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Die stadtebauliche Entwicklungsmafi-
nahme - ein geeighetes Instrument
fur aktuelle Herausforderungen in der

Stadtentwicklung?

Mit diesem Artikel soll die Debatte iiber das Instrument der stadtebaulichen EntwicklungsmaBBnahme und seine magli-
che Weiterentwicklung noch einmal angestoBen werden. Die stadtebauliche EntwicklungsmaBBnahme, als das scharfste
Schwert des Stadtebaurechts bezeichnet, kann auf eine mehr als fiinfzigjahrige Historie zuriickblicken. Es handelt sich
hierbei um ein Instrument des besonderen Stadtebaurechts, das mit seinen enteignungsrechtlichen Vorwirkungen nur
dann angewendet werden darf, wenn die zu realisierende stiadtebauliche MaBnahme den Einsatz dieses Instruments

erfordert.

Ein Blick in die Historie

Die stadtebauliche Entwicklungsmafinahme durchlief ver-
schiedene Perioden ihres Einsatzes und wurde mehrfach
novelliert, begriindet durch einen Wandel der mit diesem
Instrument verbundenen Ziele und Zwecke. Sie spiegelte
stets den unterschiedlich hohen Bedarf an der Entwick-
lung von Bauland und die Herausforderungen bei dessen
Befriedigung wider.! So gingen der Wiederaufbau und der
wirtschaftliche Aufschwung in der Bundesrepublik in den
sechziger und siebziger Jahren mit einem enormen Be-
darf an Bauland fur Wohn- und Gewerbenutzungen einher.
Um diesem gerecht zu werden, wurden die stadtebaulichen
Entwicklungsmaf3nahmen nach kontroverser Diskussion
im parlamentarischen Verfahren? in § 1 Abs. 3 Stadte-
bauférderungsgesetz (StBauFG) 1971 geregelt, und zwar
als ,Mafinahmen, durch die entsprechend den Zielen der
Raumordnung und Landesplanung 1. neue Orte geschaffen,
2.vorhandene Orte zu neuen Siedlungseinheiten entwickelt
und 3. vorhandene Orte um neue Ortsteile erweitert wer-
den. Die Mafinahmen missen die Strukturverbesserung in
den Verdichtungsraumen, die Verdichtung von Wohn- und
Arbeitsstatten im Zuge von Entwicklungsachsen oder den
Ausbau von Entwicklungsschwerpunkten auflerhalb der
Verdichtungsraume, insbesondere den hinter der allgemei-
nen Entwicklung zuriickbleibenden Gebieten, zum Gegen-
stand haben”. Mit dieser Zielsetzung wurde eine Reihe von
stadtebaulichen Entwicklungsmafnahmen durchgefihrt.

In den achtziger Jahren ging der Gesetzgeber davon aus,
dass das Instrument der stadtebaulichen Entwicklungs-
mafinahme nicht mehr bendtigt wiirde, weil die Zeit der

1 Eine ausfiihrliche Darstellung findet sich bei Krautzberger, WiVerw 1993, 85 ff.

2 Vgl. https://www.bundestag.de/dokumente/textarchiv/2021/kw28-kalender-
blatt-staedtebaufoerderungsgesetz-851586, abgerufen am 6. September
2024.

Trabantenstadte und der grofiflachigen Ausweisungen
neuer Baugebiete im Auflenbereich vorbei sei.3 Im Ergeb-
nis dessen wurde die stadtebauliche Entwicklungsmafinah-
me in den §§ 165 ff. BauGB 1986 nur noch als sogenannte
AuslaufmafBnahme geregelt. Das heif3t, formliche Entwick-
lungsbereiche durften nach diesen Regelungen fortgefihrt
und ggf. erweitert, neue Entwicklungsbereiche dagegen
nicht mehr formlich festgelegt werden.

