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1. Einleitung

1. Einleitung

Die folgende Arbeit untersucht im Rahmen einer Politikanalyse das jiingst beschlossene
Baulandmobilisierungsgesetz. Zunachst erfolgt eine Einfilhrung in den Kontext und die

Vorstellung des Untersuchungsvorhaben.

1.1. Aktuelle Wohnungs- und Baulandknappheit

»,Das wahre Problem der Nation heifst Wohnungsnot!“ (SZ, 21.07.2018) schreibt eine populare
Tageszeitung. Aktuell wird in Deutschland vielerorts eine Wohnungsknappheitbeobachtet, da die
Nachfrage an Wohnraum in vielen Regionen das Angebot im Wohnungsmarkt deutlich iibersteigt
(vgl.BMI 2021: 13).Im Bundesland Nordrhein-Westfalen (NRW) gibt es allein bis 2025 jahrlich
einen Neubaubedarf von iiber 50.000 Wohneinheiten (MHKBG NRW 2020: 6). Der
Wohnraumbedarf in wachsenden Stddten konnte bisher nicht durch den Wohnungsneubau
befriedigt werden (IW 2020: 9). Die Nachfrage nach Wohnungen ist zurzeit insbesondere in den
deutschen Grofdstadten immens hoch, sodass dort grofdtenteils angespannte Wohnungsmarkte
vorzufinden sind (vgl. BMI12021: 23-24). Seit den 2010er Jahren steigen die Wohnungsmieten
und Kaufpreise fiir Wohnimmobilien in Deutschland stetig an (ebd.: 13, 23). In Grofdstadten
werden mittlerweile Mieten von durchschnittlich iiber 11 €/m? bei Wiedervermietung und iiber
13€/m? bei Erstvermietungen verlangt; Tendenz weiter steigend (ebd.: 18). Die mittlere
Wiedervermietungsmiete in NRW stieg von unter 6 €/m? im Jahr 2010 inzwischen auf iiber
7,50 €/m? fiir das Jahr 2019 (NRW.BANK 2020: 36). Dieseist seit 2014 in keinem Kreis und keiner
kreisfreien Stadt mehrriicklaufig gewesen (ebd.). Langstist dieser Trend nicht mehr nur in Grof3-
und Universititsstadten, sondern auch im Umland, in kleineren Stadten und sogar im landlichen

Raum festzustellen (BMI 2021: 13, 148; PoLIVKA 2020: 1).

Resultierende Versorgungsengpasse betreffen oft nicht nur einkommensschwache Haushalte,
sondern inzwischen auch Haushalte mit mittleren Einkommen (BMI 2020: 23). Aufgrund der
geschilderten Entwicklungen wird nicht selten von einer neuen Wohnungsfrage oder gar der
Sozialen Frage dieser Zeit gesprochen (EGNER et al. 2021; BReg 2018b: 1; BMI 2019b: 2). Im
europdischen Ausland wird die aktuelle Herausforderung der Wohnungsknappheit dhnlich
wahrgenommenund als grundsatzliches sowie dringendes Problem erkannt (HENGSTERMANN und
HARTMANN 2021: 33, HARTMANN 2019: 60). Die Relevanz der Wohnungsfrage ergibt sich aus der
Bedeutung des Wohnens als existenzielles Grundbediirfnis bzw. Daseinsgrundfunktion der
Menschen sowie der sozialen Absicherung der Wohnraumversorgung als Kernaufgabe
offentlicher Daseinsvorsorge (HANNEMANN 2018:2919; REUTLINGER und LINGG 2021:164; KLOPPEL
und VON LOJEWSKI 2021: 189). Auch die Bauleitplanung ist iiber den Planungsgrundsatzin § 1

Abs. 5 BauGB an die Berticksichtigung der Wohnbediirfnisse der Bevolkerung gebunden.



1. Einleitung

Das Ungleichgewichtim Wohnungsmarkt und das Resultat der Wohnungsknappheit wird von
unterschiedlichen Komponenten verursacht sowiezusatzlichdurch grundlegende Entwicklungen
und Rahmenbedingungen verstarkt. Experten aus Wissenschaft und Praxis sehen das
Schliisselproblem immer deutlicher in der Baulandknappheit und werten den Mangel an
verfligbarem Bauland als Engpassfaktor (MHKBG NRW 2021: 27; REIR-SCHMIDT: 1; vgl. ADRIAN et
al. 2021: 7; DV 2016: 6; BBSR 2017: 5, 8). Dies verdeutlichen ebenso die gestiegenen hohen
Baulandpreisel, die sich von Anfang der 2000er Jahre bis zum Jahr 2020 auf durchschnittlich
200 €/m? mehr als verdoppelt haben und in den Grof3stidten im Mittel nun bei {iber 400 €/m?
liegen (Destatis 2021: 7, 43, 45). Auch hier hat die Entwicklungsdynamik in Deutschland
insbesondere seit den 2010er Jahren eingesetzt, in denen die Baulandpreise um jahrlich bis zu

10 % stiegen (BBSR 2020a: 18-19).

In dem Zusammenhang wird die aktuelle Wohnungsknappheit immer weiter als Frage der
Baulandbereitstellung aufgefasst und von einer Bodenfrage gesprochen (BBSR 2017: 8; THIEL
2018:197; Difuund vhw 2017: 1; HENGSTERMANN und HARTMANN 2021: 31-32; vgl. MHKBG NRW
2021: 27).InvielenNachbarlandern,etwa der Schweiz oder den Niederlanden, wird hingegen die
Wohnungsknappheit schon ldnger als bodenpolitische Herausforderung manifestiert
(vgl. DEBRUNNER und HARTMANN 2020: 2; vgl. HARTMANN 2019: 60). Unklar blieb, ob und inwieweit
sich einbodenpolitischer Erklarungsansatz nun auch bestandig im Losungsansatz der deutschen

Politik zeigen wird.

Eine Ursache des Baulandmangels wirdin Fachkreisen in der ihr zugrunde gelegten Ausgestaltung
des Bodenrechts und unzureichenden Instrumentenausstattung fiir die gegenwartigen
Herausforderungen gesehen.Dies betrifft etwa die seitiiber 50 Jahre bestehenden und nur wenig
modifizierten rechtlichen Steuerungsinstrumente (vgl. REIR-SCHMIDT 2019: 2, 5). Diese
fokussieren zum einen die klassischen, eher passiv ausgerichteten Planungsinstrumente und sind
zum anderen auf die grundrechtlich geschiitzte Eigentumsgarantie bzw. die privaten
Eigentumsrechte ausgerichtet, wodurch diese die derzeitigen Steuerungsmoglichkeiten der
offentlichen Hand offensichtlich einschranken (vgl. DEBRUNNER und HARTMANN 2020: 10; Art. 14
Abs. 1 GG; vgl. GERBER et al. 2018: 8, 14). Andere stellen hierfiir Defizite in der praktizierten
Bodenpolitik und einer nicht zeitgeméafien Anwendung des bodenpolitischen Instrumentariums
in den Vordergrund (ADRIAN et al. 2021: 8). Hierbei werden eine fehlende aktive Bodenpolitik,
der ortspezifisch nicht ausreichend strategische Einsatz der Instrumente sowie ein
unzureichendes Verstandnis von beteiligten Akteursinteressen und Eigentumsverhaltnissen in

Bestandssituationen als ursachlich identifiziert (vgl. GERBER und HARTMANN 2018: 348;

1 Mittlere Kaufwerte fiir baureifes Bauland



1. Einleitung

vgl. DEBRUNNER und HARTMANN 2020: 2, 9, 10; vgl. HARTMANN und GERBER 2018: 5; vgl. GERBER

etal. 2018: 10).

Sowohl das derzeitige Bodenrecht als auch die Planungspraxis scheinen die Erreichung einer
gemeinwohlorientierten Bodenpolitik und ausreichenden Baulandbereitstellung derzeit zu
hemmen. In Kombination mit deraus unterschiedlichen Griinden in vielen Regionen Deutschlands
exorbitant gestiegenen Nachfrage nach Bauland und Immobilien seitden 2010er Jahren, ist eine
fiir die Allgemeinheit befriedigende Wohnraumversorgung zumindest aktuell offenbar nicht zu

gewadhrleisten.

Ein plausibler Treiber der Wohnraumnachfrage ist seitvielenJahren das Bevolkerungswachstum.
So sind nach dem Jahr 2015 mit einem Wanderungssaldo von iiber 1,1 Mio. in den Jahren 2016
bis 2019 weitere 1,6 Mio. Personen hinzugekommen (BMI 2021: 24). Besonders attraktiv ist
wiederrum der Zuzug in die Grofdstidte und deren Umland mit bereits angespannten
Wohnungsmarkten (ebd.: 23-24). Parallel ist der Staat im Laufe des 21. Jahrhunderts nun
merklich mit einem starken Handlungsdruck zur nachhaltigen Stadt- und Raumentwicklung
konfrontiert, der sich beziiglich der Ressource Boden etwa in Zielvorgaben zur Minimierung der
Flacheninanspruchnahmeausdriickt (GERBER et al. 2018: 12; BReg2021: 102). Demnachsoll der
Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache bis zum Jahr 2030 auf durchschnittlich unter 30 Hektar
proTagreduziert werden (ebd.). Noch im Jahr 2020 liegt der mittlere Verbrauch mitca. 55 Hektar
fastdoppeltso hoch, sodass zukiinftig eine weitere Einschrankung der Flacheninanspruchnahme
notwendig sein wird (Destatis 2022: 2). Durch diese erzeugte Flichenknappheit steigtobendrein

die Nutzungskonkurrenz um Boden (GERBER et al. 2018: 12).

Gemaf} den Vorschriften des Stadtebaurechts und Raumordnungsrechts soll ein sparsamer und
schonender Umgang mit Boden erreicht und eine Innenentwicklung bevorzugt bzw. vorrangig
verfolgt werden (§§ 1aAbs.2S. 1und 1 Abs. 5 S. 3 BauGB; § 2 Abs. 2 Nr. 6 ROG). Zwar beziffern
sich die Innenentwicklungspotenziale in Deutschland theoretisch auf fast 85.000 Hektar, auf
welchen rechnerisch etwa 1,4 Mio. Wohneinheiten? errichtet werden kénnten, praktisch sind
diese aber haufig aufgrund der Eigentumskonstellationen nicht oder lediglich mittel- oder
langfristig aktivierbar (BBSR2022: 8; vgl. BSBK2018: 36). Nicht nur dieVerfiigbarkeitvon Boden
im Innenbereich, sondern vor allem auch die Aktivierung von Innenentwicklungspotenzialen

stellt somit die Raumplanung vor Herausforderungen.

Bauland wird nun verstarkend zu einem limitierenden Faktor, welcher den Nachfragedruck auf

die bereits versiegelten und fiir Siedlungszwecke genutzten Flachen im Innenbereich nochmals

2bei 25 Wohneinheiten pro Hektar



1. Einleitung

enorm erhohen und so den Boden- und den nachgelagerten Wohnungsmarkt weiter erhitzen
diirfte.

1.2. Politische Antwort auf die Knappheitsproblematik

Infolge zuvor beschriebener Entwicklungen auf dem Boden- und Wohnungsmarkt steigt die
Bedeutung der Bodenpolitik (vgl. THIEL 2018: 197; vgl. GERBER et al. 2018: 13; HENGSTERMANN
und HARTMANN 2021: 31). Im letzten Jahrzehnt kam eine fachliche Debatte auf, Anderungen im
Bodenrecht  vorzunehmen, Instrumente  aktuellen Anforderungen  anzupassen,
Umsetzungsdefizite in der Baulandbereitstellung zu beheben und eine mehr
gemeinwohlorientierte sowie aktive Bodenpolitik zu praktizieren (vgl. REIR-SCHMIDT 2019: 4;
HARTMANN und HENGSTERMANN 2019: 60; ADRIAN et al. 2020: 8; vgl. Difuund vhw 2017: 1; vgl.
BiiBo 2021: 1).Esscheint, alsbedarfes insgesamt einer veranderten Bodenpolitik, um zukiinftig
in den Kommunen ausreichend bezahlbaren Wohnraum schaffen zu kénnen (vgl. Difu und vhw
2017: 1, GERTEN et al. 2021: 3). Als Adressat werden sowohl die Kommunen auf operativer Ebene
als auch der Gesetzgeber zur Verbesserung der instrumentellen Handlungsoptionen genannt
(ebd.). Im Ubrigen sind Anderungsvorschlige zum bodenrechtlichen Gestaltungsrahmen
historisch gesehen nicht neu (ebd.: 4; vgl. VOGEL 2020: 12-27). Bisher mangelte es also nicht an

Ideen, wohl aber an einem entschlossenen politischen Handeln (GERTEN et al. 2021: 4).

Vor dem Hintergrund der verscharften Wohnungsproblematik ist im Jahr 2018 von der
Bundesregierung die Baulandknappheit als Problem offensichtlich erkannt worden und in der
Folge eine zielgenaue politische Intervention diskutiert worden (vgl. BReg 2018a: 109).
Zuvorderst ist eine Expertenkommission fiir ,Nachhaltige Baulandmobilisierung und
Bodenpolitik“ eingerichtet worden, aus dessen Empfehlungen unter anderem die Erarbeitung
eines Regierungsentwurfs bzw. ein Gesetzgebungsprozess zur Anderung des Stidtebaurechts
initiiert worden ist (BMI 2019a; BMI 2019b; BR-Drs. 686/20). Auf dieser Grundlage hat der
Bundesgesetzgeber schlussendlich im Mai 2021 das Baulandmobilisierungsgesetz (BauMobG3)
verabschiedet (BR-Drs. 382/21). Dieses beinhaltet in erster Linie die Einfithrung neuer und die
Anderung bestehender Instrumente im Baugesetzbuch (BauGB), etwa die Einfithrung eines
gesonderten Bebauungsplans (B-Plan) zur Wohnraumversorgung, die Erweiterung der
Befreiungsmaoglichkeiten bei B-Planen oder die Ausdehnung des kommunalen Vorkaufsrechts
(Art. 1 Nr. 3¢, 8, 9 und 11 BauMobG). Seit Sommer 2021 befindet sich der Prozess des BauMobG
in seiner politisch-administrativen Umsetzung, indem die Instrumente von den Kommunen

angewendet werden konnen.

3 juristische Abkiirzung: BaulandmobilisierungsG



1. Einleitung

1.3. Untersuchungsbedarf zum Baulandmobilisierungsgesetz

Von analytischem Interesse ist hierbei auf der einen Seite, mit welchen Inhalten beziiglich der
Problemdefinition, Zielsetzung sowie Intervention der gesamte Politikprozess abgewickeltwurde
und auf der anderen Seite seine Ergebnisse in der Praxis auf Zuspruch treffen. Kritiker sehen
schon jetzt die Durchsetzung wirklicher Allgemeinwohlziele durch die Kommunen weiterhin als
erschwert an, bemangeln nach wie vor existierende Defizite in der Instrumentenausiibung oder
urteilen liber teils gravierende Durchsetzungsschwiachen bei neuen Instrumenten sowie
unwirksame Neuregelungen (vgl. UECHTRITZ 2021a: 1238; vgl. BATTIS et al. 2021: 908; UECHTRITZ
2021b:1391; vgl. REILING 2021: 237). Andere fiirchten neu geschaffene Rechtsunsicherheiten und
Streitanfalligkeiten als selbst konstruierte Hemmnisse in der Anwendung, prognostizieren
Akzeptanzprobleme oder werfen Grundrechtseinschrankungen durch die Gesetzesnovelle chne
Notwendigkeit vor (vgl. BATTIS et al. 2021: 908, 910; vgl. REIDT 2021a: 39, 44; UECHTRITZ 2021a:
1234; BT-Aus.-Wo-Drs. 19(24)265-B: 4). Dies konnten nachbetrachtend wiederrum erste
Indizien fiir eine unzureichende Problemdefinition oder eine Nichtiibereinstimmung des
definierten Problems und Ziels mit dem formulierten politischen Programm bzw. den Inhalten
des BauMobG sein. Auch zusatzliche Ansatze mit konkreten Vorschldgen fiir neue Instrumente
oder gar ganze Reformvorschlidge geben Anlass, das BauMobG und den damit verbundenen
politisch-administrativen Prozess genau zu tiberpriifen (vgl. VOGEL 2020: 36; vgl. BMI 2019a: 28-
29; vgl. REIR-SCHMIDT: 7, vgl. Difu und vhw 2017: 1).

Insbesondere bleibt abzuwarten, ob das BauMobG als politische Antwort mit dem konkreten
Bedarfin der Planungspraxis zur Losung der Baulandknappheit {ibereinstimmt. Noch liegen
wenige Erfahrungsberichte von den Kommunen als ausiibender Akteur vor, inwiefern die
Instrumente zutreffend sind, notwendige Ergdnzungen darstellen und in welchem Ausmaf? diese
zur Anwendung kommen sollen, um der Herausforderung der aktuellen Wohnungsknappheit
begegnen zu konnen. Erste Einschitzungen deuten darauf hin, dass nach wie vor nicht alle
bodenrechtlichen Instrumente auf die Bediirfnisse der Planungspraxis angepasst wurden und
sich weitere Gesetzesanderungen mittelfristig aufdrangen (vgl. BT-Aus.-Wo-WP 19/70: 23-24;
UECHTRITZ 2021a: 1239; vgl. KRAUTZBERGER und STUER 2021: 38; vgl. BATTIS et al. 2021: 908).
Aufderdem besteht grundsatzlich die Schwierigkeiteinerzielgenauen politischenIntervention,die
es zu iberpriifen gilt. Insbesondere bei der Knappheitsproblematik handelt es sich um ein
komplexes Wirkungsgefiige, sodass bei Interventionen die Gefahrbesteht, dass sichinstitutionelle
Regeln unbeabsichtigt gegenseitig bedingen, mdglicherweise Kkonterkarieren und
Kompromisslésungen eingegangenwerden miissen. Gemafd der politikanalytischen Erfahrung ist
es nahezu unmoglich, alle Modalitdten zu beachten und potenzielle Zielkonflikte zu beheben,
sodass nicht alle Teilprobleme im Vollzug zu beheben sind oder andere Probleme neu auftreten

(vgl. KNOEPFEL et al. 2011: 142-143).



1. Einleitung

Fir eine grundlegende Untersuchung des BauMobG bedarf es einer chronologisch
rekonstruierenden Analyse des zugrundeliegenden politisch-administrativen Prozesses. Das
Interesse liegt hierbei auf der Nachvollziehbarkeit der substanziellen Inhalte der politischen
Vorgange und Entscheidungen. Im Weiteren sind Erkenntnisse zur Reaktion in der kommunalen
Praxis auf den Politikprozess und das BauMobG maf3geblich, weshalb weitergehend e mpirischer
Untersuchungsbedarfzu Einschidtzungen der Instrumente seitens der Kommunen besteht. Es
bedarfinsgesamt einer politischen Analyse zur Notwendigkeit derbodenrechtlichen Instrumente
des BauMobG. Adressat der Untersuchung zum BauMobG ist insbesondere die Bundespolitik
selbst. Die Untersuchungsergebnisse konnen zu einer Evaluation des Politikprozesses und der

Instrumente des BauMobG beitragen.

1.4. Forschungsbedarf zu Politikprozessen und Instrumenten

Wissenschaftlicher Hintergrund des Forschungsthemas ist der theoretische Steuerungsvorgang
fiir einen bedarfsgerechten Politikprozess mit dem Ziel der Bestimmung eines passenden
Losungsansatzes fiir die Wohnungsknappheit. Nach dem Politikmodell nach KNOEPFEL et al.
(2011) beginnt ein Politikprozess bei der richtigen Identifikation der Ursachen, der prézisen
Abgrenzung des Problems und bezieht sich anschliefend auf einen zielgenauen Prozess der
Entscheidungsfindung zwischen den beteiligten und betroffenen Akteuren und auf die
angemessene Form der 6ffentlichen Intervention (vgl. KNOEPFEL et al. 2011: 138). Dieser erfolgt

beim BauMobG in Form der Bereitstellung von Instrumenten.

Neben der Theorie zum Politikprozess besteht ein breitertheoretischer Kontext zur Einordnung,
Anwendung und Funktionsweise von politischen Instrumenten sowie solche mit
bodenpolitischem Bezug, welche der Instrumentenuntersuchung des BauMobG einen Rahmen
geben. Einschlagige Beispiele sind etwa die Theorie zu Instrumenten der 6ffentlichen Politik von
LASCOUMES und LE GALES (2007) und auf dem Gebiet der Raumplanung Theorien zu
bodenpolitischen Instrumenten im Kontext von Bodenknappheit von GERBER, HARTMANN und

HENGSTERMANN (2018).

Vor dem Hintergrund dieses theoretischen Einblicks liegt das wissenschaftliche Interesse bei
Erkenntnissen iiber die, dem Bedarf der Planungspraxis gerechten, Steuerung von
Politikprozessen bzw. der Bestimmung zielgenauer Instrumente zur Losung bodenpolitischer
Probleme. Aus der Untersuchung am Beispiel desBauMobG kdnnen Theorien zum Vorgehen eines
praxisorientierten Politikprozesses sowie zum Wirken von Instrumenten auf die Praxis
weiterentwickelt oder neue theoretische Ansitze gebildet werden. Dies betrifft etwa die
politische Reaktion auf bodenpolitische Probleme, den Prozess zur Ausgestaltung des
Politikprodukts sowie die Wahrnehmung neuer Instrumente in der Planungspraxis. Insbesondere

die Frage nach der Annahme neuer Instrumente seitens der Planungspraxis auf der
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1. Einleitung

Umsetzungsebene wird selten theoretisch aufgearbeitet. Diese wird auch im internationalen

Kontext kaum generalisierbar beantwortet und ist insofern von besonderem Interesse.

Durch die Erkenntnisse kann ein Beitrag geleistet werden, jene Forschungsliicke zu schliefien.
Somit konnen diese fiir die Wissenschaft auf dem Forschungsfeld zu Politikprozessen und
Interventionen durch bodenpolitische Instrumente relevant werden. Aufierdem kénnen neue
Erkenntnisse zur Abwicklung von erfolgsorientierten Politikprozessen der Praxis eine
Hilfestellung geben, um die zukiinftige Einfilhrung neuer bodenrechtlicher Instrumente zu
optimieren und bodenpolitische Probleme zu l6sen bzw. die Politikziele zu erreichen. Dies gilt
ebenso im internationalen Kontext fiir die Wissenschaft auf dem Gebiet der vergleichenden

Bodenpolitik und die Praxis zur Instrumenteneinfiihrung in anderen Staaten.

1.5. Forschungsfragen und Zielsetzung

Aus dem Untersuchungsbestreben zum BauMobG und dem Forschungsbedarf ergibt sich die

zentrale Fragestellung bzw. Hauptforschungsfrage dieser Arbeit:

Inwiefern erfiillt der Politikprozess zum Baulandmobilisierungsgesetz die

Bediirfnisse der Planungspraxis zur Schaffung von Wohnraum?

Ubergeordnetes Erkenntnisziel dieser Arbeit ist die Untersuchung der Ubereinstimmung
zwischen der Nachfrage nach bodenrechtlichen Anderungen aus der Planungspraxis und dem
Angebotder Politikin Form des in Kraft getretenen BauMobG. Es wird hinterfragt, wie genau die
Instrumente des BauMobG dem Bedarfgerecht werden bzw. es sich um die von den Kommunen
erwarteten Instrumente handelt, die fiir die Bewaltigung der Bauland - und Wohnungsknappheit

benotigt werden.

Es folgen untergeordnete Forschungsfragen, welche das Forschungsinteresse spezifizieren und
die Hauptforschungsfrage in relevante Untersuchungsaspekte ausdifferenziert. Die Unterfragen
orientieren sich nach der sequenziellen Analyse eines politisch-administrativen Prozesses,
weshalb die Fragen aufeinander aufbauen und in einem inhaltlichen Zusammenhang stehen.
Dennoch resultieren aus den Unterfragen grundlegend zwei Untersuchungsteile, die in der
weiteren Vorgehensweise stets beibehalten werden. Der erste Teil (Unterfragen 1 und 2) richtet
sich aufden Politikprozess zum BauMobG an sich, wohingegen der zweite Teil (Unterfragen 3 und
4) die Praxisorientierung der Gesetzesinhalte und Annahme der Instrumente von der

Planungspraxis hinterfragt.

Zu Beginn ist die Einleitung des politischen Prozesses von besonderem Interesse. Hier steht
einerseits die Problemdefinition und Ursachenfindung im Fokus, welche auf die Begriindung zur

Initilerung des Gesetzgebungsprozesses sowie auf die Identifizierung der rahmengebenden



1. Einleitung

Akteurskonstellation abzielt. Weitergehend stellt sich die Frage nach dem hintergriindigen
Problemkonstrukt und dem zugrunde gelegtem Erkldrungsansatz zur aktuellen

Knappheitssituation:

Unterfrage 1: Welches Problem soll mit dem Baulandmobilisierungsgesetz

gel6st werden?

Um den Politikprozess zum BauMobG weitergehend konstruktiv einordnen zu kénnen, steht bei
der anschlief3enden Unterfrage die Analyse des gesetzlichen Losungsansatzes im Vordergrund.
Hierbei wird der gesamte Prozess aufgearbeitet und der Frage nachgegangen, warum die
Entscheidung tliber die Intervention vorgenommen wurde und wie die inhaltlichen
Bestimmungen zu bodenrechtlichen Instrumenten ausgestaltet wurden. Hierbei werden
insbesondere politische Zielsetzungen und das grundsitzliche Politikparadigma der

Problembehandlung analysiert sowie die Rechtsnormen im BauMobG ergriindet:

Unterfrage 2: Mithilfe welcher bodenrechtlichen Instrumente soll das

Baulandmobilisierungsgesetz zur Problemlésung beitragen?

Im zweiten Teil wird die Einschatzung der Planungspraxis zu den im Politikprozess formulierten
Instrumenten des BauMobG analysiert. Hierbei wird zuerst die generelle Sichtweise zum Prozess
ermittelt sowie die Bewertung der Instrumente von den Kommunen als Anwender des
Bodenrechts untersucht. Dariiber hinaus sind die kommunale Auffassung der gegebenen
Instrumente und die Motive zur potenziellen Anwendung durch die Kommunen von Interesse.
Deshalb ist es relevant, warum und in welchen Fallen bzw. unter welchen Umstianden von den
Instrumenten Gebrauch gemachtwird. In dem Zusammenhang ist aufderdem die riickblickende
Identifizierung der tatsiachlichen Bediirfnisse der kommunalen Planungspraxis im Kontext der

Wohnungs- und Baulandknappheit Teil der Fragestellung:

Unterfrage 3: Wie bedarfsgerecht sind die Instrumente des

Baulandmobilisierungsgesetzes fiir die Planungspraxis?

Wahrend sich der erste Teil (Unterfragen 1 und 2) auf den vorgelagerten Politikprozess zum
BauMobG sowie dessen inhaltlichen Instrumente beziehen, nimmt die Unterfrage 3 im weiteren
Verlaufdie Ausgestaltung der Instrumente zur Anwendungaufkommunaler Ebene in den Fokus.
Im Aufbau der Unterfragen bildet die Unterfrage 3 den Hohepunkt der Untersuchung, da
einerseits die Umsetzbarkeit der beschlossenen Instrumente in der Planungspraxis nur mit dem
Vorwissen aus dem ersten Teil angemessen erkundetwerden kann und andrerseits an der Stelle

die Forschungsliicke im theoretischen Kontext besonders grof3 ist.



1. Einleitung

Prinzipiell istim Anschluss eine Evaluation derersten Auswirkungen auf die kommunale Planung
sowie Folgewirkungen auf dem Boden- und Wohnungsmarkt naheliegend, also die Frage nach
dem tatsdchlichen Nutzen der Instrumente zur Schaffung von Wohnraum. Aufgrund des
Inkrafttretens des BauMobG im Sommer 2021 und der haufig langwierigen Planungsverfahren
kann der Politikprozess noch nicht wissenschaftlich und reprasentativ evaluiert werden und ist

somit nicht Teil dieser Arbeit.

