Flichennutzung vor allem {iber die verbindliche Bauleit-
planung, die ergéinzenden Regelungen der Baunutzungsverordnung sowie der Planzeichen-
verordnung, fiir die die verfassungsrechtlichen Vorgaben des Grundgesetzes maligeblich
sind*®, hergestellt. Bodenrechtliche Aspekte umfassen in erster Linie die Rechtsbeziehun-

gen der Menschen zur Nutzung von Grund und Boden®*®

. Fraglich ist, ob durch den Hin-
weis auf die Regelungen der Bodennutzung Ressourcen schonende Instrumente unter die-

sen Kompetenztitel subsumiert werden konnen.

Uber die begriffliche Bedeutung des ,,Bodenrechts* herrschte lange Zeit Unklarheit. Erst
das Bundesverfassungsgericht bemiihte sich in seinem so genannten Baurechtsgutachten
um eine Prézisierung: Bodenrecht umfasse diejenigen 6ffentlich-rechtlichen Normen, die
den Grund und Boden unmittelbar zum Gegenstand rechtlicher Ordnung haben, mithin die

rechtlichen Bezichungen des Menschen zu Grund und Boden regeln®”’

. Abgestellt wird
somit auf die Regelung der Bodennutzbarkeit. Zur plangeméfBen Nutzung des Bodens ge-
héren ebenfalls die Baureifmachung (BaulanderschlieBungsrecht’™), das Recht der Bau-
landumlegung, Zusammenlegung und Bodenbewertung sowie nicht zuletzt die Normen des

Stidtebauforderungsgesetzes®™.

323 BVerfGE 3, S. 407, 429.

324 Degenhart, in: Sachs, GG, Art. 74, Rdnr. 64.

325 Schrédter, in: Schrodter, BauGB, § 1, Rdnr. 4 ff.; Krautzberger, in: Battis / Krautzberger / Lohr, BauGB,
Einl. Rdnr. 10.

326 Siehe nur Hendler, in: Koch / Hendler, Baurecht, 2004, § 1, Rdnr. 6, 22.

32T BVerfGE 3, S. 407, 424.

328 BVerfGE 33, S. 265, 286; 34, S. 139, 144, 157.

329 Stettner, in: Dreier, GG, Art. 74, Rdnr. 84.
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Ferner ist die Nutzung von Grund und Boden geméll Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts in einem umfassenden Sinne dergestalt zu
verstehen, dass ,,v0llig gleich gewichtete und ,,selbststdndige* Sondermaterien die FI&-
chennutzung regeln sollen, weshalb Gegensténde der stiddtebaulichen Planung die Vorbe-
reitung und Leitung der gesamten Bebauung in Stadt und Land und der zu ihr gehorigen

baulichen Anlagen und Einrichtungen sind.

Handele es sich bei der stddtebaulichen Planung um eine leitende — soweit die Pléne eine
verbindliche Kraft fiir die einzelnen Grundstiickseigentiimer entfalten — bestimmten diese
Pléne, in welcher Weise der Eigentiimer sein Grundstiick nutzen diirfe, insbesondere, ob
und in welcher Weise er iiberhaupt zu bauen befugt sei; die stddtebauliche Planung bestim-

me insoweit die rechtliche Qualitit des Bodens™**

. Verengt man den Begriff des ,,Boden-
rechts* auf die inwertsetzenden Tatigkeiten der Menschen als Flachennutzer, so vermag
man die Grundlagen fiir eine Flachenkreislaufwirtschaft unter diesen verfassungsrechtli-

chen Kompetenztitel zu subsumieren.

Praktisch wichtigstes Kompetenzinstrument stellt indes Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG fiir eine
Bodenreformgesetzgebung dar, die neben der Rahmenkompetenz des Bundes fiir die Bo-
denverteilung nach Art. 75 Abs. 1 Nr. 4 GG zu analysieren ist™'. , Bodenrecht* umfasst
dabei zwei Ebenen, die pridzise zu trennen sind, wie es auch durch Art. 74 Abs. 1 GG und
Art. 75 GG vorgegeben wird. Es wird daher geschlussfolgert, dass die Ebene der Bauleit-
planung innerhalb dieses Kompetenztitels die geeignete Planungsebene fiir die Implemen-

tation einer Flichenkreislaufwirtschaft darstellt>*>.

Bei Anwendung des Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 Alt. 2 GG ist nicht der Grundrechtstriager bzw.
Grundstiickeigentiimer in seiner Ausiibung des Eigentumsgrundrechts tangiert, sondern es

stellt sich die Frage nach der generellen Moglichkeit der Inwertsetzung der Erdoberfldche.

Eine bodenrechtlich relevante Planung umfasst insbesondere die geordnete stadtebauliche

Entwicklung nach § 1 Abs. 3 BauGB, die darauf hinaus zu laufen vermag, die bauliche

7 BVerfGE 3, S. 407, 414.

31 Stettner, in: Dreier, GG, Art. 75, Rdnr. 29.

332 Fiir das Modell handelbarer Flichenausweisungsrechte: Brandt / Sanden, Verfassungsrechtliche Zulssig-
keit neuer iibergreifender Rechtsinstrumente zur Begrenzung des Flachenverbrauchs, 2003, S. 40.
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Zulissigkeit von Vorhaben durch einen Bebauungsplan zu regeln®®’; entscheidend ist die
Moglichkeit — durch geeignete Festsetzungen - iiberhaupt iiber die Zuldssigkeit einer bauli-
chen Anlage in dieser Planart zu befinden, mithin bodenrechtliche Relevanz aufzuwei-

4
sen33

. Von Bedeutung insbesondere hinsichtlich einer die Wiedernutzung von Flachen
fordernden Flexibilisierung der Festsetzungen im Bebauungsplan ist der Befund, dass die
Bauleitplanung tiber eine Steuerung der baulichen Nutzung hinaus die Festlegung der nicht
einer baulichen Nutzung zuzufiihrenden Areale zu treffen vermag, einschrinkend freilich
dadurch, dass jene Determinierung des § 9 BauGB stddtebaulich veranlasst sein muss und

damit eine Relevanz fiir das Baugeschehen innehat®>.

6.2 Rahmenvorschriften des Bundes (Art. 75 GG) fir eine Flachenkreis-

laufwirtschaft

6.2.1 Naturschutz und Landschaftspflege (Art. 75 Abs. 1 Nr. 3 GG)

Eine Fliachenkreislaufwirtschaft auf lokaler und stadtregionaler Ebene muss naturgemal3
die Belange des Naturschutzes und der Landschaftspflege beriicksichtigen, fiir die der
Bund nach Art. 75 Abs. 1 Nr. 3 GG die Rahmenkompetenz hat.

Die Literatur mochte die Termini Naturschut; und Landschaftspflege unter dem ,.linguis-
tischen Dach® der Landespflege zusammenfassen. Frage: Inwieweit vermdgen Elemente
der Flachenkreislaufwirtschaft Einfliisse auf die ,,Landschaft® auszuiiben? Dariiber hinaus
empfiehlt sich eine Berlicksichtigung der ,,Belange der Raumordnung® nach Art. 75 Abs. 1
Nr. 3 Alt. 2 und 3, denen die inhaltliche Bedeutung entzogen wire, wenn die Ordnung des
Raums sich (ausschlieBlich) an den Belangen des Art. 75 Abs. 1 Nr. 3 GG orientierte. U-
bergreifende Planungszusammenhénge sind unter den Titel Raumordnung zu subsumie-

ren, soweit sie liber eine naturschutzrelevante Flichennutzung hinausgehen.

Zur Abgrenzung der Belange von Naturschutz und Landschaftspflege von dem Kompe-
tenzinstrument ,,Bodenrecht™ ist anzumerken, dass man mit dem Bundesverfassungsgericht
den ,,optischen‘ sowie den ,,funktionellen* Landschaftsschutz, der den Schutz der ,,natur-

nahen* Bodennutzung und den Schutz der Erholungsfunktion des Auflenbereichs nach § 35

3 BVerwGE 44, S. 59, 61 f.
3% peine, Offentliches Baurecht, 2003, Rdnr. 312.
335 Kuschnerus, Der sachgerechte Bebauungsplan, 2001, Rdnr. 5
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BauGB bezweckt, prizise zu trennen hat. Elemente des ,,optischen* Landschaftsschutzes
seien lediglich von der Rahmengesetzgebungskompetenz des Art. 75 Abs. 1 Nr. 3 GG er-
fasst, wohingegen der ,,funktionelle Aspekt des Landschaftsschutzes eine die Nutzung des
Grund und Bodens unmittelbar regelnde rechtliche Ordnung sei. Fiir letzteres ist die Kom-

petenzvorschrift des Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG maBgebend™®.

6.2.2 Bodenverteilung (Art. 75 Abs. 1 Nr. 4 Alt. 1 GG)

Die Kompetenz fiir die Rahmengesetzgebung des Bundes hinsichtlich dem Aspekt der Bo-
denverteilung ergibt sich aus Art. 75 Abs. 1 Nr. 4 Alt. 1 GG. Im Sinne einer bevolkerungs-
geographischen Sichtweise will Maunz unter diesem Topos ,,ganz allgemein die planméaBi-
ge Beeinflussung der Verteilung von Grund und Boden auf die einzelnen Staatsbiirger

bzw. Bevélkerungsschichten® auffassen®’.

Hiervon ist aus allokationspolitischer Sicht der Neuordnung der Flachennutzung bzw. Ver-
teilung des Bodens auf eine grofere Zahl der Nutzer die konkurrierende Gesetzgebungs-
kompetenz zur Vergemeinschaftung von Grund und Boden nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 15 GG
denkbar. Aus einer weiten Betrachtung heraus wird man indes potenzielle Eingriffsmog-
lichkeiten, die der Sphére der Bodenverteilung zuzurechnen sind, sowohl auf den landwirt-
schaftlichen Besitz von Privaten wie auch auf die entsprechenden Vermogenswerte der

offentlichen Hand (z. B. Korperschaften) auszuweiten haben.

Brandt/Sanden verweisen darauf, dass der Bund von der ihm zustehenden Moglichkeit der
Rahmengesetzgebung fiir die Bodenverteilung noch keinen Gebrauch gemacht habe, nicht
zuletzt augenscheinlich deshalb, weil derzeit sozialrevolutioniire Uberlegungen zur Neu-
verteilung des Bodens im Sinne einer Bodenreform nicht zur Diskussion stiinden. Als
Gegenargument wird in diesem Kontext vorgebracht, dass die ,,Umweltressource Boden*
bei einem ungehinderten Fortschreiten des Freiflachenverbrauchs in ,.ernsthafter Gefahr*
sei. Schreite der Flichenverbrauch weiter voran, gebe es in wenigen Jahrzehnten keinen
Boden mehr zu verteilen, mit der folgerichtigen Konsequenz, dass Art. 75 Abs. 1 Nr. 4 Alt.

1 GG jeglichen Anwendungsbereich verlore™®.

3 BVerfGE 55, S. 275; dazu ferner BVerwGE 55, S. 272, 274.

337 Maunz, in: Maunz / Diirig / Herzog / Scholz, GG, Art. 75, Rdnr. 132.

3% Brandt | Sanden, Verfassungsrechtliche Zuldssigkeit neuer iibergreifender Rechtsinstrumente zur Begren-
zung des Flidchenverbrauchs, 2003, S. 44.
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AuBerhalb der Umverteilung von Grund und Boden unter Privaten sind freilich andere Re-
gelungen menschlicher Beziehungen zum Grund und Boden fiir das Bodenrecht (Art. 74
Abs. 1 Nr. 18 GQG) als lex specialis zu werten. Zur Vermeidung von Kompetenziiber-
schneidungen ist daher der zu regelnde Bereich, der unter einen allgemeinen wie einen

speziellen Kompetenztitel fallt, ausschlieBlich der speziellen Regelung zuzuordnen®’.

339 vgl. BVerfGE 7, S. 29, 44; BayVGH, BayVBI. 1982, S. 400 f.
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7. Losungsvorschlage, Strategien und MaRnhahmen fur die E-
tablierung einer Flachenkreislaufwirtschaft — Welche fach-
ubergreifenden Empfehlungen konnen hierfur gegeben wer-

den?

7.1  Effektivierung des Bodenrechts und der Eigentumspolitik fiir eine Fla-

chenkreislaufwirtschaft

Welche Grundiiberlegungen sollte der ,aktivierende Staat im Handlungsfeld (Grund-)
Eigentum und Eigentumspolitik unter den Grundsitzen der Etablierung einer Flachen-
kreislaufwirtschaft anstellen? Was sollte der Staat tun, um angesichts der geschilderten
Defizite der modernen Fldchennutzung zu einer zukunftsfahigen und nachhaltigen Organi-
sation der Inwertsetzung der Erdoberfliche zu gelangen einschlieflich einer ex-officio-
Lenkung der Raumnutzung®*? In Anlehnung an Binswanger empfehlen sich folgende ei-

gentumspolitischen / bodenrechtlichen ,,basics* zu den Grundiiberlegungen:

° Festlegung der wirtschaftspolitischen Mittel (Sollte der Gesetzgeber MaBBnahmen
im Bereiche der Preisiiberwachung, des Geld- und Kreditwesens bzw. der 6ffentli-
chen Finanzen in Bezug auf die ,,monetédre Flankierung® der Flichenkreislaufwirt-

schaft ergreifen? Ggf. in welchen zirkulierenden Systemen®*'?)

° Modifizierung der §§ 93 und 94 des Biirgerlichen Gesetzbuchs: Keineswegs neu ist
die Forderung, diese beiden zivilrechtlichen Normen aufzuheben, mit der flachen-

wirksamen Konsequenz, dass Gebdude nicht mehr wesentliche Bestandteile eines

0 Hierbei stets bedenkend: ,,Darum ist es auch ein schédlicher Irrtum, daf$ das Eigentum iiberall sich selbst
gleich und von der Natur seines Gegenstandes vollkommen unabhdngig sei. Vor allem ist das Grundeigentum
seinem Inhalt nach von vorneherein beschrdnkter als das Eigentum an Fahrnis“. So von Gierke, Die soziale
Aufgabe des Privatrechts, 1889, S. 21. Diesen Aspekt sucht man im Forschungsfeld ,,Fliche im Kreis“ in der
Beschreibung der ,,Vision 2010 erstaunlicherweise vergeblich. Dort ist lediglich die Rede von Produktions-
kreislaufen, die die Abfall-, Wasser- und Forstwirtschaft kennzeichnen. Die Fldachenkreislaufwirtschaft be-
schriankt sich auf eine systematische Flachenbewirtschaftung, eine Ausschopfung des Baubestands, auf das
Flachenrecycling, eine Nutzungsmischung und Inwertsetzung vorhandener Infrastruktur. Vgl. zum For-
schungsfeld ,,Flaiche im Kreis - Kreislaufwirtschaft in der stidtischen / stadtregionalen Flachennutzung*:
Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung, Experimenteller Wohnungs- und Stddtebau, ExWoSt-
Informationen, Nr. 1, Heft 5 /2004, S. 4.