Doch der Gesetzgeber irrte. Er konnte aber auch nicht vor-
hersehen, dass es zur Wiedervereinigung kommen und
ein auflergewdhnlich hoher Bedarf an der Entwicklung
von Bauland und der Neuordnung von Flachen entstehen
wirde, dessen Bewaltigung stadtebauliche Gesamtmaf-
nahmen erforderlich machte. Der Gesetzgeber revidierte
seine Auffassung teilweise4 und regelte in §§ 6 und 7 des
BauGB-MafBnahmengesetzes (BauGB-MaBnahmenG) 1990
einen neuen Typ stadtebaulicher Entwicklungsmaf3nahme.?
Sie musste innerhalb von fiinf Jahren nach Inkrafttreten des
Gesetzes formlich festgelegt, konnte dann aber unbefristet
- nur limitiert durch die Zlgigkeit - durchgefihrt werden.
Gemal § 6 Abs. 2 BauGB-MafBnahmenG sollten .. Ortsteile
und andere Teile des Gemeindegebiets entsprechend ihrer
besonderen Bedeutung fiir die stadtebauliche Entwicklung
und Ordnung der Gemeinde oder entsprechend der ange-
strebten Entwicklung des Landesgebiets oder der Region
erstmalig entwickelt oder im Rahmen einer stadtebauli-
chen Neuordnung einer neuen Entwicklung zugefiuhrt wer-
den. Die MaBnahmen sollen der Errichtung von Wohn- und
Arbeitsstatten sowie von Gemeinbedarfs- und Folgeeinrich-

3 Vgl. BT-Drs. 10/4630, S. 50.

4 Vgl. BT-Drs. 11/5972, S. 11 und BT-Drs. 11/6508, S. 12. Nicht wieder einge-
flhrt wurde die Mdglichkeit, neue Orte zu schaffen und vorhandene Orte zu
neuen Siedlungseinheiten zu entwickeln.

5 Fur die ,alten” Entwicklungsbereiche verblieb es dauerhaft bei den Rege-
lungen gemaf § 53 Abs. 1 StBauFG und §§ 165 ff. BauGB 1986.
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tungen dienen”. Hierdurch wurden vor allem kleinteiligere
stadtebauliche Mainahmen ermdglicht, die die erstmalige
Entwicklung oder Zufiihrung von Flachen zu einer neuen
Entwicklung mit ,nur” einer besonderen Bedeutung fir die
stadtebauliche Entwicklung und Ordnung der Gemeinde be-
inhalteten.¢

Doch damit nicht genug. Der Gesetzgeber Ubernahm die
1990 geschaffenen Regelungen 1993 durch das Investiti-
onserleichterungs- und Wohnbaulanderleichterungsgesetz
in das Voll- und Dauerrecht der §§ 165 ff. BauGB.” 8 Mit dem
BauROG 1998 erfolgte eine Angleichung der stadtebau-
lichen EntwicklungsmafBnahme an die stadtebauliche Sa-
nierungsmafBnahme. Auch wurden die Gemeinschafts- und
Folgeeinrichtungen als beispielhafte Falle in § 165 Abs. 3
Satz 1 BauGB aufgenommen, die das Gemeinwohlerforder-
nis einer stadtebaulichen EntwicklungsmafBnahme recht-
fertigen konnen.? Die Genehmigungspflicht der Entwick-
lungssatzung durch die hohere Verwaltungsbehorde wurde
durch das Europarechtsanpassungsgesetz Bau 2004 (EAG
Bau 2004) abgeschafft.10

Keine Anderungen erfolgten dagegen durch die letzten
gréBeren BauGB-Novellen 2017 (,Gesetz zur Umsetzung
der Richtlinie 2014/52/EU im Stadtebaurecht und zur
Starkung des neuen Zusammenhalts in der Stadt”), 2021
(Gesetz zur Mobilisierung von Bauland [Baulandmobilisie-
rungsgesetz]) und 2023 (Gesetz zur Starkung der Digitali-
sierung im Bauleitplanverfahren und zur Anderung weite-
rer Vorschriften).

Abb. 1: Stadtentwicklung mit dem Baugesetzbuch (Fotos: Jost)

6 Weitere Details der Regelung werden hier nicht thematisiert.
7 BT-Drucksache 12/3944, S. 24.

8 Als Sonderregelung fir die Hauptstadt der Bundesrepublik wurde in § 247
Abs. 7 BauGB geregelt, dass die Entwicklung der Parlaments- und Regie-
rungsbereiche in Berlin den Zielen und Zwecken einer stadtebaulichen
EntwicklungsmaBnahme nach § 165 Absatz 2 entspricht.