Stattdessen wird der erganzenden Frage nachgegangen, welche politische Intervention aus Sicht
der Planungspraxis neben bzw. trotz Inkrafttreten des BauMobG bendtigt und erwartet wird.
Intendiert sind im Kontext der Arbeit vor allem gegenwirtige Anderungsbedarfe an das

bodenrechtliche Instrumentarium:

Unterfrage 4: Welche weitere Anderung am bodenrechtlichen Instrumentarium

ist fur die bedarfsgerechte Mobilisierung von Bauland notwendig?

Die Beantwortung wird Ansitze fiir weitere bodenrechtliche Anderungen generieren, die von den
betroffenen Akteuren der kommunalen Planungspraxis selbst entstammen. Diese kdnnen einen
Beitrag zur Debatte fiir ndchste planungsrelevante Politikprozesse leisten sowie die Komplexitit
der Interessen und Zusammenhinge verdeutlichen und folglich als gewinnbringend erachtet
werden. Die Unterfrage 4 ist nicht zuletzt aufgrund des Stadiums des Politikprozesses bzw. der
noch fehlenden Evaluationsergebnisse zu den Instrumenten des BauMobG, im Gegensatz zu den

vorherigen Unterfragen, wissentlich normativ ausgerichtet.

Insgesamt bilden die aufgefiihrten Unterfragen den Untersuchungsrahmen fiir eine kritische
Analyse liber das noch junge BauMobGund dessen gesamten Politikprozess, die es als Zielsetzung
dieser Arbeit zu beantworten gilt. Aus den Ergebnissen konnen dann Schlussfolgerungen zur
Ubereinstimmung der neuen Instrumente des BauMobG mit den kommunalen Bediirfnissen zur
Beantwortung der Hauptforschungsfrage gezogen werden. Die Forschungsfragen, abseits der
Unterfrage 4, dienen neben der konkreten Untersuchung am BauMobG auch der
Theorieentwicklung tiber die Praxisorientierung von Politikprozessen zur Bereitstellung

bodenpolitischer Instrumente (s. Kap. 1.4).

1.6. Aufbau der Arbeit

Der Bericht fahrtim Anschluss an dieses Einleitungskapitel iiber die Herleitung, Vorstellung und
Einordnung des Untersuchungsvorhabens mit dem Kapitel 2 fort, welches die theoretischen
Grundlagen, fachliche Kenntnisse zur Untersuchung und Beziige zur Praxis darlegt. Hierbei
werden Inhalte zu Politikprozessen und bodenpolitischen Instrumenten mithilfe von
Fachliteratur erarbeitet. Im dritten Kapitel wird zum detaillierten Verstandnis des gesamten

Untersuchungsvorgangs das Forschungsdesign schrittweise dargelegt.



1. Einleitung

Aufdiese konstitutiven Kapitel folgen die ausfiihrlichen Untersuchungskapitel zur Beantwortung
der Forschungsfragen. Wahrend Kapitel 4 den zentralen Untersuchungsgegenstand des BauMobG
bzw. den Gesetzesinhalt mit seinen Instrumenten vorstellt und erlautert, folgt im fiinften Kapitel
die Analyse des Politikprozesses zum BauMobG, mit dem Fokus auf das Problem und den
Losungsansatz bzw. der abschliefenden Beantwortung der Unterfragen 1 und 2. Danach
behandelt Kapitel 6 intensiv die Einschitzungen der kommunalen Planungspraxis zum BauMobG

und beantwortet die Unterfrage 3.

Mithilfe der Ergebnisse aus den Untersuchungskapiteln werden im siebten Kapitel
Schlussfolgerungen gezogen. Hierbei werden zum einen zentrale Erkenntnisse zusammengestellt
und somit die Hauptforschungsfrage beantwortet. Basierend aufdiesen Erkenntnissen wird zum
anderen die Theorieentwicklung vorgenommen, um den Forschungsbedarfzu decken. In Kapitel
8 werden zum Schluss, getrennt von den wesentlichen Untersuchungskapiteln 4 bis 6, die
ermittelten Anderungsbedarfe im Bodenrechtzusammengestellt, diskutiert und demnach zuletzt
die Unterfrage 4 beantwortet. Abschlief}end wird ein Fazit gezogen, welches alle Ergebnisse mit

direktem Bezug zur Hauptforschungsfrage zusammenfasst, sowie ein Ausblick gegeben.
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2. Politisch-administrative Prozesse und Instrumente als Grundlage zur Baulandmobilisierung

2. Politisch-administrative Prozesse und Instrumente als Grundlage
zur Baulandmobilisierung

In diesem Kapitel werden zum einen theoretische Grundlagen zu Politikprozessen und
bodenpolitischen Instrumenten zusammengestellt, welche auf Basis qualitativer
Sekundéaranalyse mithilfe von Fachliteratur erarbeitet wurden. Zum anderen werden zentrale
Begrifflichkeiten zur Untersuchung geklart und als letztes ein Blick in die internationale

Instrumentendebatte gegeben.

2.1. Politikprozess zur Umverteilung von Rechten auf Basis von
Akteurshandeln

Um den Prozess des BauMobG politikanalytisch zu untersuchen, bedarf es zuerst
politiktheoretischer Grundlagen. Politikanalyse bedeutet eine Analyse staatlichen Handelns zur
Steuerung der Gesellschaft (MENY und THOENIG 1989: 9).In dieser Arbeit wird hauptsachlich auf
das Modell zur Politikanalyse nach KNOEPFEL et al. (2011) zuriickgegriffen. Demnach bezeichnet
offentliche Politik ein ,Ensemble von intentional zusammenhdngenden Entscheidungen oder
Tatigkeiten [...], die in der Absichterfolgt, gezielt ein politisch als kollektiv definiertes Problem zu
losen” (KNOEPFEL et al. 2011: 47) beschrieben. Mit Entscheidungen und Tatigkeiten sind eine
Vielzahl von Gesetzgebungs- und Verwaltungsaktivitaten, also politisch-administrative Prozesse,

gemeint (ebd.).

Im Analysemodell von KNOEPFEL et al. (2011) werden mit den jeweiligen Akteuren und ihren
handlungsrelevanten Ressourcen undinstitutionellen Regeln dreiSchliisselelemente offentlicher
Politiken integriert (KNOEPFEL et al. 2011: 19). Bei den Akteuren einer Politik lassen sich die
offentlichen Akteure, also politisch-administrativen Akteure, die durch die offentliche Gewalt
eingesetzt werden, von den privaten Akteuren als Angehdrige aus dem soziodkonomischen oder
soziokulturellen Teilsystem,unterteilen (ebd.: 66).]Jede 6ffentliche Politik kann als theoretisches
Wirkungsmodell (s. Abbildung 1) verstanden werden, indem die Beziehungen zwischen den
politischen Akteuren undihre Verdnderung durch diestaatliche Intervention verdeutlicht werden
(ebd.: 77). Neben den 6ffentlichen Akteuren bilden die Zielgruppen die das politische Problem
indirekt oder direkt verursachenden Akteure und die Politikbeglinstigten jene Akteure, welche
die negativen Folgen dieses Problems tragen (ebd.: 75). Die Kausalhypothese identifiziert liber
Bestimmungder Zielgruppe und der Politikbeglinstigten das Verhaltnis von Ursache und Wirkung
des Problems auf Akteursebene (ebd.: 77-78). Die Interventionshypothese zeigt die
Akteursbeziehung zwischen den politisch-administrativen Akteuren und der Zielgruppe infolge
eines politischen Eingriffs zwecks Verhaltensdnderung der Zielgruppe (ebd.: 79). Als
Drittgruppen sind die NutzniefRerals von der Politik positive Betroffene und die Beeintrachtigten

als negative Betroffene involviert (ebd.: 75).
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2. Politisch-administrative Prozesse und Instrumente als Grundlage zur Baulandmobilisierung

Abbildung 1: Akteursdreieck einer 6ffentlichen Politik

Politisch-administrative
Akteure

7 N

Interventions- Folitische
hypothese / \ Problemdefinition
Zielgruppe Kausal- Politikbegiinstigte

hypothese
€T ————————>

Quelle: eigene Darstellung nach KNOEPFEL et al. 2011: 77

Alle Akteure sind mit verschiedenen Ressourcen ausgestattet, die starken Einfluss auf den
Prozess, das Ergebnis und die Wirkungen offentlicher Politiken haben (KNOEPFEL et al. 2011: 86).
Sie gelten als Mittel, um die Werte und Interessen der Akteure im Politikprozess geltend zu
machen (ebd.). Beispiele sind die Ressourcen Recht (z.B. Eigentumsrechte), demokratische

Mehrheiten als politische Unterstiitzung oder die monetare Ressource (ebd.: 88).

Die institutionellen Regeln bilden den Rahmen fiir die Konstellation und das Verhalten der
Akteure innerhalb der Politik und meinen Regeln und Vorschriften (z.B. im Planungsrecht), die
Zugange zu Ressourcen, Zustandigkeiten bzw. Verantwortlichkeiten sowie Interaktionen und das
Verhalten ordnen und bestimmen (ebd.: 113, 133, 137). Das spatere Ergebnis einer offentlichen
Politik greift immer in die Akteursbeziehungen ein und fithrt somit zur Umverteilung von

Ressourcen und Anderungen der institutionellen Regeln der Akteure (ebd.: 80).

Vor dem Hintergrund dieser Schliisselelemente zum Akteurshandeln ist das Analysemodell fiir
offentliche Politiken in vier Hauptphasen unterteilt, welchen insgesamt sechs Produkte
(s. Abbildung 2), den inhaltlichen Ergebnissen des 6ffentlichen Handelns, zugeordnet werden
konnen (ebd.: 137). Der Politikprozess beginnt mit dem Agenda-Setting bzw. hauptsachlich der
Definition des offentlichen Problems, welches sich als eine ,politisch als problematisch und
inakzeptabel beurteilter gesellschaftlicher Zustand“ (ebd.: 43) darstellt (ebd.: 138). Der
politischen = Problemkonstruktion, zur Grundlage eines politisch-administrativen
Interventionsversuchs, liegt somit ein gesellschaftliches Problem zugrunde (ebd.: 149). Zum
Agenda-Setting gehort ebenso die Identifikation der wahrscheinlichen Ursachen sowie die
Abgrenzung des Umfangs des zu losenden Problems (ebd.: 138). Es folgt die Phase der
Politikformulierung, in der das politisch-administrative Programm sowie das
Behordenarrangement bestimmt wird, in welchen die konkreten Ziele und die politische
Intervention auf substanzieller Seite sowie die Verfahrensregelungen auf institutioneller Seite
festgelegt werden (ebd.: 55, 138, 178). Das Programm besteht somit aus den gesetzgeberischen,
regulatorischen und administrativen Entscheidungen, die zur politischen Intervention und

Umsetzung der offentlichen Politik zur Problemlésung notwendig werden (ebd.: 47, 138).
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2. Politisch-administrative Prozesse und Instrumente als Grundlage zur Baulandmobilisierung

Daneben bestimmt das Behordenarrangement das mit der Politik verbundene institutionell-
organisatorische Management, insbesondere fiir die oOffentlichen Akteure, die mit der
Politikumsetzung betraut werden (KNOEPFEL et al. 2011: 140). Die dritte Phase der
Politikumsetzung beinhaltet die Implementation des formulierten Programms, worunter alle
politisch-administrativen Prozesse, die auf die parlamentarische Gesetzgebung folgen,
insbesondere die Ausfithrung der Gesetzgebung, verstanden werden (vgl. ebd.: 211). Darunter
fallt das Politikprodukt der Aktionspldne zur Festsetzung der raumlichen, sozialen und zeitlichen
Priorititen der Umsetzung, und das Produkt der Umsetzungsakte als Output, welches die
formalisierten Umsetzungshandlungen, die alle behordlichen individuell -konkreten Aktivititen
und Entscheidungenzu Umsetzung und Vollzug umfassen,enthalt (ebd.: 139, 174).In der letzten
Phase der Evaluation werden reflektierende Aussagen bzw. evaluative Statements zu den
implizierten Auswirkungen auf die Verhaltensidnderung seitens der Zielgruppe und iiber die zu
beobachtenden Ergebnisse bei den Politikbegiinstigten beziiglich der Problemldésung generiert
(ebd.: 139).Das Analysemodell strebt demnach an, eine 6ffentliche Politikin ihrer Gesamtheit zu

analysieren (ebd.: 140).

Abbildung 2: Phasen und Produkte einer o6ffentlichen Politik

l. Phase:
Agenda-Setting

Produkt 1:
Politische Definition des
offentlichen Problems

IVl Phase: Il. Phase:
Evaluation Politikformulierung
Produkt 2:
Politisch-administratives
Produkt &: Programm
Evaluative Statements | b _____- ________]
Produkt 3:
Behordenarrangement

[ll. Phase:
Politikumsetzung

Produkt 4:
Aktionspléne

Produkt 5:
Umsetzungsakte

Quelle: eigene Darstellung nach KNOEPFEL et al. 2011: 138
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2.2. Bodenpolitisches Begriffsverstandnis

Nach der allgemeinen Theorie zu Politikprozessen sollen im nachsten Schritt die theoretischen
Grundlagen im spezifisch bodenpolitischen Kontext gegeben werden. Zum einheitlichen
Verstindnis der Theorieinhalte sowie nachfolgend der Inhalte der Untersuchungskapitel werden

jedoch vorweg wesentliche Begrifflichkeiten definiert.

Fundamental ist zuallererst das vereinbarte Begriffsverstindnis von Baulandmobilisierung in
dieser Arbeit. Gemafd der Definition nach SEHER (2020: 55), welcher sich u.a. auf friithere
Ausfithrungen von KANONIER (2014) zur Baulandmobilisierung in Osterreich bezieht, umfasst
diese ein Biindel bodenpolitischer Instrumente, die die Verfiigbarkeit von Bauland gewahrleisten
und damit eine plankonforme Verwendung von unbebautem Bauland ermdglichensollen. Die hier
aufgestellte Definition geht allerdings liber die blofie Bereitstellung hinaus, und bezieht weitere
Handlungsmuster mit ein, die sich zum Teil mit Angaben im Gesetzesentwurf fiir ein BauMobG
decken, und somit den aktiven Part der Bodenpolitik betonen (vgl. BT-Drs. 19/24838: 1, 18).
Baulandmobilisierung wird dementsprechend als erweiterte Bereitstellung von baureifem Land
definiert, die daneben einerseits den aktiven Flachenzugriff seitens der Kommune durch Erwerb
oder rechtliche Instrumente vorab und andrerseits die Flachenaktivierung durch Realisierung

von Baurecht auf bestehendem privatem oder 6ffentlichem Bauland ebenso miteinschlief3t.

Bei dem Begriff der Bodenpolitik wird sich in diesem Untersuchungskontext an dem weiten
Verstindnis orientiert, wonach Bodenpolitik die ,staatlichen und kommunalen Mafinahmen, die
den Wert, die Nutzung und die Verteilung des Bodens beeinflussen“ (DAVY 2018: 268) umfasst.
Neben den strategischen Planungen und Vorgehen bezieht diese auch das Bodenmanagement,
also den operativen Teil zur Umsetzung, mitein (vgl. HENGSTERMANN 2019: 43). Fokussiert wird
hierbei der konkrete Bezug zur Planungspraxis auf kommunaler Ebene. Vor dem Hintergrund der
Baulandknappheit und des BauMobG wird besonders die aktive Bodenpolitik, welche als
proaktive Umsetzung einer offentlichen Raumpolitik mit Beeinflussung der Nutzungs- und
Verfiigungsrechte des Bodens aufgefasst wird, fiir die Untersuchung relevant (vgl. HENGSTERMANN
und HARTMANN 2021: 32, vgl. HENGSTERMANN 2019: 40). Ohnehin ist die Bodenpolitik dem
Arbeitsverstandnis nach nicht mit der bundes- und landespolitischen Rahmensetzung,
insbesondere der Gesetzgebung zum Bodenrecht, zu verwechseln und somit hiervon klar
abzugrenzen. In diesem Zusammenhang bezieht sich auch die Politikanalyse dieser Arbeit nicht
separat auf die Planungsprozesse auf lokaler Ebene bzw. die praktizierten Bodenpolitiken,
sondern auf den Politikprozess des BauMobG, der diese als Teil einschlief3t, damit das BauMobG
forciert bzw. die Arbeit dahingehend eingrenzt wird. Unter der Planungspraxis sind hier
diejenigen administrativen Akteure zu verstehen, welche in die Anwendung der bodenpolitischen
Instrumente auf kommunaler Ebene involviert sind. Hierunter fallen sowohl die kommunalen

Verwaltungen, insbesondere die Stadtplanungsidmter, als auch die Lokalpolitik.
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Der Begriff des Instruments als ein zentraler Terminus dieser Arbeit, bezieht sich in der
Untersuchungsdurchfithrung auf die rechtliche Komponente bzw. gesetzlich festgeschriebenen
Instrumente. Inhaltlich sind die Instrumente dahingehend zu begrenzen, dass ausschliefdlich das
bodenrechtliche und zugleich planungsrechtliche Instrumentarium mit Wirkung auf die
Baulandmobilisierung, gemafd der Instrumente des BauMobG, im Mittelpunkt steht
Privatrechtliche und das Biindel aufierhalb des Rechts stehender Instrumente sowie im
Allgemeinen bodenpolitische Strategien und Baulandmodelle werden daher in dieser Analyse
nicht explizit untersucht. Ausnahme bildet derjenige Teil der sozialen Wohnraumférderung, der
auf planungsrechtlichen Regularien basiert, und somit auch ohne direkten Bodenbezug
Bestandteil derUntersuchung zum BauMobG ist. Unter dem rechtlichen Instrumentenbegriff sind
in dieser Untersuchung sowohl die expliziten Instrumente im engerenSinne (z.B. Enteignung) als
auch regulierende Vorschriften und Regeln (z.B. Angaben zum Maf der baulichen Nutzung)

dariiber hinaus mitinbegriffen.

2.3. Instrumente als bodenpolitische Interventionsméglichkeit

Politikwissenschaftlicher (LASCOUMES und LE GALES 2007: 4; KNOEPFEL et al. 2007: 156-157)
definieren Instrumente als im Wesentlichen soziale Mittel, welche die Beziehung zwischen dem
Staat und den Zielgruppen dahingehend strukturieren, die politischen intendierten
Bestimmungen einzuhalten, um politische Ziele zu verwirklichen. Im Analysemodell nach
KNOEPFEL et al. (2011) werden Instrumente als operative Elemente fiir Interventionen gesehen,
die abhangig von ihrer Ausgestaltung charakteristisch fiir die jeweilige 6ffentliche Politik sind
(KNOEPFEL et al. 2011: 181-182). Die Interventionsinstrumente sind zwingende Voraussetzung
fiir die Indienstnahme bzw. Steuerung der Zielgruppen, welche iiber zuerkannte Rechte bzw.
auferlegte Pflichten eine Verhaltensdnderung bei diesen bezweckt (Interventionshypothese) und

damit die 6ffentliche Politik (Kausalhypothese) in die Praxis tiberfiihrt (ebd.: 175-176, 182).

Im Ansatz der Politikinstrumente nach LASCOUMES und LE GALES (2007) werden politische
Instrumente als ,wirksamer Indikator, um denpolitischen Wandel im Laufe der Zeit zu verstehen
und nachzuvollziehen“ (LASCOUMES und LE GALES 2007: 18), bezeichnet. Instrumente werden neu
eingefiihrt oder stetig weiterentwickelt mit der Intention zur Anpassung an die
Rahmenbedingungen und Verbesserung ihrer Wirkung (ebd.: 1-3, 11). Ein Instrument hat also
jeweils seine eigene Entstehungsgeschichte, aber auch untrennbare Zielsetzungen und
Eigenschaften (ebd.: 6). Jede Anwendung von Instrumenten privilegiert und schlief3t bestimmte

Akteure und Interessen aus (LASCOUMES und LEGALES 2007: 9).

Die politische Instrumentenwahl hdngtstarkvon der Interventionsformab, bei der grundsatzlich
folgende Formen unterschieden werden: regulatives Staatshandeln mittels Ge-und Verboten bzw.

Zwang, 6konomische Anreize, Uberzeugungsanstrengungen bzw. Informationsstrategien sowie

15



2. Politisch-administrative Prozesse und Instrumente als Grundlage zur Baulandmobilisierung

die direkte Erbringung von Giitern und Dienstleistungen (KNOEPFEL et al. 2011.: 79, 181-183).
Zusatzlich wird mittlerweile der Vertragsschluss als weitere Interventionsform erganzt (ebd.:
51-52).Diese Einteilung passt zu dentypisierten Wegen zur Durchsetzung von Recht nach VEDUNG
(1998), welche hierarchisch abgestuft in Zwangsgewalt (stock) auf oberste Ebene, Anreize

(carrots) und normativen Appellen (sermons) auf unterster Ebene differenzieren.

Auf dem Gebiet der Bodenpolitik sind die Auswirkungenvon bodenpolitischen Instrumentenauf
die Eigentumsrechte bzw. Nutzungs- und Verfiigungsrechte der Zielgruppen von entscheidender
Bedeutung, die etwa GERBER et al. (2018) sowie HENGSTERMANN und HARTMANN (2018)
herausgearbeitet und typisiert haben. Unterschieden werden vier bodenpolitische
Interventionstypen mit Einfluss auf den Eigentiimer (GERBER et al. 2018: 15-16, HENGSTERMANN

und HARTMANN 2018: 27-31):

1. Instrumente zur Regulierung der Bodennutzung mithilfe 6ffentlicher Regelungen ohne
Auswirkungen auf Eigentumsrechte (z.B. Bodenwertinformationen, Grundsteuer)

2. Instrumente mit Auswirkung auf den Umfang und den Inhalt von Nutzungs- und
Verfligungsrechten mithilfe 6ffentlicher Regelungen (z.B. B-Plan, Baulandumlegung)

3. Instrumente zur Uméinderung von Eigentumsrechten, die sich auf den Umfang und
den Inhalt von Nutzungs- und Verfligungsrechten auswirken (z.B. Vorkaufsrecht,
Erbbaurecht)

4. Instrumente zur Neuverteilung von Eigentumsrechten (z.B. Bodenbevorratung

Enteignung)

Die verschiedenen Typen unterscheiden sich somit hinsichtlich der Eingriffsintensitat in die
Eigentumsrechte und dementsprechend auch in ihren Anwendungshiirden und -héaufigkeiten
(GERBER et al. 2018: 16). Esbesteht zumindestdie Theorie, dassje geringer die Eingriffsintensitit

der Intervention ist, desto leichter diese politisch durchzusetzen ist (ebd.).

GERBER et al. (2018: 19) haben einen Wandel planerischer Instrumente herausgearbeitet, der die
Wiederkehr des Interesses an bodenpolitischen Instrumenten beschreibt. Diese beziehen neben
den klassischen hoheitlichen Standardinstrumenten rechtlicher Natur auch neue, kooperative
Instrumente, die etwa auf Vereinbarungen und Information basieren mit ein (LASCOUMES und
LE GALES 2007: 12-14). Das Verstandnis der Instrumente bzw. die jeweilige Interpretation der
Rolle des Staats und der privaten Akteure bei der Instrumentenwahl sind fiir die Zielerreichung
entscheidend (DEBRUNNER und HARTMANN 2020: 2). Insbesondere im aktuellen Kontext der
Baulandknappheit und Innenentwicklungscheitern die Behorden haufig aufgrund derklassischen
Instrumente des Planungsrechts, die auf Neuentwicklung zur Wachstumssteuerung ausgerichtet
sind, an den komplexen Eigentumsverhiltnissen und schwierigem Interessensausgleich im

Bestand (vgl. ebd.: 10; vgl. HARTMANN und GERBER 2018: 5).
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Die Anwendungsentscheidung fiir Instrumente wird wiederrum von ihrer Ausgestaltung bzw.
ihren Merkmalen bestimmt. LINDER und PETERS (1989: 47-48) sehen folgende Hauptmerkmale zur
Einsatzabwagung von Instrumenten: Kosten bzw. Ressourcenintensitit, Grad der Selektivitat
beziglich der Zielgruppen, Grad der Einschrankung durch marktwirtschaftliche oder staatliche
Orientierung sowie das mitder Anwendung verbundene politische Risiko. Hingegenspielt bei der
Anwendung der Instrumente der konkrete Bezug zur tatsidchlichen Problemlésung im Rahmen
der Politik die ausschlaggebende Rolle (vgl. GERBER et al. 2018: 20). Fiir eine zutreffende
politikanalytische Beurteilung nennt SALAMON (2002: 22) die vier Kriterien der Wirksamkeit,
Effizienz, Legitimitdt und Praktikabilitat. Diese ergdnzen NEEDHAM et al. (2018: 149) um das

Kriterium der Gerechtigkeit.

Beider Instrumentenausstattung sowie -anwendung durch die Politik spielt zunehmend auch die
von GERBER et al. (2018: 13) identifizierte Entwicklung zu einer breiteren institutionellen
Perspektive in der Planung eine Rolle. Die Bodenpolitik muss immer stiarker die Vielfalt an
Interessen, Ressourcen und Institutionen der Akteure, insbesondere die Eigentumsrechte, die
haufigunterschitztwurden, sowie die Breitean Vorschriften miteinbeziehen (GERBER et al. 2018:
10, 13-14).Somiissen fiir die Entscheidung bzw. Wahl eines Rechtsansatzes in der Bodenpolitik
einerseits die Frage lber die Nutzung des verfiigharen Planungsrechts mit seinem
Instrumentarium (z.B. Detaillierungsgrad B-Plan), andrerseits auch die Fragen zur
Beriicksichtigung bestehender Eigentumsrechte (z.B. Bestimmung Nutzungsrechte oder
Eigentumsenteignung) sowie der Rechte der Bilirger (z.B. Anspruch auf Beteiligung, Recht auf

Einspruch) sorgfaltig beantwortet werden (NEEDHAM et al. 2018: 69, 149-150).

Im Umgang mit Instrumenten gewinnt aufierdem die Koordinierung mehrerer Instrumente an
Bedeutung (LASCOUMES und LE GALES 2007: 11); so auch in der gegenwartigen Bodenpolitik
(vgl. GERBER et al. 2018: 11; DEBRUNNER und HARTMANN 2020: 10). Vor dem Hintergrund des
gewandelten bodenpolitischen Ansatzes mit Bedeutungsgewinn der Eigentumsverhaltnisse,
verbunden mit der zugenommenen Flachenknappheit, sind aktive bodenpolitische Strategien mit
bedarfsgerechter Kombination und Auswahl der Instrumente mafdgeblich (vgl. GERBER et al.
2018: 10-11).

2.4. Debatte um Instrumente zum Umgang mit Knappheit

Nach dem theoretischen BlickaufInstrumente wird vor dem Hintergrund des zu untersuchenden
BauMobG, welches stellvertretend fiir die gegenwartige Anpassung des bodenrechtlichen
Instrumentariums in Deutschland steht, zuletzt ein Einblick in die internationale Debatte um
Instrumente gegeben. Die internationale Perspektive hilft, bestehende und neue bodenpolitische
Instrumente besser in den Gesamtkontext einordnen und Chancen und Probleme genauer

reflektieren zu konnen. Im europaischen Ausland werden aktuell nicht selten neue
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bodenpolitische Instrumente implementiert (HARTMANN und HENGSTERMANN 2019: 60). Die
Debatte um die Instrumenteneinfithrung wird gegenwartig popular gefiihrt, da viele Staaten vor
neue, oftmals dhnliche Herausforderungen, wie die Flachenknappheit (z.B. Belgien, Tschechien,
Frankreich, Osterreich und Schweiz) oder den Wohnraummangel (z.B. Niederlande, Frankreich,
Grofdbritannien) gestellt werden (HENGSTERMANN und HARTMANN 2018: 32; HARTMANN und
HENGSTERMANN 2019: 60). Auch herrscht Einigkeit in den europdischen Staaten iiber den Zweck
und die dennoch problematische Anwendung von Instrumenten fiir die Innenentwicklung
(ebd.: 61). Trotzdem sind die politischen Antworten unterschiedlich und die neu eingefiihrten
Instrumente vielfaltig; nicht zuletzt aufgrund des verschiedenen rdaumlichen Kontextes, der
jeweiligen politisch-rechtlichen Rahmenbedingungen sowie der unterschiedlichen
Planungsansatze (HENGSTERMANN und HARTMANN 2018: 32; HENGSTERMANN und HARTMANN

2021: 33).