3! Binswanger, Eigentum und Eigentumspolitik. Ein Beitrag zur Totalrevision der Schweizerischen Bundes-
verfassung, 1981, S. 35 ff.
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(im Kontext dieser Studie reaktivierungsfihigen) Grundstiicks wiren®*. Vorteil:
Die aufstehenden Liegenschaften wiren selbststindig eigentumsfdhig, analog zu

dem dezentral einsetzbaren Flichennutzungssteuerungsinstrument Erbbaurecht’*’.

° Klar muss auch unter den Vorzeichen einer Flachenkreislaufwirtschaft sein, dass

344

die Bodenrechtsfrage im Grunde keine nur-rechtliche™ oder nur-6konomische,

sondern eine im héchsten Grade gesellschaftspolitische Thematik reprisentiert™™®.

) Als diskussionswiirdig erweist sich nach wie vor, ob iiber folgende verteilungspoli-
tische Zielsetzungen eine gewisse Einigkeit wird erzielt werden konnen: Die Ver-
hiitung von groflen Eigentumskonzentrationen, die Bekdmpfung der Spekulation
sowie eine ,angemessene” Beteiligung der Offentlichkeit am Bodenwertzu-

4
wachs>*.

7.2 Vom ,Baurecht auf Zeit“ zum Versuch einer generellen Limitierung

von Bau- und Flachennutzungsrechten

Mit dem Baurecht auf Zeit (vgl. § 9 Abs. 2 BauGB) er6ffnen sich nicht nur fiir den fla-
chenhaushaltspolitischen Sonderfall des Stadtumbau Ost neue Gestaltungsspielrdume fiir
die Festlegung tempordrer Um- und Nachnutzungen auf rezyklierungsfdahigen Fldchen,
mehr noch: Die Etablierung einer Flachenkreislaufwirtschaft muss den Handlungsfrei-
heitsgrad des Gesetzgebers in dem Malle verbreitern, dass er die Eigentumsverhéltnisse bei
der Reform des Bodenrechtsgebiets fiir die Zukunft umgestaltet, neue Eigentumspositionen

kreiert, alte fiir die Zukunft inhaltlich verdndert, verkiirzt, zeitlich limitiert oder in toto eli-

2 Siehe dazu bereits Vogel, NJW 1972, S. 1544, 1546.

3 Das Erbbaurecht wird von dem Deutschen Stidtetag in seinem Positionspapier zu den Flichenmanage-
ment-Ansétzen ausdriicklich als erwigenswerte Variante der Bodennutzung diskutiert, indem die Bereitstel-
lung kommunaler Flichen zu besonderen Konditionen beflirwortet wird. Vgl. dazu instruktiv Deutscher
Stddtetag, Strategisches Flichenmanagement und Bodenwirtschaft, 2002, S. 7.

* Die umfassende Wiirdigung simtlicher das Grundeigentum betreffenden Normen — der offentlich-
rechtlichen und der privatrechtlichen — erlaubt eine sachgerechte Darstellung der rechtlichen Ordnung des
Grundeigentums und wirkt dem Missverstidndnis eines sozial ungebundenen Eigentums entgegen. So Lendi,
Planungsrecht und Eigentum, Die Lehre von den Schranken des Eigentums, in: Lendi / Nef, Staatsverfassung
und Eigentumsordnung, 1981, S. 85.

5 Vgl. dazu Sifker, Eigentumspolitik, in: ARL, Handwdérterbuch der Raumordnung, 1995, S. 200 f.

346 Dazu fiir die (eigentumspolitisch-historische) Diskussion in der Schweiz: Binswanger, Eigentumsgarantie
und Eigentumsordnung in einer revidierten Bundesverfassung, in: Lendi / Nef, Staatsverfassung und Eigen-
tumsordnung, 1981, S. 66 ff.
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miniert, soweit er die Grenzen seiner Gesetzgebungsmacht einhilt, dabei also das Verhalt-

nisméBigkeitsprinzip im Auge behalt**’.

Insbesondere umfasst Flachenkreislaufwirtschaft die eigentumspolitische Klarstellung,
dass Art. 14 GG den Gesetzgeber weder zwingt, erst bestehende Grundeigentumspositio-
nen zu enteignen bzw. zu kompensieren, um in diesem Male den eben geschilderten Frei-
heitsraum fiir eine Neukonzeption bestimmter Eigentumspositionen zu erhalten, noch ver-
pflichtet Art. 14 GG den Gesetzgeber dazu, iiberhohte Entschidigungserwartungen derje-
nigen Grundeigentiimer zu beriicksichtigen — gleichsam zu ,,belohnen — an deren Flachen
er zur Verwirklichung einer Flachenkreislaufwirtschaft ein exponiertes Interesse hat, z. B.
im Falle groBerer, mobilisierungsfahiger und revitalisierungsbediirftiger Brachflichen- und

Bauliickenareale, die sich in der Hand von Privateigentiimern befinden.

Eine Kompensation fur den Rechtsverlust durch ,,EX officio*-

; 348
FlachennutzungssteuerungsmafBnahmen

betroffener Grundeigentiimer muss die 6ffentli-
che Hand nur dann vornehmen, wenn nach dem hoheitlichen Eingriff in die Bodennutzung
(auch: Reform der Flicheneigentumsaltrechte) alte, wohl erworbene Rechtspositionen zur
Génze eliminiert werden und nicht durch hinsichtlich Art und Vermogenswert addquate

Flacheneigentumsneurechte ersetzt werden.

Wird die Verfiigbarmachung von Flichen zur Einspeisung in neue Nutzungszyklen der
Flachenkreislaufwirtschaft durch das Verhalten nicht-kooperationsbereiter Grundeigentii-
mer (Widerborstigkeit) beeintrichtigt, konnte der Weg der stiidtebaulichen Vorkaufs-
rechte tiber die §§ 24 ff. BauGB zur Umgehung des Fldchennutzungskonfliktes mit den

Grundeigentiimern beschreitbar sein.

¥ Fiir eine Vielzahl von Riickbau-Liegenschaften wird man mit Fug festhalten konnen, dass das Eigentum
an ihnen ,,seinen Namen nicht mehr verdient”. Vgl. dazu im Denkmalschutz-Kontext BVerfGE 100, S. 226,
243.

¥ Vgl. zu den Notwendigkeiten einer ,,ex officio“-orientierten Flichennutzungssteuerung: Wiese-v.Ofen,
Weniger Fldchenverbrauch — ein losbares Problem, Flichenreduzierung als langfristiges Ziel im Zeichen
stadtebaulicher Umstrukturierungen, 2003, S. 3. Die Aussage, auf brach gefallene Fldchen von Grof3eigentii-
mern hoheitlich zuzugreifen, sei im Hinblick auf den Eigentumsschutz des Art. 14 GG ,,schwierig bis un-
moglich®, weil fiir hoheitliche Eingriffe das Wohl der Allgemeinheit schwer definierbar sei und von der
Rechtsprechung stringent ausgelegt werde, diirfte vor dem Hintergrund der in dieser Studie skizzierten
Grundiiberlegungen zur ,,Anpassung® der eigentumsdogmatischen Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts an die eigentumspolitischen Erfordernisse einer Flachenkreislaufwirtschaft in diesem Umfange nicht
mehr haltbar sein. Vgl. auch die Gedanken zur Modifizierung des Riickbauduldungsgebots des § 179 BauGB
in ein Riickbaugebot zur ziigigen Ermoglichung der Wiedernutzung primér Stadtumbau bedingter ,,Baurui-
nen®: Thiel, Stidtebaurechtliche Instrumente zur Reduzierung des Fliachenverbrauchs unter besonderer Be-
riicksichtigung der Problematik des Stadtumbaus, UFZ-Bericht 14 / 2004, S. 215 ff.
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Freilich stellt sich in puncto Flachenaufkauffragen stets die Frage nach der Auskdmmlich-
keit der Mittel der o6ffentlichen Hand zur Realisierung der Aufkaufstrategien vor allem
hinsichtlich des Erwerbs relativ groBer Areale. Leitet sich auBerdem aus der gemeindlichen
Verpflichtung zum Grundstiicksankauf ein kaum kalkulierbares Prozessrisiko fiir die
Kommune ab? § 28 Abs. 3 BauGB verschafft der Kommune die Moglichkeiten eines Preis
limitierenden Vorkaufsverfahrens. Mochte eine Gemeinde auf rezyklierungsfahige Flichen
zugreifen und wihlt sie hierzu das Instrument des stddtebaulichen Vorkaufsrechts, so kann
es sich anbieten, bei der Ermittlung des Verkehrswerts die im Rahmen dieser UFZ-Studie
vorgeschlagenen Ergédnzungs- und Nachbesserungsmafinahmen im Recht der stidtebau-

lichen Wertermittlung in ihren Flichenaufkaufstrategien entsprechend zu berticksichtigen.

Die Vorkaufsrechte der §§ 24 ff. BauGB besitzen auBBerdem Implikationen in grundeigen-
tumsverfassungsrechtlicher Hinsicht: So werden sie teilweise im Zusammenhang mit der
Einschrankung des Anwendungsbereichs der Enteignung diskutiert. Rozek erortert diesen
Sachverhalt unter der Notwendigkeit des Ausscheidens eigentumsordnender gesetzgeberi-
scher Reform-Regelungen aus dem Enteignungsbegriff. Mit Recht kann konstatiert wer-
den, dass eine Nivellierung der Grundeigentumspositionen fiir die Ziele einer Flachen-
kreislaufwirtschaft ein unabdingbares gesetzgeberisches Unterfangen darstellt’”. Re-
formregelungen, die eine Neuordnung eigentumsrechtlicher Positionen ins Visier nehmen,
wertet Rozek keineswegs zu Unrecht mit dem Bundesverfassungsgericht nicht als Legal-
enteignung, insoweit sie bisher bestehende, eigentumsrechtlich geschiitzte Eigentumsposi-
tionen nachteilig verdndern bzw. abschaffen; es handelt sich danach vielmehr ausschliel3-
lich um Inhalts- und Schrankenbestimmungen des Eigentums nach Art. 14 Abs. 1 Satz 2
GG, weil solche Regelungen nach ihrem objektiven Sinn und Zweck nicht auf die punktu-
elle Durchbrechung der Eigentumsordnung gerichtet sind, sondern auf ihre abstrakt-

generelle Ablosung abzielen.

Folgerichtig sei es zutreffend, die gesamte Problematik des Eigentumsschutzes gegeniiber
dem Reformgesetzgeber nicht als ein Enteignungsproblem, sondern als eine Frage des ei-

gentumsrechtlichen Vertrauensschutzes auf Grund ,,hinreichend schonender* Uberleitungs-

349 Rozek, Die Unterscheidung von Eigentumsbindung und Enteignung, 1998, S. 232; v. Heynitz, Vermo-
genswerte und Besitzstinde als Reformbarrieren oder Eigentumsbestandsschutz und Reformgestaltungsfrei-
rdume, Manuskript, 2000, S. 33 ff.
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regelungen und damit im Anwendungsbereich des Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG zu verorten™ .
Der eigentumsrechtliche Vertrauensschutz wird durch die Einschrinkung der Enteignung
nicht tangiert, weil das Bundesverfassungsgericht im Vorkaufsfall judizierte: Das Vor-
kaufsrecht soll durch Auslegung der tatbestandlichen Vorschriften des BBergG*>' fortbe-
stehen, da eine iibergangs- und ausgleichslose Beseitigung einer Rechtsposition durch den
Gesetzgeber nicht lediglich durch das bloBe Bediirfnis nach Rechtsvereinheitlichung im

Zuge der Neuregelung von Eigentumsrechtspositionen gerechtfertigt sei’>~.

Zur Durchsetzung einer Bodenreform konnte ferner angeregt werden, das ,,Recht zum
Bauen® von dem Grundeigentum zu trennen, analog zur Abspaltung bestimmter Boden-
schidtze vom Grundeigentum und ihrer ,,Unterwerfung® unter ein verselbststéndigtes Sys-

tem von staatlich zu verleihenden Bergbauberechtigungen®.

Unter Negierung der Lehre von der Intensitdt der eigentumsrechtlichen Beeintrachtigung
ist danach festzuhalten, dass (selbst) eine unzumutbare Belastung durch inhalts- und
schrankenbestimmende Gesetze letztlich eine Inhalts- und Schrankenbestimmung des Ei-
gentums bleibt, selbst wenn dem Betroffenen nur das ,,nudum ius®“ verbleibt. Dies dndert
sich auch nicht dadurch, dass durch eine Inhalts- und Schrankenbestimmung das Eigentum
konkretisiert, aktualisiert’™™* oder individualisiert wird. Von dieser Kategorisierung um-
schlossen sind ferner alle diejenigen Rechte, die im 6ffentlich-rechtlichen oder privatrecht-
lichen Nachbarschaftsverhéltnis in Bezug auf konkrete Eigentumsobjekte (wie z. B.

Grundstiicke) den Umfang von Rechten und Pflichten der Eigentiimer zu definieren ver-

%0 Rozek, Die Unterscheidung von Eigentumsbindung und Enteignung, 1998, S. 230; Maurer, Enteignungs-
begriff und Eigentumsgarantie, in: Festschrift fiir Diirig, 1990, S. 293 ff.

3! Das BBergG bietet auBerdem noch auf einem weiteren Felde wichtige Ankniipfungspunkte fiir das Recht
einer Flachenkreislaufwirtschaft: Nach § 55 Abs. 2 Nr. 2 BBergG kann die Wiedernutzbarmachung der von
den Abbauunternehmen in Anspruch genommenen Erdoberfliche geregelt werden. Dieses Fldchenexempel
verdeutlicht erneut, dass in einem Flachenkreislaufsystem nicht nur die Revitalisierung von (Brach-)Flachen
eine Rolle spielen und (rechtlich) entsprechend bewiltigt werden muss, sondern dass dariiber hinaus den
Rohstoffquellen bzw. Lagerstitten in den Reaktivierungskonzepten eine besondere Aufmerksamkeit ge-
schenkt werden sollte.

3 BVerfGE 31, S. 275, 292; 78, S. 58, 75.

333 Mit diesem Vorgehen bringt der Gesetzgeber die Sozialgebundenheit des Eigentums nach Art. 14 Abs. 2
GG zur Geltung und schopft insoweit seinen Handlungsspielraum nicht zuletzt im Hinblick auf die Rohstoff-
Ressourcenschonung in toto aus. Vgl. hierzu die Entscheidung BVerwG, JZ 1994, S. 197 (den Kiesabbau in
der fritheren DDR betreffend).

3% BVerfGE 58, S. 137, 144.
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mogen; hierbei handelt es sich ebenfalls stets um Inhalts- und Schrankenbestimmungen,

auch wenn sie ausgleichspflichtig sind®>’.

Bleibt es bei einem zeitlich nicht limitierten Eigentumsrecht an Grund und Boden, so stellt

sich nicht nur im Falle hoheitlicher FlachenmobilisierungsmaBBnahmen (jedoch im Kontext

der Flichenkreislaufwirtschaft zuvorderst dort) das Problem, dass mit dem Eigentum an

einem Grundstiick der ewige Bodenrentenstrom®® dieser Parzelle als Vermdgenswert
357

(Verkehrs- oder Marktwert”") von dem Eigentiimer, Kdufer, Investor etc. mit erworben

wird.

