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Vorwort

Der verfassungs- und verwaltungsrechtliche Streit um die Abschopfung
planungsbedingter Wertzuwichse ist so alt wie das Grundgesetz. Nachdem
seine gesetzliche Etablierung Mitte der 70er Jahre gescheitert war, erlebt er im
Zuge der Reformdiskussion des allgemeinen Verwaltungsrechts eine
Renaissance. Hier findet er sich in die allgemeine Diskussion eingebettet, ob
und inwieweit sich die Verwaltung Leistungen vertraglich versprechen lassen
darf, deren Erbringung sie mit dem einseitig-hoheitlichen Instrumentarium
nicht erzwingen kann.

Konkreter geht es um die Frage, ob und inwieweit die Abschépfung
planungsbedingter Wertzuwichse Gegenstand vertraglicher Abreden der
Gemeinden sein kann. Hier stellt sie sich typischerweise als Frage nach den
Grenzen und Méglichkeiten stiddtebaulicher Vertrige dar.

Die vorliegende Abhandlung ist aus einem Gutachten hervorgegangen, das
der Verfasser im Auftrag des Bundesverbandes Freier Wohnungsunternehmen
e. V. und des Landesverbandes Freier Wohnungsunternechmen Bayern e. V.
erstattet hat.

Jena, im Dezember 1994 Peter M. Huber






Inhaltsverzeichnis

A. AnlaB der Untersuchung .................cocoveivieriiniinieninninieeeeeeseeee e
L AlIGEMEINES.......cooeeeiiiececietec ettt sttt

I BeWeggrinde.........c.ccccouvmrueinirireceemieririrccccassseseneieisesess oo ssssssins

II. Zur Einordnung der Abschdpfungsregelungen .............cccocoveveveemruencnenenee

B. Rechtliche Determinanten fiir die Beurteilung stidtebaulicher Vertrige
tiber die Abschipfung planungsbedingter Wertzuwiichse........................

I. Die Abschépfung planungsbedingter Wertzuwichse im Lichte des
Verfassungsrechts.........cccooveieiririerieiieeere et

1. Baufreiheit und Bebauungsbefugnis als Ausgangspunkte der verfas-
sungsrechtlichen Einordnung..............c.cccooveieinnninininenncnennenene

a) Die Funktion der Eigentumsgarantie ..............cccccccovreinvcuecnnnnee
b) Die Struktur der Eigentumsgarantie...............cccecervecerrrenenennnens
¢) Die Einordnung der Baufreiheit in die Struktur der Eigentums-

a) Die Konnexitit von Nutzungsbefugnis und Bodenwert ................
b) Differenzierter Schutz planungsbedingter Wertzuwichse.............
3. Die Zulassigkeit einer Abschopfung planungsbedingter Wertzuwichse
a) Abschopfungsregelungen des Gesetzgebers ............cccvvvricnneennens
b) Abschopfungsregelungen der Verwaltung...............cceoeeenverecnnnne.
c) Zwischenergebnis ............ccccoeiiiiiiiiininii
4. Beispiele gesetzlich geregelter Wertabschépfungen..............c..c........
a) Wertabschopfung im Umlegungsverfahren ..............cccccoeveiincs



Inhaltsverzeichnis

b) Wertabschépfung im Rahmen stidtebaulicher Entwicklungs-

II. Das Spannungsverhaltnis zwischen der GesetzméaBigkeit der Verwaltung
und ihren vertraglichen Gestaltungsmoglichkeiten.................cccccoeveenne.

1.

Eroffnung verwaltungsrechtlicher Handlungsspielrdume durch

a) Die GesetzmaBigkeit der Verwaltung als rechtsstaatliches Gebot.

b) Die Gewihrleistung rechtsstaatlicher Bindungen im Bereich des
konsensualen Verwaltungshandelns..............c..cccooeoirnieirennnne.

ZWiSChenergebnis ............cccoriiiiiiiiiiee e

Vertragliche Gestaltungsmoglichkeiten zur Finanzierung von Planungen,

Infrastrukturmafnahmen und Abschopfungen.............cccooeeiniioiinnnne,

1.
2.