9 BT-Drs. 13/6392, S. 39.

10 BT-Drs. 15/2250, S. 85.
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Mit dem vom Bundeskabinett am 04.09.2024 beschlossenen
Entwurf des Gesetzes zur Starkung der integrierten Stadt-
entwicklung soll als beispielhafte Aufzahlung in § 165 Abs.
3 Satz 1 Nr. 2 BauGB-E erganzt werden, dass auch Mafinah-
men zur Anpassung an den Klimawandel das Gemeinwohl
einer stadtebaulichen Entwicklungsmafinahme rechtferti-
gen konnen. Darlber hinaus soll § 165 Abs. 8 BauGB als
Folgeanderung bei der vorgesehenen Umstellung der Be-
kanntmachung der Bauleitplane auf eine digitale Bekannt-
machung im Internet neu gefasst werden. Mit Ausnahme
dieses Gesetzgebungsvorhabens hat der Gesetzgeber auf
die drangenden Herausforderungen des Wohnungsmarkts
zur Schaffung von bezahlbarem Wohnraum und die Aus-
richtung der stadtebaulichen Entwicklung vornehmlich auf
die Innenentwicklung bisher nicht beim Recht der stadte-
baulichen Entwicklungsmafinahme reagiert.

Stadtebauliche Entwicklungsmafnahmen
nach geltendem Recht

Die formliche Festlegung einer stadtebaulichen Entwick-
lungsmafBnahme ist nur zuldssig, wenn die allgemeinen
Anwendungsvoraussetzungen des § 165 Abs. 1 BauGB und
die materiell-rechtlichen Voraussetzungen des § 165 Abs. 3
BauGB vorliegen. Auch wenn es nach der formlichen Fest-
legung vieler Entwicklungsbereiche zur Schaffung neuer
Ortsteile oder anderer Teile des Gemeindegebiets insbe-
sondere zur Deckung eines erhdhten Bedarfs an Wohn- und
Arbeitsstatten sowie zur Nachnutzung von Konversions-
flachen in den neunziger und Anfang der 2000er Jahre in
den letzten zwei Jahrzehnten ruhiger um die Entwicklungs-
maflnahme wurde, existiert eine Reihe von stadtebaulichen
Entwicklungsprojekten, bei denen zumindest vorbereitende
Untersuchungen nach § 165 Abs. 4 BauGB durchgefihrt™
oder Entwicklungsbereiche formlich festgelegt wurden.2

Auch positiv zu bewertende Griinde konnen die formliche
Festlegung eines Entwicklungsbereichs ausschlieBen.
Namlich, wenn es der betreffenden Gemeinde gelungen ist,
die fur die geplante Entwicklung wesentlichen Grundstiicke
vor oder im zeitlichen Zusammenhang mit der Durchfih-
rung vorbereitender Untersuchungen zu erwerben oder die
Ziele und Zwecke der geplanten Entwicklung durch stad-
tebauliche Vertrage zu erreichen, weil die Eigentimer der
von der Maf3nahme betroffenen Grundstiicke ihre Mitwir-
kungsbereitschaft erklarten. Vor diesem Hintergrund ist es

11 Zum Beispiel Voruntersuchung Diebsteich in Hamburg von 2017 bis 2021. Die
formliche Festlegung als Entwicklungsbereich war nicht erforderlich, weil
die Stadt Hamburg fiir die Entwicklung wesentliche Flachen erwerben konn-
te. Zukunftsquartier Miinchner Nordosten: Auch hier wurden vorbereitende
Untersuchungen durchgefiihrt. Geprift wird die Mitwirkungsbereitschaft
der Eigentiimer zu Grundstiicksverkaufen an die Stadt oder die Bereitschaft
zum Abschluss stadtebaulicher Vertrage. Vorbereitende Untersuchungen fir
Stadtentwicklung Nirnberg-Marienberg. Das Verfahren wurde im Januar
2024 eingestellt.

12 Zum Beispiel ,Nordlich Hafner™ in Konstanz, ,Deutzer Hafen" in Koln.
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bedeutsam, das Entwicklungsrecht als ,Drohgebarde” der
Gemeinde zur Verfligung zu haben. Gleichwohl ist zu kons-
tatieren, dass der Anwendungsbereich stadtebaulicher Ent-
wicklungsmafinahmen beschrankt ist. Das liegt zum einen
an den restriktiven Anwendungsvoraussetzungen, zum an-
deren - so die allgemeine Einschatzung - an den konkreten
Rahmenbedingungen in den Gemeinden.