Der Vermogenswert richtet sich nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
mithin nicht nach zukiinftigen Gewinn- und Verwertungschancen aus der erworbenen Fla-
che. Bei einer Enteignung orientiert sich die Entschddigung hochstens an dem Verkehrs-
wert des Rechts an dem Grundstiick, das durch die Enteignung einem Reaktivierungspro-
zess unterzogen werden soll und zieht folgerichtig fiir die 6ffentliche Hand kostentrichtige
Entschddigungssummen nach sich. Der iiber diesen Entschiddigungszwang auf Gemeinden
ausgeiibte Druck, in (Grund-)Vermogenspositionen Privater nicht einzugreifen, stellte
nicht nur ein deutlich ausgesprochenes Motiv der Bundesgerichtshofs-Rechtsprechung dar,
sondern bedeutet per se ein wesentliches grundeigentumsverfassungsrechtliches Hemmnis
fiir die Implementation einer Fldchenkreislaufwirtschaft. Resiimierend vermag man fiir ein
System der Flachenrezyklierung Schiitzenhilfe durch die eigentumsdogmatische Recht-

sprechung des Bundesverfassungsgerichts dergestalt zu erhalten, dass

° es um einen fairen Ausgleich zwischen Flidcheneigentiimerbelangen einerseits und

dem Wohl der Allgemeinheit andererseits zu gehen hat, der auch den Zugang zu

% BVerfGE 79, S. 174, 192. Zur Festlegung der Hohe der Ausgleichsleistung bei Eingriffen in das Bodenei-
gentum ist es von Bedeutung, hinsichtlich der Bodenwertberechnung (Ausgleichspflicht in Hoéhe des Ver-
kehrswertes) den in dieser Studie vorgeschlagenen ,,Nachhaltigkeitsfaktor in der Bodenrentenberechnung*
analog zu dem Faktor in der Altersrente in der WertV zu beriicksichtigen, soweit ein hoheitlicher Eingriff auf
Brach- und Recyclingflichen in Rede steht.

336 Nochmals: Die ewige Rente ist deshalb ewig, weil das bei dem Kauf (eines Grundstiicks) eingesetzte
Kapital auf Grund der Unverbrauchbarkeit des Bodens keine Schmélerung erfahren kann. Vgl. dazu Sandner
| Weber, Lexikon der Immobilienwertermittlung, 2003, S. 232.

37 Dem Verkehrswert ist durch das EAG Bau 2004 der Terminus Marktwert hinzugefiigt worden (vgl. § 194
BauGB) — ohne dass allerdings der ,,Bodenmarkt™ durch diesen Federstrich des Gesetzgebers zu einem
,wirklichen Markt“ mutierte.
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Grund und Boden beinhaltet (Stichwort: Autholprozess in der Eigentumsbildung,

Verschaffung von Wohneigentum fiir Familien®*®

) und dass

° Art. 14 GG nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts dem Gesetz-
geber einen ausreichenden Gestaltungsspielraum®’ notfalls fiir die Aufhebung von
Grundeigentums-Altrechten an Flichen, die in das System einer Kreislaufwirtschaft

360

fiir eine effektive Innenentwicklung einzuspeisen sind, an die Hand gibt™" - ohne

dass es des Sozialisierungsinstruments des Art. 15 GG bediirfte.

Ziel: Die Zukunft einer Flachenkreislaufwirtschaft darf nicht durch Besitzstande und Ent-
schiadigungsanspriiche eine Beeintrdchtigung / Triibung erfahren. Eigentumspolitisch diirf-
te es sich empfehlen, sich an dem Edikt des Grofien Kurfiirsten von 1667 zu orientieren,
nach dem das Eigentum an Grund und Boden ein Recht, aber (eben) auch eine Pflicht dar-
stellt: ,,Eine Baustelle sei da zum Bebauen. Wer sie nicht bebaue, verliere jedes Besitzrecht
auf sie*. Hinzu kam ein unbedingtes Enteignungsrecht gegen Entschidigung im formlosen

Verfahren auf der Basis eines obrigkeitsrechtlich festgesetzten Bodenwertes™®'.

Wolf weist darauf hin, dass Aufkauf- und Finanzierungsfragen von Flidchen auf Entschidi-
gungsproblematiken beruhen; analog zur stidtebaulichen Enteignung sei demgemil3 die
,»volle* Entschddigung kritisch zu hinterfragen, die eine faktische Gleichheit des Enteigne-
ten mit dem Nicht-Enteigneten herbeifiihren soll. Diese faktische Gleichheit sei aber, wie

der Bodenmarkt selber, F iktion®.

3% Insbesondere das Wohneigentum in Stidten erfreut sich zunechmender Beliebtheit: In Stidten mit mehr als
500.000 Einwohnern ist die Eigentumsquote von 18 auf 22 Prozent gestiegen, in Siedlungskdrpern von
100.000 bis 500.000 Menschen von 22 auf 28 Prozent. In Ostdeutschland bedeutet der Aufholprozess in der
Eigentumsbildung fir die vergangenen 10 Jahre eine Steigerung in Stddten von 20.000 bis 100.000 Einwoh-
nern von 11 auf 22 Prozent. Siche dazu Frankfurter Allgemeine Zeitung v. 28.5.2004, S. 49.

% Ein verhiltnismiBig weiter Gestaltungsbereich ist dem Gesetzgeber durch Art. 14 Abs. 2 GG eingeréumt.
Dazu BVerfGE 21, S. 73 ff., 82.

360 ygl. allgemein zu den eigentumsverfassungsrechtlichen Implikationen einer Reform der Bodenordnung: v.
Heynitz, Vermogenswerte und Besitzstéinde als Reformbarrieren oder Eigentumsbestandsschutz und Reform-
gestaltungsfreirdume, Manuskript, 2000, S. 33 ff.

3! Dazu Bonczek, Das Eigentum an Grund und Boden im Wandel der Zeiten — Vom Nutzungseigentum zum
sozialpflichtigen Volleigentum in der Bundesrepublik Deutschland, in: Dieterich / Junius, Von der Allmende
bis zum heutigen Privateigentum. Strukturwandel und landvermesserische Realisierung, 1981, S. 13.

32 Wolf, Planung und Bodenmarkt, Von der ,,vollen Entschidigung® zum Wert der Rechtsposition als Ver-
kehrswert und dessen Anwendung im Stddtebau, 1984, S. 66, 203. Siche ferner in Kap. 7.5.2 der vorliegen-
den Studie die Vorschldge zur Einfithrung eines ,,Nachhaltigkeitsfaktors“ in der Bodenrentenberechnung, der
zugleich Auswirkungen auf die Ermittlung der Verkehrswerte (und ergo auf Enteignungsentschidigungen)
zeitigt. Im Rahmen der Flachenkreislaufwirtschaft sind simtliche dem Staate zur Verfiigung stehenden Ein-
wirkungsmoglichkeiten auf den Bodenmarkt auszuloten.
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7.3 Zumutbarkeit eines ex officio angeordneten Riickbaus fur eine Fla-

chenrevitalisierungseffektivierung

In Bezug auf einen ex officio angeordneten Riickbau ist gewissermallen eine Nivellierung
bzw. Absenkung der (Hemm-)Schwelle der Zumutbarkeit vonnéten: Zwingt der Pla-
nungstriager einen Eigentiimer zur Duldung des Riickbaus seiner minder genutzten Liegen-
schaft, die auf Grund defizitirer Vermietbarkeit lediglich Minuswerte ,,produziert”, aber
auf einem reaktivierungsfahigen Grundstiick steht, bewegt sich die 6ffentliche Hand ge-
wiss im Rahmen des Zumutbaren. Hier konnte additiv eine Informations- bzw. Aufkla-
rungskampagne helfen, die deutlich zu machen hat, dass jene Handlungsschwelle der Zu-

mutbarkeit bei weitem nicht so hoch ist wie von mancher Kommune befiirchtet®’.

Eine (gesetzgeberische) Neuordnung des Anpassungsgebots nach § 176 Abs. 1 Nr. 2
BauGB sollte daher derartig gestaltet sein, dass die hoheitliche Anordnung von Riickbau
bei groBflichigen Umstrukturierungsgebieten innerhalb des Siedlungskorpers (Stadtum-
bau) durch den Eigentiimer entweder auf seine Kosten oder aber unter Erstattung der nicht

rentierlichen Aufwendungen in folgenden Fillen méglich und zulissig wire®®.

° Die Durchfiihrung des aus stidtebaulichen Griinden u. U. zeitnah erforderlichen
Riickbaus ist fiir den Eigentiimer auf dessen Kosten in den Féllen zumutbar, in de-
nen die Ausgaben fiir den Riickbau regelméBig geringer sind als die festgeschriebe-
nen Investitionen in die Unterhaltung der voraussichtlich — dauerhaft — leer stehen-

den Teile der baulichen Anlage bzw. des gesamten Gebaudekomplexes.

° Die Durchfiihrung des aus stddtebaulichen Griinden u. U. zeitnah erforderlichen
Riickbaus ist flir den Eigentiimer auf dessen Kosten ferner in den Fillen zumutbar,
in denen die Aufwendungen fiir den Riickbau aus den entweder durch Bauleitpla-
nung festgesetzten oder aber durch Abschluss offentlich-rechtlicher Vertrage mit
der Gemeinde zu veranlassenden kiinftigen Ertrdgen des Grundstiicks gedeckt wer-

den konnen.

353 Vgl. dazu oben Kap. 3.
3%% Schmidt-Eichstaedt, ZfBR 2003, S. 1, 7.
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° Die Durchfiihrung des aus stddtebaulichen Griinden u. U. zeitnah erforderlichen
Riickbaus ist fiir den Eigentiimer schlieBlich in den Féllen zumutbar, in denen seine
Managementleistungen zur Realisierung des Riickbaus erforderlich sind und man
ihm auBerdem siamtliche ,,nicht rentierliche Kosten erstattet’®. Regelungstech-
nisch moglich und auch zweckmaéBig ist es, das aktive Riickbaugebot als einen Un-
terfall in das Bau- und Anpassungsgebot gemdll § 176 Abs. 1 BauGB zu integrie-
ren. Das Riickbauduldungsgebot nach § 179 BauGB sollte als zusétzliche Plan ver-
wirklichende Variante erhalten bleiben, indes unter Umbenennung als ,,Duldungs-

gebot 3¢,

Zur verfassungsrechtlichen Auswirkung dieser Ergdnzung wird ausgefiihrt, dass es
sich nicht um ein Gebot an den Eigentliimer handele, ein Gebdude auf seine Kosten
zurlick zu bauen, zu beseitigen bzw. eine vormals bebaute Fliche zu entsiegeln,
sondern lediglich darum handele, die Durchfiihrung solcherlei MaBBnahmen zu dul-
den; richtigerweise miisste die Vorschrift des § 179 BauGB Riickbau- und Entsie-

gelungsduldungsgebot heiBen (,,Abbruchgebot = Abbruchduldungsgebot)*®’.

Angeregt wird daher, dass dieses neu zu konzipierende Element im Unterschied zu dem
Riickbauduldungsgebot des geltenden Rechts (§ 179 BauGB) Gebietsbezug aufweisen
miisste und einen Satzungscharakter (im Sinne einer Riickbausatzung) innehaben sollte.
Vordringliches Ziel sei in diesem Kontext, die Grundstiickseigentiimer zu einem abge-
stimmten Verhalten sowie zur Kooperation zu veranlassen und innerhalb der Riickbau-

Betroffenen einen angemessenen Interessen-, Vorteils- und Nachteilsausgleich herbeizu-

fiihren®¢®.

Angeregt wird des Weiteren eine Integration der Instrumente des Umlegungsrechts in die
vom Riickbau betroffenen Areale. Da die Gebote des § 179 BauGB im Gegensatz zu den
tibrigen stiadtebaulichen Geboten (lediglich) zur Duldung des Abbruchs bzw. Vornahme

der Entsiegelungsmafinahmen fiihren, da sie somit nur Duldungsverfiigungen darstellen, ist

365 Rat fiir nachhaltige Entwicklung: Mehr Wert fir die Fliche, Das ,,Ziel-30-ha* fiir die Nachhaltigkeit bei
der Entwicklung von Stadt und Land, 2004, S. 24; Gierke, Brauchen wir neue gesetzliche Regelungen fiir den
Riickbau? Institut fiir Stadtebau Berlin, 2003, S. 7.

366 Bericht der vhw-Arbeitsgruppe ,,Stadtumbau — Besonderes Stidtebaurecht und Stidtebauforderung*,
2003, S. 28; Schmidt-Eichstaedt, DVBI. 2004, S. 265 f.

37 Schmidt-Eichstaedt, Stidtebaurecht, 1998, S. 414,

368 Schmidt-Eichstaedt, DVBL. 2004, S. 265, 271.
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zu iiberlegen, ein aktives Riickbaugebot im BauGB vorzusehen, um eine ziigige Nachnut-
zung bzw. Zurverfiigungstellung bisher z. B. durch eine ,,Ruinenbebauung* belasteter Fla-
chen zu erméglichen®®. Hinzu kommt als Hemmnis der bisherigen Variante des § 179
BauGB, dass die Kosten fiir eine Flachenentsiegelung von der Gemeinde zu tragen bzw.

Entschidigungszahlungen nach § 179 Abs. 3 BauGB zu leisten sind.

7.4 Optimierung der Sozialisierungsermachtigung fur eine Flachenkreis-

laufwirtschaft

Die Etablierung der Kreislaufwirtschaft erfordert (integrierte) Losungsansitze, die eine
Priifung der bestehenden Organisationsformen und ggf. ein Aufzeigen ,,neuer Strukturen*
umfassen. Sieht man sich diese Forderungen genauer an, stellt man alsbald fest, dass damit
in praxi entsprechende Rahmensetzungen des Bundes, der Linder, der Kommunen und
Regionen sowie nicht zuletzt das flichenwirksame Engagement privatwirtschaftlicher Ak-

teure gemeint sein sollen’”’.

Zu den Rahmensetzungen des Bundes gehort folgerichtig auch die (eigentums-) verfas-
sungsrechtliche Flankierung einer Flichenkreislaufwirtschaft; zur Herausarbeitung von
Losungsstrategien und Handlungsansétzen einer Naturraum schonenden und Kulturraum
bewahrenden Fldchennutzung und Raumplanung ist daher auch die ,,Sozialisierungs- bzw.
Kommunalisierungshoffigkeit® revitalisierungsfiahiger Siedlungs- und Gewerbeareale in-

tensiv zu bedenken.

In dem ,.komplizierten Wirkungsgefiige* von (in)formellen Planungen, Bodenmaérkten,
kommunalem Standortwettbewerb und Gemeindefinanzierung®'' ist ergo der aktivierende
Staat gefragt, der sich, dies sei hier nochmals diagnostiziert, mit folgender Aufgabenstel-
lung in einer Flachenkreislaufwirtschaft unausweichlich zu befassen hat: ndmlich wie er
sich die gegebenenfalls erforderlichen ,,inneren* Mittel — man kdnnte auch von den endo-

genen, gleichsam staatsimmanenten eigentumspolitischen Erfordernissen sprechen — zur

3% Franz, Freiraumschutz und Innenentwicklung, 2000, S. 451 ff.