Inden Niederlanden stehtnun beispielsweise die Bodenordnung bzw. Baulandumlegung fiir den
stadtischen Raumals alternativesInstrument zur Debatte; auch weildiese sich etwa mit Blick auf
die deutsche Bodenpolitik als risikoloser und somit krisenfester erwiesen haben soll sowie fiir
komplexe Eigentumsverhdltnisse nun geeigneter erscheint (HENGSTERMANN und HARTMANN
2018: 29; VAN DER KRABBEN und NEEDHAM 2008: 665; HARTMANN und SPIT 2015: 731, 740). Im
Gegensatz zur deutschen Entwicklung im unbeplanten Innenbereich vor dem Erlass des
BauMobG, wurden in Belgien in den letzten Jahrzehnten stetig Vorschriften, wie die
Fertigstellungsregelung, beschlossen, welche das Einpassen von Bauvorhaben aufderhalb von
B-Planen wieder strenger regulieren sollen (BUITELAAR und LEINFELDER 2020: 57-58). Anders als
in einigen europdischen Liandern wird das in Deutschland zwar bestehende, aber wenig
angewandte Instrumentdes Vorkaufsrechts in Frankreichhdufiger ausgetibt und erweistsich als
Instrument einer aktiven Bodenpolitiknun auch bei angespannten Baulandmarkten als wirksam
(vgl. MELOT 2018: 199). Nachdem in der Schweiz das Instrument der Bauverpflichtung, welches
dem Baugebot in deutschen Stadtebaurechtnahekommt, nur in einzelnen Kantonen etabliert war,
wurde dieses inzwischen bundesweit verpflichtend in allen Kantonen zur Aktivierung von
Flachenreserven eingefiihrt (vgl. HENGSTERMANN und GERBER 2017: 19-20; vgl. HENGSTERMANN
2018: 177, 183; vgl. HENGSTERMANN 2019: 287). Gemein scheint den neu eingefiihrten
bodenpolitischen Instrumenten in Europa die geringe Eingriffsintensitat in Eigentumsrechte zu
sein, welche auch die deutsche Bundesregierung bei Vorhaben zur Bewaltigung der
Knappheitssituation offenkundig herausstellt (HARTMANN und HENGSTERMANN 2019: 60; BReg
2018a: 109).

Auf die Darlegung der inhaltlichen Herleitung und Einordnung dieser Arbeit sowie den
theoretischen Grundlagen zu Politikprozessen und Instrumenten folgt die Erlauterung des

Forschungsdesigns der Untersuchung.
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3. Forschungsdesign

Das Forschungsplan dieser Arbeit orientiert sich an den Forschungsfragen bzw. der damit
intendierten Zielsetzung (s. Kap. 1.5).Die Offenheit der Forschungsfragen zielt daraufab, den
Politikprozess des BauMobG in der Planungspraxis detailliert verstehen und interpretieren zu
konnen, indem anhand verschiedener Untersuchungsaspekte der Prozess rekonstruiert und
analysiert wird. Im Nachgang sollen in einer tiefgehenden Betrachtung die Ubereinstimmung des
BauMobG mit den Bediirfnissen der Planungspraxis beurteilt und anhand von Einzelfallen
induktiv verallgemeinernde Aussagen und Erkenntnisse tiber Beschluss und Annahme des
BauMobG produziert werden. Demzufolge wird insgesamt eine politisch-empirische Studie
durchgefiihrt sowie angesichts der aufgefiihrten Analysestrange eine sozialkonstruktivistische

Vorgehensweise und ein qualitativer Forschungsansatz gewahlt.

3.1. Untersuchungsaufbau

Den Untersuchungsgegenstand dieser Arbeit bildet der gesamte Prozess, in dessen Zentrum das
Gesetzesrecht des BauMobG mit seinem Instrumentarium steht. Gemafd dem praktischen Bedarf
zur Analyse des BauMobG (s. Kap. 1.3) sowie dem theoretischen Forschungsbedarf (s. Kap. 1.4)
teilt sich die Vorgehensweise in die Untersuchung der Politikpraxis des BauMobG (Ebene A) sowie
die Theorieentwicklung (Ebene B). Die ausfiihrliche Untersuchung des BauMobG als vorgelagerte
Ebene gliedert sich wiederrumanalog zu den Forschungsfragen in zwei Teile, welche jeweils mit
einer libergeordneten Methode bearbeitet werden. Der Untersuchungsaufbau wirdim Folgenden

veranschaulicht (s. Abbildung 3):
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Abbildung 3: Untersuchungsaufbau

Untersuchungsteil | = Untersuchungsteil 1l
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Quelle: eigene Darstellung

Der erste Untersuchungsteil besteht grundlegend aus einer Politikanalyse zum Prozess der
BauMobG als Untersuchungsgegenstand. Diese erfolgt somit inhaltlich im bodenpolitischen
Kontext und methodisch-theoretisch zum Grofiteil auf Basis der Politikanalyse nach KNOEPFEL
etal. (2011). Dessen Modell (s. Kap. 2.1) strebt eine Analyse des ganzheitlichen Prozesses,
beginnend von der urspriinglichen Wahrnehmung eines gesellschaftlichen Problems, an
(KNOEPFEL etal. 2011: 140). Die ersten beiden Hauptphasen desModells, das Agenda-Settings und
die Politikformulierung, konnen jeweils den Unterfragen 1 bis 2 zugeordnet werden, wodurch der
sequenzielle Verlauf der offentlichen Politik zweckmaf3ig rekonstruiert werden kann (vgl. ebd.:
137-138). Aufderdem passt die dynamische Auffassung von Politikprozessen und dem daran
gekoppelten heuristischen Analysevorgehen des Modells nach KNOEPFEL et al. (2011) zur
interpretativen und eher offen ausgerichteten Untersuchung des BauMobG dieser Arbeit
(ebd.: 146).Der erste Untersuchungsteilbeziehtsich im Kern aufdie theoriebasierte Analyse des
BauMobG-Prozesses im bodenpolitischen Kontext inklusive der spezifischen Betrachtung des
Gesetzes und seiner Instrumente und dient dadurch der Beantwortung der ersten beiden
Unterfragen. Grundlage des analytischen Vorgangs bildet das bestehende empirische

Ausgangsmaterial aus der Politikpraxis sowie Rechtsliteratur.
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Im zweiten Untersuchungsteil wird die Perspektive von der politischen Seite hin zur kommunalen
Planungspraxis gewechselt,die in diesem Analysekontext grundsatzlich mitdie Politikumsetzung
beauftragtist. Nunwird aus der Praxissicht das politisch beschlossenen BauMobG hinterfragt und
Einschatzungen hierzu eingeholt. Somit tangiert bzw. setzt der zweite Untersuchungsteil die
Politikanalyse des BauMobG zwar fort, im Vordergrund steht hier jedoch grundlegend die
Befragung der Planungspraxis in Form von Interviews. In der Folge werden die
politikanalytischen Erkenntnisse zum Prozess des BauMobG mit den Standpunkten der
Kommunen zur Novellierung durch das BauMobG verglichen. Zusatzlich werden Vorschlage fiir
bodenrechtlichen Anderungsbedarf aus der Praxis eingeholt und im bodenpolitischen Kontext
hinsichtlich der Knappheitssituation diskutiert. Die Vorgehensweise zur Beantwortung des
zweiten Teils der Unterfragen hat im Verhaltnis zum ersten Untersuchungsteil einen stark
empirischen sowie explorativen Fokus, da Informationen iiber Sichtweisen zum
Baulandmobilisierungsgesetz aus der Praxis, liber welche bisher kaum Erkenntnisse vorliegen,

gewonnen werden.

Schlief3lich kann auf Basis der Ergebnisse aus der vorgelagerten Untersuchungsebene A die
allgemeine Theorieentwicklung zu Praxisorientierung und Wirken von breitgestellten
bodenpolitischen Instrumenten auf Untersuchungsebene B vorgenommen werden. Theoretische
Erkenntnisse zur Annahme neuer Instrumente seitens der Planungspraxis stellen hierbei

aufgrund der skizzierten Forschungsliicke besondere Relevanz dar.

3.2. Methodische Vorgehensweise

Um die Hauptforschungsfrage zu beantworten, werden zuvor die einzelnen Unterfragen
nacheinander bearbeitet. Den Unterfragen mit ihren Erkenntniszielen werden jeweils eigene
Methoden zugeordnet, um diese zielgenau bearbeiten und beantworten zu konnen (s. Abbildung
4). Aufgrund des zuvor begriindeten Forschungsansatzes kommen ausschlief3lich qualitative

Methoden zur Anwendung.

Um im ersten Untersuchungsteil die politische Analyse zum BauMobG vornehmen zu kénnen,
bedarf es vorab rechtlicher Kenntnisse zum Gesetz und das Verstiandnis der enthaltenden
Rechtsnormen, weswegen dieseanfangs ausfiihrlich dargestellt werden. Die Erkenntnisse tragen
bereits zur Bearbeitung der Unterfrage 2 bei. Die Gesetzesvorstellung nach rechtlichen
Mafdstiben wird mithilfe qualitativer Sekunddranalyse von bodenrechtlicher Fachliteratur
unterstiitzt. Dies bezieht sich wiederrum auf wissenschaftliche Aufsitze, Beitrdge oder
Zeitschriftenartikel mit Gesetzeskommentaren und Stellungnahmen. Auf eine ausfiihrliche
juristische Interpretation wird aufgrund des Umfangs dieser Arbeit sowie dem

Erkenntnisinteresse bzw. Zielsetzung verzichtet.
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Im nachsten Schritt werden dann innerhalb einer umfangreichen qualitativen
Dokumentenanalyse gezielt die einschlagigen Dokumente aus der Politikpraxis zum Prozess des
BauMobG gesammelt und fiir eine Auswertung zuganglich gemacht. Die Methode der genuinen
qualitativen Dokumentenanalyse ist eine zielgerichtete, systematische und regelgeleitete
Gewinnung von vorhandenen Dokumenten als empirische Datenmaterialien, die vdllig
unabhingig vom Forschungsprozess produziert sowie als Manifestationen menschlichen
Erlebensund Verhaltens angesehenwerdenund anschliefiend einer interpretierend -qualitativen
Analyse unterzogen werden (DORING und BORTZ 2016: 533, 537). Die Form der verwendeten
Dokumente entspricht in dieser Arbeit offiziellen und offentlich zugdnglichen Dokumenten.
Hauptsachliche Dokumentenquellen sind hier das Dokumentations- und Informationssystem fiir
Parlamentsmaterialien fiir Drucksachen vom Bundestagund Bundesrat oder Internetportale der
Bundesregierung. Entsprechende Dokumente sind, neben verschiedenen Gesetzesentwiirfen, die
Drucksachen von Bundestag und Bundesrat, insbesondere die Gesetzesentwiirfe mit
Begriindungen, Sitzungsprotokolle, diverse Antrdge, Stellungnahmen und Berichte von
Ausschiissen  sowie  Ausarbeitungen der Bundesregierung, also Empfehlungen,
Pressemitteilungen und eigene Berichte. Somit geht es um Dokumente von der damaligen
Bundesregierung, also der Exekutive auf Bundesebene mit dem zustdndigen
Bundesbauministerium inklusive der eingerichteten Baulandkommission sowie von dem
damaligen Bundestag und Bundesrat bzw. der Legislative auf Bundesebene. Eine Ubersicht aller
in die Analyse eingehenden Dokumente befindet sich im Anhang (s. Anhang Nr. 1). Dariiber
hinaus werden die Dokumente vereinzelt durch Literatur zu wohnungs- und bodenpolitischen

Hintergriinden ergénzt.

Das anschliefiende Vorgehen der Inhaltsanalyse nutzt weitgehend die Methode der qualitativen
Inhaltsanalyse nach MAYRING in strukturierter Vorgehensweise. Generell geht es bei der
qualitativen Inhaltsanalyse um das Herausarbeiten von zentralen Bedeutungsgehalten durch
datengesteuerte schrittweise Kodierung mit iibergeordneten verbal beschriebenen Codes und
Kategorien, welches sowohl induktive als auch deduktive Elemente enthalten kann (ebd.: 541).
Bei der strukturierten Vorgehensweise der Inhaltsanalyse nach MAYRING wird ein
Kategoriensystem deduktiv vorab entwickelt und an die Dokumenteninhalte angelegt und
mithilfe eines anpassbaren Kodierleitfadens systematisch kodiert, um daraus Erkenntnisse zu

schlieffen (MAYRING und FENZL 2019: 638).

Inhaltliche Richtschnur der bisher vorgestellten Methodik bilden die Unterfragen 1 und 2, die es
im Rahmen der Politikanalyse zu beantworten gilt. Das Vorgehen im ersten Untersuchungsteil
schlief3t ausdriicklich sowohl den gesamten Politikprozess als auch das Produkt, das BauMobG,

mit ein.
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Abbildung 4: Methodik der Untersuchung
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Quelle: eigene Darstellung
Der zweite Untersuchungsteil beginnt mit der Erhebung qualitativer Primdrdaten aus der Praxis
durch leitfadengestiitzte Experteninterviews. Hierbei handelt es sich um eine teilstrukturierte
Befragung, der ein Leitfaden als Liste offener Fragen zugrunde liegt (DORING und BORTZ 2016:
372). Dieser gewihrleistet ein Grundgeriist und somit Vergleichbarkeit zwischen den gefiihrten
Interviews, gibt aber ebenso den erzahlgenerierenden Impuls, um individuelle Sichtweisen der
Interviewten detailliert und vertieft erschliefden zu konnen (ebd.: 365, 372). In Rahmen der
gefiihrten Interviews wird nach Einschatzungen zum BauMobG von kommunalen Vertreternaus
der Planungspraxis gefragt, welche die Rolle der Experten fiir das Untersuchungsthema
einnehmen. Ergianzt werden die Aussagen vereinzelnd von Positionen der die Planungspraxis

vertretenden kommunalen Spitzenverbdnde.

Im nichsten Schritt werden alle Interviews vollstdndig transkribiert und die neu gewonnen
Informationen einer qualitativen Inhaltsanalyse nach MAYRING unterzogen; diesmal basierend auf
einer zusammenfassenden Vorgehensweise. Bei diesem konventionellen Vorgehen werden die
Inhalte induktiv durch Zusammenfassen bzw. Generalisieren auf wesentliche Aussage reduziert,
diese sodann Kategorien zugeordnet, welche sich hier am Interviewleitfaden (s. Anhang Nr. 2)
orientieren, und anschlief3end Ergebnisse abgeleitet (MAYRING und FENZL 2019: 637). Mithilfe der

neuen Erkenntnisse kann die Unterfrage 3 beantwortet werden.

Fiir die Experteninterviews bedarf es zuvor einer zielorientierten Auswahl von Kommunen, aus

derer die Interviewpartner ausgewahlt werden. Um tiefgehende Erkenntnisse durch die
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Interviews zu erlangen, ist fiir die Erhebung eine geringe Anzahl ausfiihrlicher Interviews
notwendig bzw. ausreichend. Fiir die Interviewbefragung sind die Stadte Diisseldorf, Bonn,
Bornheim und Telgte in NRW ausgewahlt worden. Der Auswahlprozess fiir die Kommunen mit

zugehorigen Interviewpartnern wird in Kapitel 6.1 konkretisiert und begriindet.

Auflerdem stellt der letzte Fragenteil in den Experteninterviews die Grundlage fir die
Bearbeitung der erginzenden Unterfrage 4 dar. Hierwerden empirisch die Anderungsbedarfe am
bodenrechtlichen Instrumentarium zum aktuellen Zeitpunkt aus Sicht der kommunalen
Planungspraxis ermittelt. Die Befragten sind besonders frei in ihren Ausfiihrungen zum
Anderungsbedarf und kénnen auch konkrete Vorschlige und Ideen zur Ausgestaltung des
Instrumentariums fiir die bodenpolitische Praxis geben. Damit hier einem moglichst breiten
Spektrum der allgemeinen Baulandmobilisierung Rechnung getragen wird, ist dieser
Arbeitsschritt weder aufeinzelne Untersuchungsinstrumente noch auf die Inhalte des BauMobG
begrenzt. Nach der Erhebung folgt eine Erorterung zur argumentativ-begriindeten
Gegeniiberstellung der entsprechenden Interviewaussagen, die zusammen mit dem Wissen aus

vorheriger Untersuchung fachspezifisch diskutiert werden.

3.3. Auswahl der Untersuchungsinstrumente

Die Bearbeitung der Unterfragen 2 und 3 wird fiir ausgewdhlte Instrumente
(Untersuchungsinstrumente) vertieft. Die Eingrenzung auf Untersuchungsinstrumente erfolgt,
um bestimmte Instrumente des umfangreichen Instrumentariums aus dem BauMobG vertiefend
analysieren zu konnen und damit die politische Formulierung und die kommunale Annahme
anhand von Beispielinstrumenten besser nachvollziehen zu koénnen. Die Anzahl der
Untersuchungsinstrumente ist hierbei begrenzt, um die vertieften Analysen im Rahmen dieser
Arbeitleisten zu kdnnen, sodass nur wenige Instrumente ausgewahlt wurden. Voraussetzung ist,
dass das Untersuchungsinstrumentarium zumindest auch solche Instrumente beinhaltet, die nur
in Gebieten mit einem angespannten Wohnungsmarkt nach § 201a BauGB angewandt werden
diirfen, weil in solchen Gebieten die Wohnungsknappheit als gesellschaftliche Problemstellung,
auf die sich die Arbeit bezieht, besonders vorherrscht. Der Auswahlprozess der einzelnen
Untersuchungsinstrumente erfolgt anhand der Erfiillung von eindeutigen Kriterien, die im

Folgenden genauer beschrieben werden.

Erstes Kriterium stellt die Verortung des Eingriffes durch die Anwendung des jeweiligen
Instruments dar. Es sollen keine Instrumente zur Auswahl stehen, die sich ausschlief3lich auf die
Aufdenentwicklung beziehen, um Instrumente gemafs des gesetzlichen Grundsatzes Innen- vor
AufSenentwicklung zu bevorzugen (§ 1 Abs. 5 S. 3 BauGB). Ebenso werden solche Instrumente
ausgeschlossen, die gar nicht auf die Mobilisierung von Bauland abzielen. Als nachstes wird die

explizierte Wohnraumorientierung der Instrumente fokussiert, also solche Instrumente
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ausgewahlt, welche ausdriicklich die Nutzung Wohnen bezwecken wollen. Nach diesem
Ausschlussverfahren wird die finale Auswahl mithilfe weiterer Kriterien, die flir eine vertiefte
Untersuchung eines Instruments sprechen, getroffen. Zunachst soll ein Instrument Eingang
finden, welches explizit einer aktiven Bodenpolitik zugeordnet werden kann, da diese als eine
zentrale Aufgabe der Kommunen identifiziert wurde, eine hervorgehobene Bedeutung fiir
ausreichend Wohnungsneubau haben kann und Teil der gesetzlichen Zielsetzung des BauMobG
ist (BMI 2019a: 54; BMI12019b: 4; BT-Drs. 19/24838: 18). Insofern ist sowohl das Allgemeine
Vorkaufsrecht nach § 24 BauGB als auch das Besondere Vorkaufsrecht nach § 25 BauGB
ausgewdhltworden (s. STocK in: E/Z/B/K, BauGB, § 24, Rn 1; s. MELOT 2018: 199). Dazu soll ein
Instrumentintegriertwerden, welches aus dem Besonderen Stadtebaurecht entstammt, weil sich
dieses auf die stadtebauliche Entwicklung im Bestand fokussiert. Instrumente hierfiir werden
aufgrund der angestrebten Innenentwicklung fiir den Wohnungsbau sowie neuen
Herausforderungen im Bestand, die v.a. mit der Baulandknappheit zusammenhéngen,
fortwahrend bedeutender (vgl. DEBRUNNER und HARTMANN 2020: 2; vgl. HARTMANN und GERBER
2018:5).Ebensowurdendie bestehenden Instrumente zum Teil fiir eher unzureichend bzw. nicht
mehr zeitgemafs angesehen sowie das Verstandnis bei Planern haufig als defizitarerkannt (ebd.).
Insofern wird das Baugebot nach § 176 BauGB dem Untersuchungsinstrumentarium hinzugefiigt.
Um dariiber hinaus auch ein Instrument zu vertiefen, welches nicht gedndert bzw. angepasst
wurde, sondern iiber das BauMobG ginzlich neu hinzugekommen ist, wurde der B-Plan zur
Wohnraumversorgung nach § 9 Abs.2d BauGB ausgewdhlt. Schlussendlich finden folgende

Untersuchungsinstrumente verstarkten Eingang in die Analyse:

e §9 Abs.2d BauGB | Art. 1 Nr. 3c BauMobG B-Plan zur Wohnraumversorgung
o §24 BauGB | Art. 1 Nr.8 BauMobG Allgemeines Vorkaufsrecht +

§ 25 BauGB Art. 1 Nr. 9 BauMobG Besonderes Vorkaufsrecht
e §176 BauGB | Art. 1 Nr. 16 BauMobG Baugebot

Aufderdem handelt es sich um eine Mischung aus Instrumenten beziiglich des Zeithorizonts der
Wirkung, der Zielgruppe, der Anwendung nach § 201a BauGB sowie der rdiumlichen Einordnung
des Anwendungsfelds, sodass viele potenzielle Anwendungsfille entstehen und eine breite
Untersuchung moglich ist. Das Allgemeine und Besondere Vorkaufsrecht wird zusammen
betrachtet, sodass insgesamt drei unterschiedliche Instrumente des BauMobG vertiefend
behandelt werden. Unter anderem die ausfiihrliche Vorstellung der Untersuchungsinstrumente

erfolgt im nachsten Kapitel4.

4 Eine Ubersicht der Instrumente des BauMobG ist der Tabelle 1 in Kapitel 4.1 zu entnehmen.
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4. Das Gesetz zur Mobilisierung von Bauland

Im folgenden Kapitel wird der zentrale Untersuchungsgegenstand dieser Arbeit, das BauMobG,
ausfiihrlich vorgestellt. Hierbei wird zunachst das Gesetz im Gesamten prasentiert, indem die
Zielsetzung, der Hintergrund, die rechtliche und theoretische Einordnung sowie der
Gesetzesinhalt dargestellt werden. AnschlieRend werden nacheinander die einzelnen
Untersuchungsinstrumente beleuchtet und hierbei Hintergrund, Absicht und Inhalt der
Rechtsnormen sowie die rechtliche und theoretische Einordnung aufgefiihrt. Auch wenn dieses
Kapitel das Basiswissen zur weiteren Untersuchung tibermittelt, wird bereits ein wesentlicher

Teil zur Bearbeitung der Unterfrage 2 beigetragen.

4.1. Instrumente zur Baulandmobilisierung

Das am 23. Juni 2021 in Kraft getretene BauMobG ist ein Artikelgesetz des Bundes mit
Anderungsvorschriften fiir das Bauplanungsrecht bzw. Stidtebaurecht, welches eine
Novellierung des BauGB und der Baunutzungsverordnung (BauNVO)> bewirkt hat (BGBL. 2021
Teil I Nr. 33: 1809). Gesetzliche Zielsetzung ist die Unterstiitzung der Kommunen bei der
»Aktivierung von Bauland und der Sicherung bezahlbaren Wohnens“ (BT-Drs. 19/24838: 1).
Durch die Verbesserung des Bauplanungsrechts sollen die Handlungsmoglichkeiten der
Gemeinden gestiarkt und somit Bauland einfacher mobilisiert sowie die Moglichkeiten des

Flachenzugriffs gestirkt werden (ebd.).

Die rechtlichen Anderungen sollen auch zur Verbesserung der Anwendung und Wirksamkeit
bestehender Instrumente beitragen (vgl. ebd.: 18). Die Novellierungen durch das BauMobG
enthalten demnach neben neu eingefiihrten Instrumenten und Regelungsinhalten auch
Anderungen am bestehenden rechtlichen Instrumentarium. In BauGB und BauNVO wurden
insgesamt 28 Paragraphen gedndert oder neu eingefiigté (Art.1 und 2 BauMobG). Die
wesentlichen Novellierungen werden neben dem Stadtebaurecht grofitenteils dem Bodenrecht?

zugeordnet. Dem Zweck der Baulandmobilisierung auf einem maoglichst breiten stadtebaulichen

5 sowie der Planzeichenverordnung (PlanZV)

6 Von diesen entfallen 22 Paragraphen auf das BauGB (Art.1 BauMobG) und sechs Paragraphen auf die
BauNVO (Art. 2 BauMobG). Ein Teil der Neuregelungen des BauMobG greift zusatzlich andere
stadtebauliche Anliegen (Bedeutung der griinen Infrastruktur, Unterstiitzung des Mobilfunkausbaus und
der Elektromobilitit) auf, die im Rahmen der Novellierung des Stadtebaurechts implementiert wurden.
Aufgrund des fehlenden Sachzusammenhangs zum Kontext der Bauland- und Wohnraumthematik werden
diese nichtbetrachtet. Dies giltebenso fiir rein formale Anpassungen und Folgednderungen in BauGB und
BauNVO, neue Uberleitungsvorschriften und Sonderregelungen im BauGB sowie die Neuregelungen in der
PlanZV.

7 gemdfd der Definition von Bodenrecht nach GRUNER (2018: 280); Lediglich der -eingefiihrte
Genehmigungsvorbehalt zur Umwandlung von Miet- in Eigentumswohnungen in § 250 BauGB verfolgt
ausschlief’lich wohnungspolitische, und somitnicht direkt baulandmobilisierende, Ziele (BATTIS in: B/K/L,
BauGB, XVI, Rn 69; BT-Drs. 19/24838: 2, 32-33)
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Anwendungsfeld nach sind die entsprechenden Neuregelungen8 sowohlim Allgemeinen als auch
Besonderen Stadtebaurechtangesiedelt. Als wesentliche Regelungsinhalte des BauMobG werden
die Neueinfithrung der §§ 9 Abs. 2d und 176a BauGB sowie die Anderungen der §§ 24 und 25, 31
und 176 BauGB sowie weitere Anderungen zu Erleichterungen fiir das Bauen im Innen- und

Aufdenbereich genannt (BT-Drs. 19/24838: 1). Diese und weitere Neuregelungen bzw.