Vielfach sind die stadtebaulichen Entwicklungsprojekte
in den Gemeinden nicht so umfangreich und bedeutsam,
dass sie die Voraussetzungen erfiillen. Sie scheitern an
dem Erfordernis der einheitlichen Vorbereitung und zigi-
gen Durchfihrung als Gesamtmafinahme aus qualifizier-
ten Allgemeinwohlgriinden, dienen nicht der Entwicklung
eines neuen Ortsteils oder anderer Teile des Gemeinde-
gebiets entsprechend ihrer besonderen Bedeutung fir die
stadtebauliche Entwicklung und Ordnung in der Gemeinde
oder verfiigen nicht iber hinreichend zusammenhangende
Flachen fur die Entwicklung von Wohnbauland aufgrund
von Restriktionen der Landes- und Regionalplanung oder
dem Naturschutz- oder Immissionsschutzrecht. In diesen
Fallen stehen den Gemeinden nur die Instrumente des all-
gemeinen Stadtebaurechts zur Verfiigung - in erster Linie
die Bauleitplanung und deren Sicherung durch die Veran-
derungssperre und die Zuriickstellung von Baugesuchen,
der flankierende Abschluss stadtebaulicher Vertrage sowie
das Vorkaufsrecht. Bauverpflichtungen konnen nur durch
den Erlass von Baugeboten umgesetzt werden. Es ist hin-
reichend bekannt, dass die Praxis hiervon bisher nur in we-
nigen Fallen Gebrauch gemacht hat.

Besondere tatsachliche Herausforderungen konnen sich
aus dem Finanzierungskonzept der Entwicklungsmafinah-
me ergeben. Die Finanzierung erfolgt im Regelfall dadurch,
dass die Gemeinde die Grundstiicke zu einem entwick-
lungsunbeeinflussten Grundstlickswert nach § 169 Abs. 1
Nr. 6 und Abs. 4i. V. m. § 153 Abs. 1 BauGB erwirbt und die
neu geordneten Grundsticke zum Verkehrswert, der sich
durch die rechtliche und tatsachliche Neuordnung des Ent-
wicklungsbereichs ergibt, gemafl § 169 Abs. 8 BauGB ver-
auBert. In den Fallen, in denen kein Zwischenerwerb durch
die Gemeinde erfolgt, sind die Eigentimer zur Zahlung
eines Ausgleichsbetrags in Héhe der Differenz des entwick-
lungsunbeeinflussten Bodenwerts (Anfangswert) und dem
Bodenwert der neugeordneten Grundstiicke (Endwert) he-
ranzuziehen. Die Grundstiicke sind ausgleichs-, erschlie-
Bungsbeitrags- und kostenerstattungsbeitragsfrei (anders
bei landesrechtlichen oder vor der Entwicklung entstande-
ne Betragspflichten). Infolge dieser rechtlichen Konstruk-
tion treten insbesondere finanzielle Probleme bei stagnie-
renden oder sinkenden Bodenwerten oder/und steigenden
Kosten bei der Entwicklung oder Neuordnung einschlief3-
lich der erforderlichen Infrastrukturkosten auf. Auch kann
sich eine spate Ermittlung des entwicklungsunbeeinfluss-
ten Bodenwerts negativ auswirken. In stadtebaulichen Ent-

wicklungsbereichen kénnen Stadtebauférderungsmittel (§
169 Abs. 1 Nr. 9i. V. m. 164a und 164b BauGB) oder sonstige
Fordermittel eingesetzt werden. Sie kdnnen die vorgenann-
ten finanziellen Probleme im Regelfall jedoch nicht Gsen.
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Abb. 2: Notwendigkeit kleinteiliger Innenentwicklung

Offene Fragen und Novellierungsansatze

Wie oben beschrieben, scheitern bereits viele Auf3enent-
wicklungen an den Voraussetzungen der stadtebaulichen
EntwicklungsmafBnahme. Erst recht gibt es noch keine ge-
setzgeberische Losung dafir, wie der enorme Bedarf zur
Entwicklung von Bauland fiir den Wohnungsbau (Ziel: Bau
von 400.000 Wohnungen jéhrlich] und derin § 1 Abs. 5 Satz 3
BauGB geregelte Vorrang der Innenentwicklung miteinan-
der in Einklang gebracht werden kénnen. Dabei stellt sich
die Frage, ob und ggf. welchen Beitrag hier stadtebauliche
Entwicklungsmafinahmen leisten konnen. Nach der gegen-
wartigen Regelung sind sie hierfir nicht oder allenfalls in
besonderen Fallen geeignet.