370 Siehe zum F orschungsfeld ,,Flache im Kreis, Kreislaufwirtschaft in der stadtischen / stadtregionalen Fla-
chennutzung*: Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung, Experimenteller Wohnungs- und Stiddtebau,
ExWoSt-Informationen, Nr. 1, Heft 5 /2004, S. 8.

"' Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung, Experimenteller Wohnungs- und Stidtebau, ExWoSt-
Informationen, Nr. 1, Heft 5 /2004, S. 7.
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Sicherung ,,echter Marktwirtschaftlichkeit” des Immobilienmarktes verschafft. Diese Her-
ausforderung gehort unstrittig der Sphére der einzelnen Verfassungsrechte — also der
Anthroposphédre — an, was Kriiger bereits 1964 erkannte: Die urspriinglich als scharfes und
wirksames Instrument des Umsturzes erstarrter Rechts- und Staatszustinde ,,von unten
her eingesetzten Grundrechte seien — von Kriiger exemplarisch an Art. 15 GG dargelegt —
entgegen ihrer origindren Bestimmung zu einem Hindernis der Moglichkeit der Verdnde-

372
rung geworden”'”.

Fraglos sollte die Flachenkreislaufwirtschaft eine stabile, effiziente, Naturraum schonende
und Kulturraum gerechte Nutzung der Grundfldchen und Rohstoffquellen gewihrleisten.
Doch ist der selbst bei teilweiser Sozialisierung nétige Finanzierungsaufwand fiir eine
Vergemeinschaftung der Erdoberfliche zu bewiltigen — worauf die Literatur im Kontext
des Art. 15 GG nicht miide wird hinzuweisen. Man wird aus diesem Grunde festzuhalten
haben, dass zwar das Kardinalproblem einer Unter- bzw. Mindernutzung von Flichen
wie auch dasjenige des gesamten Wohnungswesens zwar auf das Engste mit der Eigen-
tumsordnung verkniipft ist, dass aber ein UbermaB an Finanzierungskiinsten des Staates —
und sei er noch so aktivierend — flankierend zur Flidchenkreislaufwirtschaft kontraproduk-

tiv ist>”>.

Zu den ,,Reanimationsbestrebungen des Art. 15 GG ist zu resiimieren, dass sie im Rah-

men der Etablierung einer Flachenkreislaufwirtschaft nur dann Ziel fiihrend auf den Weg

gebracht zu werden vermogen, wenn

° der Markt (ausnahmsweise) nicht in der Lage sein sollte, fiir allokative Effizienz zu
sorgen. Annahme: Die Verstaatlichung ist nicht der Weg zur Steigerung der Leis-

tungsfahigkeit eines (grund- und bodenbezogenen) Wirtschaftszweiges® ;

372 Kriiger, Allgemeine Staatslehre, 1964, S. 549 f., S. 611. Auch fiir die ,,Pathologie des Grundeigentums*
gilt in Bezug auf eine Flachenkreislaufwirtschaft, dass ein Staat ohne Mittel der Verédnderung ein Staat ohne
Mittel der Erhaltung ist, unféhig, sich den Forderungen der Lage entsprechend permanent, auch im Parlamen-
tarismus, zu erneuern und demgemél zu verjiingen (S. 550).

373 Vgl. dazu bereits dhnlich Bonczek, Das Eigentum an Grund und Boden im Wandel der Zeiten — Vom
Nutzungseigentum zum sozialpflichtigen Volleigentum in der Bundesrepublik Deutschland, in: Dieterich /
Junius, Von der Allmende bis zum heutigen Privateigentum. Strukturwandel und landvermesserische Reali-
sierung, 1981, S. 30.

374 Art. 34 des seinerzeitigen Entwurfs fiir eine Totalrevision der Schweizerischen Bundesverfassung duBerte
sich zur Wirtschaftstétigkeit des Staates klarstellend: ,,Der Staat kann wirtschaftlich tditig werden, wo es im
offentlichen Interesse liegt” (Art. 34 Abs. 3 Satz 1 VE 1977). ,,Einzelne Wirtschafisbereiche oder einzelne
Unternehmen konnen nur gegen Entschddigung und nur dann verstaatlicht werden, wenn die Weiterfiihrung

125



Strategisches Flachenmanagement und Eigentumspolitik

° man sich dariiber klar wird, dass hinsichtlich der Bewirtschaftung der Fldchen we-
niger die Eigentumsfrage eine Rolle spielt, als vielmehr die tatséchlichen Flachen-
nutzungs-Entscheidungsverhéltnisse;

° die Frage beantwortet wird, ob die Verwaltung / Ressourcenbewirtschaftung von
Grund und Boden tliberhaupt zu den Saatsaufgaben zu zéhlen ist;

° die Verwaltung von Flachen eine wirtschaftliche Leistung darstellt, deren Bereit-
stellung der Staat zu gewéhrleisten hat;

° erkannt wird, dass die Frage nach dem Eigentum im Regelfall auch in einer Fla-
chenkreislaufwirtschaft der grundsitzlicheren Frage nach der staatlichen Verant-
wortung fiir die Gewéhrleistung bestimmter wirtschaftlicher Leistungen unterge-
ordnet ist und wenn

° staatliche Eingriffe einer besonderen Legitimation unterworfen werden®”.

Beantwortung der ,,sozialen Frage* einer Wohnbauflichenverknappung mit Instrumen-
ten der Vergemeinschaftung und Kommunalisierung?

Es ist gewiss richtig, dass es sich bei der Norm des Art. 15 GG um keine einfach zu prakti-
zierende, ja auch aus heutiger Sicht um eine wenig gelungene handelt. Wie oben bereits
ausgefiihrt, liegt das Einsatzmanko von Art. 15 GG fiir eine Flachenkreislaufwirtschaft
exakt darin begriindet, dass auf Grund einer Entweder-Oder-Gemeinwirtschafts-
entscheidung das Grundrecht zu einem Hindernis der Moglichkeit der Verdnderung ge-

worden ist>’®.

Mit ebenfalls durchaus plausibler Begriindung wird man sich auf den Standpunkt stellen
konnen, dass auf Grund der Subsidiaritit des Art. 15 GG von seiner Erméchtigung nur
dann Gebrauch gemacht werden darf, wenn die Instrumente des Art. 14 GG als nicht hin-
reichend eingeschitzt werden, um eine lokale und stadtregionale Fldchenressourcenbewirt-

schaftung zu etablieren.

der privaten Wirtschafistitigkeit das offentliche Interesse schwer beeintrichtigen wiirde* (Art. 34 Abs. 3
Satz 2 VE 1977). Dazu instruktiv die Erlduterungen in dem Bericht der Expertenkommission fiir die Vorbe-
reitung einer Totalrevision der Bundesverfassung (VE 1977), in: Lendi / Nef, Staatsverfassung und Eigen-
tumsordnung, 1981, S. 55 ff.

37 Zorn, Zum Begriff der Gemeinwirtschaft unter besonderer Beriicksichtigung der Eigentumsfrage, in: Zu-
kunftsforum Osterreich, Strategisches Eigentum fiir Osterreichs Zukunft, 2002, S. 40 ff.

37 So Thiele, NJW 1972, S. 809, 811.
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Ebenso diskussionswiirdig kann es sein, ob es jemals parlamentarische Mehrheiten fiir eine
Sozialisierung geben wird, die fraglos das Stigma der Unfreiheit mit sich trigt und ob ein
Staat, der sein Bodenrechtssystem nach der h. M. in der sozialen Marktwirtschaft verankert
sieht, ausgerechnet mit den Instrumenten der Sozialisierung zur Einwirkung auf den Bo-
denmarkt arbeiten sollte, wo doch der Staat freiheitliche — man kdnnte auch sagen: vertrag-
lich-konsensuale oder weiche-informelle — Instrumente zur Losung der ,,Bodenfrage®, die
in der Diskussion um die Begrenzung der Flicheninanspruchnahme durchaus eine Rolle
mit spielt, zur Verfiigung hat. Rechtshistorisch wiirde man ferner mit einem Gesetzge-
bungsvorhaben, das die Reanimation von Art. 15 GG zum Ziele hat, Neuland betreten,
denn parlamentarische Versuche zur Hinterfiillung der Erméachtigung des Art. 15 GG sind
bislang nicht erprobt worden. Hinzu treten Auslegungsprobleme, die bis heute nicht hinrei-

chend geklrt sind®””.

Auf der anderen Seite wird man nicht umhin kommen zu konstatieren, dass gemeinwirt-
schaftliche Ziele innerhalb des Art. 15 GG durchaus mit neuen Verfahren und Flichennut-
zungsstrategien zu erreichen vermogen, Rohstoffverschwendung und Umweltzerstérung zu
minimieren, wobei die Erschopfung der natiirlichen Ressourcen in den westlichen Indust-
riestaaten eine Renaissance des gemeinwirtschaftlichen Gedankens herbeifiihren kann.
Auch besteht keine Rechtfertigungspflicht zu Lasten des Gesetzgebers anlédsslich der Imp-
lementierung, womit auch die verfassungsgerichtliche VerhéltnisméBigkeitspriifung nach

dieser Rechtsauffassung als entbehrlich eingestuft wird®"®.

Eine wichtige Funktion kommt der Grundgesetznorm des Art. 15 GG fiir ein Recht der
Flachenkreislaufwirtschaft somit dennoch zu: Némlich die Verdeutlichung der ,,sozialen
Frage® einer Politik der Flachenschonung. Es ist mit Fug zu thematisieren, ob die Bundes-
republik eine Verknappung baulich und verkehrlich nutzbarer Fliachen bei gleichzeitigem

Wirtschaftswachstum ,,aushélt* bzw. sich {iberhaupt ,,leisten* kann?

377 Dopatka, Darstellung und Kritik der herrschenden Auslegung des Artikel 15 GG, in: Winter, Sozialisie-
rung von Unternehmen, Bedingungen und Begriindungen, 1976, S. 180 ff.

8 So dezidiert Rittstieg, AK-GG, Art. 14 / 15, Rdnr. 240, 250; Thiel, Grundflichen und Rohstoffe im Span-
nungsfeld zwischen Privat- und Gemeineigentum — Eine interdisziplindre Untersuchung, 2002, S. 21 ff.
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Insoweit bietet die verfassungsrechtliche Erméchtigungsnorm die Mdglichkeit, eine Per-

379 .
. Die derzeit

spektiverweiterung hinsichtlich der Verwaltung von Fldchen vorzunehmen
praktizierte Wirtschaftsordnung einschlieBlich der (auch wirtschaftlichen) Nutzung des
Grund und Bodens ist nur eine mogliche, aber nicht die einzig vorstellbare. In dieser Be-
wusstseinsmachungsfunktion liegt der Gehalt des Art. 15 GG — nicht mehr, indes auch

- . 380
nicht weniger™™ .

7.5 Novellierung des Rechts der Wertermittlung fiir eine Flachenkreis-

laufwirtschaft

Handlungsfeld Effektivierung des Rechts und der Verfahren zur Ermittlung von Grund-

stiickswerten in Stadtumbau-Gebieten als fliichenhaushaltspolitischen Sonderfall

> Grundfragen einer Bodenmarktpolitik in Zeiten einer Flichenkreislaufwirt-
schaft
> Entschidigungs- und Ausgleichsfragen bei einem planerischen Eingriff (z. B.

Herabzonungsmafinahmen)

> Eruierung von ex officio Einwirkungsmoglichkeiten auf die Bodenwerte und
der Abbildung in Bodenrichtwertkarten und Verkehrswertgutachten

> Brachfliichenmobilisierung durch 6konomische Anreize sowie insbesondere
durch boden- und eigentumsrechtliche Strategien fiir eine Verminderung der

Renditeerwartung der Investoren speziell unter Stadtumbau-Bedingungen

37 So auch Dieterich, Bodenordnung und Bodenpolitik, in: Jenkis, Kompendium der Wohnungswirtschaft,
2001, S. 517.

%0 Auf diesem Wege konnte Art. 15 GG das Bodenrecht bzw. das System des raumbezogenen Planungs-
rechts effektivieren und ein Bewusstsein fiir eine sozial- und naturvertriagliche Nutzung von Grund und Bo-
den, die Art. 15 GG schlieBlich ausdriicklich aufzahlt, kreieren.
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Handlungsfeld Implementierung eines Nachhaltigkeitsfaktors in der Grund- bzw. Bo-

denrentenberechnung (Modifizierung der Verkehrswertermittlung)

> Eine realititsgerechte Ermittlung der Bodenwerte innerhalb der Kreislaufsta-
tion ,,Rezyklierung® in der Flichennutzungskette

> Klirung der Kompetenzen der ortlichen Gutachterausschiisse zur Wertermitt-
lung von Grundstiicken — Sind sie die ,,grauen Eminenzen“ des Immobilien-
markts?

> Implementierung eines Nachhaltigkeitsfaktors in die Bodenrentenberechnung
analog zu den Dampfungsmoglichkeiten des § 14 WertV (Wertabschlige)

> Modifizierung des § 4 WertV um eine Wertzuweisung fiir Recyclingfliichen
(Problem unverindert hoher Bodenpreise auch fiir ungenutzte innerstidtische
Brach- und Recyclingflichen)

> Rechnerische Minderung der Verkehrswerte von Rezyklierungsfliichen durch
deduktive Wertermittlungsmethoden als kalkulatorische Grundlage fiir ulti-
ma-ratio-Flichenenteignungsmafinahmen (Handlungsfeld ,,Mobilisieren* der

Prinzipientrias einer Flichenkreislaufwirtschaft)

Unverédnderte Giiltigkeit besitzt fiir die Etablierung einer Flachenkreislaufwirtschaft gewiss
die Feststellung, dass eine Flichen-Nutzungs-Reform, die wirkliche Erfolge in der stidte-
baulichen Entwicklungsplanung aufweisen mdchte, sich in erster Linie mit Bodenwerten
auseinandersetzen muss, und zwar — und das unterscheidet die heutige flichenhaushaltspo-
litische Situation in Deutschland von der der vergangenen fiinfzig Jahre — insbesondere mit
fallenden Grundstiicks- und Liegenschaftswerten in den vom ,,Schmnwﬁum‘‘381 betroffe-

nen Stddten, Dorfern und Regionen.

Was miisste der Gesetzgeber tun?
Die Gesetzgebung war lange Zeit an dem Kardinalproblem einer Flachen-Nutzungs-
Reform, den Bodenpreisen, vorbei gegangen. Seit der Jahrhundertwende glaubte man, mit

marktkonformen — ,,marktanalogen — Mitteln das Problem 16sen zu konnen. Im Vorder-

8! Rat fiir nachhaltige Entwicklung: Mehr Wert fiir die Fliche, Das ,,Ziel-30-ha* fiir die Nachhaltigkeit in
Stadt und land, 2004, S. 9.
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grund stand eine liberalistisch-kapitalistische Auffassung des Bodens als Ware, die sich

beliebig vermehren ldsst.