Instrumente werden im Folgenden zur Ubersicht aufgelistet:

Tabelle 1: Instrumente des BauMobG

Instrument Rechtsnorm Befristung Voraus- Entwicklungs-
- Regelungsinhalt nach BauMobG setzung RV orientierung
nach § 201a (Gebietskulisse)
BauGB®

BauGB — Allgemeines Stadtebaurecht

Bauleitplan §1(3) - - Allgemein

—Klarstellung Erforderlichkeit Ausweisung | = gedndert (- §30)

Wohnbauland

B-Plan zur Wohnraumversorgung §9(2d) bis - Innen-

— Erweiterung Festsetzungsmoglichkeiten | = neu 31.12.2024/ entwicklung

insb. fiir sozialen Wohnungsbau 2026 (8§34 - §30(3))

Beschleunigter B-Plan fiir §13b bis - AuRen-

AuBenbereichsflichen > neu®® 31.12.2022/ entwicklung

— Wiedereinfithrung fiir Ausweisung 2024 (§35 > §30)

Wohnnutzung

Allgemeines Vorkaufsrecht 8§24 - = Innen-

— Erweiterung Anwendungsbereich und - | - geédndert entwicklung

voraussetzungen fiir Wohnbedarfsdeckung (8§30, 34)

Besonderes Vorkaufsrecht § 25 Abs.1S.1 Abs.1S.1 Innen-

— Erweiterung Anwendungsbereich fir - geandert | Nr3nach | Nr.3 entwicklung

Wohnbebauung Geltung RV (8§30, 34)

Vorkaufsrecht §28 - - Innen-

— Anderung Verfahrensregelungen - gedndert entwicklung
(8§30, 34)

Befreiungen von B-Plan-Festsetzungen| § 31 Abs.3 nach | Abs.3 Allgemein

—Erleichterte Befreiungsvoraussetzungen | = gedndert | Geltung RV (= §30)

zugunsten des Wohnungsbaus

Zuldssigkeitsregelung fiir Vorhaben § 34 (3a) - - Innen-

im unbeplanten Innenbereich - geidndert entwicklung

— Aufweichung Einfiigungserfordernis bei (§34)

Wohnbauvorhaben

Zulassigkeitsregelung fiir Bauen § 35 (4) - - AuRen-

im AuBenbereich - geédndert entwicklung

— Erweiterung landwirtschaftliches Wohnen (§35)

8 erneut mit Ausnahme des neuen § 250 BauGB

9 Die Rechtsverordnung nach §201a BauGB muss spatestens mit Ablauf des 31.12.2026 auf3er Kraft treten.

10 Djese Regelung war bereits in der Vergangenheitbefristet eingefiihrt worden und zum 31.12.2019 aufder
Kraft getreten.
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BauGB — Besonderes Stadtebaurecht

Baugebot §175(2) - §175Abs.2 | Innen-
— Klarstellung Anordnungsvoraussetzung | = geandert S.2 entwicklung
dringender Wohnbedarf (§30)
Baugebot § 176 §176 Abs.3 | §176 Abs.1 | Innen-
— Konkretisierung fur Wohnbebauung - geandert | S.2 biszum | S.1Nr.3 entwicklung
23.06.2026 (§30)
und nach
Geltung RV
Stadtebauliches Entwicklungskonzept | § 176a - - Innen-
zur Starkung der Innenentwicklung - neu entwicklung
— Klarstellung Konzeptmoglichkeit fir (§30, 34)
Innenentwicklung
BauGB — Weitere Vorschriften
Genehmigungsvorbehalt zur Bildung | § 250 nach i.V.m. RV -
von Wohnungseigentum - neu Geltung RV | nach §250
— Einfithrung als Vorbehalt zur BauGB™
Umwandlung von Wohnungseigentum
BauNVO
Baugebietstyp Dorfliche Wohngebiete | § 5a - - Allgemein
— Einfiihrung neue Baugebietskategorie - neu (- §30)
Orientierungswerte §17 - - Allgemein
MaR der baulichen Nutzung - gedndert (= §30)

— Umwandlung der Obergrenzen in
Orientierungswerte

Erklarungen: RV = Rechtsverordnung; Allgemein (in Spalte Entwicklungsorientierung): Maoglichkeit zur
Innen-und AuBenentwicklung; grau hinterlegt: Untersuchungsinstrumente; § 201a BauGB, als zusétzlich
neuer Paragraph durchdas BauMobG, hat selbst keine unmittelbare Rechtsfolge (BATTIS et al. 2021: 906),
ist demnach kein direkt raumwirksames Instrument und daher nicht Teil dieser Tabelle

Ein Grofiteil der Anderungsvorschriften bezieht sich aufdie Gebietskulisse des unbeplanten oder

beplanten Innenbereichs und ist auf eine vorrangige sowie durchsetzungsstirkere
Innenentwicklung!? ausgerichtet (s. Tabelle 1) (SPANNOWSKY 2022: 127). Insbesondere die
Steuerungsmoglichkeiten imunbeplantenInnenbereich gewinnenan Bedeutung, In diesem boten
die rechtlichen Planungsinstrumente zuvor deutlich weniger Einflussmoglichkeiten bzw. es war
schwieriger, auch Nutzungsstrukturen im Bestand zu &andern; vor allem wenn
Grundstiickseigentiimer nicht ausreichend profitierten (vgl. ebd.: 131). Da auch kooperative
Ansitze und Instrumente in der Anwendung aus diversen Griinden nicht alle stiddtebaulichen

Herausforderungen losen und ebenso Baulandstrategien in der Praxis noch nicht flichenhaft mit

11 Dje Rechtsverordnung nach § 250 BauGB mussnach Abs.1 S.3 spatestens mit Ablauf des 31.12.2025 aufder
Kraft treten.

12 Ausnahmen bilden neben der Regelung des § 35 Abs.4 BauGB, die durch die erweiterte
Umnutzungsmaoglichkeit ehemals landwirtschaftlich genutzter Gebaude in Richtung Wohnen jedoch nur
eine geringfiigige Auswirkung auf die Wohnraumschaffung haben diirfte, vor allem die Wiedereinfiihrung
des § 13b BauGB, welcher die Neuinanspruchnahme von Flachen fiir Wohnnutzungen erleichtert (ebd.:
127).
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ausreichender Wirkung implementiert wurden, begriindet sich eine legislative
Weiterentwicklung des Planungsinstrumentariums in Form des BauMobG, besonders zur
Verbesserung der Wohnraumversorgung (SPANNOWSKY 2022: 132). Regelungsinhaltliche
Besonderheit des BauMobG ist daher neben dem Innenentwicklungsbezug auch die Erweiterung
mehrheitlich hoheitlicher Instrumente, wobei die Kommunen nicht unmittelbar auf die
Kooperationsbereitschaft bzw. Entgegenkommen von Investoren und Eigentiimer angewiesen
sind (ebd.). Gemafd der Theorie (nach VEDUNG 1998 und LASCOUMES und LE GALES 2007) konnen
die Instrumente des BauMobG mit formell-gesetzlicher Grundlage den hoheitlich regulatorischen
Steuerungsinstrumenten zugeordnet werden. Neben der Verbesserung der stadtebaulichen
Einzelinstrumente ist ebenso eine systemiibergreifende Aufwertung einer hoheitlichen
Steuerungsmaoglichkeit fiir den vorhandenen Innenbereich geschaffen worden (ebd.). Demnach
soll auch eine strategische Kombination der in einem rechtlichen Zusammenhang stehenden
Instrumente fiir den unbeplanten Innenbereich des BauMobG (§§ 9 Abs. 2d, 25 Abs. 1 S. 1 Nr. 3,
176 Abs. 1S. 1 Nr. 3 und 176a BauGB) zur beschleunigten Effektuierung der Wohnraumschaffung
beitragen (ebd.: 132-133).

Die Anwendung einiger Instrumente des BauMobG ist an eine entsprechende Rechtsverordnung
gekniipft (s. Tabelle 1), dessen Ermaichtigungsgrundlage in einem neuen § 201a BauGB13
implementiert wurde. Demnach werden die jeweiligen Landesregierungen ermachtigt, Gebiete
mit einem angespannten Wohnungsmarkt bestimmen zu kénnen (§ 201aS. 1 BauGB). Ein solches
Gebiet liegt gemafd der gesetzlichen Definition vor, ,wenn die ausreichende Versorgung der
Bevolkerung mit Mietwohnungen in einer Gemeinde oder einem Teil der Gemeinde zu
angemessenen Bedingungen besonders gefahrdet ist.“ (§ 201a S. 3 BauGB). Zusammen mit den
wohnungswirtschaftlichen Regelbeispielen zur Konkretisierung in § 201a S. 4 BauGB wird den
Landesregierungen ein Beurteilungsspielraum zur Gebietsbestimmung gegeben (UECHTRITZ
2021b: 1390; FK STB 2022: 24). Fiir die Bestimmung ist immer eine hinreichende und
nachvollziehbare Begriindung im Einzelfall, etwa durch spezifische Gutachten, erforderlich
(§ 201aS. 6 und 7; BATTISet al. 2021: 906). Die Tatbestandsvoraussetzungen des § 201a BauGB
sind im Wortlaut identisch mit solchen des privat-rechtlichen § 556d Abs.2 des Biirgerlichen
Gesetzbuchs (BGB), welche bereits seit vielen Jahren den Erlass einer Rechtsverordnung zur
Anwendung der sogenannten Mietpreisbremse veranlassen konnen (ebd.; FK STB 2022: 24).
Trotzdem ist eine Bezugnahme auf§ 556d Abs. 2 BGB zur Anwendung der Regelung in§ 201a$S. 2
BauGB nicht zuldssig (STocK in: E/Z/B/K, BauGB, § 201a, Rn 29f; UECHTRITZ 2021b: 1390). Vor

13 Hingegen ist fiir die Anwendung des § 250 der Erlass einer gesonderten Rechtsverordnung nach S. 3
durch die Landesregierung notwendig. Auch wenn bei der Gebietskulisse bzw. den
Tatbestandsvoraussetzungen nach § 250 Abs. 1 S. 1 BauGB direkter Bezug zu § 201a S.3 und 4 BauGB
genommen wird, erdffnet ein Erlass einer Rechtsverordnung nach § 201a ausdriicklich nicht den
Anwendungsbereich des § 250 BauGB (FK STB 2022: 24).
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dem Erlass einer Rechtsverordnung nach § 201a BauGB sollen die betroffenen Gemeinden und
auf Landesebene bestehenden kommunalen Spitzenverbdande beteiligt werden (§ 201a S. 8

BauGB).

Wahrend ein Teil der Neuregelungen des BauMobGin das Dauerrecht desBauGB und der BauNVO
ibernommen wurden, um generell planungsinstrumentelle Anderungen vorzunehmen, sind
ebensoeine Reihe an befristeten Regelungen hinzugekommen (s. Tabelle 1) (SPANNOWSKY 2022:
127). Bei den an § 201a gebundenen Instrumenten ist die Befristung an das Ende der
Geltungsdauer der Rechtsverordnungen gekniipft. Die Rechtsverordnungen nach § 201a BauGB
miissen bis spatestens Endedes]ahres 2026 aufder Kraft treten, damit das Instrumentarium nach
§ 201a S. 2 BauGB, welches eine weitergehende Beschrankung der grundrechtlich geschiitzten
Eigentumsfreiheit mitsich zieht, nur bei Bestehen einer Wohnungsknappheit bzw. nur so lange,
wie zur diesbeziiglichen Mobilisierung von Bauland und Schaffung von Wohnraum erforderlich
ist,angewendetwird (§ 201a BauGBS. 5 BauGB; STocKin: E/Z/B/K,BauGB, § 176, Rn 29g; FK STB
2022: 25). Gleichzeitig kommt die Befristung den langfristigen Entwicklungen auf dem
Wohnungsmarkt sowie dem Zeitbedarf der Kommunen zur Anwendung der Instrumente nach
(ebd.). Andere Regelungen des BauMobG sind aus diversen Griinden mit einer noch kiirzeren

Befristung versehen.

4.2. Bebauungsplan zur Wohnraumversorgung nach § 9 Abs. 2d BauGB als
neues Instrument

§ 9 Abs. 2d BauGB stellt ein neu eingefiihrtes Instrument fiir die Bauleitplanung im Allgemeinen
Stadtebaurecht dar (Art. 1 Nr. 3¢ BauMobG). Es handelt sich um einen themenbezogenen B-Plan
zur Wohnraumversorgung und somit nebenden B-Plan-Typen nach § 9 Abs. 2aund 2b BauGBum
einen weiteren sektoralen B-Plan (REIDT 2021a: 38; FKSTB 2022: 7). Als Zielsetzungwird in der
Gesetzesbegriindung die Schaffung von gefordertem oder bezahlbaren Wohnraum im
unbeplanten Innenbereich mithilfe von Festsetzungsmoglichkeiten, die sich thematisch auf den
Wohnungsbau beschranken, angegeben (BT-Drs. 19/24838: 25). Bei dieser Regelung steht also
nichtdie erleichtere Ausweisungvon neuem Bauland, sondern die Ermoglichungvon bezahlbaren
Wohnungsneubau, ausschlief3lich in der Gebietskulisse nach § 34 BauGB, im Vordergrund

(UECHTRITZ 2021a: 1229).

Hintergrund sind einerseits die fehlenden, insbesondere sozial- und wohnungspolitischen,
Steuerungsmoglichkeiten im unbeplanten Innenbereich (UECHTRITZ 2021a: 1230). Vorhaben
werden lediglich gemafd des Einfligungsgebots nach baulichen Kriterien gepriift, die bei
Einhaltung einen Genehmigungsanspruch nach sich ziehen (REILING 2021: 229; § 34 Abs. 1
BauGB). Dariiber hinaus besteht keine Einflussnahme auf die Art der baulichen Nutzung und

insgesamt auf soziale Allgemeinwohlbelange (REILING 2021: 229). Andrerseits greifen
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stadtebauliche Vertrage, etwa zur Beteiligung an Infrastrukturkosten oder Sicherung von
sozialem Wohnungsbau, nicht, da im Bereich des § 34 BauGB bereits grundsatzliches Baurecht
besteht und durchdas Kopplungsverbot nach§ 11 Abs. 2 S. 2 BauGB weitere Vereinbarungen, wie
sie regelmafig in beplanten Neubaugebieten oder bei kommunalen Grundstiicksveraufderungen
geschlossen werden, kaum moglich sind (UECHTRITZ 2021a: 1229). Aus diesen Griinden dominiert
nicht selten mehrheitlich hochpreisiger und frei finanzierter Wohnungsbau im unbeplanten

Innenbereich (ebd.: 1230).

Der B-Plan nach § 9 Abs. 2d BauGB ist planungsrechtlich in jedem Fall als einfacher B-Plani. S. d.
§ 30 Abs.3 BauGB einzuordnen (ebd.: 1230; FK STB 2022: 8). Als Unterschied zu einem
qualifizierten B-Plan nach § 30 Abs.1 BauGB sind etwa die Art der baulichen Nutzung nur
unvollkommen regelbar oder 6rtliche Verkehrsflachen nicht festzusetzen (REIDT 2021: 41; FKSTB
2022: 8).

Satz 1 der Neuregelung nach § 9 Abs. 2d BauGB im Wortlaut:

Fiir im Zusammenhang bebaute Ortsteile (§ 34) kénnen in einem Bebauungsplan zur

Wohnraumversorgung eine oder mehrere der folgenden Festsetzungen getroffen werden:

1. Fldchen, auf denen Wohngebdude errichtet werden diirfen;

2. Fldchen, auf denen nur Gebdude errichtet werden diirfen, bei denen einzelne oder alle
Wohnungen die baulichen Voraussetzungen fiir eine Férderung mit Mitteln der sozialen
Wohnraumfoérderung erfiillen, oder

3. Fldchen, aufdenen nur Gebdude errichtet werden diirfen, bei denen sich ein Vorhabentrdger
hinsichtlich einzelner oder aller Wohnungen dazu verpflichtet, die zum Zeitpunkt der
Verpflichtung geltenden Férderbedingungen der sozialen Wohnraumférderung,
insbesondere die Miet- und Belegungsbindung, einzuhalten und die Einhaltung dieser
Verpflichtung in geeigneter Weise sichergestellt wird.

[.]

§ 9 Abs. 2d BauGB stellt drei Festsetzungsmoglichkeiten (Nr. 1-3) zur Verfiigung. Die Nummer 1
legitimiert die Errichtung von Wohngebauden ohne weitere Einschrankungen. Nach dieser
einfachen Erlaubnis miissen keine Voraussetzungen der sozialen Wohnraumférderung erfiillt
werden; frei finanzierter Wohnungsbau ist also moglich (MITSCHANG 2021: 35). Damit dient die
Festsetzungsmoglichkeit, im Gegensatz zu den Nummern 2 und 3, nicht dem sozialen

Wohnungsbau bzw. dem zentralen Ziel des § 9 Abs. 2d BauGB (UECHTRITZ 2021a: 1231-1232).

Die Festsetzungsmoglichkeit Nummer 2 schrinkt den Bauherrn hinsichtlich seiner
Ausnutzungsmoglichkeit ein, indem er die Fahigkeit zur sozialen Wohnraumférderung als
bauliche Voraussetzung ausgibt (MITSCHANG 2021: 36). Diese Regelung ist somit nicht an die
automatische Bereitstellung von Fordermitteln oder gar verpflichtende Miet- und

Belegungsbindungen gekniipft (ebd.). Es handelt sich lediglich um gebdaudebezogene Vorgaben
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nach den gesetzlichen Regelungen!4 zur sozialen Wohnraumférderung, nach denen die
Ausstattung und Grofée der Wohnungen bestimmt werden (UECHTRITZ 2021a: 1233).§ 9 Abs. 2d
BauGB entspricht dem allgemeinen Verstandnis der bestehenden Festsetzungsmoglichkeit in
B-Planen nach § 9 Abs.1 Nr.7 BauGB, nimmt aber keinen gesetzlichen Bezug (FK STB 2022: 8;
MITSCHANG 2021: 38).

Als weitergehende Festsetzungsmoglichkeitin Nummer 3 des § 9 Abs. 2d S. 1 BauGB verpflichtet
diese neben der baulichen Beschaffenheit nach Nummer 2 auch die Férderbedingungen der
sozialen Wohnraumforderung, und damit im Kern die Miet- und Belegungsbindungen,
einzuhalten und folglich die entsprechenden Fordermittel in Anspruch zu nehmen (ebd.: 41).
Damit gilt diese Regelung unter den Festsetzungsmoglichkeiten zum sozialen Wohnungsbau im
BauGB als ,die am stirksten den Grundstiickseigentiimer einschrankende Regelung” (ebd.),
jedoch im Hinblick aufdie Regelungsabsichtbedeutsamste Festsetzung (UECHTRITZ 2021a: 1233).
Die Einhaltung der Verpflichtungen muss in geeigneter Weise, etwa durch einen stadtebaulichen
Vertrag oder die einseitige Selbstverpflichtung des Bauherrn, da die Einhaltung
Genehmigungsvoraussetzung fiir das Vorhaben ist, sichergestellt werden (§ 9 Abs. 2d S.1 Nr. 3

BauGB; FK STB 2022: 9; MITSCHANG 2021: 41).

Satz 3 und 4 eroffnen rdumliche Feinsteuerungsmoglichkeiten zu horizontalen und vertikalen
Differenzierungen der Nutzungen nach Nummer 1 bis 3 (ebd.: 39). Neben diesen
Festsetzungsmoglichkeiten zur Nutzungsart sind dartiber hinauserganzende Festsetzungen, etwa
zum Mafd der baulichen Nutzung oder der Bauweise, moglich (§ 9 Abs. 2d S. 2 BauGB). Der B-Plan
zugunsten des Wohnungsbaus kann damit eine erhohte Verdichtung, als nach bisherigem
Baurecht nach § 34 BauGB zulédssig war, erreichen (FK STB 2022: 7, 9). Im Vergleich zum
qualifizierten B-Plan-Verfahren ist der Verfahrensprozess deutlich schlanker (ebd.: 7). Dies
begriindet sich angesichts des beschrankten Regelungsinhalts auf Wohnbaumaglichkeiten, des
geringeren Abwagungsaufwandes und des optionalen Verzichts auf eine Planzeichnung
(ebd.: 10). Der B-Planzur Wohnraumversorgungist nicht an eine Rechtsverordnung nach § 201a
BauGB gebunden und damit fiir jede Kommune anwendbar. Einleitung und Beschluss des
B-Planverfahrens sind trotzdem auf die Jahre 2024 und 2026 befristet. Ein Grund hierfiir diirfte

der beigemessene experimentelle Charakter der Neuregelung sein (SPANNOWSKY 2022: 127).

Da die Eigentumsrechte bei der Anwendung des Instruments grundséatzlich beibehalten werden

bzw. formal nicht in diese eingegriffen wird, aber ein erlassener B-Plan nach § 9 Abs.2d BauGB

14 Seit der Foderalismusreform 2006 ist der soziale Wohnungsbau in die Kompetenz der Lander
libergegangen. Demnach gelten die bundesrechtlichen Regelungen des Gesetzes iliber die soziale
Wohnraumférderung nur noch, soweit die Lander keine eigenen Gesetze zur sozialen Wohnraumforderung
erlassen haben (z.B. Gesetz zur Férderung und Nutzung von Wohnraum fiir das Land NRW) (UECHTRITZ
2021a: 1233).
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zur Regulierung der Bodennutzung die Nutzungsrechte, und im Festsetzungsfall der Nummer 3
auch die Verfligungsrechte, beeinflusst, kann das neue Instrument des wohnungsbaubezogenen
B-Plans gemaf$ der bodenpolitischen Instrumententheorie nach GERBER et al. (2018) sowie

HENGSTERMANN und HARTMANN (2018) dem Typ 2 (s. Kap. 2.3) zugeordnet werden.

4.3. Ausweitung des Allgemeinen und Besonderen Vorkaufsrechts nach den
§§ 24 und 25 BauGB

Grundsatzlich dient das Vorkaufsrecht der Sicherung der Bauleitplanung und stadtebaulichen
Mafdnahmen fiir die Gemeinden (REIDT in: B/K/L, BauGB, §§ 24 bis 28, Rn 1). Neben der reinen
Abwehrfunktion besitzt das gemeindliche Vorkaufsrecht auch eine stadtebauliche Mafdnahmen
fordernde Funktion (StTocKin: E/Z/B/K, BauGB, § 24, Rn 1). So gilt es gleichzeitig als eines der
Realisierungsinstrumente bzw. als ein aktiv ausgerichtetes Instrument (ebd.; SPANNOWSKY
2022:131). Wahrend das Allgemeine Vorkaufsrecht Anwendungsfille fiir den Vorkauf von
einzelnen Grundstiicken kraft Gesetzes regelt, bestimmt das Besondere Vorkaufsrecht weitere
Anwendungstatbestidnde, deren gemeinsame Voraussetzung eine Satzung zur Begriindung ist

(Satzungsvorkaufsrecht) (Stock in: E/Z/B/K, BauGB, § 25, Rn 1).

Nachdem vorkaufsrechtliche Vorschriften schon im Bundesbaugesetzim Jahr 1960 zu finden
waren, wurde insbesondere das Allgemeine Vorkaufsrechtin den letzten Jahrzehnten mehrmals
vor dem Hintergrund bestimmter Entwicklungen angepasst (REIDT in: B/K/L, BauGB, §§ 24
bis 28, Rn 2; STOoCK in: E/Z/B/K, BauGB, § 24, Rn 5). Bisher wird dem Instrument des
Vorkaufsrechts eine geringe Bedeutung fiir eine kommunale Liegenschaftspolitik bzw. v.a.
untergeordnete Rolle fiir eine effektive Baulandmobilisierungsstrategie beigemessen, da dieses
abhangig von Grundstiicksverkaufsfillen ist und durch den Erwerb den kommunalen
Finanzhaushalt belastet (REIDT 2021b: 88; UECHTRITZ 2021a: 1236, 1238; SPANNOWSKY 2022:
134). Nun wurden zur Erreichung des Gesetzesziel des BauMobG erneut das Allgemeine und
diesmal auch das Besondere Vorkaufsrecht jeweils an mehrerenStellen erweitert sowie generelle
vorkaufsrechtliche Regelungen gedndert (Art. 1 Nr. 8, 9 und 10 BauMobG). Insgesamt soll das
Vorkaufsrecht gestiarkt werden und ein erleichterter Zugriff auf zur Verdufderung stehende
Grundstiicke geschaffen werden, um aufdiesen im Anschluss Wohnbautatigkeit zu aktivieren (BT-
Drs. 19/24838: 18; FK STB 2022: 16; REIDT 2021b: 87). Aufderdem sollen rein spekulative

Grundstiicksverdufierungen verhindert werden (ebd.).
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Die Anderungen des Allgemeinen Vorkaufsrechts in § 24 BauGB betreffen:

(1) Der Gemeinde steht ein Vorkaufsrecht zu beim Kaufvon Grundstiicken

[..]

6. in Gebieten, die nach den §§ 30, 33 oder 34 Absatz 2 vorwiegend mit Wohngebduden
bebaut werden kénnen, soweit die Grundstiicke unbebaut sind, wobei ein Grundstiick
auch dann als unbebaut gilt, wenn es lediglich mit einer Einfriedung oder zu erkennbar
vorldufigen Zwecken bebaut ist,

[...]

8. in Gebieten nach den §§ 30, 33 oder 34, wenn
a) in diesen ein stddtebaulicher Missstand im Sinne des § 136 Absatz 2 Satz 2 in

Verbindung mit Absatz 3 vorliegt oder
b) die baulichen Anlagen einen Missstand im Sinne des § 177 Absatz 2 aufweisen
und die Grundstiicke dadurch erhebliche nachteilige Auswirkungen auf das soziale oder
stddtebauliche Umfeld aufweisen, insbesondere durch ihren baulichen Zustand oder ihre
der dffentlichen Sicherheit und Ordnung widersprechende Nutzung.

[..]
2)[-]
(3) Das Vorkaufsrecht darf nur ausgetibt werden, wenn das Wohl der Allgemeinheit dies

rechtfertigt. Dem Wohl der Allgemeinheit kann insbesondere die Deckung eines
Wohnbedarfs in der Gemeinde dienen. |[...]

Zum einen wurde Abs.1S.1 Nr.6 BauGB mit einer Klarstellung zur Tatbestandsvoraussetzung
eines unbebauten Grundstiicks versehen. Vorldaufige Zwecke meint etwa fliegende Bautenls,
befristete oder auf Widerruf genehmigtebauliche Anlagen (FKSTB 2022: 17). Der Begriffist enger
gefasst als der des geringfiigig bebauten Grundstiicks!¢ in einem Gesetzesentwurf und schliefdt
auch abgingige Gebaude und brachliegende Grundstiicke nicht mit ein (BATTISet al. 2021: 907-
908).

Mit der neuen Nummer 8 wird ein weiterer Vorkaufstatbestand eingefiihrt, indem der
Anwendungsbereich des Allgemeinen Vorkaufsrechts auf sogenannte Schrott- und
Problemimmobilien erweitert wird (UECHTRITZ 2021a: 1236). Hierfiir muss entweder nach
Nummer 8a ein gebietsbezogener Missstandi.S.d.§ 136 Abs.2 S.2i.V. m. Abs. 3 BauGB, der sich
auf das stidtebauliche Sanierungsrecht bezieht, vorliegen oder ein anlagenbezogener Missstand

i.S.v. §177 Abs.2 BauGB bestehen, also die Anforderungen an gesunde Wohn- und

15 Fliegende Bauten sind nach bauordnungsrechtlichen Regelungen , bauliche Anlagen, die geeignet und
bestimmt sind, an verschiedenen Orten wiederholt aufgestellt und zerlegt zu werden.” (§ 78 Abs.1S.1
BauO NRW).

16 Der Begriff der geringfiigig bebauten Grundstiicke war sowohl im Referentenentwurf als auch im
Regierungsentwurf als alternativer Regelungsinhalts zur letztlich beschlossenen Regelung vorhanden (BMI
2020e: 6; BT-Drs. 19/24838: 9-10).
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Arbeitsverhaltnisse nicht eingehalten werden (ebd.). Zusatzlich sind in beiden Fallen die
angegebenen nachteiligen Auswirkungen erforderlich, die sich nicht aufdas Vorkaufsgrundstiick

selbst, sondern auf das Umfeld beziehen (BATTIS et al. 2021: 908).

In Absatz 3 hat der Gesetzgeber mit der Wohnbedarfsdeckung einen expliziten
Allgemeinwohlgrund erganzt. Hiermit wurde das Erfordernis der Wohnraumversorgung als
Ausiibungsrechtfertigung verdeutlicht bzw. legislativ bestitigt; dieses war bisher namlich

ohnehin anerkannt (UECHTRITZ 2021a: 1237).

Die Neuregelungen im Satzungsvorkaufsrecht nach § 25 BauGB zeigen sich wie folgt:

(1) Die Gemeinde kann
[...]

3. im Geltungsbereich eines Bebauungsplans an brachliegenden Grundstiicken oder fiir im
Zusammenhang bebaute Ortsteile (§ 34) an unbebauten oder brachliegenden
Grundstiicken durch Satzung ihr Vorkaufsrecht begriinden, wenn
a) diese vorwiegend mit Wohngebduden bebaut werden konnen und
b) es sich um ein nach § 201a bestimmtes Gebiet mit einem angespannten

Wohnungsmarkt handelt.

Ein Grundstiick gilt auch dann als unbebaut, wenn es lediglich mit einer Einfriedung oder zu

erkennbar vorldufigen Zwecken bebaut ist. Das Vorkaufsrecht nach Satz 1 Nummer 3 erlischt

mit dem Ende der Geltungsdauer der Rechtsverordnung nach § 201a. [...]

(2) § 24 Absatz 2 und 3 Satz 1 und 2 ist anzuwenden. |[...]