Der ErschlieBungsvertrag...............ccccoeiviiininiiccioniicc e,
a) AlZEMEINES........ooviiiviiiiiriiccet e
b) Tatbestandsanforderungen..............ccccooovvnecciiinccciinennceeenn
Durchfihrungsvertrag ..............cocoovvioiieiiiieccce e
SanIErUNGSVEItIag ........ccooveuiiiiiiiiiee et
Stadtebaulicher Vertrag...............ccocooviiiiiiiiiie
a) Die moglichen Inhalte stidtebaulicher Vertrdge...........................
b) Das Erfordemis eines Kausalzusammenhangs ............................
¢) Die Abgrenzung des stiadtebaulichen Vertrages .............c.cc.c......
d) Das Angemessenheitserfordernis..............c.cooovreiiiniienenecinns
e) Sonstige stidtebauliche Vertrage..............cccocevvviiiiiiiiennenenn
Vertragliche Handlungsspielraume...............cccocoovniiininiiicnnnenn,

a) Formell-rechtliche Aspekte ..............ccccoiiiiiiiiiiiirce,

40

42

43

45
46
46

49
58

58
58
60
60
61
64
65
65
66
67
70
71
7
73
73



Inhaltsverzeichnis 9

b) Materiell-rechtliche Aspekte ............c.occeoeeeiinninccccncnnn, 74
IV. Leistung und Gegenleistung im stidtebaulichen Vertrag......................... 76
1. Leistung der BehOrde..........c.coooiiiiiiiiniiiii e 76
a) Der Verkauf von Hoheitsrechten ............cccceovveviiiiievienc i, 76
b) Bedeutsamkeit fiir die hier interessierenden Fille....................... 78
c) Das Problem der Planungspflicht............cccoovvvineniiniininnrininnns 79
2. Die Gegenleistung des Bauwilligen............ccccoooeiinviiniciiininnene 80
a) Sicherung des zeitlichen Ablaufs.............c.ccccccccinniniicinnnne. 80
b) Sicherung preisgiinstigen und sozialen Wohnungsbaus................ 81
c) Sicherung von Betriebsstandorten.............ccccocooeveinionicnenece. 82
d) Ubernahme der ursdchlichen Kosten.............c.ccccovovurveveerevecurnnann. 83
e) Abfithrung des planungsbedingten Wertzuwachses....................... 88
f) Die Abschépfungsregelung als Ausgestaltung des UbermaBverbots? 93
V. Behandlung rechtswidriger stiddtebaulicher Vertrage..............cccocooeenee. 96
1. Vertragsformverbote .............ccoovriririeieinnneeeee e 97
2. Inhaltliche VErbote..........c..cocooviniiiiniiniiiricinec e 97
a) Gesetzliche Verbote...........ccocooeoiiriiciineinieeee e 97
b) Sonstige Rechtsverstofe..........ccoooeerrenneneirreeeeree e 100
3. Das Problem der Teilnichtigkeit..............ccccoovriniriniininnceeeee 102
4. FaZIt oottt 103
a) Keine (Gegen-) Leistungspflicht des Eigentiimers/Vorhaben-
BTABETS. ..ttt ettt ettt ettt bt ettt eae e 103
b) Schadensersatz- und Erstattungsanspriiche .............c.cccccevverienenne. 104
VI. Rechtsschutz gegen stidtebauliche Vertrige und ihre Umsetzung............ 105
1. Rechtsaufsichtliches Einschreiten..............cocoovviniiinniiiieneicnienns 106
2. Klage gegen kommunale Richtlinien und Beschliisse......................... 106