Blicken wir noch einmal zuriick in die 1970er Jahre:

Der Vorschlag zur Novellierung der Verkehrswertermittlung beruhte in erster Linie auf der
Uberlegung, den stindig steigenden Grundstiickspreisen zu begegnen. Offentliche Mittel
fiir Entschiddigung und FérdermaBBnahmen sollten nach einem ,,sozial gerechten* und wirt-
schaftlich vertretbaren Preis, dem Gemeinen Wert (Verkehrswert), gewéhrt werden®. Si-
chergestellt werden sollte dabei, dass staatliche und kommunale Stellen Grund und Boden
fiir 6ffentliche Zwecke nur nach einem solcherart reformierten Verkehrswert und zu kei-
nem hoheren Werte abgeben durften. Fraglich konnte daher sein, ob das Modell einer Fl&-
chenkreislaufwirtschaft die Bemiithungen um eine Reformierung des Verkehrswertermitt-
lungssystems wieder aufgreifen sollte, zumal unter der flaichenhaushaltspolitischen Son-

dersituation des Stadtumbaus Bodenwerte generell in Frage stehen’®.

7.5.1 Vom ,,gemeinen Wert“ zum ,,plausiblen Verkehrswert” in einer Flachenkreis-
laufwirtschaft

Eigentumspolitisch wollte man erreichen, dass der Terminus Gemeiner Wert aus dem je-

weilig giiltigen Verstindnis des sozialpflichtigen Grund und Bodens abzuleiten ist, wobei

konstatiert wurde, dass die Eigentumsordnung nur im Zusammenhang mit einem wohl ab-

gewogenen Instrumentarium von Planungs- und Bodenordnungsmafinahmen zu interpretie-

ren sei. Das ,,heutige Grundeigentum* miisse als ein Rechtsverhéltnis auf Gegenseitigkeit

384 Nicht einzusehen

zwischen der Allgemeinheit und dem Individuum aufgefasst werden
ist dartiber hinaus, warum Versuche zur Einfiihrung eines Planwertausgleichs von politi-
scher Seite per se zum Scheitern verurteilt sind, wenn doch auf der anderen Seite spiegel-
bildlich Planungsschidden nach den §§ 39 ff. BauGB im Zuge planerischer Eingriffe der
offentlichen Hand (z. B. HerabzonungsmafBnahmen) von den Flicheneigentiimern geltend

gemacht werden kénnen®®.

** Bonczek, Stadt und Boden, 1978, S. 160 ff.

3% Sjehe dazu mit instruktiven Berechnungsbeispielen Dieterich / Koch, GuG 2002, S. 344, 347.

3% Bonczek, Stadt und Boden, 1978, S. 17.

%5 Schon unter dem Gleichbehandlungsgrundsatz sei es folgerichtig nicht einzusehen, warum ein Grund-
stiickseigentiimer Verluste infolge Umwidmungen auf die Gemeinschaft abwélzen konne, wéihrend er Wert-

steigerungen durch (heraufzonende) Umwidmungen zur Génze fiir sich behielte. Dazu informativ Vogel,
NIW 1972, S. 1544, 1546.
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Analog zur ,,Boden-Nutzungs-Reform* von Bonczek aus den 1970er Jahren gilt bei dem
Handlungsfeld Flichenkreislaufwirtschaft und Wertermittlung, dass die Wiinsche des
praktischen, auf Flichenmobilisierungs- und Revitalisierungsmafnahmen®® hin fokussier-

ten Stédtebaus bis zum heutigen Tage nicht erfiillt sind.

Wie gelangt man fiir die Flichenmobilisierung zu realititsgerechten Bodenricht- bzw.
Verkehrswerten?

Allgemein konnte man bei diesem Problemkomplex die Forderung stellen, dass die zur
Wertermittlung von Flachen befugten Experten Wert beeinflussende Merkmale zur Kennt-
nis nehmen und in ihrer Wertberechnung entsprechend berticksichtigen sollten. Jedoch:
Wird dies von den Gutachterausschiissen nicht seit jeher so praktiziert? Die Antwort hier-
auf fallt ernlichternd aus, was indes zu einem Gutteil damit zu tun haben diirfte, dass der
Abschnitt des BauGB, der die Wertermittlung regelt, bis in die Gegenwart hinein mit Fug
als der am wenigsten gelungene Teil des BauGB klassifiziert werden kann, was gleicher-
mafen fiir den Normtext des § 194 BauGB und fiir die Wertermittlung nach der ergange-
nen Vorschrift (WertV) gilt.

AulBlerdem vermag ebenfalls fiir die Kreislaufwirtschaft diagnostiziert zu werden, dass der
Grundsatz des Art. 14 Abs. 3 GG — der auch fiir Eingriffe in die Bodenordnung Giiltigkeit
besitzt — ndmlich die gerechte Abwigung der Interessen der Allgemeinheit und der Betei-
ligten, nicht allein nach unbereinigten (d. h. nicht geddmpften) Bodenwerten bewaltigt

werden kann, woraus unweigerlich folgt:

° dass der Ertrag eines Brachegrundstiicks, der nach seiner dauernden Eigenschaft
von jedem Eigentiimer unter den gegenwartigen wirtschaftlichen Verhéltnissen zu
erzielen ist, fiir die Ermittlung eines wirtschaftlich vertretbaren und sozial gerech-

, . 387
ten Grundstiickswertes ausgewogen hinzugezogen werden muss™ .

3% Bonczek spricht insoweit von einer ,,Rehabilitierung® der Nutzung von Grund und Boden als stadtebauli-
cher Aufgabe: Bonczek, Das Eigentum an Grund und Boden im Wandel der Zeiten — Vom Nutzungseigentum
zum sozialpflichtigen Volleigentum in der Bundesrepublik Deutschland, in: Dieterich / Junius, Von der All-
mende bis zum heutigen Privateigentum. Strukturwandel und landvermesserische Realisierung, 1981, S. 25.
%7 Bonczek, Das Eigentum an Grund und Boden im Wandel der Zeiten — Vom Nutzungseigentum zum sozi-
alpflichtigen Volleigentum in der Bundesrepublik Deutschland, in: Dieterich / Junius, Von der Allmende bis
zum heutigen Privateigentum. Strukturwandel und landvermesserische Realisierung, 1981, S. 31 f.
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° dass es bei dem Thema ,,Bodenpreise als Revitalisierungshindernisse* augenschein-
lich die oft im Fachschrifttum kolportierten Hemmnisse fiir die bodendkonomische
Verankerung einer Flachenkreislaufwirtschaft sind, die allerdings zugleich Heraus-
forderungen darstellen konnen: Zu iiberpriifen ist die Aussage, dass sich die ,,Spira-
le der Bodenwertsteigerung* nach Durchfiihrung von Planungsmafinahmen, Wett-
bewerben, der Priifung der Entwicklungschancen etc. in Gang setze bis zu dem
Punkt, an dem nicht mehr das Allgemeinwohl, sondern der Grundstiickskaufpreis
die spatere Nutzung diktiere. Als Losungsmoglichkeit wird hier die Einleitung vor-
bereitender Untersuchungen nach § 141 BauGB bzw. nach § 165 BauGB>*® emp-

fohlen (Stichtag zur Festlegung des entwicklungsunbeeinflussten Anfangswerts)*.

° dass die Frage aufzuwerfen ist, ob die Optimierung der Wiedernutzung von Brach-
flichen durch die Stiddtebaufoérderung erfolgen kann.
Hilft dauerhaft die ,,Wegrechnung* der unrentablen Vorbereitungs- und Ordnungs-
maBnahmen durch O6ffentliche Mittel zur Attraktivitdtssteigerung der Reaktivie-
rungsareale? Ist die Aussage richtig, dass derlei staatliche Subventionen (iiber die
Stadtebauforderung) durch die Allgemeinheit heute mehr denn je durch das Ziel

einer nachhaltigen Stadtentwicklung gerechtfertigt sind**°?

Wenn in der einschldgigen Fachliteratur ausgefiihrt wird, dass sich Entscheidungen oder
Eingriffe von Planungstrigern dauerhaft nicht gegen die ,,Gesetze* des (Immobilien-)
Markts werden durchsetzen konnen, unterstreicht dies nur den dringlichsten Handlungsbe-
darf zur realitdtsgerechten Abbildung der Bodenwerte von Brachfliichen und Kontamina-
tionsgrundstiicken innerhalb der Siedlungskorper. Sowohl die Vorschriften des BauGB
zur Wertermittlung als auch die 2. Verordnung iiber Grundsitze fiir die Ermittlung der
Verkehrswerte von Grundstiicken — Wertermittlungsverordnung (WertV) selbst — schwei-

gen beharrlich zu einer Fixierung der Wertigkeit dieser in Rede stehenden Flichen.

Bewertungskriterien erhalten die Sachverstindigen zur Ermittlung der Grundstiickswerte
bezeichnenderweise lediglich fiir ,,Brachland*: Dies sind per definitionem landwirtschaft-

liche Flachen, die kultivierbar und abbauwlirdig sind, indes zum Zeitpunkt der Bewertung

¥ Zur Geeignetheit der stidtebaulichen EntwicklungsmaBnahme nach den §§ 165 ff. BauGB fiir eine Fli-
chenkreislaufwirtschaft vgl. Kap. 7.7.4.

3% Distler, BBauBL. 6 /2001, S. 25, 27 f.

3% Distler, BBauBL. 6 / 2001, S. 25, 30.
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keiner Bewirtschaftung unterliegen. Hier wird mithin die Inwertsetzung bisher agrarischer
Flachen durch bauliche oder lagerstittentechnische Maflnahmen monetir beurteilt. Das
wertermittlungsrechtliche Fachschrifttum weist darauf hin, dass Flidchen nach § 4 WertV
bedingt durch ihre Lage sowie andere Nutzungsmoglichkeiten eine Einstufung als begiins-

tigtes Agrarland, Bauerwartungsland oder gar als Rohbauland erfahren konnten™'.

7.5.2 Nachhaltigkeitsfaktor in der Bodenrentenberechnung

Ankniipfend an die Forderung des Rates fiir nachhaltige Entwicklung, bei der Ermittlung
der Verkehrswerte von Brach- und Recyclingflichen diesen ,,einen Bonus* einzurdumen,
der ihrer Mobilisierung / Bewertung zutriglich ist, wire wie bereits mehrfach skizziert zu
iiberlegen, einen Nachhaltigkeitsfaktor in den Vorschriften der WertV zu implementieren,
der zu einer Dampfung des Bodenwerts der (re-)zyklierbaren Flidchen einen Beitrag leisten

miisste.

Ziel sollte in jedem Falle die Verhinderung von Hochpreis-Gewerbeflachen als bestmogli-
che, kiinftige (the best use) bzw. bodendkonomisch plausibelste Nach- und Wiedernutzung
(Verwendung) sein, so dass insbesondere die Projektierung von Wohnbauvorhaben — auch
in der Rechtsform der Genossenschaft — rentierlich ist. Nutzungsblockaden bestehen auch
fiir Griin- und Sozialflichen, die aus 6konomischen Griinden keine tragfihige Nutzungs-

substitutionsperspektive aufweisen.

Zur wertermittlungsrechtlichen Flankierung eines auf Dauerhaftigkeit, Recycling, Nut-
zungsketten und Kreislaufanalysen basierenden Flichennutzungssteuerungssystems ver-
weist der Rat fiir nachhaltige Entwicklung™* auf den Stadtumbau Ost respektive dessen
Bemiihungen, Plattenbausiedlungen umzubauen oder an geeigneten Stellen durch Freiflé-

chennutzungen zu ersetzen’ .

91 Sandner | Weber, Lexikon der Immobilienwertermittlung, 2003, S. 159.

392 Rat fiir nachhaltige Entwicklung, Mehr Wert fiir die Fliche: Das ,,Ziel-30-ha* fiir die Nachhaltigkeit in
Stadt und Land, 2004, S. 20.

3% Fiir die bodenkonomische Bewiltigung von Stadtumnutzung und Konversion fiihrt allein die deduktive
Wertermittlung (Kalkulationsverfahren) zu einem Verkehrswert, auf dessen Grundlage die zukiinftige, plau-
sibelste Nachnutzung projektiert zu werden vermag. Fiir das Immobilienmarktsegment Plattenwohnungsbau
bedeutet dies, dass gewissermaflen ,,vom Ende her” gedacht und gerechnet werden muss, d. h. dass der Bo-
denwert fiir eine kiinftige (und verniinftige) Einfamilienhaus-Bebauung zu Grunde zu legen ist. Dieterich /
Koch (GuG 2002, S. 344, 346 f.) belegen, dass man fiir Plattenbauten von einem deduktiv errechneten An-
fangswert von 15 € / m? und einem Endwert (Bodenwert fiir eine zukiinftige EFH-Bebauung) von 95 € / m?
ausgehen kann.
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Handlungsfeld Nachhaltigkeitsfaktor in der Grundstiickswertermittlung

Denkbar wire die Verankerung des Nachhaltigkeitsfaktors in den Vorschriften der
WertV zu dem Vergleichswertverfahren (z. B. Erginzung um einen § 14 a WertV).
Zudem sollte die Zuweisung der eigenen Wertkategorie der Brachflichen in § 4
WertV Kklar und deutlich zum Ausdruck kommen (Neufassung des § 4 Abs. 4 WertV
um die Entwicklungsstufe ,,Brachflichenland*. Der bisherige Abs. 4 wiirde zum Abs.

5).

Bei der Berechnung des Nachhaltigkeitsfaktors der Bodenrente, die von der realitits-
gerechten Ermittlung der Bodenwerte in erheblichem Mafle mit tangiert ist, konnte
man sich auf Seiten der Wertermittler entweder an den Verfahren der Bodenwert-
dimpfung — freilich in modifizierter Form — oder aber an den Berechnungswerken
zur Einfithrung des Nachhaltigkeitsfaktors in der Altersrente (Didmpfung der Ren-
tenniveauanpassung) orientieren, ergo eine Deckelung der Bodenwertentwicklung
vornehmen sowie in den jeweiligen Richtwertkarten und Verkehrswertgutachten ab-
bilden. Not tun folglich Initiativen sowohl zur Reformierung der Bodenwertermitt-
lung primir fiir (stadtische) Bereiche dauerhafter Unrentabilitit, als auch fiir ein

Wiederaufrollen der Eigentumsdiskussion der frithen 1970er Jahre.

Nur auf diese Weise wire sichergestellt, dass auf dem Felde der bodendkonomischen Fun-
damentsetzung einer Flachenkreislaufwirtschaft die Gutachterausschiisse auch in der Tat

»gut achten®, also ihrem Namen dann alle Ehre machen.

7.5.3 Sind die Gutachterausschiisse zur Verkehrswertermittlung von Grundstii-
cken die ,,grauen Eminenzen“ des Bodenmarkts?

§ 196 BauGB regelt die Pflicht der ortlichen Gutachterausschiisse, auf Grund der Kauf-

preissammlungen durchschnittliche Lagewerte fiir den Boden unter Beriicksichtigung des

unterschiedlichen Entwicklungszustands nach § 4 WertV zu ermitteln’™*.