Das BauMobG behalt fiir das Satzungsvorkaufsrechtin § 25 Abs. 1 S. 1 BauGB mitder Nummer 3
eine neue Form des Vorkaufsrechts fiir brachliegende und unbebaute Grundstiicke bereit (FKSTB
2022: 25). Demnach kann ein Vorkaufsrecht an Brachflachen in Bebauungspldanen sowie im
unbeplanten Innenbereich zusatzlich an unbebauten Grundstiicken begriindet werden.
Brachliegende Grundstiicke bezieht sich auf Grundstiicke, deren vormalige Nutzung aufgegeben
wurde oder die ungenutzt sind. Die Legaldefinition des unbebauten Grundstiicks entspricht der
des § 24 Abs.1 S.1 Nr.6 BauGB (UECHTRITZ 2021a: 1237). Die Voraussetzung in Nummer 3a
bezieht sich auf die grundstiicksbezogene Moglichkeit, vorwiegend Wohngebaude realisieren zu
konnen (vgl. BATTISetal. 2021:908). Insofern ist der rdumliche Anwendungsbereich weit gefasst,
da dieser, im Gegensatz zum Vorkaufsrecht nach § 24 Abs. 1 Nr.6 BauGB, nicht auf vorwiegend
der Wohnnutzung dienende Gebiete nach der BauNVO beschrankt ist (ebd.; BT-Drs. 19/24838:
27). Als einzige Vorkaufsrechtsform ist § 25 Abs.1 S. 1 Nr.3 jedoch an die Bestimmung eines
angespannten Wohnungsmarkt nach § 201a BauGB gekniipft und demnach auch gemaf} der
Geltungsdauer der Rechtsverordnung befristet (§ 25 Abs. 1 S. 3 BauGB). In Absatz 2 wird Bezug
auf §24 Abs.3 S.2 BauGB genommen und somit die Wohnbedarfsdeckung als

Rechtfertigungsgrund auch beim Satzungsvorkaufsrecht klarstellend hervorgehoben.
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Bei Priifung und Begriindung von Vorkaufsrechten, insbesondere nach demneuen § 25 Abs.1S.1
Nr.3 BauGB, kann im Ubrigen ein Innenentwicklungskonzept nach § 176a BauGB!7, dessen
Rechtsnorm dem Stadtebaurecht im Zuge des BauMobG ebenso neu hinzugefiigt wurde,

herangezogen werden (FK STB 2022: 23; SPANNOWSKY 2022: 128).

AuRerdem werden in § 28 BauGB zwei verfahrensrechtliche Anderungen der Vorkaufsrechte
vorgenommen, um die Abwicklung des Vorkaufs bzw. den Flachenzugriff seitens der Kommune
zu vereinfachen. Zum einen wird die Ausiibungsfrist fiir die Kommune von zwei auf drei Monate
erhoht, damit mehr Zeit fiir die notwendigen administrativen und lokalpolitischen
Entscheidungsprozesse besteht (§ 28 Abs. 2 S. 1 BauGB; REIDT 2021b: 94). Zum anderenwird ein
sogenanntes preislimitiertes Vorkaufsrecht ermoglicht, nach welchem nun eine blofie
Uberschreitung des vereinbarten Kaufpreises vom Verkehrswert ausreicht, um das Vorkaufsrecht
zu eben diesem Verkehrswert auszuiiben (§ 28 Abs. 3 S. 1 BauGB). Insofern ist eine deutliche
Uberschreitung des Verkehrswerts hierfiir nicht mehr notwendig und es wird der
Ermessensstreit vermieden, ab wann eine deutliche Uberschreitung vorliegt (BATTIS et al.

2021:908; FK STB 2022: 18).

Aufgrund der durch Ausilibung eines Vorkaufsrechts hohen Eingriffsintensitit in die
Verfligungsrechte der Grundstiickseigentiimer, woraus die gesetzlich intendierte Uméanderung
bzw. Neufestlegung von Eigentumsrechten resultiert, wird das gestirkte kommunale
Vorkaufsrecht hinsichtlich der Eingriffstypologie durchbodenpolitische Instrumente nach GERBER

etal. (2018) sowie HENGSTERMANN und HARTMANN (2018) in den Typ 3 (s. Kap. 2.3) einsortiert.

4.4. Erweiterung des Baugebots nach § 176 BauGB

Das Instrument des Baugebots gehort zu den stddtebaulichen Geboten im Besonderen
Stadtebaurecht. Diese sind vorwiegend als Planverwirklichungsinstrumente, insbesondere von
Bebauungsplianen, einzuordnen, aber dennoch zum Teil auch aufderhalb von Pldnen anwendbar,
wie das Baugebot fiir Bauliicken nach § 176 Abs. 2 BauGB belegt, und immer mit Positivpflichten
zur Bodennutzung verbunden (MITSCHANG in: B/K/L, BauGB, §§ 175 bis 179, Rn 2).
Stadtebauliche Gebote waren bereits im Stadtebauforderungsgesetz im Jahr 1971 enthalten,
wurden in das BBauG und spéater in das BauGB iibernommen sowie stetig weiterentwickelt
(ebd.: Rn 1). Das Baugebot wurde letztmals im Jahr 1993 im Zuge des Investitions- und

Wohnbaulandgesetzes durch die Ergdnzung des dringenden Wohnbedarfs als

17 Das Innenentwicklungskonzept nach §176a BauGB ist ein informelles stidtebauliches
Entwicklungskonzepti. S.d. § 1 Abs. 6 Nr. 11 BauGB, indem fiir einen Geltungsbereich Aussagen zu Zielen
und Mafdnahmen der Innenentwicklung getroffen werden kénnen (UEcHTRITZ 2021b: 1391; § 176 Abs. 1
BauGB). Es dient der erleichterten Aktivierung von auch unzusammenhingend im Gemeindegebiet
verteilten Flachen mit Innenentwicklungspotenzial (BT-Drs. 19/24838: 20, 30; § 176a Abs. 2 BauGB).
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Erforderlichkeitsgrund in § 175 Abs.2 S.1 Hs.2 BauGB geandert (STocK in: E/Z/B/K, BauGB,
§ 176, Rn 51g).

Das Instrument des Baugebots hat in der kommunalen Praxis bislangaus verschiedenen Griinden
nur eine geringe Rolle gespielt (UECHTRITZ 2021b: 1389). Diese betreffen etwa hohe rechtliche
Anforderungen an den Nachweis der Erforderlichkeit sowie die Beteiligung, die finanzielle
Belastung bei Ubernahmeverlangen sowie fehlende politische Akzeptanz (KOLOCEK 2018: 190-
191). Durch das BauMobG wird das Baugebot in den §§175 und 176 BauGB gleich an vier
Gesetzesstellen novelliert (Art. 15 und 16 BauMobG). Erneut steht ein Beitrag zur erleichterten
Baulandmobilisierung zwecks Wohnraumschaffung als Beweggrund im Vordergrund (BT-Drs.

19/24838: 19).

Abseits der Neuerungen in § 176 BauGB wirdzuvor in § 175 Abs. 2 BauGB ein Satz 2 angefiigt, der
die Anordnung eines Baugebots aus Griinden eines dringenden Wohnbedarfs insbesondere
gesetzlich bestatigt, wenn einangespannter Wohnungsmarkt nach § 201a BauGBvorliegt. Bereits
die Lage eines Vorhabengrundstiickin einem Gebiet nach § 201a BauGB rechtfertigt insofern die

Annahme eines dringenden Wohnbedarf (Stock in: E/Z/B/K, BauGB, § 176, Rn 43).

§ 176 BauGB hat der Gesetzgeber infolge der Novelle durch das BauMobG wie folgt gefasst:

(1) Im Geltungsbereich eines Bebauungsplans kann die Gemeinde den Eigentiimer durch
Bescheid verpflichten, innerhalb einer zu bestimmenden angemessenen Frist

[..]

3. sein Grundstiick mit einer oder mehreren Wohneinheiten zu bebauen, wenn in dem
Bebauungsplan Wohnnutzungen zugelassen sind und wenn es sich um ein nach § 201a
bestimmtes Gebiet mit einem angespannten Wohnungsmarkt handelt. Dabei kann die
Gemeinde auch ein den Festsetzungen des Bebauungsplans entsprechendes Maf3 der
Nutzung anordnen.

Die Wirksamkeit eines nach Satz 1 Nummer 3 erlassenen Baugebots wird durch das Ende der

Geltungsdauer der Rechtsverordnung nach § 201a nicht beriihrt.

[.]

(3) Die Gemeinde hat von dem Baugebot abzusehen, wenn die Durchfiihrung des Vorhabens
aus wirtschaftlichen Griinden einem Eigentiimer nicht zuzumuten ist. Die Gemeinde hat
weiter bis zum 23. Juni 2026 von dem Baugebot abzusehen, wenn ein Eigentiimer im Falle des
Absatzes 1 Satz 1 Nummer 3 glaubhaft macht, dass ihm die Durchfiihrung des Vorhabens au s
Griinden des Erhalts der Entscheidungsbefugnisiiber die Nutzung des Grundstiicks fiir seinen
Ehegatten oder eine in gerader Linie verwandte Person nicht zuzumuten ist. Die Regelung ist
zu evaluieren.

(4) Der Eigentiimer kann von der Gemeinde die Ubernahme des Grundstiicks verlangen, wenn
er glaubhaft macht, dass ihm die Durchfiihrung des Vorhabens aus wirtschaftlichen Griinden
nicht zuzumuten ist. In diesem Fall kann die Gemeinde das Grundstiick zugunsten einer

kommunalen Wohnungsbaugesellschaft tibernehmen, wenn diese innerhalb angemessener
Frist in der Lage ist, das Baugebot zu erfiillen und sich hierzu verpflichtet. [...]
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In Nummer 3 des Absatzes 1 wird ein Baugebotausschliefilich zur Wohnbebauunglegitimiert und
somit eine enger als in Nummer 1 gefasste Regelung geschaffen (UECHTRITZ 2021b: 1389). Dies
dient dem Zweck einer erleichterten unmittelbaren Schaffung von Wohnraum (STocK in:
E/Z/B/K, BauGB, § 176, Rn 29a). Durch die Konzentration auf die Wohnnutzung wird die
Dispositionsbefugnis des Eigentiimers jedoch stark eingeschrankt (FK STB 2022: 27). Dies wird
durch die doppelte Gebietskulisse aus einem bestehendem B-Plan, der Wohnnutzungen regelhaft
zuldsst, und dem gleichzeitigen Vorliegen eines angespannten Wohnungsmarkt nach § 201a
BauGB, dessen zugehorige Rechtsverordnung in der Wirkung befristet ist, gerechtfertigt (STock
in: E/Z/B/K, BauGB, § 176, Rn 29f; FK STB 2022: 27). Zudem wird keine konkrete Art der
Wohnbebauung vorgegeben, jedoch Vorgaben zum Mafi der baulichen Nutzung entsprechend

dem B-Plan ermoglicht (UECHTRITZ 2021b: 1389; § 176 Abs. 1 S. 1 Nr. 3 BauGB).

Fiir das erweiterte Baugebot in § 176 Abs.1S.1 Nr.3 BauGB wurde in Absatz 3 Satz 2 mit dem
sogenannten Familienprivileg eine neue Abwendungsmoglichkeit fiir den Eigentlimer geschaffen,
wodurch eine Anwendung dieses Baugebots zugleich eingeschrankt wird (UECHTRITZ 202 1b:
1390). Nach dieser ist eine Durchfithrung des Baugebots unzumutbar, wenn das Grundstiick im
engsten Familienkreis!8, etwa zur finanziellen Absicherung, zuriickgehalten werden muss
(FKSTB 2022: 27). Die Abwendungsmoglichkeit ist bis zum 23.06.2026 befristet und zu
evaluieren (§ 176 Abs. 3 S. 2 und 3 BauGB).

Neben der objektiv wirtschaftlichen Unzumutbarkeitsreglung in § 176 Abs.3 S. 1 BauGB regelt
Absatz 4 den Tatbestand einer subjektiv wirtschaftlichen Unzumutbarkeit, woraus ein
Ubernahmeverlangen von der Gemeinde resultieren kann (MITSCHANG in: B/K/L, BauGB, §§ 175
bis 179, Rn 8, 9). Neu hinzukommend besteht fiir die Gemeinde in diesem Fall die Moglichkeit,
das entsprechende Grundstiick zugunsten einer kommunalen Wohnungsbaugesellschaft zu
ibernehmen (§ 176 Abs. 4 S. 2 BauGB). Hieraus ergeben sich einige Vorteile, weil nur ein
Eigentiimerwechsel vollzogen werden muss, dadurch Grunderwerbssteuern sowie -kosten
gespart werden, und eine solche Ubernahme mit zeitlichen Ersparnissen verbunden ist (BATTIS

etal. 2021: 910).

Ebenso wie beim Vorkaufsrecht kann ein Innenentwicklungskonzept nach § 176a BauGB als
Begriindungshilfe fiir Baugebote genutzt werden (FK STB 2022: 23; UECHTRITZ 2021b: 1391;
BATTIS et al. 2021: 909).Diese Moglichkeit wird jedoch genauso wie beim Vorkaufsrecht weder in

der jeweils eigenen Rechtsnorm noch in § 176a BauGB explizit erwdhnt.

18 Neben dem Ehegatten bezieht sich S. 2 auf eine in gerader Linie verwandte Person.Nach der gesetzlichen

Definition sind demnach die Kinder, Enkel, Grofsenkel sowie Eltern und Grof3eltern zu beriicksichtigen
(§ 1589 Abs. 1 S. 1 BGB).
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Beider legitimen Anordnung eines Baugebots wird der Inhalt der Nutzungsrechte weitergehend
bestimmt sowie die Verfligungsrechte des Eigentiimers eingeschriankt. Eine
Grundstiicksiibernahme bzw. ein Eigentumsiibergang erfolgt nur in bestimmten Fallen, sodass
das Instrument des Baugebots als Typ 2 (s. Kap. 2.3) der Theorie bodenpolitischer
Eingriffsmoglichkeiten nach GERBER et al. (2018) sowie HENGSTERMANN und HARTMANN (2018)

eingestuft wird.
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5. Politikanalyse zum Baulandmobilisierungsgesetz

Im ersten Untersuchungskapitel wird nun der bisherige Politikprozess des zuvor vorgestellten
BauMobG beschrieben und analysiert. Hierfiir wird zuerst der gesamte Prozess mit seinen
wesentlichen Meilensteinen und formellen Verfahrensschritten des Gesetzgebungsprozesses
skizziert. Anschlieféend wird der Prozess politiktheoretisch eingeordnet und weitergehend
politikanalytisch untersucht, indem die Problemdefinition, das verfolgte Politikparadigma sowie
der Umsetzungsstand aufbereitet werden. Insofern werden gemaf3 des Forschungsvorhabensim

Folgenden die Unterfrage 1 beantwortet und erneut die Unterfrage 2 miteinbezogen.

Grundlage der Politikanalyse bilden die im Rahmen der Dokumentenanalyse erhobenen
politischen Dokumente. Nach der Erhebung und Archivierung der wesentlichen Dokumente,
wurden diese im Rahmen einer Voranalyse nach Relevanz gesichtet und gefiltert. Die
Inhaltsanalyse des Dokumentenbiindels als Grundlage der Politikanalyse erfolgte zielgerichtet
nach Erfordernis des aufgestellten Analyseschemas. Dieses orientiert sich an der Zielsetzung der

Rekonstruktion des Prozesses zum BauMobG:

Tabelle 2: Schema der Politikanalyse

Analysebaustein

1. Chronologie Prozess zum BMG Kapitel 5.1
- Wesentliche Meilensteine
- Formeller Gesetzgebungsprozess

2. Analysemodell nach KNOEPEFEL et al. (2011) Kapitel 5.2
- Elemente und Akteursdreieck
- Phasen und Produkte

3. Problemdefinition Kapitel 5.3
- Politisches Problem
- Ursachen des politischen Problems

4. Paradigma Kapitel 5.4
- Erklarungsansatz
- Lésungsansatz

5. Beginn der Politikumsetzung Kapitel 5.5

- Umsetzungsstand zum Erlass der Rechtsverordnungen
nach § 201a BauGB

Fiir die qualitative Inhaltsanalyse wurden im ersten Schritt die Dokumente sequenziell
segmentiert und kodiert sowie regelgeleitet einem Kategoriensystem zugeordnet, welches

deduktiv aus voranalytischen Uberlegungen und der Theorie entwickelt wurde:
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Tabelle 3: Kategoriensystem zur Inhaltsanalyse der Dokumente

Oberkategorie | Unterkategorien | optional Erganzung
Bestandsaufnahme Erfolgsfaktoren Informationen lber
Hemmnisse = Konkretisierung nach Paradigmenwechsel
Art des Hemmnisses
Ursachen
Ausmal’
Allgemeine Debatte Vorhaben, Vorgehen
(vor Referentenentwurf) Strategie, Ziel
Potenzial
Inpotenzial
Instrumentendebatte -> Konkretisierung durch
- Steuerungsrichtung Sortierung der Instrumente
Allgemein Strategie und Ziel
(nach Referentenentwurf)
Instrumentendebatte (+) Begrindung Instrument Zuordnung zur
- Steuerungsausgestaltung (-) Kritik Instrument Akteursgruppe
Politikprozess | Prozess i.e.S. Allgemeines
Organisation
Verfahren
Produkte Ergebnis
Ergebnis Instrument
Anderungsforderung

(+) Zustimmung

(-) Ablehnung

Evaluation/Monitoring
Elemente Akteure

Institutionelle Regeln

Ressourcen

Theoretischen Hintergrund bildet bei der Oberkategorie Politikprozess das Politikmodell nach
KNOEPFEL et al. (2011). Parallel wurden fiir die Dokumente zusatzliche Informationen zu den
Aspekten Dokumentenart, Erscheinungsdatum, Phase Politikmodell (nach KNOEPFEL et al. 2011)
und FEinfluss zusammengestellt sowie der Bedeutungsinhalt jeden Dokuments kurz
zusammengefasst. Gemeinsam mit den Codes und zugewiesenen Kategorien wurde das
Informationsmaterial in einer grofen Codeliste festgehalten. Im zweiten Schritt wurde die
Codeliste falliibergreifend angepasst und zentrale Aspekte und Themen im Hinblick auf das

Analyseschema herausgefiltert.

5.1. Der Politikprozess zum Baulandmobilisierungsgesetz

Im Frihjahr 2018 hat sich in Deutschland die 23. Bundesregierung aus den erneuten
Koalitionsparteien der CDU/CSU und SPD formiert. Der Koalitionsvertrag siehtin Kapitel 9 von
14 das Thema Lebenswerte Stddte, attraktive Regionen und bezahlbares Wohnen vor, in welchem
wiederum als Unterkapitel das Thema Wohnraumoffensive gelistet ist (BReg 2018a: 2). Die

Koalitionspartner sehen grofien Bedarfan Wohnraum und geben an, in der Legislaturperiode
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1,5 Mio. Wohnungen bauen zu wollen (ebd.: 109).Ebenso will die Koalition die Kommunen bei
der Aktivierung von Bauland unterstiitzen, wofiir auch eine Verbesserung im Bauplanungsrecht
vorgesehenist (ebd.). Die nachsten Schritteder Bundesregierung waren gemaf3 Koalitionsvertrag
sowohl ein Wohngipfel noch im Jahr 2018 zur Vereinbarung eines Gesetzespakets
Wohnraumoffensive als auch der Einsatz einer Enquete-Kommission Nachhaltige
Baulandmobilisierung und Bodenpolitik als {iberfraktionelle Arbeitsgruppe (ebd.). Die
Kommission setzt unter anderem auf vergangene Empfehlungen der Arbeitsgruppe Aktive
Liegenschaftspolitik des seit 2014 bestehenden Biindnisses fiir bezahlbares Wohnen und Bauen auf

(BReg 2018b: 7).

Im Herbst 2018 setzt die Bundesregierung eine ihrer Koalitionsvereinbarungen um und richtet
die Kommission Nachhaltige Baulandmobilisierung und Boden politik, kurz Baulandkommission,
ein; allerdings im Format einer Expertenkommission, die im Unterschied zu einer vorerst
angekiindigten Enquete-Kommission die Oppositionsfraktionen aus dem Bundestag nicht
miteinbezieht. Vorsitzender ist der damalige Parlamentarische Staatssekretdr beim
Bundesbauministerium Marco Wanderwitz (BMI 2019a: 23). Die Baulandkommission setzt sich
aus Vertretern der Regierungsfraktionen, der Lander, der kommunalen Spitzenverbande,
Verbinde der Wohnungs-, Immobilien-, Bau- und Stadtentwicklungspolitik, dem Deutsche
Mieterbund und Experten aus Wissenschaft und kommunaler Praxis zusammen (ebd.). Mit Blick
auf den Bodenmarkt sowie die derzeitige Baulandknappheit hat die Baulandkommission in
gemeinsamer Abstimmung Empfehlungen ,zur Verbesserung rechtlicher Rahmenbedingungen
sowie zu spezifischen Instrumenten der Baulandbereitstellung und Reformiiberlegungen zur
Bodenpolitik“ (BMI 2019b: 3) mit dem erkladrten Ziel einer besseren und schnelleren Aktivierung

von Grundstiicken fiir den Wohnungsbau erarbeitet (BMI 2018).

Am 04.09.2018 kamen die Mitglieder zur ersten, konstituierenden Sitzung zusammen und legten
das Arbeitsprogramm und die Themenschwerpunkte fest (BMI 2019a: 23). Demnach folgten von
November 2018 bis Juli 2019 vier weitere inhaltliche Sitzungen, wobeiin der zweiten und dritten
Sitzung (16.11.2018 und 23.01.2019) der Themenkomplex BauGB, ebensoin der dritten Sitzung
sowie in der vierten Sitzung (23.01.2019 und 28.03.2019) das Thema Aktive, nachhaltige
Bodenpolitik und Mobilisierungspotenziale und in der fiinften Sitzung (15.05.2019) das Thema
Bodenmarkt und bodenpolitische Instrumente behandelt wurde (ebd.). Zur Vertiefung der
Diskussionen sind Bundespublikationen, Verbandepositionen und Fachbeitrdge miteinbezogen
und mehrere externe Expertisen in Auftraggegeben worden (BMI 2019a: 93-94). Schlief3lich kam
esam 01.07.2019 inder sechsten, abschlief3enden Sitzung zur finalen Beratungund Einigungauf
Handlungsempfehlungen durch die die Regierungsfraktionen vertretenden
Bundestagsabgeordneten sowie Landesbauminister (BMI 2019b: 3). Beidiesem Schrittwaren die

anderen Teilnehmer der Baulandkommission nicht mehr involviert. Die Empfehlungen enthalten
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eine erkennbar komprimierte Fassung aller eingebrachten Vorschliage in den Beratungen der
Baulandkommission (s. BMI 2019b). Diese sind in einem Schlussbericht am Folgetag, den

02.07.2019 vorgestellt und veroffentlicht worden (BMI 2019a: 23).

Die Empfehlungen der Baulandkommission sind breit aufgestellt, um moglichst viele
Handlungsoptionen in der Bodenpolitik sowie zur Baulandmobilisierung aufzuzeigen, denn es
gibt, keine einfachen Antworten, da es unterschiedliche Ausgangspunkte und damitverschiedene
[...] Bausteine zur Losung“ (BMI 2019b: 2) der kontrovers diskutierten Bodenfrage gibt.
Abgegrenzt werden die Empfehlungsinhalte lediglich auf den unmittelbaren Bezug zur
Baulandbereitstellung fiir Wohnraum sowie zur Bodenpolitik (ebd.: 3). Im ersten Teil der
Empfehlungen geht es um Handlungserfordernisse fiir eine aktive Boden- und
Liegenschaftspolitikin Bund, Lindernund Kommunen.Dies beinhaltetdie Abgabe von staatlichen
Liegenschaften, die stirkere Anwendung von Konzeptvergaben, die Nutzung des Erbbaurechts
sowie eine ausgepragte Bodenvorratspolitik inklusive Bodenfonds (ebd.: 4-5). Der zweite Teil
empfiehlt Verbesserungen der Anwendung und Wirksamkeit der Instrumente zur
Baulandmobilisierung und fiir eine nachhaltige und gemeinwohlorientierte Bodenpolitik.
Darunter fillt ein breites Spektrum mit vielen Anderungsvorschligen im Stadtebaurecht,
tiberwiegend zu Instrumenten und Rechtsnormen im BauGB. Hiermit sind sowohl Instrumente
zur Innen- und Aufdenentwicklung als auch hoheitliche und kooperative Instrumente gemeint und
schlieRt dariiber hinaus auch finanzielle Férdermittel oder steuerrechtliche Anderungen mit ein
(ebd.: 7-10). Im dritten Teil der Handlungsempfehlungen gibt es eine Reihe an Vorschlagen zur
Verbesserung des Prozessmanagements bei der Baulandbereitstellung, welche etwa auf
integrierte Steuerungsverfahren, Digitalisierung in der Planung und bessere Personalausstattung
abzielt (ebd.: 11). Aufderdem wird im vierten Teil an einen besseren Datenbestand fiir eine
spezifischere Analyse und mehr Markttransparenz appelliert (ebd.: 12). Die erarbeiteten

Handlungsempfehlungen gehen somit deutlich iiber die Anpassung des Stadtebaurechts hinaus.

Im Anschluss begann die Umsetzungsphase der Handlungsempfehlungen von verschiedenen
zustandigen Akteuren auf allen Ebenen. Im darauffolgenden Jahr wurde am 28.09.2020 eine
Zwischenbilanzkonferenz einberufen, an der die ehemaligen Mitglieder der Baulandkommission
teilnahmen. Das Ergebnis der Zwischenbilanz wurde als positiv beschrieben; sowurden etwa die
,bauland- und liegenschaftspolitischen Aktivititen auf allen foderalen Ebenen intensiviert”
(BMI 2020a). Einerseits konnten die administrativen Adressaten, insbesondere auf Landes- und
Kommunalebene, unmittelbar beginnen, ein Teil der Empfehlungen umzusetzen, etwa eine
starker aktive Bodenpolitik zu praktizieren, bodenpolitische Strategien aufzusetzen oder zu
modifizieren sowie Planungsprozesse zu verbessern und bestimmte Planungsinstrumente
starker zu nutzen (vgl. BMI 2020b: 7-14). Andrerseits bezieht sich ein grofierer Teil der

Empfehlungen auf Anderungendes Stadtebaurechts sowie auf weitere Rechtsvorschriften, welche
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eine schnellere und einfachere Baulandmobilisierung direkt oder indirekt bezwecken sollen,
jedoch zur Umsetzung mehr Zeit bediirfen. Fiir die Anderung des Stidtebaurechts muss
zumindest ein formelles Gesetzgebungsverfahren durchlaufen werden. Insofern bekommt der
Bundesgesetzgeber als Adressat der Novellierungsempfehlung des Stadtebaurechts einen
Handlungsauftragzur Gesetzgebung (vgl. BMI 2020c: 3-5, 7-10). Verfassungsrechtlich besitzt der
Bund gemafs Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 des Grundgesetzes (GG) die konkurrierende
Gesetzgebungskompetenz fiir das Bodenrecht, worunter das Stadtebaurecht und somit eine
Novellierung des BauGB als Bundesgesetz einzustufen ist. Im Folgenden fokussiert sich die
Politikanalyse ausschliefslich auf die Novellierung des Stadtebaurechts; wohlwissend, dass fiir
eine nachhaltige Baulandmobilisierung zur tatsachlichen Bewaltigung der Wohnungsknappheit

mehr als nur ein geanderter Rechtsrahmen notwendig ist.

Erst etwa ein Jahr nach Vorstellung der Empfehlungen der Baulandkommission wurde am
09.06.2020 ein erster Referentenentwurf fiir ein Baulandmobilisierungsgesetz vom zustandigen
Bundesbauministerium veroéffentlicht, wortiber der Bundestag und Bundesrat am 16.06.2020
formlich unterrichtet worden sind (s. BMI 2020d; BT-Drs. 19/29117: 9). Ein halbes Jahr zuvor
haben die Oppositionsfraktionen der Parteien Die Linke und Biindnis 90/Die Griinen!® im
Bundestag Antrdge mit Forderungen an die Ausgestaltung des Stidtebaurechts gestellt, die teils
weitergehende Anderungen vorsehen und nach ihren Interessen in einem Gesetzesentwurf
Beachtung finden sollen (s. BT-Drs. 19/16043 und 19/1604 7). Der Referentenentwurfsieht vor,
das Bauplanungsrecht aufbauend auf den Empfehlungen der Baulandkommission weiter zu
verbessern (BMI 2020d: 1). Neben generellen Aussagen zu Problem und Ziel sowie zur Losung
und Alternativen, werden die einzelnen Anderungsstellen im BauGB und der BauNV020, gefolgt
von der Begriindung, aufgefiihrt (s. BMI2020d). Schliefilich istaus dem Entwurfauch eine enge
Anbindung an die Empfehlungen herauszulesen, da die Anderungen mehrheitlich auf die
einzelnen Empfehlungen direktoder indirekt eingehen. Vom 10.06. biszum 03.07.2020 habendie
Lander und beteiligten Verbande die Gelegenheit zur Stellungnahme zum Referentenentwurf
bekommen, wovon diese rege Gebrauch gemacht haben (BT-Drs. 19/29117: 8). Zur
Zwischenbilanzkonferenz am 28.09.2020 folgte fast drei Monate spater die Herausgabe einer
zweiten aktualisierten Fassung des Referentenentwurfs (s. BMI 2020¢). In dieser wurden eine
Reihe an Anderungen an denbisherigen Neuregelungen des Entwurfs vorgenommen und einzelne

Regelungen hinzugefiigt oder wieder herausgenommen (s. BMI 2020d; s. BMI 2020¢).