10 Inhaltsverzeichnis

3. Klage gegen stadtebauliche Vertrage...........cococoevevenenininininennrnnnns 107

a) Zuordnungsfragen ..............cccccvvririririeciriniiinecieeeee e 107

b) Statthaftigkeit ............coooiiiiirriiiie e 108

C. TRESCI ...ttt 110



A. AnlaB} der Untersuchung
L. Allgemeines

Staat und Gesellschaft im ausgehenden 20. Jahrhundert befinden sich im
Umbruch, und mit ihnen das staatlich gesetzte Recht. Der Rechtsstaat, vielfach
als Rechtsmittelstaat apostrophiert, hat seine die 6ffentliche Gewalt disziplinie-
rende Funktion so sehr verinnerlicht, daB er zunehmend als Belastung und
immer weniger als demokratische Errungenschaft empfunden wird. Abhilfe
verspricht man sich von einer Umorientierung der Verwaltung, von ihrer Un-
terwerfung unter den (wirtschaftlichen) Wettbewerb, ihrer Einbindung in
"Netzwerke" und - bescheidener - vom vermehrten Einsatz vertraglicher
Handlungsformen. Mit der Lockerung des rechtsstaatlichen Korsetts erhofft
sich mancher freilich auch mehr politischen Gestaltungsspielraum auf den
nachgeordneten Ebenen. Denn mit einer Verminderung bundesrechtlicher
Vorgaben geht die Erweiterung der Handlungsopitionen fiir die parteipolitisch
hiufig kontrir eingefirbten Entscheidungsorgane der Linder wie der Kommu-
nen zwangsliufig einher.

Eine Vorreiterrolle nimmt in diesem Zusammenhang seit langem das Stid-
tebaurecht ein. Hier versuchen die Kommunen zunehmend die Aufstellung von
Bebauungsplidnen oder Vorhaben- und ErschlieBungspldnen davon abhdngig zu
machen, daB die Ziele und Zwecke der Planung, die nicht durch planungs-
rechtliche Festsetzungen zu regeln sind - etwa die Sicherung des zeitlichen
Ablaufs der Durchfiihrung, die Sicherung eines Anteils preisgiinstigen oder
sozialen Wohnungsbaus bzw. die Sicherung von Betriebsstandorten - mit den
Bauwilligen vertraglich fixiert werden. Die Ubernahme der durch ein bestimm-
tes Vorhaben urséchlich bedingten Planungs-, ErschlieBungs-, Voraussetzungs-
und Folgekosten durch die Eigentiimer bzw. Bauwilligen ist ein weiterer typi-
scher Gegenstand solcher Vertrige.

Findet sich fiir derartige vertragliche Absprachen typischerweise noch eine
weitgehende Bereitschaft der betroffenen Planungsbegiinstigten, so dndert sich
die Ausgangslage grundlegend, wenn die Gemeinden aus AnlaB stidtebauli-
cher Planungsvorhaben die mit den Bauwilligen abzuschlieBenden Vertrige
dazu nutzen wollen, eigenstindige sozialpolitische Konzepte durchzusetzen
oder auch nur die kommunalen Haushalte zu entlasten. Hier hat es sich einge-
biirgert, dal die Kommunen auf die durch die Planungen zu erwartenden
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Wertzuwichse zuzugreifen versuchen und von den Eigentiimern bzw. Bauwil-
ligen deren vollstindige oder teilweise Abfiihrung verlangen.

Beispiel: Durchaus typisch ist insofern ein BeschluB der Landeshauptstadt
Miinchen vom 23, Miérz 1994. Dieser hat folgenden Wortlaut:

"l. Von den Erl4uterungen zur Entwicklung der Rechtslage wird Kenntnis

2.

genommen.

Das Planungsreferat soll Bebauungsplanverfahren, die planungsbedingt zu

einem Bodenwertzuwachs der tiberplanten Grundsticke fithren, nur durchfithren

und dem Stadtrat zur Billigung vorlegen, wenn unter Beriicksichtigung der
nachstehenden Grundsitze Vereinbarungen mit den Planungsbegiinstigten
abgeschlossen sind:

a) Sicherung der Ziele und Zwecke der Planung, die nicht durch
planungsrechtliche Festsetzungen zu regeln sind, wie z. B. Sicherung des
zeitlichen Ablaufs der Durchfihrung, Sicherung eines Anteils
preisgiinstigen oder sozialen Wohnungsbaues nach MaBgabe einschlégiger
Stadtratsbeschlilsse, Sicherung von Betriebsstandorten.

b) Ubernahme der ursichlichen Kosten (z. B. Planungs-, ErschlieBungs-,
investive Folgekosten) durch die Planungsbegiinstigten

c) Verbleib ca. eines Drittels des planungsbedingten Wertzuwachses der
Grundstucke bei den Eigentitmern

Soweit der Umfang des planungsbedingten Wertzuwachses zur Bedienung der
Anteile nach a) - ¢) nicht ausreicht, wird die Verwaltung erméchtigt, unter an-
gemessener Beriicksichtigung der Umstiinde des konkreten Einzelfalles von den
Vorgaben abzuweichen.