Die Kommunen stehen in der Innenentwicklung vor kaum
losbaren Herausforderungen. Die Planspielkommunen
beim Planspiel zur Einfiihrung einer .Innenentwicklungs-
maBnahme” (.InnenentwicklungsmaBnahmengebiet”) in
das Baugesetzbuch'3 haben die Hemmnisse benannt:

M private Bodenbevorratung

B spekulativer Grundstiickshandel

Wl fehlendes Interesse der Eigentiimer an einer Bebauung
des Grundstiicks

B fehlende Akzeptanz der Grundstiicksnachbarn und An-
wohner im Umfeld, die eine Verschlechterung ihrer
Wohnbedingungen beflirchten und

B fehlendes durchsetzungsstarkes Instrumentarium des
Bodenrechts.

13 Abschlussbericht vom 22.10.2018, S. 3.
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Angesichts dessen besteht ein akuter Handlungsbedarf,
bestehende Regelungsansatze (erneut) zu priifen oder al-
ternative Losungen zu entwickeln, die den Herausforderun-
gen gerecht werden.

Runkel/Richter'4 formulieren, dass von kiinftigen Gesetzge-
bern insbesondere die Frage zu beantworten sei, ,.0b Ent-
wicklungsmafinahmen noch kleinteiliger werden missen,
um im Sinne einer Nachhaltigkeit die Innenentwicklung der
Stadte durch Wiedernutzung von Brachflachen oder unter-
genutzten Strukturen durchsetzbar zu machen”. So konne
die stadtebauliche EntwicklungsmafBnahme ausgepragter
als bisher zu einem Instrument der gemeindlichen Innen-
entwicklung werden. Dies werfe allerdings Abgrenzungs-
fragen zur stadtebaulichen Sanierungsmafinahmen auf.
.Die Anwendung stadtebaulicher Entwicklungsmaf3inahmen
wirde so weiter von den zyklischen Schwankungen der re-
gionalen Bevolkerungsentwicklung und der Baulandmarkte
geldst und zu einem Instrument der aktiven Innenentwick-
lung zur Vermeidung einer ansonsten erforderlichen Au-
Benentwicklung fortentwickelt. Dies kdnnte auch zu einer
vollstandigen Integration des Rechts der stadtebaulichen
Entwicklungsmafnahmen in das System des BauGB, z. B.
in das Enteignungsrecht der §§ 85 ff., genutzt werden."5

Die Notwendigkeit der Weiterentwicklung bodenrechtlicher
Aktivierungsmoglichkeiten wurde vereinzelt schon seit der
Implementierung des Vorrangs der Innenentwicklung in das
BauGB vorgebracht, von der AG Liegenschaftspolitik im Rah-
men des Biindnisses fiir bezahlbares Wohnen des Bundes-
bauministeriums'® im Jahre 2015 angemahnt und von der
Baulandkommission'” im Jahre 2019 aufgegriffen. Als Grin-
de fir die notwendige Weiterentwicklung werden angefihrt:
.Zum einen stellt die fehlende Mitwirkungsbereitschaft von
Eigentimern bzw. Verfligungsbefugten auch ein quantitativ
ins Gewicht fallendes Entwicklungshemmnis fiir Brachfla-
chen und Bauliicken einschlief3lich mindergenutzter Flachen
dar (Mengenproblem). Zum anderen genlgt das vorhandene
bodenrechtliche Instrumentarium den Anforderungen einer
systematischen Mobilisierung dieser Flachenpotenziale nur
unzureichend. Die Moglichkeit, das hoheitliche Ankaufrecht
von Grundstlicken zu nutzen, ist deshalb von zentraler Be-
deutung fir die zukinftige Innenentwicklung.”'8

Die stadtebauliche Entwicklungsmafinahme wird als nicht
geeignet bewertet, weil es da um die Entwicklung oder

14 Siehe dazu Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger, Baugesetzbuch, Vorb.
88 165-171, Rn. 5, Loseblattsammlung, Stand: Mai 2023.