Am 06.11.2020 erfolgte, durch Beschluss des Regierungsentwurfs am 04.11.2020, der Schritt

einer offiziellen Gesetzesinitiative durch die Bundesregierung nach Art.76 Abs.1 GG,

19 im Weiteren: Die Griinen

20 sowie der PlanZV
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infolgedessen das formelle Gesetzgebungsverfahren startete (BR-Drs. 686/20: 5; BT-Drs.
19/24444:1). Der Regierungsentwurf wurde gemaf Art.76 Abs.2 und 3 GG zunachst dem
Bundesrat als besonders eilbediirftiger Gesetzesentwurfim ersten Durchgangzugeleitet (BR-Drs.
686/20:5). Noch vor Stellungnahmedes Bundesratshat die Bundesregierungihren, in Bezug z7um
Referentenentwurf erneut gednderten, Gesetzesentwurf dem Bundestag am 30.11.2020
tibersandt (BT-Drs. 19/24838: 5). Der Regierungsentwurf enthidlt im Vergleich zum
Referentenentwurf erneut vereinzelte Anderungen, behilt die Grundrichtung aber bei (s. BMI
2020e; s. BR-Drs. 686/20). Unterdessen haben die betreffenden Ausschiisse des Bundesrats,
federfiithrend vom Ausschuss fiir Stadtebau, Wohnungswesen und Raumordnung Empfehlungen
fir die Stellungnahme des Bundesrates erarbeitetund am 07.12.2020 herausgegeben (s. BR-Drs.
686/1/20). Nach der Debatte in der Sitzung des Bundesrats am 18.12.2020 iber die
vorgeschlagenen Ausschussempfehlungen zum Inhalt des Regierungsentwurfs wurde zum Ende
der Sitzung iiber die einzelnen Anderungsvorschlige abgestimmt und somit die Stellungnahme

des Bundesrates beschlossen (s. BR-PP 998: 30; s. BR-Drs. 686/20/B).

Im neuen Jahr hat die Bundesregierung eine Gegendufierung zu der Stellungnahme des
Bundesrates formuliert und den Bundestag am 20.01.2021 tber Stellungnahme und
Gegenduflerung unterrichtet (s. BT-Drs. 19/26023). Ebenfalls vor der 1. Beratung des
Regierungsentwurfs im Parlament stellte die Oppositionsfraktion derPartei der FDPeinen Antrag
zur Uberarbeitung des Entwurfs nach ihren Vorstellungen (s. BT-Drs. 19/26190). AufBasis dieser
Unterlagen wurde am 28.01.2021 der Regierungsentwurfim Bundestag in der ersten Lesung
beraten. Neben dem Bundesbauminister Seehofer, welcher gleich zu Beginn um konstruktive
Beratungen, jedoch auch um eine ziigige Verabschiedung des Entwurfs in naher Zukunft bat,
kamen alle Bundestagsfraktionen sowohl der Regierung als auch der Opposition zu Wort (BT-PP
19/206: 53; s. BT-PP 19/206). Zum Schluss wurden die wesentlichen Drucksachen zum
Regierungsentwurf den zustandigen Bundestagsausschiissen, federfithrend dem Ausschuss fiir
Bau, Wohnen, Stadtentwicklung und Kommunen des Bundestages iiberwiesen (BT-PP 19/206:
61). In der Ausschusssitzung etwa ein Monat spater am 22.02.2021 erfolgte eine offentliche
Anhorung der aufgeforderten Sachverstandigen und ein offentliches Fachgesprach zum
Austausch mit den Ausschussmitgliedern (s. BT-Aus.-Wo-WP 19/70). Im Vorfeld wurden von
entsprechenden Sachverstiandigen aus Wirtschaft, Recht und Verwaltung und beteiligten
Verbidnden Stellungnahmen zum Regierungsentwurf eingeholt, deren Inhalte Grundlage der

Ausschusssitzung waren (BT-Aus.-Wo-WP 19/70: 5, 7).

Zur Vorbereitung der 2. und 3. Beratung des Regierungsentwurfs im Mai 2021 wurde neben den
bestehenden Antragen der Oppositionsfraktionen (s. BT-Drs. 19/16043, 19/16047, 19 /22594
und 19/26190), jeweils noch ein Entschliefungsantrag der Fraktionen der FDP, der Linken, der
Griinen (s. BT-Drs. 19/29410-412) zur Uberarbeitung des Regierungsentwurfs zum 05.05.2021
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gestellt. Zusatzlich lagen Anderungsantrige zum Regierungsentwurfder FDP (s. BT-Aus.-Wo-Drs.
19(24)292-295), der Griinen (s. BT-Aus.-Wo-Drs. 19(24)289) und ein gemeinsamer
Anderungsantrag der Regierungsfraktionen CDU/CSU und SPD (s. BT-Aus.-Wo-Drs. 19(24)297)
zum 05.05.2021 vor. In der 78. Sitzung des Bundestagsausschusses fiir Bau, Wohnen,
Stadtentwicklung und Kommunen haben die Mitglieder eine Beschlussempfehlung zum
Gesetzesentwurf (s. BT-Drs. 19/29396) abgestimmt, worin die Mehrheit die Annahme des
Regierungsentwurfs, gemaf des Anderungsantrags der CDU/CSU und SPD in gednderter Fassung,
empfiehlt (BT-Drs. 19/29396: 8, 11-32, 40). Hingegen wurden alle Antridge der
Oppositionsfraktionen zur Ablehnung empfohlen (ebd.: 41-57). Auf Grundlage der
Ausschussempfehlung hat der Bundestag in seiner 228. Sitzung am 07.05.2021 den
Regierungsentwurf erneut beraten. Nach einer Debatte tiber den Regierungsentwurf zwischen
den Bundestagsfraktionenwurde zuerst iiber die Antrage der Opposition verbindlich abgestimmt
(BT-PP 19/228: 33-42). Gemafd Beschlussempfehlung wurden diese allesamt mit Mehrheit der
Regierungsfraktionen CDU/CSU und SPD sowie zusatzlich einer oder mehrerer
Oppositionsfraktionen abgelehnt (ebd.: 43-44, 72). Im Anschluss erfolgte nun die Abstimmung
liber den gednderten Gesetzesentwurfin empfohlener Ausschussfassung. Dieser enthiltnochmals
eine ganze Reihe an Modifizierungen der Rechtsnormen, um einen liberzeugenden Entwurf zur
Abstimmung vorzulegen. Mit den Stimmen der CDU/CSU und SPD wurde der Gesetzesentwurfin
2.Beratung angenommen (ebd.: 72). Ohneweitere Aussprache folgte unmittelbar die 3. Beratung,
in welcher der Bundestag dem Gesetzesentwurf mehrheitlich zustimmte und hiermit einen
Gesetzesbeschluss nach Art. 77 Abs. 1 GG fiir ein Baulandmobilisierungsgesetz gefasst hat (ebd,;
s. BR-Drs. 382/21).

Im Folgenden wurde der Gesetzesbeschluss unverziiglich dem Bundesrat zum zweiten Durchgang
nach Art. 77 Abs. 2 zugeleitet (s. BR-Drs. 382/21). Da es sich um ein Einspruchsgesetz handelt,
bedarf dieses fiir ein Zustandekommen lediglich der Billigung des Bundesrates (Art. 78 GG). Mit
einem Antrag des Landes Baden-Wiirttemberg im Bundesrat verlangte dieses jedoch aufgrund
des Dbeschlossenen Regelungsinhalts des §13b BauGB die Einberufung eines
Vermittlungsausschusses im Rahmen der 3-Wochen-Frist nach Art.77 Abs.2 GG (BR-Drs.
382/2/21: 1). In der Bundesratssitzung am 28.05.2021 wurde hingegen mehrheitlich
beschlossen, einen Vermittlungsausschuss nicht einzuberufen (BR-PP 1005: 237), was die
Billigung bzw. das Zustandekommen des Baulandmobilisierungsgesetztes bedeutete (s. BR-Drs.
382/21B). Im Anschluss wurde das Gesetz von Bundeskanzlerin Merkel und zustdndigem
Bundesbauminister Seehofer gegengezeichnet und dem Bundesprasidenten zur Ausfertigung
zugeleitet (s. BauMobG). Zuletzt wurde das BauMobG am 22.06.2021 im Bundesgesetzblatt
verkiindet und trat am 23.06.2021 in Kraft (s. BGBI. 2021 Teil I Nr. 33; Art. 4 BauMobG).
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Insgesamt hat der Prozess zum BauMobG von der Einrichtung der Baulandkommission bis zum
Inkrafttreten des BauMobG etwa zwei Jahre und neun Monate gedauert; der formelle
Gesetzgebungsprozess seit der Gesetzesinitiative am 06.11.2020 dauerte etwa 7 Monate. Die
Koalition der 23. Bundesregierung hat schlussendlich das BauMobG noch in der gleichen

Legislaturperiode verabschiedet bzw. eine BauGB-Novelle erlassen.

5.2. Analytische Aufbereitung des Politikprozesses

Der gesamte Politikprozess inklusive des zuvor formlich beschriebenen Gesetzgebungsprozesses
mit seinen Verfahrensschritten zum BauMobG wird nun politiktheoretisch eingeordnet, um eine
weitere Basis fiir die anschlief3ende inhaltspolitische Analyse zu schaffen. Hierfiir wird der
Politikprozess zuerst ganzheitlich definiert und Teilprozesse abgegrenzt, ehe dieser auf
politiktheoretische Elemente des Politikmodells nach KNOEPFEL et al. (2011) (s. Kap. 2.1)
tibertragen wird. Deshalb bildet dieses Unterkapitel eine Vorstufe zur Beantwortung der beiden

Unterfragen 1 und 2.

Gemaf$ der Politiktheorie hat eine offentliche Politik zum Zweck, ein ,politisch als kollektiv
definiertes Problem zu losen“ (KNOEPFEL et al. 2011: 47). Das definierte Problem stellt die
unzureichende Baulandmobilisierung in vielen Stadten dar, welches direkte Folgen auf die
gesellschaftliche Herausforderung der Wohnungsknappheithat. Aufgrund der grofien Bedeutung
wird die politische Problemdefinition im nachsten Unterkapitel vertiefend untersucht und
ausdifferenziert. Der Politikprozess des BauMobG ist als komplex zu betrachten, da dieser aus
mehreren Teilprozessen aufdrei politischen Ebenen besteht und mit einer Vielzahl an Akteuren

verbunden ist. Vorab werden die wesentlichen Entscheidungen und Tatigkeiten abgegrenzt.

Auf Bundesebene ist einerseits der Arbeitsprozess der Baulandkommission mit Herausgabe von
Handlungsempfehlungen fiir eine Vielzahl an Adressaten auf allen Ebenen zu nennen und als
Vorphase einzuordnen. Mit Ausnahme der Erarbeitung und Aushandigung der Empfehlungen zu
einer Novelle des Stidtebaurechts werden diese im Folgenden vernachléssigt. Initiierender
Teilprozess ist der Gesetzgebungsprozess auf Bundesebene mit der Verabschiedung des
BauMobG. Im Ergebnis erfolgt eine politische Intervention in Form der Rechtssetzung per Gesetz
fir Instrumente des Stadtebaurechts mit Intention zur Baulandmobilisierung. Diese setzt
wiederrum weitere Teilprozesse in Gang, die jeweils auch als eigenstandige 6ffentliche Politiken
identifiziert werden kénnen. Aufgrund des neu eingefiihrten § 201a BauGB werden die
Bundesldnder erméachtigt, Rechtsverordnungen fiir bestimmte Gebiete mit einem angespannten
Wohnungsmarkt zu erlassen. Hiermit werden die Lander befugt eine eigene Rechtssetzung per
Verordnung durchzufiihren und bestimmte Kommunen mit weiteren Instrumenten des
Stadtebaurechts auszustatten (§ 201a BauGB). Auf Kommunalebene besteht nun fiir die politisch-

administrativen Akteure die Moglichkeit, im Rahmen ihrer Bodenpolitik und fiir weitere
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Baulandbereitstellung die neuen bodenrechtlichen Instrumente ortsspezifisch und
bedarfsgerecht anzuwenden. Von Bundes- und im Einzelfall von Landesseite wird somit das
kommunale Instrumentarium angepasst und den Stidten und Gemeinden verdanderte Optionen
auferlegt, per Rechtsanwendung zu intervenieren. Eben diese Entscheidungen und Tatigkeiten
der Kommunalverwaltungen, ggf. in Abstimmung mit der Lokalpolitik, sollen wesentlich die
Problemlodsung, in diesem Fall die gesteigerte Baulandmobilisierung fiir Wohnraum, am Ende des

Politikprozesses herbeifiihren.

Neben den offentlichen Akteuren auf den staatlichen Ebenen kann die Politik zur gesteigerten
Baulandmobilisierung fiir mehr Wohnraum nur unter Einbezug von Zielgruppen sowie
Profiteuren, also gemafd der Theorie den eigenverantwortlichen privaten bzw. gesellschaftlichen
Akteuren, funktionieren, wie es etwa das Wirkungsmodell bzw. Akteursdreieck in der Theorie

(s. Kap. 2.1) versteht.

Zur Rekonstruktion der Wirkungsabsicht der Politik wurden zwei Modelle erarbeitet, die in der
Praxis beide Ubereinstimmung finden bzw. in der komplexen Wirklichkeit zusammen
koexistieren kénnen. Der Unterschied liegt in der Bestimmung der Zielgruppe zur Losung der
Baulandknappheit. Modell A sieht die Zielgruppe in den problemverursachenden Akteuren,
vordergriindig die existierenden Baulandeigentiimer in den Stadten, insbesondere solche mit
unbebauten Grundstiicken, wie Baulilicken, geringfligig bebauten, also untergenutzten
Grundstiicken sowie mit brachliegenden Grundstiicken, welche dem Baulandmarkt erhebliche
Bebauungspotenziale fiir Wohnraum entziehen (vgl. BMI12019a: 30; vgl. BSBK 2018: 36; SEHER
2020:54-55). Die Rolle der Politikbegiinstigten nimmt die hierals Baulandnachfrager bezeichnete
Gruppe ein und meint etwa Investoren und/oder Entwickler aus unternehmenswirtschaftlicher
Sicht sowie die Gesamtheit der aus diversen Griinden eigentumssuchenden Biirgern, die im
vergangenen Jahrzehnt vielerorts deutlich angewachsen oder auf hohem Niveau geblieben ist
(vgl. BMI 2021: 13, 67). Die politisch-administrativen Akteure sind in diesem Modell die
gesetzgebende und verordnungserlassende Gewalt auf Bundes- und Landesebene sowie die zur
Umsetzung eingesetzte Verwaltung und Lokalpolitik auf Kommunalebene. Durch die
Zielgruppendefinition bestimmt sich das politische Problem als die unzureichende
Baulandmobilisierung der Eigentiimer, wodurch Bauland fiir die Nachfrager nicht im
bedarfsgerechten Ausmaf3 zu Verfiigung steht. Die Problematik erwéahnte etwa die Vereinigung
Deutsche Stddtetag oder postulierte die Linksfraktion im Entwurfsverfahren (vgl. BT-Aus.-Wo-WP
19/70: 19-20; vgl. BT-Drs. 19/22594: 1-2). Aus diesen Positionierungen lasst sich auf die der

Politik zugrundeliegenden Hypothesen schlief3en:

Kausalhypothese A: Durch Baulandeigentiimer wirdin der Summeunzureichend Bauland
mobilisiert, sodass Baulandnachfragern auf dem Baulandmarkt nicht mehr ausreichend

Bauland zur Verfiigung steht.
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Interventionshypothese A: Durch die Bundesgesetzgebung zum BauMobG (und zum Teil
der Erlass der Rechtsverordnungen nach § 201a BauGB der Lander) werden neue und
verdanderte bodenrechtliche Instrumente zur Verfiigung gestellt, welche durch Anwendung
der Kommunalverwaltungen und Lokalpolitiken eine Verhaltensdnderung bei den

Baulandeigentiimern mit mehr Baulandaktivierung und Baulandangebot bezwecken.

Abbildung 5: Akteursdreieck zum Prozess des BauMobG - Modell A

Politisch-administrative Akteure

Bundesregierung (Exekutive)
- Baulandkommission

Bundespolitik {Legislative)

Landesregierungen (Exekutive)

¥

Kommunalverwaltungen und Lokalpolitiken (Exekutive)

7 N

Interventions- Politische
hypothese / \ Problemdefinition
Zielgruppe Politikbeglinstigte

Baulandeigentiimer

- insb. mit unbebauten,
geringfligig bebaute und Kausal-
brachliegenden Grundstiicken hypothese

Baulandnachfrager

= Investoren, Entwickler,
eigentumssuchende Blrger

Quelle: eigene Darstellung

Nutzniefier von gesteigertem Baulandangebot und einer Marktentspannung sind im Modell A
etwa sonstige Baulandnachfrager fiirandere Nutzungen.Die Rolle der Beeintrachtigtenhingegen
wird sonstigen Baulandeigentiimern zugetragen, die neuen und verdanderten Instrumenten mit

erweiterten Eingriffsmoglichkeiten in das Eigentum von kommunaler Seite ausgesetzt sind.

Modell B sieht die Zielgruppe hauptsachlich bei den steuerbefdahigten Akteuren der
Kommunalverwaltungen und Lokalpolitik und somit entgegen dem Kklassischen Modell
(s. Kap. 2.1) einen politisch-administrativen Akteur selbst in der Position der Zielgruppe. Dies ist
durch den Gesetzgebungsprozess auf hochster Ebene bedingt, der in diesem Fall tiberwiegend
Verdanderungen der Ressource Rechtfiir einen untergeordneten 6ffentlichen Akteur bezweckt. Die
Kommunen treten nun vordergriindigals Baulandanbieter auf, da sie grundsatzlich mithilfe ihrer
Instrumente zur planungsrechtlichen Bereitstellung von neuem Bauland befdhigt sind. Zur

Zielgruppe werden sie deshalb,da sie aus unterschiedlichen Griinden nur unzureichend Bauland

49



5. Politikanalyse zum Baulandmobilisierungsgesetz

bereitstellen, somit diesmal von staatlicher Seite erhebliche Bebauungspotenziale fiir Wohnraum
nicht zur Verfiigung stellen. Dies fokussieren etwa die FDP-Fraktion oder Immobilienverbande,
aber zum teils auch Kommunalvertreter, welche die mangelnde Bereitstellung auf staatlicher
Seite als die Hauptursache ansehen (vgl. BT-Drs. 19/26190: 2; vgl. BMI 2019a: 53).
Politikbegiinstigte sind ebenso wie in Modell A die Gruppe der Baulandnachfrager. Jedoch wird
die Rolle der politisch-administrativen Akteure folgerichtig auf die Ebenen des Bundes und der

Lander beschrankt.

Die verdnderte Definition der Zielgruppe beeinflusst zwar nicht die politische
Problemformulierung des Nachfrageiiberhangs nach Bauland, so aber in beiden Fillen die

Modellannahmen zur Problemkausalitidt und Interventionsbegriindung:

Kausalhypothese B: Durch die Kommunalverwaltungen und Lokalpolitiken wird in der
Summe unzureichend Bauland mobilisiert, sodass Baulandnachfragern auf dem

Baulandmarkt nicht mehr ausreichend Bauland zur Verfiigung steht.

Interventionshypothese B: Durch die Bundesgesetzgebung zum BauMobG (und zum Teil
der Erlass der Rechtsverordnungen nach § 201a BauGB der Lander) werden neue und
veranderte bodenrechtliche Instrumente zur Verfiigung gestellt, welche eine
Verhaltensdnderung bei den Kommunalverwaltungen zu mehr Baulandmobilisierung

ermoglichen.

Abbildung 6: Akteursdreieck zum Prozess des BauMobG - Modell B

Politisch-administrative Akteure

Bundesregierung (Exekutive)
- Baulandkommission
Bundespolitik {Legislative)

Landesregierungen (Exekutive)

7 \

Interventions- Politische
hypothese / \ Problemdefinition

¥ N

Zielgruppe Politikbegiinstigte
Kommunalverwaltung
und Lokalpolitik Baulandnachfrager
(als Baulandanbieter) - Investoren, Entwickler,
- als politisch-administrative Kausal- sigentumssuchende Birger
Akteure (Exelutive) hypothese
(<

Quelle: eigene Darstellung
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Von der Politik Beeintrachtigtein Modell B ist etwa diebestehende Eigentiimerschaft von Bauland
inden Stidten, die ebensowiein Modell A neuen undverandertenInstrumenten von kommunaler

Seite ausgesetzt sind, die einen erweiterten Eingriff in das Eigentum zulassen.

Im behandelten Politikprozess des BauMobG treffen folglich die Interventionshypothesen beider
Modelle aufZuspruch. In der komplexen Realititkonnen nebenden beiden Kausalhypothesen als
Erklarungsansatze, die lediglich die Prozessrekonstruktion aufzeigen sollen, zwar auch weiterer
Kausalzusammenhange zutreffend sein; zusammenfiihrend bestimmt den Modellen nach aberdas
Zusammenspiel aus der Kommunalverwaltung iliber die Baulandausweisung sowie die
Eigentiimerschaft iiber die Eigenbereitschaft zur Aktivierung und Zurverfiigungstellung von

Bauland iiber das Ausmaf der Baulandmobilisierung zu Wohnzwecken.

Dennoch zeigt die Erfahrung der Politikevaluation, dass eine offentliche Politik meistens auf
einem unvollstdndigen und unsicheren Wirkungsmodell basiert und die Wirkungslosigkeit
offentlicher Politiken oft auf nichtzutreffende Kausalhypothesen zuriickzufiihren ist (KNOEPFEL
etal. 2011: 78, 80). Die Wirksamkeit der staatlichen Intervention sowie der Beitrag zur
tatsdchlichen Problemldsung, dessen Herausstellung Ziel einer vollstandigen Politikanalyse nach
KNOEPFEL etal. (2011: 18) ist, konnen allerdings fiir den Politikprozess des BauMobG bisher kaum
nachgewiesen werden, da dieser ganzheitlich gesehen noch nicht beendet ist und auch eine

frithzeitige Ex-Ante-Evaluation nicht vorliegt bzw. vorgenommen wurde.

Vor dem Hintergrund folgt als letzter politiktheoretischer Analyseschritt die Ubertragung in das
fiir empirische Studien anwendbare und Analysemodell nach KNOEPFEL et al. (2011) (s. Kap. 2.1),
aufwelcher Basis der Politikzyklus libertragen, deraktuelle Stand eingeordnetund die jeweiligen
Produkte der Teilprozesse bestimmt werden. Entgegen der folgenden Darstellung sind die
einzelnen Phasen nicht als starrer linearer Ablauf, sondern als dynamisch offener Vorgang mit

Riickkopplungs- und Anpassungsprozessen,zu verstehen (vgl. KNOEPFEL et al. 2011: 146-147).

Auch der Politikprozess des BauMobG beginnt naturgemafd mit dem Agenda-Setting. Beim
BauMobG startete dieses bereits zum Ende des Jahres 2017 mit beginnenden
Koalitionsverhandlungen zur 23. Bundesregierung, in denen Probleme identifiziert und
schlief}lich Ansatze zur Problembewaltigung im Koalitionsvertrag skizziert wurden sowie die
Beauftragungeiner Kommission zur akteursiibergreifenden und vertiefenden Behandlung dieser
Thematik beschlossen wurde (BReg 2018a: 109). Somit kam die Problemthematisierung auf die
politische Tagesordnung und es wurde im hier behandeltenFall die 6ffentliche Intervention durch
eine Gesetzesnovelle im Bauplanungsrecht angestrebt; auch wenn indirekt die gesellschaftliche
Problematik der Wohnungs- und Baulandknappheit bereits vorher allgemein diskutiert wurde
und nichtneu war (vgl. BBSR 2018: 9; vgl. BMI 2019b: 2; vgl. REIR-SCHMIDT 2019: 4). Neben der
eingerichteten Expertenkommission, welche sich der Sitzungsdokumentation nach eher

untergeordnet mitden Ursachen in Bodenpolitikund Stadtebaurecht, dagegen hauptsachlich mit
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moglichen Antworten zur Problemldsung, beschaftigte (s. BMI 2019a), hat sich das zustdndige
Bauministerium mit der Problemdefinition hinsichtlich der Erarbeitung eines

Referentenentwurfs befasst (s. BMI 2020d).

In der anschliefsenden Phase folgt die Politikformulierung, welche beim BauMobG hauptsachlich
den gesamten Entwurfs-und Gesetzgebungsprozess umfasst. Dazu kommtder Arbeitsprozess der
Baulandkommission in der Vorphase, indem eine Vielzahl an Planungsrechtianderungen
diskutiert bzw. unterschiedlich detaillierte Empfehlungen hierzu abgegeben wurden, welche die
Grundlage fiir den Entwurfsprozess darstellten. Aufden vorparlamentarischen Entwurfsprozess
folgte das formelle Gesetzgebungsverfahren mit Debatten und Entscheidungsfindungen in
Bundestag und Bundesrat. Das Ergebnis ist schlussendlich das Produkt des BauMobG bzw. der
Novelle des Stiddtebaurechts mit den operativen Elementen der Instrumente zur
Baulandmobilisierung, welches die Phase der Politikformulierung zum 23.06.2021 abgeschlossen

hat.

Erganzend zur  substanziellen Politikformulierung bestimmt das vorgesehene
Behordenarrangement eine ganze Reihe an offentlichen Akteuren mit Aufgabenzusténdigkeiten.
Insgesamt werden ,mit dem Vollzug des Gesetzes in erster Linie die Linder und Kommunen
betraut® (BT-Drs. 19/29396: 7). Zum einen werden die Landesregierungen ermachtigt,
Rechtsverordnungen nach § 201a BauGB zu erlassen, womit diese bestimmten Kommunen zu
einem erweiterten Instrumentarium verhelfen. Neben der vertikalen Koordinierung werden vor
allem auf Kommunalebene den Verwaltungen bzw. konkret den Liegenschafts- und
Stadtplanungsdmtern neue und erweiterte bodenrechtliche Instrumente zur Verfiigung gestellt,
die sie im Rahmen ihrer Planungshoheit bedarfsgerecht und nach dem Prinzip des
Instrumentenshoppings (GERBER et al. 2018: 22) anwenden und einsetzen kdnnen, um vermehrt
Bauland zu mobilisieren. Die Umsetzungsplanung wird somit im Wesentlichen dezentral
arrangiert. Weitergehend miissennun etwa in den Bauordnungsiamternangepasste Vorgaben bei
Baugenehmigungsverfahren beachtet werden. Weitere Akteure sind z.B. die kommunalen
Wohnungsbaugesellschaften als parastaatlicher Akteur, dessen Aufgabe (bezahlbarer
Wohnungsbau) durch erweiterte Mdglichkeiten zur Grundstiicksbeschaffung seitens der
Kommune, konkret etwa bei der Beauftragung im Rahmen des nun ermdglichten

Ubernahmeverlangens nach § 176 Abs.4 S. 2 BauGB, intensiviert werden kann.
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Tabelle 4: Phasen und Produkte im Politikprozess des BauMobG

I. Phase: Agenda-Setting

' 11/2017 -
1. Politische Definition des | Kapitel 5.3 06/2020

offentlichen Problems

1I. Phase: Politikformulierung

2. Politisch- Bund:
administratives Programm - Gesetzesbeschluss BauMobG

(Novelle BauGB und BauNVO)

3. Behérdenarrangement | Ldnder:
. 09/2018 -
- Landesregierungen zu Rechtsverordnung nach 06/2021

§ 201a BauGB, nach Ermessensentscheidung
Kommunen:

- Stadtplanungsamter (dezentral) zur

Rechtsanwendung bzw. ,Instrumentenshopping”,

nach Planungshoheit

- Weitere untergeordnete Arrangements (...)