% Die Wertigkeit ergibt sich nach § 196 BauGB in Abhingigkeit von dem Status ,.erschlieBungsbeitrags-
pflichtiges™ und ,,erschlieBungsbeitragsfreies” Bauland. Auch hier fehlt die Kategorie ,,Recycling- bzw. Re-
zyklierungsflache®.
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Die bodenrechtliche Diskussion einschlielich der Vorschlédge, die in Bezug auf die Wert-
ermittlung von Grundstiicken fiir ,,mehr Wert fiir die Flache* unterbreitet werden® 95, lauft
derzeit erstaunlicherweise nicht darauf hinaus, den Gutachterausschiissen die rechtliche
Selbststédndigkeit zu nehmen, obwohl ihre Probleme bei der (stddtebaulichen) Wertermitt-

lung in Stadtumbau-Bereichen mittlerweile offen zu Tage treten®”°.

Bei weitem nicht hinreichend ist es deshalb, lediglich auf eine Modifizierung des Ver-
gleichswertverfahrens nach § 14 Satz 2 BauGB zu dréngen, sondern es ist dariiber hinaus
fiir eine bodendkonomische Mobilisierung des wiedernutzbaren Flichenbestands deutlich
zu machen, dass Pilot- und Pridzedenzfille auf der Grundlage des Kalkulations- und Resi-
dualwertverfahrens erarbeitet werden, um — unter Beriicksichtigung der Grundstiicksbe-

raumungs- und Abrisskosten — zu realititsgerechten Bodenwerten zu gelangen®”.

7.6 Effektivierung des Erbbaurechts fiir eine Flachenkreislaufwirtschaft

7.6.1 Integration des Erbbaurechts in einen Bodenfonds

Wie funktioniert das Erbbaurecht im Rahmen eines Bodenfonds?

Zwar ist es dem Gesetzgeber freigestellt, auch andere Eigentumsformen zu entwickeln und
zu erproben, wie seit 1919 mit dem Erbbaurecht — doch zeigt Miinch in seiner Untersu-
chung des Jahres 1970 bereits auf, was als primidres Hemmnis flir den Einsatz dieses de-
zentralen Flachennutzungsinstruments — von Miinch missverstiandlich als ,,Erbpacht® eti-
kettiert — klar und deutlich benannt werden muss: ,,Unabdingbare Voraussetzung fiir das

Gelingen derartiger Bemiihungen ist andererseits die Bereitschaft der Nachfrager, sich mit

3% Vgl. beispielsweise Rat fiir nachhaltige Entwicklung: Mehr Wert fiir die Fliche, Das ,,Ziel-30-ha fiir die
Nachhaltigkeit in Stadt und Land, 2004, S. 25.

3% Die Forschungsgruppe Stadt + Dorf (2003, S. 7 f.) weist darauf hin, dass die Gutachterausschiisse unab-
hingige, fachlich agierende und an die WertV gebundene Instanzen sind, die gleichwohl von den Kommunen
rechtzeitig und kontinuierlich iiber die Problematik des Stadtumbaus, die ortlichen Konzepte und Strategien
sowie die Besonderheiten der Bewertungsfragen in diesem Bereiche informiert werden; in toto geht es um
die sachlichen Grundlagen, die Perspektiven sowie die Ortlichen Probleme einer monetiren Erfassung der
von der flichenhaushaltspolitischen Sondersituation des Stadtumbaus betroffenen Areale des Siedlungskor-
pers. Blickt man iiber diese spezifischen Stadtumbaufragen hinweg, so muss man fiir eine wertermittlungs-
rechtliche Flankierung einer Flachenkreislaufwirtschaft sicherstellen, dass die Gutachterausschiisse den
Nachhaltigkeitsfaktor in den Normen der WertV (z. B. § 4, § 14 WertV) in ihren Wertfestsetzungen fiir Revi-
talisierungsgrundstiicke vollstidndig beriicksichtigen.

7 Dieterich / Koch, GuG 2002, S. 344, 346; Forschungsgruppe Stadt + Dorf, Der Einsatz baurechtlicher
Instrumente im Rahmen des Stadtumbaus, 2003, S. 7 f.
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dem langfristigen Besitz von Grund und Boden zu bescheiden und nicht unbedingt Grund-

. . 398
stiickseigentum erwerben zu wollen*”"".

Hinzu treten Fehlsteuerungen innerhalb des Liegenschaftsmanagements der Kommunen:
Eine VerduBerung von Vermogenswerten, d. h. auch von (brachliegenden) Grundstiicken
erscheint vielfach als Ausweg aus dem Dilemma sinkender Haushaltseinnahmen. An der
Generierung einer strategischen Grundstiicksreserve, die auBlerdem durch eine Vergabe
von Erbbaurechten nicht ,,verbraucht™ wiirde, liegt somit — bedingt durch fiskalische Note

— allzu oft kein hinreichendes Interesse vor’>".

Doch besteht hier die entscheidende Schnittstelle zwischen dem optimierten Einsatz grund-
stiicksgleicher Rechte zur Sicherung aktiv-vorausschauender Flichennutzungssteuerung
und dem zentralen Instrument des dynamischen Bodenmarkts als Bestandteil eines nach-
haltigen Flichenmanagements: ndmlich dem revolvierenden Bodenfonds als wirtschaftlich

selbststindigem Sondervermégen der dffentlichen Hand*™.

7.6.2 Kombination des Erbbaurechts mit einer strategischen Grundstiicksreserve
der 6ffentlichen und privaten Planungstrager

Eine strategische Grundstiicksreserve der das Flachenrecycling betreibenden offentlichen

und privaten Planungstrager kann bestehen aus: Fldchenpools bzw. —fonds, Gewerbefla-

chenpools, Bodenfonds oder Brachenpools.

Eine Kombination der hier genannten Fonds- und Brachfldchenpoollésungen mit der Ver-
gabe der Flachennutzung im Erbbaurecht konnte sich aus grundstiicksrechtlicher Sicht fiir
die Implementierung einer Flachenkreislaufwirtschaft als wesentlich Ziel fiihrend erwei-
sen: Grundstiicksfonds miisste die Verwaltung der kreislauffihigen Grundstiicke anheim
gestellt werden, wobei die administrierten Flichen zu dem eben skizzierten Nachhaltig-
keitsfaktoren-Wertermittlungsmodell fixiert werden miissten. Auf diese Weise konnte man

die allerorten beklagten Flidchenblockaden (Bodenpreise als Revitalisierungshindernisse)

3% Miinch, Bodenpolitik international, 1970, S. 119 f.

3% Fehlsteuerungen treten insbesondere bei stadtumbaubedingt brach gefallenen Grundstiicken auf. Zur Op-
timierung der Wiedernutzung boten sich folgerichtig alternative Fliachenaneignungskonzepte oder eigen-
tumséhnliche, dezentral einsetzbare Instrumente der Bodennutzung (wie das Erbbaurecht) an.

4 vgl. umfassend und instruktiv Deutscher Stidtetag, Strategisches Flichenmanagement und Bodenwirt-
schaft, 2002, S. 11.
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autheben. Der Grundstiicksfonds Nordrhein-Westfalen licfert instruktive innovative Fla-

chennutzungssteuerungsmodelle™’.

SchlieBlich sollten Naturschutzverbinde, Vereine und Stiftungen*” bei der Erstellung ihrer
Satzungen das Erbbaurecht als alternative, grundstiicksgleiche Flichennutzungsform be-
riicksichtigen sowie durch innovative Vertragsgestaltungen versuchen, die Regelungen der

ErbbauVO an die Erfordernisse einer Flichenkreislaufwirtschaft'” anzupassen.

Sie sollten mithin flir eine angemessene Laufzeit des Erbbaurechtsvertrages Sorge tragen,
auf eine addquate Festsetzung des Erbbauzinsniveaus dringen, sich Freiheitsgrade hin-
sichtlich Art und MaB der Erstellung der BaumaBBnahme im Rahmen der Bebauungspla-
nung verschaffen, eine ausgewogene Aufteilung etwa der Bewirtschaftungs- und Instand-
haltungskosten des mit dem Nutzungsrecht versehenen Bauwerkes vereinbaren sowie eine

vollstdndige Belastungs-, Verduferungs-, Vermietungs- und Vererblichkeitsfreiheit sicher-

! Das Umweltbundesamt (UBA) kénnte sich Fondslosungen ferner in Gestalt von Planungsschadenfonds
sowie Altlastensanierungsfonds vorstellen, mit denen eine Forderung aus dem Jahr 1974 reanimiert werden
soll, ndmlich die Abschopfung bauplanungsbedingter Wertsteigerungen bei Grundstiicken. Aus den Ab-
schopfungssummen soll einerseits eine Finanzgrundlage fiir Kompensationszahlungen auf Grund der §§ 39
ff. BauGB geschaffen und andererseits die Sanierung innerdrtlicher kontaminierter Brachflichen bewiltigt
werden. Forschungsbedarf besteht freilich hinsichtlich der Organisationsform dieser Fonds: Dem Umwelt-
bundesamt schwebt eine Installation auf Landesebene vor. Aus den Fonds sollten Entschddigungen an
Grundstiickseigentiimer gezahlt werden, deren Grundstiicke wegen eines Bebauungsplans in ihrer baulichen
Nutzung eingeschrénkt werden. Dazu Umweltbundesamt, Reduzierung der Flacheninanspruchnahme durch
Siedlung und Verkehr, Materialienband, 2003, S. 136 ff.

492 E5 soll hier freilich nicht verschwiegen werden, dass im Bereiche 6ffentlicher Liegenschaften der Weg der
Vergabe von Erbbaurechten als Flichennutzungsform nicht immer gegangen wird. Ganz im Gegenteil: Fiir
das Spezialimmobiliensegment der Hochschulbauten, die naturgeméal ebenfalls einer Flichen-Nutzungskette
unterliegen, kann aus dem Bundesland Niedersachsen Folgendes berichtet werden: Seit dem 1.1.2003 sind
dort 5 Hochschulen in der Trigerschaft von rechtsfihigen Stiftungen des offentlichen Rechts organisiert
(Gottingen, Hildesheim, Liineburg, Hannover und Osnabriick). Mit der Errichtung der Stiftungen ging qua
Grundbucheintrag das Eigentum an den in der ErrichtungsVO aufgefiihrten Grundstiicken und die in der VO
aufgefiihrten dinglichen Rechte unentgeltlich auf die Stiftungen tiber (§ 55 Abs. 1 Satz 5 Niederséchsisches
Hochschulgesetz (NHG)). Mit transferiert wurde die Bauherrenverantwortung fiir groe und kleine Neu-,
Um- und Erweiterungsbauten (§ 8 Abs. 1 Satz 1 Hochschulstiftungsgesetz (HSStiftungsG)). Dieses Modell
verdeutlicht, dass zur Steuerung der Flachennutzung durch Hochschulliegenschaften seitens des Landes Nie-
dersachsen nicht an erbbaurechtliche Konstruktionen gedacht wurde, sondern dass man nun in der Konse-
quenz der Stiftungserrichtung zu priifen hat, nach welchen rechtlichen und tatséchlichen MaBstiben im Ei-
gentum des Landes stehende Grundstiicke nebst aufstehenden Gebéduden auf zukiinftig noch zu errichtende
Stiftungen als Trager von Hochschulliegenschaften iibertragen werden sollen. Vgl. dazu Wilke, Stiftungs-
hochschulen in Niedersachsen: Voraussetzungen der Errichtung, in: Hochschul-Informations-System, Neue
Entwicklungen im hochschulischen Liegenschaftsmanagement der Lander, 2003, S. 66 ff.

403 Sjehe dazu die Prinzipientrias der Flachenkreislaufwirtschaft, bestehend aus ,,Flachenprophylaxe®, ,,Fla-
chenmobilisierung®™ und ,,Flachenreaktivierung™; dazu einfithrend Kap. 2.1. Der Zusammenhang zwischen
offentlich-rechtlichem Baurecht und dem Grundstiicksrecht, hier dem Erbbaurecht, ergibt sich aus der Befris-
tung der dinglichen Verfiigungsrechte an dem Grund und Boden nach Auffassung der Akademie fiir Raum-
forschung und Landesplanung mit Hilfe der Vergabe von an die Amortisierungsfristen gewerblicher Investi-
tionen angepasster Erbbaurechte. Genannt wird von der ARL ein Befristungszeitraum von 10-30 Jahren.
Dazu Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung, Flachenhaushaltspolitik, Ein Beitrag zur nachhalti-
gen Raumentwicklung, 2004, S. 4.
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stellen. Es diirfen mithin keine Knebelvertriige abgeschlossen werden, sondern die Ver-
tragswerke sollten dem Erbbaurechtsnehmer diejenigen rechtlichen Gestaltungsspielrdume

einrdumen, wie sie fiir Grundstiickseigentiimer obligatorisch sind*®*.

7.6.3 Anreizsetzung fiir die Eigentumsbildung weiter Kreise der Bevolkerung dur-
ch das Erbbaurecht
Auf Seiten des privaten Baurechts schlieBlich ist es wiinschenswert, wenn die Entwicklung
von Wohnnutzungsformen auf Brachflichen durch Bautrdgerunternehmen forciert wird,
die in ihren Vertrigen Erbbaurechte an den Revitalisierungsgrundstiicken einrdumen™®.
Fiir dieses Ziel sollten die Bautrdger folgendermallen vorgehen: Zur Bildung von Sonder-
und Gemeinschaftseigentum beim Wohnungserbbaurecht (Geschosswohnungsbau mit
Eigentumswohnungen in erbbaurechtlicher Verwaltung) muss der Bautridger das Erbbau-
recht nach den §§ 30 Abs. 2 und Abs. 8 WEG in Wohnungs- und Teilerbbaurechte auftei-
len und sich im Kaufvertrag zur Herstellung der Wohnung nebst Verschaffung des Woh-

nungserbbaurechts verpflichten*®.

Zu beachten ist bei diesem Procedere allerdings, dass sich die Rechtsbeziehungen zwi-

schen Wohnungserbbauberechtigtem und dem Grundstiickseigentiimer nach der ErbbauVO

407

richten™". Rechtlich zuléssig ist es auBerdem, auch an dem Grundstiick ein Erbbaurecht zu

bestellen — Gebédude einschlieBlich Grund und Boden stehen dann in dem Umfang im Ge-

meinschafiseigentum, als es nicht zur Begriindung von Sondereigentum gekommen ist*".

%4 Bereits im Jahre 1972 unterbreiteten Conradi / Dieterich / Hauff den Vorschlag, in eine (6ffentlich-
rechtliche) Bodenfondslosung die Flachennutzung fast ausschlieBlich iiber das Instrument des Erbbaurechts
zu organisieren. Kernidee war seinerzeit, jegliches Bodeneigentum, auch das der 6ffentlichen Hand, in regio-
nale Fonds einzubringen, wobei den urspriinglichen Eigentiimern Fonds-Anteile im Wert der eingebrachten
Grundstiicke zugedacht waren. Entscheidende ,,Stellschraube® dieses Fondsvorschlags war es, dass die Ei-
gentiimer die Wertsubstanz ihres Flidcheneigentums in Form verzinslicher und handelbarer Papiere behalten
sollten. Es entstiinde ein Pachtmarkt mit Nutzungszuweisungen (der Erbbauzins wurde in diesem Modell als
»Pachtzins klassifiziert). Insgesamt wurde eine je nach Gebdudealter gestaffelte Dauer des Erbbaurechtsver-
trags erwogen. Den Autoren war der damit verbundene Eingriff in das Grundeigentum Privater durchaus
bewusst, aber sie restimierten: ,,Gesellschaftliche Verdinderungen werden uns nicht geschenkt, sie miissen
erkdmpft werden. Das gilt auch fiir ein soziales Bodenrecht. Dazu Conradi / Dieterich / Hauff, Fir ein sozi-
ales Bodenrecht, Notwendigkeiten und Moglichkeiten, 1972, S. 131 ff., 142.