15 Ebenda.
16 Siehe dazu: https://www.dstgb.de/a6ba93825775165f7f72009d77233a83c

922f80a/5f4batal-729b-9b5e-c13c-a8687cal169d/tap2_rEXJRJ_dec/ab-
schlussbericht-ag-liegenschaften-11-2015-final.pdf, S. 18 f.

17 Siehe dazu: https://www.dstgb.de/c2a9e7cd405ac8ab1694631dese19e2
3f0d9b573/5f4baka0-729b-9b5e-c13c-a8687cal169d/tap2_RdQzp5_dec/
baulandkommission-handlungsempfehlungen-02.07.2019.pdf, abgerufen
am 09.09.2024.

18 Abschlussbericht, S. 18.

Neuordnung von ganzen Ortsteilen oder zumindest von an-
deren Teilen des Gemeindegebiets mit einer besonderen
Bedeutung fir die stadtebauliche Entwicklung und Ord-
nung der Gemeinde gehe. Zudem musse eine einheitliche
Vorbereitung und Durchfiihrung als Gesamtmafnahme aus
qualifizierten Allgemeinwohlgriinden erforderlich sein. Fir
die meisten der im Rahmen der Innenentwicklung sich stel-
lenden Aktivierungsaufgaben greife das Instrument derzeit
also zu kurz. Im Ergebnis dessen wurde angeregt, ..den An-
wendungsbereich stadtebaulicher Entwicklungsmafnah-
men zu erweitern oder einen eigenen Maf3nahmentyp der
Innenentwicklung zu kreieren, der die entwicklungsrecht-
lichen Optionen zum Ankauf der entsprechenden Flachen
enthalt”."?

Die Festlegung des Innenentwicklungsmafinahmengebiets
wurde als eine denkbare Variante in drei Schritten vorge-
schlagen: ,Zunachst wird das Mafinahmengebiet durch Sat-
zung auf Basis einer Bedarfsprifung festgesetzt. Anschlie-
Bend erfolgt die flachendeckende Schaffung von Baurecht in
Verbindung mit der Begriindung einer Bauverpflichtung fir
die Grundstiickseigentiimer mit kurzer Fristsetzung. Zu-
satzlich wird der Gemeinde ein Grunderwerbsrecht einge-
raumt, sofern der Eigentiimer das Baurecht nicht nutzt. Die
anschlieende Privatisierung erfolgt wiederum mit einer
Baupflicht des Erwerbers. Der Erwerb erfolgt dabei zum
Verkehrswert abziglich der zu erwartenden Planungs- und
Entwicklungskosten, soweit nach den Grundsatzen der Kau-
salitat und Angemessenheit vertretbar."20 Dariiber hinaus
werden weitere Details zur Ausgestaltung des Instruments
dargelegt. Dem Gesetzgeber wird aus verfassungsrechtli-
chen Grinden aufgegeben, . die tatsachlichen Erfordernisse
einer entsprechenden Regelung sorgfaltig zu erfassen und
abzuwdgen, genauso wie die rechtlichen Gestaltungsspiel-
raume sorgfaltig abgeklart werden miissen™.2! In Hinblick
auf verfassungsrechtliche Bedenken nahm der Gesetzge-
ber diese Regelungsvorschlage nicht auf.

Angesichts der zwischenzeitlich eher grofier gewordenen
Herausforderungen bei der Mobilisierung und Entwicklung
von Flachen fir den Wohnungsbau wird angeregt, diese De-
batte erneut aufzugreifen und nach verfassungsrechtlich
konformen Losungen zu suchen.

Ass. Jur. Petra Lau
Fortbildungsreferentin im Themenfeld Stad-
tebau-, Bauordnungsrecht, Raumordnung;
Geschaftsfiihrerin der vhw-Geschéftsstellen
Berlin/Brandenburg, Mecklenburg-Vorpom-
mern, Sachsen-Anhalt; vhw e. V., Berlin

19 Vgl. ebenda.
20 Ebenda, S. 18 f.
21 Ebenda, S. 19.