1ll. Phase: Politikumsetzung (aktuell)

4, Aktionsplane Lénder:
- Erlass Rechtsverordnungen nach § 201a BauGB
Kommunen:
- Beschluss Instrumentenanwendung BauMobG
(Bauleitplane, Konzepte, Genehmigungen,
Satzungen, Vertrage, Sonstige)

seit
06/2021

5. Umsetzungsakte Kommunen:
- Anwendung und Durchsetzung der Instrumente

BauMobG (Bauleitpldane, Konzepte, Genehmigungen,
Satzungen, Vertrage, Sonstige)

IV. Phase: Evaluation

6. Evaluative Statements ausstehend

Die nachste Phase der Politikumsetzung beinhaltet zum einen auf Landesebene den Erlass der
Rechtsverordnung nach § 201a BauGB, wovon die Lénder bereits seit dem Inkrafttreten des
BauMobG Gebrauch machen kénnen, aber in unterschiedlichen Stadien verweilen (s. Kap. 5.5).
Auf kommunaler Ebene sind seitdem die Verwaltungen bei hoher Baulandnachfrage fiir
Wohnraum gefordert, ihre Bodenpolitik und ihr Bodenmanagement auf eine vermehrte
Baulandmobilisierung auszurichten. Hierzu bedarf es an Strategieentwicklung und
Planungsverfahren zur Anwendung der Instrumente mit raumlicher, sachlicher und zeitlicher
Bestimmung. Neben der Erarbeitung von Bauleitpldnen, Konzepten und Mafinahmen sowie
Aushandlung von Vertragen, bedeutet dies auch der Austausch mit den Betroffenen und

Eigentiimern sowie die lokalpolitischen Beschlussverfahren, etwa zu neuen B-Pldnen nach §9
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Abs. 2d BauGB. Trotz erweiterter Instrumente kénnen Kommunen etwa durch die politische
Ablehnung oder finanziellen und personellen Engpassen in ihrer Umsetzung eingeschrankt

werden (vgl. BMI 2019a: 56, 58, 76).

Auf die Erarbeitung der Aktionsplane zur Anwendung folgen die Umsetzungshandlungen der
Kommunalverwaltungen zur  Erreichung der politischen Ziele der erhohten
Baulandmobilisierung. Diese entsprechen etwa dem Inkrafttreten und Einhalten von Planen, der
Umsetzung von Konzepten, der Durchfithrung von Mafnahmen oder der Durchsetzung von
Vertrigen. Auch die Giiltigkeit von ausgehandelten Satzungen, wie einer Vorkaufsrechtssatzung

nach § 25 BauGB, gehort beispielsweise als Endprodukt zur Umsetzungsakte.

Zum aktuellen Zeitpunkt im Sommer 2022 befindet sich der Politikprozess bereits iiber ein Jahr
in dieser Phase der Politikumsetzung und steht auch mit Blick auf die haufig langen
Planungsverfahren und planungsrechtlich komplexen Rahmenbedingungen noch am Anfang.
Daher kénnen noch keine signifikanten Aussagen zur Gesamtheit iiber mégliche Anderungenim
Planungsverhalten bzw. bei Mobilisierungsaktivititen der Kommunen sowie bei den
Baulandeigentiimern zur vermehrten Baulandmobilisierung gemacht werden. Erst recht sind
noch keine Statements zur Verbesserung der Befriedigung der Baulandnachfrage fiir Wohnraum
zu tatigen. Die vierte Phaseder Evaluation kann in dennéchsten Jahren durchgefiihrt werden und

den Politikprozess im Gesamten abschliefsen.

Das politikwissenschaftliche Analysemodell kann ebenso auf die einzelnen kommunalen
Planungsaktivititen {Ubertragen werden, sodass etwa die lokale Bodenpolitik als
Politikformulierung und das operative Bodenmanagement als Politikumsetzung betrachtet
werden kann (s. HENGSTERMANN und HARTMANN 2021: 32).Indieser Arbeit stellen diese allerdings

lediglich ein Ausschnitt des oben dargestellten Politikprozesses des BauMobG dar.

5.3. Problemdefinition als Grundlage der Politik

Die Problemdefinition ist fiir eine 6ffentliche Politik von zentraler Bedeutung; so kam diese auch
in der politiktheoretischen Analyse zum BauMobG immer wieder als wesentlicher Bestandteil
zum Vorschein. Dementsprechend ist das Problemkonstrukt Gegenstand der Unterfrage 1 dieser
Arbeit und wird im folgenden Kapitel detailliert betrachtet. Hierzu werden sowohl die
gesellschaftliche Problemstellung, das zugrunde gelegte Erklarungsparadigma der Politik in
Verbindung mit dem politisch deklarierten Problem als auch seine kausalen Ursachen und

Zusammenhange vertieft.

Als gesellschaftliches Realitdtsproblem im engeren Sinne wird im Rahmen des Prozesses zum
BauMobG die Wohnungsknappheit in vielen deutschen Stddten und Regionen identifiziert
(vgl.BMI 2021:13; vgl. BReg 2018a: 109). Die Wohnungsknappheit selbst ldsst sich
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marktwirtschaftlich als das Ergebnis eines im Verhdltnis zur Wohnungsnachfrage zu geringen
Wohnungsangebot am Wohnungsmarkt definieren (vgl. HARLANDER 2018: 2962). Diese als
problematisch erachteten Situation kann anhand von objektiven Ausgangsbedingungen
verdeutlicht werden. Belege und das Ausmafd der Wohnungsknappheit in Deutschland wurden
bereits zu Beginn dieser Arbeit dargestellt. Auch hat dieses gesellschaftliche Problem direkte
soziale Auswirkungen, indem der Misserfolg bei der Wohnungssuche der Biirger vielerorts
private Probleme und eine Beeintrachtigung der Daseinsgrundfunktion Wohnen auslost. Die
Tatsache der Wohnungsknappheitin Teilen des Landes ist insofernweder politisch definiert noch

umstritten.

Als erweitertes gesellschaftliches Problem fiir die merkbare Wohnungsknappheit wird die
Baulandknappheit gewertet, die fiir den folgenden BauMobG-Prozess mafdgeblich ist. Dies
resultiert aus dem bodenpolitischen Erklarungsansatz der Politik (s. Kap. 5.4). Die
Baulandknappheit nimmt folglich die Position des Mittlers zwischen dem gesellschaftlichen
Problem der Wohnungsknappheit und der politischen Definition des offentlichen Problems
(s. Abbildung 7).Zwar hat die nicht befriedigte Baulandnachfrage keine direkten sozialen Folgen
oder greift ein ausbleibender Grundstiickserwerb nicht in die Daseinsgrundfunktionen der
Biirger ein, so ldsst sich dennoch ein fiir die Gesellschaft relevantes Ausmaf$ und eine objektiv
messbare Knappheitssituation erkennen. Die Baulandknappheit wird daher zum einen als
gesellschaftliches Problem im weiteren Sinne eingeordnet. Zum anderen wird die
Baulandknappheit, bereits als Bodenfrage diskutiert, als Basis fiir das politisch deklarierte
Problem des Politikprozesses gesehen (vgl. BMI 2019a: 2). Belege und Ausmafd der
Baulandknappheit in Deutschland sind ebenso im ersten Kapitel dieser Arbeit dargelegt.
Grundsatzlich kann die Baulandknappheit durch den Nachfrageiiberhang auf dem Baul andmarkt
erklart werden (vgl. HARTMANN und GERBER 2018: 3). Einer zurzeit hohen Baulandnachfrage
(vgl. BMI2019a: 63,73;vgl. BMI 2021: 67) stehteine zu geringe Baulandverfligharkeit gegentiber
(BMI 2019a.: 36, 63, 73; BMI 2019b: 2).

Das Problem der Baulandknappheit wurde nun in einen direkten Zusammenhang mit der
Wohnungsknappheit gebracht, in der Folge politisch aufgegriffen und setzt anschliefRend ein von
der Bundesregierung einberufenen Politikprozess, insbesondere zum BauMobG, in Gang. Als
offentliches Problem, das auf die politische Agenda gesetzt wurde, wird hierfiir konkret die
unzureichende Baulandmobilisierung definiert (s. Abbildung 7). Diese fokussiert die nicht
ausgeschopfte Handlungskomponente, um das Zustandsproblem der Baulandknappheit in vielen
Stadten aufzuldsen. Das politisch deklarierte Problem ist aus Teil A des Regierungsentwurfs zum
BauMobG zu entnehmen bzw. indirekt aus dessen beschriebenen Lésungen und Begriindungen
zu identifizieren. Demnachheifdt es, dass fiir die Kommunen die Baulandbereitstellung verbessert

und eine ,einfachere Baulandmobilisierung und Starkung der Moglichkeiten des Flachenzugriffs“
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(BT-Drs.19/24838: 1) erreicht werden sollen (ebd.:18). Auch die vorgelagerte
Baulandkommission mit dem ganzen Namen Kommission fiir Nachhaltige Baulandmobilisierung

und Bodenpolitik suggeriert die Baulandmobilisierung als unmittelbares Haupthemmnis.

Dem Mangel an Baulandmobilisierung liegen wiederrum eine Vielfalt an Ursachen in der Praxis
zugrunde. Der griindliche Arbeitsprozess der Baulandkommission bestimmt eine Reihe an
Hemmnissen der Baulandmobilisierung auf verschiedenen Verwaltungsebenen und
Sachgebieten, denen Handlungsempfehlungen zugeordnet wurden. Zwei wesentliche Ursachen
wurden aus den politischen Dokumenten gewonnen, die dem BauMobG als politische Antwort
und der Umsetzung der Handlungsempfehlungen zur Novelle des Stadtebaurechts zugeordnet
werden konnen. Diese stiitzen das aufgestellte Akteursdreieck und konnen mit den

Kausalhypothesen verkniipft werden (s. Kap. 5.2).

Zum einen werden grundsatzlich die ungeniigenden rechtlichen Steuerungsméglichkeiten der
Kommunen bzw. der Kommunalverwaltungen als eine Hauptursache identifiziert, die eine
vermehrte Baulandmobilisierung erschweren oder verhindern (s. Abbildung 7). Darunter zahlt
erstens die Ausgestaltung des rechtlichen Instrumentariums, welches stellenweise nicht an
aktuelle Bedarfe angepasst ist. Daran gekoppelt sind zu geringe Eingriffsmoglichkeiten der
Kommunen in das stark geschiitzte Eigentumsrecht sowie gegen die wirkenden Marktkrafte.
Aufderdem lassen sich hohe rechtliche Hiirden bei einzelnen Steuerungsinstrumenten in die

Ursachenkategorie einordnen.

Die Baulandkommission leitete Hemmnisse fiir den Wohnungsbau beziiglich einzelner BauGB-
Regelungen sowohl zur Innen- als auch Auféenentwicklungab (BMI2019a: 38). Sowurden etwa
die geltenden Obergrenzen beim Mafd der baulichen Nutzung als zu starr und zu niedrig
angesehen, um angemessen den Bestand entwickeln und gemafd dem Leitbild der gemischten
Stadt nachverdichten zu kénnen (ebd.: 33-34). Andere Instrumente, wie das kommunale
Vorkaufsrecht, reichen nicht aus, um baulandmobilisierende Wirkung in der Flache zu entfalten,
da Sie lediglich zufallsbedingt in Verkaufsfillen in Frage kommen und sowieso nur wenige
potenzielle Anwendungstatbestinde vorliegen (BMI2019a: 32; BT-Drs.19/16047: 8). Aufserdem
finden ca.50 % der Bauvorhabenim unbeplanten Innenbereich statt, in dem sich die Zulassigkeit
nach dem Einfiigungsgebot in § 34 Abs.1 BauGB bestimmt und folglich Kommunen kaum
Gestaltungsmoglichkeiten haben oder Bauvorschriften machen konnen (BMI 2019a: 25-26). Auch
stddtebauliche Vertrage, die vermehrt auch aufgrund von gemeindlichen Baulandbeschliissen

geschlossen werden, sind in § 34-Gebieten kaum maoglich (ebd.: 54).

Als wesentliches Beispiel fiir zu geringe Eingriffsmoglichkeiten der Kommunen ist etwa die
fehlende Verpflichtung zur Umsetzung von bestehendem Baurecht, insbesondere bei B-Planen,
genannt worden, wodurch die Zahl realisierter Bauvorhaben den erlassenen B-Pldnen sowie

generell den erteilten Baugenehmigungen hinterherhinkt (BT-Drs. 19/16047: 7).Die Kommunen
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haben ebenso bei Share-Deals?! bisher kaum Eingriffsmoglichkeiten und konnen
planungsbedingte Wertsteigerungen nicht zugunsten des kommunalen Haushalts abschépfen
(BMI 2019a: 32, 69). Auch wird die Notwendigkeit zu erweiterter Steuerung im unbeplanten
Innenbereich gegen die Marktkriafte gesehen und befiirchtet, dass andernfalls private
Gewinnorientierung die Knappheitsbewaltigung am Wohnungsmarkt weiter dampft (BT -Aus.-

Wo-WP 19/70: 19-20).

Dazu kommen teils schwierige rechtliche  Anforderungen  bzw. hohe
Anwendungsvoraussetzungen, die Interventionen zur Steuerung der Baulandmobilisierung
hemmen. Dies betrifft etwa die hohen Anforderungen, insbesondere zum Umweltschutz, mit
etwaigen Gutachten und Berichten in Planungsverfahren (BMI2019a: 56; BT-Drs. 19/8172: 1).
Daneben stehen komplexe rechtliche Auflagen und Nachweise zur Instrumentenanwendung,
beispielsweise im Rahmen stadtebaulicher Vertrage, oder rechtliche
Anwendungsvoraussetzungen, wie etwa beim Baugebot (vgl. BMI 2019a: 71). Ebenso hemmt die
schwierige, rechtssichere Ermittlung des Verkehrswerts zur Ausiibung des Vorkaufsrechts die

kommunale Anwendung solcher Instrumente (ebd.: 32-33).

Als zweite Hauptursache unzureichender Baulandmobilisierung wird die Nichtausschépfung von
bestehendem Bauland erkannt. (s. Abbildung 7). Hierrunter wird die ausbleibende Nutzung von
privatem Bauland inklusive der Nichtverdufierung entsprechender Grundstiicke mit
bestehendem Baurechtzusammengefasst. Der rdumliche Bezug sind in diesem Fall ausschlief3lich
Baulandgrundstiicke, die ungenutzte, mindergenutzte und brachliegende Flachen umfassen. Es
handelt sich um bestehende Potenziale fiir den Wohnungsbau sowie gleichzeitigin vielen Fallen
zur Nachverdichtung und Innentwicklung. Insbesondere Bauliicken und Brachflachen haben
nachweislich eine hohe Bedeutungsrelevanz unter den Mobilisierungspotenzialen (ebd.: 30).Das
Innenentwicklungspotenzial in Deutschland wird etwa auf 165.000 Hektar berechnet, etwaje zu
Halfte auf Bauliicken und Brachflichen (BT-Drs. 19/16047: 7). Neben fehlendem neu
ausgewiesenem Bauland bildet die fehlende Ausnutzung bestehenden Baulands die zweite Saule

der Baulandknappheit.

Die Nichtausnutzung hat in der aktuellen Zeit unterschiedliche Griinde. Zum einen werden
Privatgrundstiicke liber eine ldngere Zeit bevorratet, um diese fiir Familienangehorige, etwa
Kinder oder Enkelkinder, zuriickzuhalten (BMI 2019a: 80). Daneben bieten Grundstiicke derzeit
eine attraktive Anlagemoglichkeit fiir Eigentiimer, da in vielen Stidten und Regionen die
Bodenpreise weiterhin steigen (ebd.). Gestiitzt wird dies durch die in den letzten Jahren

anhaltende Niedrigzinsphase, welche klassischen Geldanlegern und Sparern kaum noch

21 Share-Deal: Anteilskauf an Unternehmen mit Immobilienportfolio, nicht aber der Immobilien selbst,
weshalb die Grunderwerbssteuer nicht anfallt (vgl. BBSR 2020b: 31)
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Zinsertrage einbringt, dagegen die Kreditaufnahme, etwa fiir Immobilien, giinstiger gestaltet
(ebd.: 79). Spekulationen auf erwartete Wertsteigerungen halten die Grundstiicke zusatzlich
zurlck (ebd.: 70, 80). Auchfehlende Finanzmittel fiir Bauvorhaben, Nachbarschaftsstreitigkeiten
oder zu hohe Steuerbelastungen beiVeraufderungenwerdenals sonstige Griinde angefiihrt (ebd.:
78-80). Die zweite Hauptursache ldsst sich schlussendlich auch im Regierungsentwurf
herauslesen, welcher die Unterstiitzung der Kommunen zur Aktivierung von Bauland als zentrales
Ziel nennt, und hiermit neben der neuen Baulandbereitstellung auch die Aktivierung von

offentlichen Baulandreserven sowie privaten Bauland miteinschlief3t (BT-Drs. 19/24838: 1).

Abseits dieser beiden zentralen Ursachen der unzureichenden Baulandmobilisierung, werden
drei Nebenursachen ausfindig gemacht, die schliefRlich Einfluss auf das Politikprodukt des
BauMobG haben und Uberschneidungen zu den Hauptursachen aufweisen kénnen. Dies sind als
erstes die langen und komplexen Planungsverfahren. Ausloser der Entschleunigung sind etwa die
vorgeschriebenen Umweltprifungen bzw. die komplexen umwelt- und naturschutzrechtlichen
Auflagen (BMI 2019a: 38, 56), umfassende Beteiligungen von Dritten und
Abstimmungserfordernisse mit weiteren Behorden (BT-Drs. 19/8172: 1), langwierige politische
Entscheidungsprozesse (BMI 2019a: 56) sowie ausgedehnte Abwagungsprozesse mit einer
steigenden Anzahlan Belangen, insbesondere im Innenbereich, umgeben von Bestandsnutzungen
und komplexen Eigentumsverhaltnissen (ebd.: 4). Zweitens stellt das vielerorts nur geringfiigige
kommunale Grundstiickseigentum ein Hemmnis fiir eine schnelle und konfliktdrmere
Baulandmobilisierung dar (ebd.: 56). Dies ist im Wesentlichen von dem kommunalen
Finanzhaushalt abhdngig, um etwa Grundstiicke zur Bodenbevorratung privatrechtlich zu
erwerben oder aber liber hoheitliche Instrumente an diese zu gelangen (ebd.: 53). Letzteres ist
haufig, wie bereits in Fallenvon Share-Deals erwahnt, rechtlich nicht zuladssig oder praktisch sehr
aufwendig (ebd.: 82-83). Als dritte Nebenursachewird der hohe rechtliche Widerstand Dritter bei
der Anwendung bestimmter planungsrechtlicher Instrumente identifiziert. Hierunter werden
haufig herbeigefiihrte Klageverfahren, zB.  uber Larmbeldstigungen bei
Nachverdichtungsvorhaben, die Nutzung von Abwendungsmaoglichkeiten der Betroffenen bei
Eigentumseingriffen oder blockierte Verfahren durch die konfliktreiche Bestimmung des

Kaufpreises beim Vorkaufsrecht gefasst (BMI 2019a: 32, 37).

Dartuiber hinaus haben die Akteure tiber den Politikprozess hinweg noch mehr Ursachen bzw.
Hemmnisse?? unzureichender Baulandmobilisierung ermittelt, denen mit anderen
Interventionsmoglichkeiten begegnet werden soll, aber nicht den hier untersuchten BauMobG-

Prozess betreffen und demnach nicht weiter ausgefiihrt werden. Dennoch werden diese

22 Quellen: Politikdokumente, s. Anhang Nr. 1; oftmals vgl. BMI 2019a
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untergeordnet im Problemkonstrukt mit aufgenommen, um klarzustellen, dass das BauMobG

offenbar nur die Antwort auf einen Teil der Gesamtproblematik sein kann (s. Abbildung 7).

Abbildung 7: Wirkungsgefiige zur Problemstellung des BauMobG
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Quelle: eigene Darstellung

Aufgrund des komplexen Wirkungsgefiige in der Realitit ist eine Nachbildung der Problemlage
ohnehin schwierig und immer von der Betrachtungsperspektive abhingig. So konnte auch etwa
die politisch forcierte Minimierung der Flacheninanspruchnahmeals libergeordnete Ursache der
Baulandknappheit fungieren, denn eine Aufienentwicklung beliebigen Ausmafdes konnte der
Baulandknappheit theoretisch entschieden entgegentreten. Die Baulandsituation wird also
grundsatzlich durch die politisch-administrativen Entscheidungen und Flachenvorgaben

wesentlich konstruiert und navigiert (vgl. HARTMANN und GERBER 2018: 3).
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Obgleich das Problemkonstrukt durch die Dokumentenanalyse rekonstruiert werden konnte, ist
zu resimieren, dass die politische Problemdefinition nur indirekt gedufiert und nicht klar
strukturiert herausgearbeitet bzw. in den politischen Dokumenten kommuniziert wurde.
Abgesehen von der Dokumentation der Baulandkommission ist eine vertiefte
Problembehandlung, selbst in den Begriindungsunterlagen der Gesetzesentwiirfe, nicht
ausgefiihrt. So wurde von den verschiedenen beteiligten Akteuren mit unterschiedlichen
Interessen ein sehr diffuses Bild an Problemen und Ursachen der Baulandknappheit gezeichnet,
dieses jedoch nicht ausreichend strukturiert und ganzheitlich zusammengefiihrt. Auch die
parlamentarische Debatte wurde regelmafiig von einer oberflachlichen Schilderung sichtbarer
Folgeprobleme in der Gesellschaft und einem Diskurs iiber die Ausgestaltung der politischen
Antwort bzw. der Gesetzesinderungen dominiert. Folglich sind die Zusammenhange
unzureichend konstruiert und es ist keine wirkliche Priorisierung der Ursachenbehandlung
vorgenommen worden. Demnach fiel es sichtlich schwer, eine integrierte Gesamtstrategie fiir das
Politikprodukt des BauMobG aufzustellen. Viel mehr wirkt es, als wiirde aus einer Vielfalt an
separaten Vorschlidgen ein Nebeneinander an gesetzlichen Anderungen entstanden sein. Wi e die
Politikwissenschaftlehrt, ist eine griindliche Problemdefinition unabdinglich fiir eine zielgenaue
politische Intervention (vgl. KNOEPFEL et al. 2011: 78, 80). Es wird sich zeigen, inwiefern die
Problemstellung ausreichend realistisch betrachtet und bedarfsgerechte Antworten fiir die

Kommunen gegeben wurden (s. Kap. 0).

5.4. Paradigma der Politikformulierung

In diesem Kapitel wird das verfolgte Paradigma der Politik im Zusammenhang mit der
Wohnungsknappheit in Deutschland analysiertsowie in diesem Sachzusammenhang die politisch
ausgegebene Zielsetzung benannt. Das Paradigma der Politik wird hier als das Zusammenspiel
des grundsatzlichen Erklarungsansatzes und weitergehend des Losungsansatzes verstanden.
Dieses wird ebenso in seiner Entwicklung betrachtet, um der Frage nachzugehen, wie sich der
politische Ansatzverandert oder sogar ein Paradigmenwandel vollzogen wurde. Insofern werden
die beiden Unterfragen 1 und 2 bei diesem Analysebaustein in Betracht gezogen und erganzend

beantwortet.

Um das gesellschaftliche Problem der Wohnungsknappheit als Basis fiir politische Interventionen
zu erkldren, skizziert die Politik ein Erklarungsmodell und stellt dominierende Problemfaktoren
heraus. Ein Blick in die Vergangenheit und Vorgeschichte zum BauMobG zeigt den bisherigen
Erklarungsansatz fiir angespannte Wohnungsmarktlagen. In den 2000er Jahren sah die
regierende Politik in Deutschland wohnungspolitische Griinde bzw. nicht ausreichende
Instrumente der Wohnungspolitik als iibergeordnete Ursache, wenn sich Wohnungsmarkte als

teils angespannt offenbarten oder sich die Wohnraumversorgung nicht tiberall als ausreichend
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herausstellte. Die Moglichkeit eines einflussnehmenden Baulandmangels auf die
Wohnraumversorgung wurde in den Berichten der Bundesregierungen zur aktuellen Wohnungs-
und Immobilienwirtschaft der Jahre 2009 und 2013 faktisch nicht thematisiert (vgl. BReg 2009;
vgl. BMVBS 2013).Die neue Fassungausdem Jahr 2017 erwdahnt hingegen erstmals Baulandals
einen zentralen Engpassfaktor (BReg 2017: 15, 64). Trotzdem vertiefte die damalige
22.Bundesregierung diesen Erklarungsansatz nicht und nimmt stattdessen das
wohnungspolitische Erklarungsparadigma als Basis der grundséatzlichen Wohnungspolitik;
insbesondere bei der Problemdefinition zur Wohnungsbau-Offensive im Jahr 2016 (vgl. BBSR
2018: 16). Auch der Wohngipfel der 23. Bundesregierung im Jahr 2018, welche die
Wohnungsfrage als zentrale soziale Frage titulierte, lief? einen weiterhin hohen Stellenwert des
wohnungspolitischen Erklarungsansatzes vermuten (BReg 2018b: 1). Gleichzeitig richtete jedoch
dieselbe Bundesregierung die Baulandkommission ein, die erstmals den Engpass von Bauland als
ein Kernproblem der Wohnungsknappheit auffasst und hieraus politische Konsequenzen zieht
(BMI 2019b: 2).In dem relevanten Ergebnispapier der Baulandkommission wird daher auch von
der Bodenfrage im Kontext der Wohnraumproblematik geschrieben (ebd.). Insofern wurde
bereits bei der Problemdefinition das langer vorherrschende wohnungspolitische Paradigma
mindestens durch ein baulandpolitisches Paradigma erganzt.

Abbildung 8: Skizzierung Politikparadigmen zur Bewiltigung der Wohnungsknappheit im
Zeitverlauf
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Quelle: eigene Darstellung; Entwicklung Wohnungsmarktlage nach
vgl. BReg 2009; vgl. BMVBS 2013; vgl. BReg 2017; vgl. BMI 2021

Grundlage fiir eine Politikformulierung ist die Bestimmung des Losungsparadigmas bzw. der
Leitlinien zur Ausgestaltung der Politikinhalte. Ebenso wie bei der Erklarung der
Wohnungsknappheit liegt dem BauMobG als Lésungsansatz ein eindeutig bodenpolitisches
Paradigma zugrunde. Bodenpolitische Losungsansiatze waren in der Vergangenheit jedoch
unpopuldr und wurden im Kontext der Wohnraumproblematik politisch kaum herangezogen.In

den 2000er Jahren mit in weiten Teilen entspannten Wohnungsmarkten lag der Fokus der
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Wohnungspolitikauf geeigneten ordnungspolitischenRahmenbedingungen,insbesondere einem
ausgewogenen Mietrecht, sowie sozialen Sicherungsinstrumenten des Wohnens, wie dem
Wohngeld oder der sozialen Wohnraumfdrderung fiir bezahlbaren Wohnraum (BReg 2009: 60;
BMVBS 2013: 49). Auch als sich die Wohnraumsituation im Laufe der 2010er Jahre nach der
Finanzkrise verscharfte und sich Wohnungsmarktengpasse bereits in vielen Stidten und
Regionen ausdehnten, verharrte die Bundespolitik auf den bestehenden wohnungspolitischen
Instrumenten. Die Bundesregierung betonte im Jahr 2013 zur eigenen Wohnungspolitik den
,Dreiklang aus einer Starkung der Investitionstatigkeit, einer Wiederbelebung des sozialen
Wohnungsbaus und einer ausgewogenen mietrechtlichen und sozialpolitischen Flan kierung*
(BReg 2017: 14). Den Fehlentwicklungen auf dem Wohnungsmarkt ist man also
schwerpunktmaflig mit direkten Instrumenten der Wohnungspolitik, etwa der Einfithrung der
Mietpreisbremse im Jahr 2015, begegnet, sodass ein wohnungspolitisches Paradigma beim

Losungsansatz vorherrschte (ebd.: 15).