% Durch diese Flichenreaktivierungsstrategie wird der Zusammenhang zwischen Grundeigentum und
Wohnungsrecht (Grundstiicksrecht) im Kontext der bodenrechtlichen Rahmenbedingungen offenbar, der
somit auch privatrechtliche Implikationen beinhaltet. Das Erbbaurecht ist damit praktische, konkrete, dezen-
tral steuernde Eigentumspolitik, ausgeformt durch privatrechtliche Flachennutzungsvertragskonstruktionen
sowie modelliert durch untergesetzliches 6ffentliches Baurecht.

Y% Pause, Bautrdgerkauf und Baumodelle, 2004, Rdnr. 574.

7 palandt | Bassenge, § 30 WEG, Rdnr. 1 f.

4% Pause, Bautrdgerkauf und Baumodelle, 2004, Rdnr. 574.
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Aus dieser Konstruktion wird einmal mehr die Moglichkeit fiir den flexiblen Einsatz des
erbbaurechtlichen Instrumentariums illustriert: Die Generierung von (Wohnungs-) Eigen-
tum auf Reaktivierungsfldchen ist vor dem Hintergrund der Flachenkreislaufwirtschaft
offensiv zu betreiben, und in den vertraglichen Ausgestaltungen der Flichennutzungen
sollte die Vergabe des Erbbaurechts prominent vertreten sein. Hierzu ist freilich noch ein
umfassender Beratungsaufwand in Richtung Kommunen, aber auch fiir an Flichenrevitali-
sierungsmafinahmen interessierte Entwicklungs- und Bautriger, ,,Developer und sonstige

Immobilien- bzw. Wohnbauunternehmen zu leisten.

7.7  Effektivierung des raumbezogenen Planungs- und Bodenrechts fur

eine Flachenkreislaufwirtschaft

Handlungsfeld Fliichenkreislaufwirtschaft, soziale Bodenordnung und Ertiichtigung
des raumbezogenen Boden- und Planungsrechts fiir eine Politik der Minimierung der

Flicheninanspruchnahme

> Effektivierung des allgemeinen und besonderen Stiadtebaurechts sowie der
Bodenordnungsmafinahmen als eminent wichtige Instrumente eines Rechts
der Flichenkreislaufwirtschaft.

> Es gibt in Deutschland derzeit kein Raumnutzungsplanungsinstrument, das
fiir eine ,,gerechte Verteilung der bebaubaren Fliachen Sorge triige.

> Notig ist ein Kulturwandel in der Grundstiicksfrage, der die Brache als Chan-

ce begreift.

Im Grunde benétigt das raumbezogene Planungsrecht zur Anpassung an die spezifischen
Erfordernisse einer Flachenkreislaufwirtschaft keiner Effektivierung: Denn das Planungs-
recht ist jung, dynamisch, bedarf allerdings der Pflege, die ihm zwischen Freiheit und

409

Schranken sein rechtsstaatliches Profil verschafft™ . Eine Flachenkreislaufwirtschaft konn-

te diese erforderlichen Planungs-Pflegemalnahmen gewiss mit durchzufiihren helfen.

409 Vgl. Berkemann u. a., in: Festschrift fiir Schlichter, 1995, Vorwort (S. VI).
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Bereits in den 1970er Jahren wurden die offenkundigen Defizite der Raumnutzungspla-

nung offen gelegt''’:

° Eigentlich sollte das Bodenrecht die Instrumente fiir eine ziigige Realisierung der
Raumnutzungsplanung zur Verfiigung stellen: Die fiir einen bestimmten Zweck
ausgewiesenen Grundstiicke (d. h. die die Planung am richtigen Orte fiir eine Nut-
zung ,.gedffnet hat) miissen zur richtigen Zeit (schnell) und zum richtigen Preis

(billig) in das Eigentum der Planungstriger / des Bauherrn gelangen.

° Jedoch: Es gelingt oft nicht, diese Flachen adédquat ziigig in den Verfiigungsbereich
der Planungs- und Entwicklungstriger zu bringen — und noch seltener, sie zu einem

dem kiinftigen 6ffentlichen Zweck entsprechenden Preis zu erwerben.

° Vorkaufsrechte, Umlegung sowie Enteignung nach dem Baugesetzbuch sind nicht
hinreichend genug, um die Planung gegen den Widerstand der Eigentlimer zu ver-

wirklichen*'".

° Raumnutzungs- bzw. Stadtplanung versus privates Flacheneigentum: Steht ein
,funktionierender Bodenmarkt*“ dem Innehaben von Privateigentum eigentlich per
se diametral entgegen? Eine gute Planung ist schlieBlich seit jeher daran gemessen
worden, ob sie ,,angenommen® wurde, aber eine schlechte Planung bedeutet nicht
rechtsautomatisch, dass das Bodenprivateigentum zur Génze verworfen werden

miisste.

° Dem Bodenrecht fehlen die Mittel, um stiddtebaulich unerwiinschten Entwicklungen
zu begegnen. Aullerdem diirfen nicht allein Preis und Wert der Grundstiicke iiber

die Bodennutzung bestimmen.

419 Conradi | Dieterich | Hauff, Fiir ein soziales Bodenrecht, Notwendigkeiten und Méglichkeiten, 1972, S.
25 ff., 31 ff.

' In den 1970er Jahren wurde diagnostiziert, dass das berechtigte Anliegen, die stidtebauliche Entwicklung
nicht an den mit Grund und Boden verkniipften Problemen scheitern zu lassen, nicht heiflen diirfe, das Eigen-
tumsrecht an Grund und Boden nicht iiber die Sozialbindung hinaus ,,auszuhéhlen®. Der in Art. 14 GG einge-
rdumte Spielraum sei weit genug, um die aus der Knappheit des Bodens erwachsenden Probleme in den Griff
zu bekommen. Freilich: Es wurden in der Dekade von 1970-1980 auch Stimmen laut, die postulierten, ange-
sichts offensichtlich zutage tretender Missstinde mit einer Konkretisierung respektive Anderung der Inhalte
des Eigentums diesen Bodenmarktméngeln und Fehlallokationen zu begegnen. Dazu instruktiv Thiele, Wirt-
schaftsverfassungsrecht, 1974, S. 195 f.
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° Soziale und gesellschaftliche Anspriiche des Gemeinwesens miissen eine analoge
Realisierungschance haben wie rentable private Nutzungen — nur dann kann die
Stadtplanung ihren Auftrag erfiillen. Ist dies gegenwirtig der Fall? Wird eine Fla-

chenkreislaufwirtschaft diese Forderung erfiillen?

7.7.1 Planerische Eingriffe im AuBenbereich: Die Eliminierung der Bauhoffigkeit

(Ricknahme von Baurechten)

Handlungsfeld Herstellung der Kreislauffihigkeit von Bau- und Planungsrechten,

Riicknahme bereits erteilter Bebauungsbefugnisse fiir den Aufienbereich

Im Handlungsfeld Bauleitplanung / Baurecht geht es fiir die Implementierung einer
Flichenkreislaufwirtschaft im Innenbereich der Stidte und Dorfer darum, dass auch
die Baurechte kreislauffihig, recycelbar (will sagen: ziigig nachnutzungsfihig) aus-

gestaltet werden miissen.

Sowohl die Moglichkeit, planerische Entscheidungen und Baugenehmigungen mit einer
zeitlich befristeten Geltung zu treffen, sollte angewendet werden (§ 9 Abs. 2 BauGB), um
Fehlentwicklungen respektive Flichennutzungs- und Zugriffsblockaden zu vermeiden*'?,
als auch die Forderung an den Bundesgesetzgeber erhoben werden, bei der Fortentwick-
lung des Planungsrechts die entschidigungslose Riicknahme von Baurechten zu erleich-
tern und die verfassungsméBigen Spielriume hierfiir in toto auszuschépfen®'’. Die Mog-
lichkeit der Verschaffung von ,,Baurecht auf Zeit und die Erteilung zeitlich limitierter

Baugenehmigungen ist durch die EAG Bau-Novelle 2004 wesentlich erleichtert worden®*'.

12 Rat fiir nachhaltige Entwicklung, Mehr Wert fiir die Fliche: Das ,,Ziel-30-ha* fiir die Nachhaltigkeit in
Stadt und Land, 2004, S. 26.

3 Umweltbundesamt, Reduzierung der Flicheninanspruchnahme durch Siedlung und Verkehr, Materialien-
band, 2003, S. 133 ff.; Deutscher Stddtetag, Strategisches Flachenmanagement und Bodenwirtschaft, Aktuel-
le Herausforderungen und Handlungsempfehlungen, 2002, S. 12. Uberzeugend legt Thiele dar, dass etwaige
spezialgesetzliche Anspriiche bei Aufhebung oder Anderung eines Bebauungsplans aus den Gedanken des
Vertrauensschutzes und der Rechtssicherheit ableitbar sind, nicht aber aus Art. 14 GG hergeleitet werden
konnen. Thiele resiimiert, dass die §§ 40 ff. BBauG (heute: §§ 39 ff. BauGB) fiir eine iiberzeugende Abgren-
zung der Interessenlage zwischen Biirger und Staat nicht ausreichen und dass daher eine weitere normative
Durchdringung geboten sei. Siehe Thiele, DVBI. 1980, S. 109, 115. Diese Analyse besitzt fiir die Priifung der
§§ 39 ff. BauGB in Bezug auf die Erfordernisse der Flachenkreislaufwirtschaft unverdnderte Aktualitit,
wenngleich sie gewiss nicht die herrschende Rechtsauffassung widerspiegelt.

% Dazu ausfiihrlich Thiel, Stidtebaurechtliche Instrumente zur Reduzierung des Flidchenverbrauchs unter
besonderer Beriicksichtigung der Problematik des Stadtumbaus, UFZ-Bericht 14 /2004, S. 81 ff.
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In Bezug auf das Postulat der entschidigungslosen Riicknahme bereits zugeteilter Baurech-
te zur groBtmdoglichen Schonung des AuBlenbereichs liegt der Schliissel zum Erfolg unter
anderem in der Beachtung des Entwicklungszustands dieser AuBlenbereichsflichen, die
man urspriinglich in Wert setzen wollte, nach einer Anderung der Planung jedoch unan-

getastet lassen mochte.

Auf der planerischen Ebene héingt die Etablierung der Flachenkreislaufwirtschaft, die be-
kanntlich Innenbereichsgrundstiicke erfassen mdochte, nicht zuletzt von einer teilweisen

Entfernung der Bauhoffigkeit*'”

bei Ackerland, Bauerwartungs-, Rohbau- und Bauland ab,
damit keine die bauliche Bestandsentwicklung gefdhrdende Nachfragekonkurrenz nach

AuBen- und Innenbereichsflichen gleichermallen entsteht.

7.7.2 Verfassungsrechtliche Implikationen einer Riicknahme von Baurechten -
Hemmnisse fur die Effektivierung der Innenentwicklung?

Generell vermag man gewiss zu diagnostizieren, dass der bauplanerische Entzug bereits

erteilter Nutzungsrechte auf Flachen, deren Bebaubarkeit wieder zuriickgenommen werden

soll, in hoher planerischer Eigenstindigkeit der Gemeinde hinsichtlich der Realisierung

ihres stidtebaulichen Entwicklungskonzepts erfolgt*'.

Aus eigentumsdogmatischer Sicht diirfte es sicher hilfreich sein, wenn man die im Rah-
men einer planerischen Herabzonungsmafinahme zum Zuge kommenden §§ 39-44
BauGB als Eigentumsinhaltsbestimmungen nach Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG deklariert*'’.
Dies bedeutet in concreto fiir das Planungsschadensrecht, dass seine Normen keinen ent-
eignungsrelevanten Charakter aufweisen, dass folgerichtig dariiber hinaus etwa bei einer
Riicknahme von Baurechten im AuBenbereich zur Effektivierung der Innenentwicklung
durch Bebauungsplanfestsetzungen keine Enteignungsentschidigung durch den Planungs-

und Vorhabentriager zu leisten ist.

Verfassungsrechtlich muss die juristische Lupe, gleichsam das Planungsschadensrechts-

Brennglas, daher exakt auf den die Baurechte entziehenden oder einschrinkenden Bebau-

15 Diesen Begriff verwendet Miinch im Zusammenhang mit seinen Anregungen fiir die zukiinftige Gestal-
tung der deutschen Bodenpolitik. Vgl. Miinch, Bodenpolitik international, 1970, S. 113.

#1¢ Koch, in: Koch / Hendler, Baurecht, 2004, § 19, Rdnr. 32.

17 Siehe dazu iiberzeugend: Maurer, Enteignungsbegriff und Eigentumsgarantie, in: Festschrift fiir Diirig,
1990, S. 293, 304.
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ungsplan in dem Malle gerichtet werden, in dem fiir ein flichenmifBig konkret festgelegtes
Gebiet Art, MaB3 und Umfang der Grundstiicksnutzung (bzw. Grundstiicksumnutzung) fiir
die Zukunft neu geordnet werden sollen. Bebauungsplanfestsetzungen behalten selbst dann
den Charakter einer Inhalts- und Schrankenbestimmung des Eigentums, wenn sie die
bisherige Rechtslage zum Nachteil bestimmter Grundeigentiimer abdndern und wenn diese
Rechtsmodifizierungen aus Griinden des Vertrauensschutzes mit einem Entschdadigungsan-

spruch nach den §§ 39 ff. BauGB verbunden sind*'®.

Der Planungstridger muss sich anlédsslich der Implementierung von Elementen einer Fla-
chenkreislaufwirtschaft ergo dariiber schliissig werden, ob er die von ihm verfolgten 6f-
fentlichen Ziele, also die Anordnung von Besiedelungsverboten und die Riicknahme von
Baurechten, als so bedeutsam erachtet, dass er zu Gunsten ihrer Verwirklichung einen fi-
nanziellen Ausgleichsanspruch gewéhrt, um den Grundsatz der VerhiltnismaBigkeit auf

diese Art einzuhalten.

7.7.3 Berechnung des Ausgleichsanspruchs bei der Riicknahme von Baurechten

Die Frage, wann im Falle von Umplanungs- und ggf. Herabzonungsmafinahmen (z. B. die
ersatzlose Aufthebung von Bebauungspldnen) der Planungstriger wegen der Beseitigung
von Baurechten zur Verhinderung baulicher Inanspruchnahme des Auflenbereichs Ent-
schiadigungspflichten nach den §§ 39 ff. BauGB entstehen, hiangt wie gesagt ganz maligeb-
lich von der Bewertung der Flichen ab*"®. Voraussetzung fiir den Ersatz eines Planungs-

schadens ist eine nicht nur unwesentliche Wertminderung des Grund und Bodens.