3.

Wenn das Bebauungsplanverfahren wegen fehlender oder ungentigender
Vereinbarungen nicht fortschreitet oder Abweichungen von den Vorgaben
vorgesehen sind, ist die Bauleitplankommission zu informieren.

Uber die Einleitung des Verfahrens zur Aufstellung eines Vorhabens- und
ErschlieBungsplans entscheidet der Stadtrat durch BeschluB.

Nach einem Jahr ist dem Stadtrat tber die Erfahrungen mit den Regelungen
dieses Beschlusses zu berichten."

IL. Beweggriinde

Die konkreten Beweggriinde, die die Gemeinden dazu nétigen bzw. ermun-
tern, die Durchfiithrung stidtebaulicher Planungsvorhaben vom AbschluB sol-
cher Vertrige abhingig zu machen, sind vielfiltig. Sie reichen von einer we-
gen der verinderten sozialen Struktur der Gesellschaft (Single-Haushalte,
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Mobilitit) mittlerweile chronischen Baulandknappheit! bis zur aktuellen Fi-
nanzmisere der 6ffentlichen, namentlich der kommunalen Haushalte. Stidte-
bauliche Planungen sind typischerweise mit grofen wirtschaftlichen Belastun-
gen fiir die Gemeinden verbunden. Sie kénnen angesichts der vielfach desola-
ten Haushaltslage von den Kommunen immer seltener getragen werden. Des-
halb liegt es nahe, die mit einer stidtebaulichen Planung verbundenen Kosten
auf Eigentiimer und Vorhabentriger zu iiberwilzen und die kommunalen
Haushalte dadurch zu entlasten.

Hinzu kommen in jiingster Zeit sozialpolitisch unterfiitterte Konzepte, die,
an die Diskussion der frithen 70iger Jahre ankniipfend, insbesondere gegen die
tatsichliche oder vermeintliche Bodenspekulation angehen wollen?.

In diesem Zusammenhang mag es von Interesse sein, dah das kommunale
Engagement in diesem Bereich nicht neu ist. So hatte etwa der Miinchner
Stadtrat schon Mitte 1972 eine Initiative zur Neuordnung des Bodenrechts be-
schlossen, die die Kombination einer Zuwachssteuer auf realisierte und nicht
realisierte Bodenwertsteigerungen mit einem Planungswertausgleich vorsah3.

I11. Zur Einordnung der Abschipfungsregelungen

Die verwaltungsrechtliche Praxis wie die Rechtsprechung hatten bereits in
den vergangenen Jahren eine Reihe von Gestaltungsméglichkeiten entwickelt,
die dem Anliegen der Kommunen, von den teueren Infrastrukturkosten entla-
stet zu werden, weitgehend entgegengekommen sind.

Der Gesetzgeber hat diesem Anliegen insbesondere mit dem am 1. Mai 1993
in Kraft getretenen Investitionserleichterungs- und Wohnbaulandgesetz* weit-
gehend Rechnung getragen und zu seiner Durchsetzung neben einer Erweite-
rung des ErschlieBungsvertrags (§ 124 II, III BauGB) namentlich das
Instrument des stidtebaulichen Vertrages vorgesechen (§ 6 BauGB-MaBnG).
Rechtliche Schwierigkeiten bereitet in diesem Zusammenhang heute
insbesondere die Eingrenzung der iiberwilzbaren Lasten und ihr Umfang.
Darauf wird im einzelnen einzugehen sein.

! H. Grziwotz, Stadtebauliche Vertrige als Wegzu einer sozialgerechten Bodennutzung, DVB!
1994, 1048.

2 H. Grziwotz, DVBI 1994, 1048 m. w. N. FN 2 bis 4. Zur fritheren Diskussion vgl. Th. v. Trotha,
Grundzoge einer Neuordnung des Bodenrechts, DOV 1973, 253/254 f.

3 K. H. Friauf, Steuergesetzgebung als Instrument der Bodenordnung, DVBI 1972, 652/655 m. w.
N. FN 50.

4 BGBL. 11993, 466.