Die Wertermittlung ist damit zur Bestimmung der planschadensrechtlichen Entschidi-
gungshohe — die u. U. auch negativ sein kann — in allen Fiillen der Schliissel zum Er-
folg: Nach § 42 Abs. 2 BauGB errechnet sich die Entschddigung nach dem Unterschied
zwischen dem Wert des Grundstiicks auf Grund der zuldssigen Nutzung und seinem Wert,

der sich infolge der Aufhebung und Anderung der (baulichen) Nutzungsoption ergibt*.

18 Siehe etwa BVerfG, DOV 1999, S. 777; Battis, Offentliches Baurecht und Raumordnungsrecht, 1999, § 4
11 2.

419 Koch, in: Koch / Hendler, Baurecht, 2004, § 19, Rdnr. 18.

420 Dazu dhnlich Kleiber, in: Kleiber / Simon / Weyers, Verkehrswertermittlung von Grundstiicken, 2002, § 4
WertV, Rdnr. 11 ff.
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Generell kann gesagt werden, dass aus verfassungsrechtlicher Sicht die legitimierbaren
Grenzen der Sozialbindung des Eigentums eingehalten sind, wenn mit der planerischen
Strategie einer Gemeinde nur eine unwesentliche Bodenwertminderung eines Grundstiicks

verkniipft ist.

Ein Planungstriager hat indes darauf zu achten, eine Bauerwartungshaltung von Eigentii-
mern und Investoren auf den Territorien, auf denen er Besiedelungsverbote aussprechen
mochte, nicht entstehen zu lassen. Dies wird ihm fiir diejenigen Flachen leichter fallen, fiir
die auf Grund des Unterlassens nutzungsbestimmender Entscheidungen des Planungstri-
gers bauvorbereitende Investitionen von Bauwilligen (z. B. Aufwendungen von Planungs-
und Architektenkosten, die zur Vorbereitung einer Eigentumsausiibung nach § 39 BauGB

zu entschidigen wiren) wegen fehlender Bauerwartungen ausgeblieben sind*'.

Zu diagnostizieren ist zunéchst, dass die Normen der WertV gleichsam spiegelbildlich die
monetarisierbaren Elemente der aus dem Innehaben von Grundeigentum ableitbaren ei-
genverantwortlichen Lebensgestaltung des Einzelnen im vermdgensrechtlichen Bereich
reprisentieren. Bei der Riicknahme von Baurechten oder bei der Anordnung von Besiede-
lungsverboten ist erneut auf die Interdependenz von staatlicher Planung und Herausbildung
des jeweiligen Grundstiickswerts aufmerksam zu machen. Mafigebend ist die sich aus § 4
WertV ergebende Flachenklassifizierung gemdfl den entsprechenden Entwicklungszustén-

den.

Fraglich ist die Mdglichkeit der Anderung des § 4 Abs. 3 Satz 1 WertV (Bauerwartungs-
land) sowie des § 3 Abs. 2 WertV (Wartezeit bis zur Realisierung einer baulichen Nutzung
als Verkehrswert beeinflussender Faktor). Entscheidend sind des Weiteren sowohl die pla-
nerische Herabzonung durch die Gemeinde als auch die Priifung von Einwirkungsmdog-
lichkeiten auf die ortlichen Gutachterausschiisse zur Modifizierung der Verkehrswerter-
mittlungsmethoden, so wie es gegenwartig flir von Riickbau betroffene Areale diskutiert

wird (Beriicksichtigung von Abweichungen nach § 14 Satz 1 WertV).

“1 Die Riicknahme bereits erteilter Baurechte auf bisher ,,natur belassenen® Flichen darf zur Effektivierung
der Innenentwicklung nicht ,tabu® sein; eine Eliminierung von Baurechten diirfte dem Planungstriger aus
planschadensrechtlicher Sicht um so ,,kostengiinstiger* fallen, je weniger der Entwicklungszustand auf den in
Rede stehenden Flachen gemidB § 4 WertV monetér vorangeschritten ist. Bei noch nicht projektierten bzw.
durchgefiihrten ErschlieBungsmafnahmen diirften Entschadigungsanspriiche ,,baulustiger* Eigentiimer allen-
falls aus § 39 BauGB herleitbar sein.
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Sind die Flachen bereits bebaut, erfordern aber Aufwertungs- und Revitalisierungsmal3-
nahmen, so ist den Sachverstindigen fiir die Verkehrswertermittlung dringend ans Herz
zu legen, fiir die Bodenwertberechnung den deduktiven Wertermittlungsverfahren (Kalku-

422 Betroffene Gemeinden soll-

lations- und Residualwertverfahren) den Vorzug zu geben
ten ein Planungsschadenskataster fiir ein Monitoring der Siebenjahresfrist des § 42 Abs. 2
BauGB einrichten, wie es zur Bewiltigung des Stadtumbaus Ost in die Diskussion gewor-

. 423
fen worden ist™ .

Allgemein wird darauf verwiesen, dass es sich bei dem aus § 42 Abs. 2 BauGB ableitbaren
finanziellen Entschidigungsanspruch um denjenigen Ausgleich fiir den Minderwert han-

delt, der sich aus der beeintrichtigten Bodennutzbarkeit ergibt**

. Riickgriffe auf werter-
mittlungstechnisch durchzufiihrende Berechnungen erfordern indes auch Planungsmal-
nahmen auf Reaktivierungsflaichen nach Ablauf jener Siebenjahresfrist, denn hier kommt
zwar nicht die Minderung des Bodenwerts als rechnerische Bemessungs- und Anspruchs-

grundlage in Betracht, eventuell aber der Wert der realisierten Nutzung*.

Eingriffe diirften freilich bei einer Anwendung deduktiver Wertermittlungsmethoden fiir
Brach- und Recyclingflichen keine planschadensrechtlichen Konsequenzen nach sich zie-
hen, da in der stddtebaulichen Praxis diese Fliachen regelméBig einen Bodenminuswert

aufweisen.

#22 Mit Nachdruck sei darauf verwiesen, dass auf den Einbau eines Nachhaltigkeitsfaktors in der Verkehrs-
wertermittlung fiir Grundstiicke zu dréngen ist; der Leistungsfahigkeits- und Nachhaltigkeitscheck des Bo-
denrechts im Hinblick auf seine flichenkreislaufwirtschaftliche Passfahigkeit muss der gesamte Enteignungs-
und Entschiddigungsrecht effektivieren: Bei einem planerischen Eingriff auf Brachflichen muss ein Ver-
kehrswert ermittelt werden, wie er orientiert an der konkreten Verfiigungs- und Nutzungsmdglichkeit bestiin-
de; es ist mit anderen Worten ein hypothetischer Verkehrswert zu fixieren, der verhindert, dass der Markt
iiber die Verfiigungs- und Nutzungsmdglichkeiten bestimmt. Folgerichtig sind bei der Festsetzung des Ver-
kehrswerts diejenigen Eigentumsbindungen zu beriicksichtigen, die von dem Grundeigentiimer entschidi-
gungslos (ergo unentgeltlich) hinzunehmen sind. Vgl. hierzu die Versuche im Schweizer Kanton Ziirich zur
Reform des Bodenrechts: Kommission fiir die Reform des Ziircherischen Bodenrechts, Schlussbericht, 1972,
S. 198.

2 Ministerium fiir Stadtentwicklung, Wohnen und Verkehr des Landes Brandenburg, Rechts- und Verfah-
rensinstrumente beim Stadtumbau, 2002, S. 60 f.

424 Bielenberg |/ Runkel, in: Ernst / Zinkahn / Bielenberg, BauGB, § 42, Rdnr. 78.

25 Thiel, Stadtebaurechtliche Instrumente zur Reduzierung des Flichenverbrauchs unter besonderer Beriick-
sichtigung der Problematik des Stadtumbaus, UFZ-Bericht 14 /2004, S. 217 ff.
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7.7.4 Einsatz des gemeindlichen Satzungsrechts fiir eine Flachenkreislaufwirt-
schaft: Stadtebauliche Sanierungs- und EntwicklungsmaBnahmen
Sanierungs- und EntwicklungsmaBnahmen eignen sich hervorragend fiir die planerische
Begleitung von Flichenrezyklierungsstrategien**. Eigentumsrechtlich erweist sich zwar
die stddtebauliche Entwicklungsmaflnahme wegen der enteignungsrechtlichen Vorwirkung
(§ 169 Abs. 3 Satz 1 und 3 BauGB) sowie wegen der erheblichen Bodenwertdifferenz (Ab-
schopfung des Unterschieds zwischen entwicklungsunbeeinflusstem Bodenwert nach § 169
Abs. 1 Nrn. 5 und 6, Abs. 4 BauGB und Neuordnungswert nach § 169 Abs. 8 BauGB) als

27 Hinzu kommt die Festlegung der Eingriffstiefe in das Bodeneigen-

rechtsmittelanféllig
tum, wenn rezyklierungsfahige Grundstiicke neuen Nutzungsketten und Recyclingsyste-

men der Flachenkreislaufwirtschaft zugefiihrt werden sollen.

Die Abgrenzung dieser Eingriffstiefe der Sanierungs- von den Entwicklungsmafinahmen
gestaltet sich insofern als diffizil, als beispielsweise § 169 Abs. 1 Nr. 1 BauGB auf die
Mitwirkungsbereitschaft betroffener Eigentlimer rekurriert und § 169 Abs. 1 Nr. 4 BauGB
die Durchfiihrung von Ordnungs- und BaumafBnahmen im Verhiltnis zu dem Sanierungs-
recht regelt; die Rechtsprechung behilft sich insoweit mit einer typologischen Unterschei-
dung: fiir eine Einordnung planerischer Maflnahmen und Eingriffe der Gemeinden als Sa-
nierungsmafinahmen ist die Zielrichtung der Erhaltung des Gebietscharakters sowie der
Gebdudesubstanz konstitutiv, wihrend als Kennzeichen der Entwicklungsmafinahme der
Grundsat; der Erneuerung — mithin die Schaffung qualitativ neuer Bebauungen in bisher
unentwickelten, auch brachliegenden428 Gebieten — zum Tragen kommt (§§ 136 Abs. 2

Satz 1 und 165 Abs. 2 BauGB**).

426 ygl. instruktiv die Beispiele aus dem Freistaat Bayern: Bayerisches Staatsministerium fiir Landesentwick-
lung und Umweltfragen, Kommunales Flachenressourcenmanagement (Arbeitshilfe), 2003, S. 7; Deutscher
Stadtetag, Strategisches Flichenmanagement und Bodenwirtschaft, Aktuelle Herausforderungen und Hand-
lungsempfehlungen, 2002, S. 7.

“"BVerwG, DVBL. 1982, S. 537; BVerwG, DVBL. 1998, S. 1294

#28 8 165 Abs. 3 Satz 1 Nr. 2 stellt eine der wenigen Vorschriften des BauGB dar, die von der Wiedernutzung
brachliegender Flichen spricht und den Anwendungsbereich der stiadtebaulichen Entwicklungsmafinahme
fiir dieses Revitalisierungsziel er6ffnet. Kommunen sollten sich die ,,Schirfe des Schwerts* der Entwick-
lungsmalinahme auBlerdem zur Effektivierung der Innenentwicklung dadurch zunutze machen, dass sie die
Generierung eines dorflichen Charakters innerhalb ihrer Territorien durch die Verkniipfung einer natur-
schutzrechtlichen Satzung fiir die Unterschutzstellung (z. B. fir Landschaftsschutzgebiete nach § 26
BNatSchG, fiir Naturparke nach § 27 BNatSchG oder fiir Naturdenkmale nach § 28 BNatSchG) mit der Sat-
zung der Entwicklungsmafinahme versuchen sollten zu erreichen. Ein wichtiges Handlungsfeld innerhalb
einer Flachenkreislaufwirtschaft stellt die Schaffung eines doérflichen Charakters mit (6kologischen) Einfami-
lienhaussiedlungen in Stédten dar; zur Zielerreichung bietet sich prioritdr die Entwicklungsmainahme der §§
165 ff. BauGB an.

** 80 ausdriicklich BVerwG, NVwZ 1998, S. 1298 f.
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Nach Auffassung der Fachliteratur ist fiir eine trennscharfe Abgrenzung zuvorderst darauf
abzustellen, ob die Eingriffs- und Gestaltungsbefugnisse der sanierungsrechtlichen MafB-
nahmen zur Erreichung der angestrebten stiddtebaulichen Ziele und Zwecke ausreichend
sind respektive ob ein Riickgriff auf die besonderen bodenrechtlichen Instrumentarien
des stiddtebaulichen Entwicklungsrechts in Betracht zu ziehen ist. Entscheidendes Kriteri-
um ist jedoch, ob ein Wechsel des Eigentumsrechtstrigers an dem zu entwickelnden Grund

und Boden fiir erforderlich gehalten wird*".

Die Notwendigkeit der Biindelung des Grundeigentums in der Hand der Kommune ist zur
Schaffung einer angemessenen strategischen Grundstiicksreserve mit Nachdruck zu beja-
hen. Folgerichtig kommt die Anwendung der EntwicklungsmaBBnahme mit den Mdoglich-
keiten fiir Grunderwerb (§ 166 Abs. 3 Satz 1 BauGB) bzw. fiir Enteignung (§ 169 Abs. 3
BauGB) zur stiddtebaurechtlichen Umsetzung der Ziele einer Flachenkreislaufwirtschaft in

uneingeschranktem Umfange in Betracht.

Die Entscheidung des Bundesverwaltungsgerichts™' zur EntwicklungsmaBnahme ,,Oster-
holzer Feldmark® der Hansestadt Bremen wirft nicht nur die Frage auf, ob auf die enteig-
nungsrechtliche Vorwirkung des § 169 Abs. 3 BauGB nicht zur Génze verzichtet werden
sollte, sondern es ist auch in diesem Kontext anzuregen, selbst bei einer Abschwéichung
der Allgemeinwohlerforderlichkeitspriifung die Héhe der Bodenwertkompensation in
Bezug auf ein Plangebiet, das aus Brachflachen besteht, durch den in Kap.7.5.2 dieser
UFZ-Studie skizzierten Nachhaltigkeitsfaktor deutlich zu dimpfen.

Mochte eine Gemeinde durch die Einleitung der Entwicklungsmaflnahme die Innenent-
wicklung optimieren und besteht der Entwicklungsbereich aus nicht bzw. minder genutzten
Brachflachen, steht ohnehin au3er Frage, dass das Wohl der Allgemeinheit diese MaBnah-

me in einem solchen Fall erfordert, ja sogar regelrecht erzwingt.

4% Dazu Roeser, in: Schlichter / Stich, BauGB, § 165, Rdnr. 28; ferner instruktiv Busch, Probleme der stid-
tebaulichen Entwicklungsmalnahme, in: Festschrift fiir Hoppe, 2000, S. 418.
“IBVerwG, NVwZ 2001, S. 558.
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