Die 23. Bundesregierung hat im Rahmen der Wohnraumoffensive zwar erneut mit einem
wohnungspolitischen Mafdnahmenmix aus investiven Mafdnahmen fiir den Wohnungsbau und
Instrumenten zur Sicherung der Bezahlbarkeit aufdie immer starker angespanntere Lage auf den
Wohnungsmarkten geantwortet (BMI 2021: 77), aber diese kiindigte dazu bereits Anfang 2018
im Koalitionsvertrag an, die Kommunen durch Verbesserungen im Bauplanungsrecht fiir mehr
Baulandmobilisierung zur Wohnraumschaffung zu unterstiitzen (BReg 2018a: 109). Erstmals
werden Bodenpolitikund Baulandmobilisierung als ,wichtiges Elementim wohnungspolitischen
Gesamtpaket” (BMI2019b: 2) bzw. als wesentlicher Teil des Losungsansatzes zur Bewaltigung
der Wohnungsknappheit gesehen. Die Einrichtung der Baulandkommission zu Fragen der
Bodenpolitik und Baulandmobilisierung, woraus spiter der Entwurf eines BauMobG folgte,
initiierte einen neuen Politikansatz (ebd.). Die Regierungsparteien ordneten den Beschluss eines
BauMobG als zweiten Teil ihres Politikprogramms bzw. als Ergdnzung zu den anderen
wohnungspolitischen Mafsnahmen der Wohnraumoffensive ein (BT-PP 19/206: 57; BT-PP
19/228: 72).

Zur weiteren Auseinandersetzung hilft die Betrachtung der spezifisch ausgegebenen Zielsetzung
fiir den Prozess zum BauMobG, welche stellvertretend fiir den liberarbeiteten Politikansatz hinter
dem BauMobG steht.Dementsprechend kann die Zielsetzung der Politik des BauMobG unter einer
vermehrten Baulandmobilisierung zur Wohnraumschaffung in der Praxis zusammengefasst
werden. Die Zielsetzung des BauMobG deckt sich folglich mit dem zentralen Politikziel der
yverstarkten Mobilisierung von Flachen fiir den Wohnungsbau“ (BMI 2021: 98). Zur
Zielerreichung einer vermehrten Baulandmobilisierung bedarf es der politischen Ansicht nach
wirksamer Instrumenteim Bauplanungsrecht, welche die Kommunenanwenden kénnen (vgl. BT-

Drs. 19/24838: 1; BMI 2021: 98).
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Folglich ist aus dem BauMobG inhaltlich eine nachweislich bodenpolitische Handschrift
abzulesen. Infolgedessen gewinnt die Bodenpolitik in Deutschland zum Ende der 2010er-Jahre
wieder an Bedeutung (HENGSTERMANN und HARTMANN 2021: 31). Nachdem bereits bei der
Problemdefinition eine neue Betonung der baulandpolitischenRelevanz erkannt wurde, setzt die
Politik zur Bewaltigung der Wohnungsknappheit auch beim Lésungsansatz mittlerweile auf die
Ausweitung undverstarkte Anwendung bodenpolitischer Instrumente (s. Abbildung 8). Aufgrund
der Integration in das wohnungspolitische Gesamtpaket der Bundesregierung wurde in der
vergangenen Legislaturperiode ein Nebeneinander von direkten wohnungspolitischen sowie
indirekt wirkenden bodenpolitischen Instrumenten resiimiert. Eine einseitige Dominanz
bodenpolitischer Instrumente kann aus der Politik also nicht abgelesen werden. Folglich gibt es
einen Paradigmenwechsel hin zu einem ganzheitlichen Ansatz von wohnungs- und

bodenpolitischen Instrumenten.

5.5. Umsetzungsstand zum Erlass einer Rechtsverordnung nach § 201a
BauGB

Wie bereits in Kapitel 5.2 eingeordnet wurde, befindet sich der Politikprozess im Sommer 2022
knapp ein Jahr in der Phase der Politikumsetzung. Dieses Kapitel gibt eine Ubersicht iiber den
aktuellen Umsetzungsstand zum Landererlass der Rechtsverordnungen nach § 201a BauGB und
tangiert somit die Unterfragen 2 und 3. Zuvorderst ist in Bundesldndern mit angespannten
Wohnungsmarkten fiir eine Erweiterung des entsprechenden Instrumentariums der Erlass einer
Rechtsverordnung nach § 201a BauGB von den jeweiligen Landesregierungen notwendig. Zum
aktuellen Stand lohnt sich daher eine Zwischenbilanz zum Umsetzungsstand. Es zeigt sich, dass
sowohl die ersten Lander von der gesetzlichen Erméachtigung Gebrauch gemacht haben, kaum
weitere Lander offentlichkeitswirksam am Erlass arbeiten, aber bisher die Mehrheit der Lander
eine solche Rechtsverordnung nicht erlassen will, nicht benotigt oder das Vorhaben bisher nicht
publiziert hat. Ein Erlass istneben der Lage auf dem Wohnungsmarkt eben entscheidend von der

jeweils politischen Haltung der Landesregierung abhangig.

Kurz nach Inkrafttreten des BauMobG am 23.06.2022 hat der Stadtstaat Hamburg bereits im Juli
als erstes Bundesland die Verordnung liber die Bestimmung des Hamburger Stadtgebiets als
angespannten Wohnungsmarkt nach § 201a BauGB erlassen (s. AngWoMBestV HA). Ende des
Jahres 2021 folgten die beiden anderen Stadtstaaten Berlin und Bremen (s. AWohnV BE;
s. Vn§201aBauGB HB). Da vor allem die stiadtischen Gebiete, insbesondere Grofdstidte von der
Wohnungsknappheit betroffen sind (vgl. BMI 2021: 23), liegtes nahe, dass alle drei Stadtstaaten
bereits von einer Rechtsverordnung fiir weitere Mobilisierungsinstrumente Gebrauch gemacht
haben. Dariiber hinaus haben nach tiber einemJahr erst drei Flachenldnder eine Verordnungnach

§ 201a BauGB verabschiedet (s. Ug&GbV HE; s. AngWoMBestV RP; s. Vn§201aBauGB BW),

63



5. Politikanalyse zum Baulandmobilisierungsgesetz

obwohl die Wohnungsmarktdaten grofdtenteils einen Bedarf nahelegen und in diesen Landern
mehrheitlich entsprechende Rechtsverordnungen nach § 556d Abs.2 BGB zur mietrechtlichen
Bestimmung von Gebieten mit einem angespannten Wohnungsmarkt fiir ca. 400 Kommunen in
Deutschland in Kraft sind (DGB 2020; Haufe 2022). In NRW hat die bis Juni 2022 amtierende
Regierung nicht von § 201a BauGB Gebrauch gemacht; auch eine Initiative durch die neue
Regierung ist bislang nicht erkenntlich. Dagegen ist in Niedersachsen eine Rechtsverordnungen
nach § 201a BauGB im Beschlussverfahren (NI StK 2022). Der Umsetzungstand aller 16 Lander
ist zu Ende August 2022 der Ubersicht zu entnehmen (s. Tabelle 5). Die bislang eher geringe
Verordnungsaktivitat hat zur Folge, dass ein grofder Teil der Stadte trotz Wohnungsknappheit
nichtvon einem wesentlichen Teil des Instrumentariums des BauMobG Gebrauch machen kann.

Tabelle 5: Ubersicht zum Erlass einer Rechtsverordnung nach § 201a BauGB in den
Bundeslindern

Rechtsverordnung nach Datum Rechtsverordnung
§ 201a BauGB Ausfertigung,  nach § 556d Abs. 2 BGB
(Stand: 08/2022) Rechtsgiiltigkeit =~ (Stand: 06/2022)*
19.07.2022
_Wii 24 ,
Baden-Wiirttemberg Ja 23.07.2022 Ja
Bayern Nein - Ja
16.11.2021
. 25 7’
Berlin (Stadtstaat) Ja 20.12.2021 Ja
Brandenburg Nein - Ja
07.12.2021
26 0
Bremen (Stadtstaat) Ja 17.12.9021 Ja
13.07.2021
27 ’
Hamburg (Stadtstaat) Ja 23.07.2021 Ja
28.04.2022
28 ’
Hessen la 12.05.2022 13
Mecklenburg-Vorpommern Nein - Ja
. Nein
Niedersachsen - Ja
(im Verfahren?)
NRW Nein - Ja

23 Quelle: DGB 2020; Haufe 2022
24 Quelle: Vn§201aBauGB BW

25 Quelle: AWohnV BE

26 Quelle: Vn§201aBauGB HB

27 Quelle: AngWoMBestV HH

28 Quelle: Ug&GbV HE

29 Quelle: NI StK 2022
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08.06.2022,

Rheinland-Pfalz Ja3o0 02.07.2022 Ja
Saarland Nein - Nein
Sachsen Nein - Ja
Sachsen-Anhalt Nein - Nein
Schleswig-Holstein Nein - Nein
Thiiringen Nein - Ja
Gesamt 6/16 13/16

5.6. Zusammenfassung der Politikanalyse

Aufgrund der herausfordernden Situation der Wohnungsknappheit in vielen Stadtregionen hat
die Bundespolitik Handlungsbedarf erkannt und zunichst das Problem der unzureichenden
Baulandmobilisierung definiert. Als ursachlich wurden auf der einen Seite die ungeniigenden
Steuerungsmaoglichkeiten zur Baulandmobilisierung seitens der Kommune und auf der anderen
Seite die Nichtausschopfung der bestehenden Baulandpotenziale in privater Hand identifiziert.
Diese Zusammenhdnge verdeutlicht das aufgestellte Akteursdreieck, welches die
Baulandnachfrager als Politikbeglinstigte sowie die privaten Baulandeigentiimer und die
Kommunen als Zielgruppen des BauMobG einstuft. Hintergrund ist ein Paradigmenwechsel der
Politik, welche die Baulandknappheit alszentralen Engpassfaktor sieht und nun bodenpolitischen
Instrumenten starkeres Gewicht beimisst. Aufdieser Grundlagewurde ein Politikprozess in Gang
gesetzt, an dessen Ende der Gesetzgeber das BauMobG vom 14.06.2021 mit gednderten
Regelungsinhalten fiir das Stadtebaurechtverabschiedet hat. Die Neuregelungen betreffen ein
breites Spektrum an hoheitlichen Instrumenten. Ziel dieser Politik ist schlussendlich, eine
vermehrte Baulandmobilisierung in der Praxis zu erreichen. Nachdem der Prozess von der
Einrichtung der Baulandkommission in der Vorphase bis zum Abschluss des
Gesetzgebungsverfahrenfast 3 Jahre gedauert hat, befindetsich der Gesamtprozess zurzeit in der
Phase der Umsetzung durch die Kommunen. Hierbei kdnnen erst in sechs Bundeslandern nach

§ 201a BauGB bestimmte Stidte von dem erweiterten Instrumentarium Gebrauch machen.

30 Quelle: AngWoMBestV RP
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6. Einschatzungen der Planungspraxis zum
Baulandmobilisierungsgesetz

Das zweite Untersuchungskapitel behandelt in direkter Ankniipfung an die Untersuchung des
Politikprozesses zum BauMobG im ersten Untersuchungskapitel nun die Einschatzungen der
kommunalen Planungspraxis zum BauMobG, welche im Wesentlichen fiir die Politikumsetzung
zustandig sind. Hiermit wird mit Blick auf die Zielsetzung die mafdgebliche Unterfrage 3
beantwortet. Vorab wird der Auswahlprozess der Kommunalvertreter fiir die Interviews erlautert
(s. Kap. 6.1).Im Folgekapitel werden die Erkenntnisse zur Praxisorientierung der Neuregelungen
des BauMobG dargelegt (s. Kap. 6.2).In einemweiteren Unterkapitel folgen die Erkenntnisse zur

Annahme der Instrumente des BauMobG von der Planungspraxis (s. Kap. 6.3).

Die Inhaltsanalyse des Interviewmaterials basiert auf einem Kategoriensystem, welches sich
aufgrund des Befragungsvorgehens stark an der Struktur des Leitfadens fiir die Interviews

(s. Anhang Nr. 2) orientiert:

Tabelle 6: Kategoriensystem zur Inhaltsanalyse der Interviews

Bezug Oberkategorie Unterkategorien Konkretisierung
Interview- Praktischer Bedarf der | Bodenrechtliche Instrumente z.B. bei
Leitfaden Planungspraxis Gruppierung von
Teil 1 —zu Prozessbeginn Sonstiger Bedarf Problemen und
Bedarfen
-U3 Wahrnehmung des Wahrnehmung Inhalt und Prozess
Politikprozesses aus

Einflussmoglichkeiten Prozess
Sicht der

Planungspraxis
Deckung des Bedarfs Chancen durch
der Planungspraxis BauMobG-Instrumente
Chancen durch BauMobG
Probleme durch
BauMobG-Instrumente
Probleme durch BauMobG
Gesamtbeurteilung Bedarfsdeckung

Erwartungen in Prozess

Interview- Annahme in Auffassung des BauMobG

Leitfaden Planungspraxis Potenzielle Anwendung der

Teil 2 Instrumente — Griinde
Potenzielle Anwendung der

-u3 Instrumente — Falle

Interview- Praktischer Bedarf der | Bedarf bodenrechtlicher Instrumente

Leitfaden Planungspraxis Sonstiger Bedarf

Teil 3 —nach Prozess Anderungsvorschlige fiir
bodenrechtliche Instrumente

-u4 Sonstige Anderungsvorschliage
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Die Interviewtranskripte (s. Anhang Nr. 3) wurden fiir die Inhaltsanalyse zuerst prazise
segmentiert. Anschlief3end erfolgte die Kodierung induktiv aus dem Aussagenmaterial heraus.
Zuletzt werden die Codes zusammengefasst und auf wesentliche Aussagen generalisiert, um

zielgenaue Erkenntnisse zu erlangen.

6.1. Befragung der kommunalen Planungspraxis

Als Interviewpartner fiir die Befragung der Planungspraxis werden auf kommunaler Ebene
jeweils Vertreter der stadtischen Verwaltung, die in die potenzielle Anwendung der Instrumente
des BauMobG auf administrativer Ebene involviert sind, angefragt. Im Fokus stehen hier
naturgemaf Amter der Stadtplanung oder Stadtentwicklung bzw. zuarbeitende Fachbereiche, die

fiir die Bodenpolitik zustandig sind.

Fiir Interviews mit der kommunalen Planungspraxis bedarfes zuvor einer begriindeten Auswahl
einzelner Kommunen, dessen Vertreter befragt werden konnen. Der kriterienbezogene
Auswahlprozess der Kommunen wird im Folgenden erlautert. Aufgrund der zum
Auswahlzeitpunkt geringfligigen Ausweisung von Gebieten mit einem angespanntem
Wohnungsmarkt nach § 201a BauGB, stellt diesentgegen dem Sachzusammenhang kein priméres
Auswahlkriterium dar. Stattdessen beinhaltet aber das erste Kriterium das Vorliegen eines
angespannten Wohnungsmarkts nach § 556d Abs. 2 BGB. Die zugehorige Rechtsverordnung kann
bereits seit 2015 erlassen werden und enthdlt die dem Wortlaut nach gleichen
Tatbestandsvoraussetzungen wie §201a BauGB. Die Gebietskulisse potenzieller
Rechtsverordnungen nach § 201a BauGB diirfte hierzu hohe Ubereinstimmungen zeigen.
Kommunen, die bereits potenziell von einer Rechtsverordnungnach § 201aBauGB betroffen sind,
sollten tendenziell ein grofieres Interesse an Kenntnissen und Vorwissen iliber das gesamte
Instrumentarium des BauMobG sowie dessen Anwendungsmoglichkeiten haben und stehen
daher fiir eine Befragung in der engeren Auswahl. Nach diesem Kriterium kommt
deutschlandweit eine Vielzahl an Kommunen infrage. Im nachsten Auswahlschritt wird nur auf
entsprechende Kommunen aus NRW zurlickgegriffen, dessen Gesamtheit an potenziellen
Kommunen ausreichend grof$ und variabelist. Dazu gewinnt NRW durch die raumliche Nahe3! an
Praktikabilitit. Der Auswahlpool fiir NRW richtet sich nach dem Gutachten fiir eine aktualisierte
Festlegung der Gebietskulisse u.a. fiir die Rechtsverordnung nach § 556d Abs.2 BGB und

beinhaltet mit Stand des Jahres 2019 insgesamt zwolf Kommunen (s. Tabelle 7).

31 zum Fertigstellungsort dieser Art (Dortmund)
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Tabelle 7: Auswahlpool potenzieller Kommunen in NRW fiir ein Interview

Kommune3? Region Einordnung33 Einwohnerzahl3* GréRe Kommune3>
KoIn Koln 1.073.000

Diisseldorf Diisseldorf 620.000

Ea— E— Schwarmstadt e GrofRstadt
Miinster Minster 318.000

Pulheim Koln 54.800

Bornheim Bonn 48.400

Siegburg Bonn 41.700

Niederkassel Kéln, Bonn Umland von 38.700 Mittelstadt
Rosrath KaIn Schwarmstadt 28.700

Bad Honnef Bonn 25.700

Alfter Bonn 23.500

Telgte Minster 20.000 Kleinstadt

Fiir die finale Auswahl der Interviewkommunen sind dann zwei Kriterien ausschlaggebend.

Einmal soll méglichst eine Mischungbei den GréfRenklassen nach Einwohnernangestrebt werden.

So werden Kommunen mit unterschiedlichen Rahmenbedingungen, insbesondere quantitativer

Auspragung von Bestand, Bedarfen und Potenzialen beziiglich des Baulands und der

Wohnbebauung, miteinbezogen. Auflerdem soll eine Mischungbei der Verortung der Kommune

nach Region vorliegen, um einen differenzierten raumlichen Kontext zu beleuchten sowie

hinsichtlich des Wohnungsmarkts voneinander unabhingige Kommunen zu befragen. Somitwird

beabsichtigt, zwei Grofdstadte sowie zwei Klein- oder Mittelstidte auszuwahlen, die auf die vier

verbliebenen Regionen Koln, Diisseldorf, Bonn und Miinster verteilt sind. Bei mehr zur Auswahl

stehenden Kommunen wurde immer die Kommune mit der héheren Einwohnerzahl priferiert.

Zusatzlich abhingig von der Bereitschaft der Kommunen fiir ein Interview sowie von dem

zeitlichen Anfrageprozedere haben sich folgende Stidte herausgestellt bzw. standen folgende

Vertreter fiir ein Interview zur Verfligung:

32 Stand: 2019; Quelle: Empirica 2020: 17-18
33 Quelle: Empirica 2020: 16
3¢ gerundet auf Tausenderstelle (>100.000) bzw. Hunderterstelle (<100.000); Stand: 31.12.2021;

Quelle: IT.NRW 2022

35 Klassen nach Einwohnern: Kleinstadt: < 20.000 Einwohner, Mittelstadt: 20.000-100.000 Einwohner,
Grofdstadt: > 100.000 Einwohner
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» Stadt Dusseldorf | Vertreter ||| NG

e Stadt Bonn Vertreter || GGG
e Stadt Bornheim Vertreter ||

e Stadt Telgte Vertreter ||| NG

Abbildung 9: Karte zur Lokalisierung der Kommunen mit Interviewpartner in NRW

Detmold

o '

Arnsberg

' Legende

- Kommune nach §556d BGB

A= Alfter mit Interviewpartner

BH = Bad Honnef D Sanstige Kommune nach
Nk = Niederkassel §556d BGB

Ph= P_elheim CJ Kreise und kreisfreie Stadte
Rr = Résrath

Sb = Siegburg D Regierungsbezirke

Erklarungen: ,Kommune nach § 556d Abs. 2 BGB” bezieht sich auf Gutachten fiir Gebietskulisse u.a. fir
Rechtsverordnung nach § 556d Abs. 2 BGB, Stand: 2019, Quelle: Empirica 2020: 17-18

Mafsstab: 1:1.500.000; Quelle: eigene Darstellung, Geodatengrundlage: Geobasis NRW 2022
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Der Fragebogen, derjedem Interviewpartnerdeckungsgleich im Vorfeld vorgelegtwurde, gliedert
sich in drei Teile aus insgesamt elf Fragen, um die nétigen Einschatzungen zur Bearbeitung der
Unterfragen 3 und 4 zu erheben (s. Anhang Nr. 2). Der erste Teil fragt nach den allgemeinen
Einschatzungen der Planungspraxis zum BauMobG hinsichtlich des vorherigen Bedarfs, der
Wahrnehmung des Prozesses, der Auffassung und der Bedarfsdeckung durch das BauMobG-
Instrumentarium. Im zweiten Teil werden jeweils nacheinander Fragen zur konkreten
Beurteilung und Annahme der drei Untersuchungsinstrumente gestellt. Teil 1 und 2 sind der
Unterfrage 3 zugeordnet. Als erginzender Teil 3 werden die Interviewpartner zum

Anderungsbedarf befragt, dessen Aussagen zur Beantwortung der Unterfrage 4 beitragen.

6.2. Praxisorientierung der Instrumente des Baulandmobilisierungsgesetzes

Um die Orientierung der Instrumente des BauMobG mit dem Bedarf der Planungspraxis
abzugleichen, ist zuerst dessen vorheriger Bedarf nach bodenrechtlichen Instrumenten zu
identifizieren. Mit Blick auf das Planungsrecht gab es zum einen das Bediirfnis der Kommunen
nach besseren rechtlichen Méglichkeiten, um Bodenvorratspolitik zu praktizieren (JJjjjj 24-26,
232-236). So ist etwa die Ausiibung des Vorkaufsrechts aus Griinden einer Bodenbevorratung
bislang unzulassig (ebd.: 29-31).Ebenso bedurfte es weitgehenden Regelungen zur Vorgabe und
Einhaltung von sozialem Wohnungsbau, sowohl innerhalbvon B-Planenals auch im unbeplanten
Innenbereich nach § 34 BauGB, in welchem stidtebauliche Vertriage kaum vereinbart werden
kénnen, sich jedoch ein grofier Teil der Baugenehmigungsverfahren auf diesen bezieht (JJjjjjlj
6-14).Hierzu wurde auch die Verkniipfungzum Vorkaufsrechtnach § 25 BauGB, etwa im Rahmen
der Abwendungsvereinbarung, hergestellt (ebd.: 14-22). Auch die Verldngerung der
Ausiibungsfrist, die preislimitierte Ausiibung zum Verkehrswert sowie Eingriffsmoglichkeiten bei
nur geringfiigig bebauten Grundstiicken, Share-Deals und Rechten nach dem
Wohnungseigentumsgesetz (WEG) wurden als Anliegen zum Vorkaufsrecht von kommunaler
Seite gedufdert (BMI2019a: 32; BVKSpV 2020: 6, 8; BT-Aus.-Wo-WP 19/70: 23-24). Aufierdem
wurde der Bedarf nach einem Instrument zur Innenentwicklung von unzusammenhangend
liegenden Flachen dargelegt bzw. konkret um die Einfiihrung der sogenannten
Innenentwicklungsmafinahme gebeten (BMI 2019a: 29). Abseits vom Planungsrecht bestand
Erleichterungsbedarf bei den vielen, komplexen rechtlichen Anforderungen des umgebenden
Fachrechts, beispielsweise dem Umweltrecht, die stetig ansteigen (JJjjjii51-56). Festzuhaltenist
zuerst, dass es allgemeine sowie konkrete Bedarfeim Vorhinein bei den Kommunengegebenhat,
jedoch kein Bedarf nach einer umfangreichen Novellierung des bodenrechtlichen

Instrumentariums bestanden hat; insbesondere bei den kleineren Kommunen Bornheim und

Telgte (N 6-9. 127-129; I 493-499).
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Damit ein Politikprozess bedarfsgerecht erfolgen kann und zielgenaue Politikprodukte erreicht
werden konnen, miissen die betroffenen Akteure beteiligt werden. Im Prozess zum BauMobG
wurden die zahlreichen Kommunen, die fiir die Politikumsetzung zustandig sind, jedoch nicht
direkt beteiligt und nur iiber die kommunalen Spitzenverbande, die im Verfahren angehort
wurden, vertreten (ebd.: 58-60; || BBl 57. 153-154). Lediglich Bonn wurde von dem
Stadtetag in NRW zur Stellungnahme angefragt; jedoch aus Bonner Sicher viel zu kurzfristig flir
eine umfassende Einschatzung (JJjjjjij 36-41). Die kommunalen Spitzenverbande haben an der
Baulandkommission teilgenommen und die entsprechende Bundesvereinigung hat zum
Referentenentwurfim Sommer 2022 und zum Regierungsentwurfim Frithjahr 2021 Stellung
genommen (BMI 2019a: 23, s. BV KSpV 2020; s. BT-Aus.-Wo-Drs. 19(24)265-G).Folglich hateine
indirekte Einbindung der kommunalen Ebene zwar stattgefunden, eine direkte Beteiligung blieb

jedoch aus.

Ungeachtet des vorherigen Bedarfs und der Beteiligungsmoglichkeiten der Kommunen ist es fiir
eine kritische Prozessanalyse von Erkenntnisinteresse, welche Erwartungen es an den Prozess
und an die Gesetzesnovelle gegeben hat und wie der politische Aushandlungsprozess
wahrgenommen wurde. Hier ergibt sich ilibereinstimmend, dass es trotz eines intensiven
Verfahrens kaum Erwartungen an das Ergebnis bzw. eine wirkliche Erleichterung der
Baulandmobilisierung seitens der Kommunen gab (||| | | 3 14-17 . 5¢. R 22-26).
So hat der Gesetzgeber bisher in BauGB-Novellen immer nur ,an kleinen Schrauben [ge]dreht”
(ebd.: 26) und die unterschiedlichen politischen Sichtweisen erreichen im Regelfall nur einen
Kompromiss auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner, der lediglich einen gewissen Umfang an
Anderungen fiir realistisch erschienen lieR ([ j  llll 10-13, 22-23).

Dagegen wurde das Vorhaben eines detaillierten Verfahrens mit einem Austausch aller Akteure,
aufbauend auf den Empfehlungen des Biindnisses fiir bezahlbares Wohnen und Bauen und
beginnend bei der Baulandkommission, als verniinftig und richtig empfunden (ebd.: 7-10).Im
Laufe des Gesetzgebungsverfahrens wares aberauch bei der Ausgestaltung der Gesetzesentwilirfe
so, dass viele Anderungen vorgenommen worden, die v.a.deregulierende Riicknahmen enthielten
und in der Endfassung aus kommunaler Sicht nur abgeschwdichte bzw. weniger scharfe
Regelungen geblieben sind (ebd.: 60-61, 74-82). Als durchgedrungen ist, dass wichtige
Neuregelungen an eine Rechtsverordnung der Landesregierungen nach § 201a BauGB gekntipft
und somit unter Landesvorbehalt gestellt werden, sind die Erwartungen und das Interesse an
Neuregelungen eines BauMobG erneut gesunken (ebd.: 17-19). Insbesondere Diisseldorf
kritisierte dieses Verfahren, da die entsprechenden Instrumente den landespolitischen
Erwagungen libergeben werden, was als politisches Zufallsprinzip tituliert wird (ebd.: 28-37).So
wiirde etwa NRW eine solche Verordnung nicht erlassen, obwohl die Voraussetzungen vielerorts

erfillt sind und der Instrumentenbedarf offensichtlich vorhanden ist (ebd.: 30-32). Die Kritik
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wird insbesondere dadurch bestarkt, dass bislang bundesweit nur geringfiigig von dem neuen
§ 201a BauGB Gebrauch gemacht wurde. Abseits davon gab es ein nur geringes Interesse bei den
Kommunen zur Verfolgung des Politikprozesses auf Bundesebene, was erneut die Abkopplung

des Politikprozesses von den Kommunen unterstreicht (Jjjjjilj 31-38; |l 66-69).

Instrumentarium des Baulandmobilisierungsgesetzes

Insgesamt sieht die befragte kommunale Planungspraxis in dem BauMobG nicht den
entscheidenden Fortschritt, um die Baulandmobilisierung zu erleichtern bzw. die bisherigen
Hemmnisse aufder Anwendungsebene zu mindern (| I 116-117; I 70 I 454
457; ] 105-106). Entscheidende Verbesserungen hat es fiir das Praktizieren von Planung
und Bodenpolitik zur Wohnraumschaffung nicht gegeben (Jjjjij 70-74, 326-329).So seien
bestimmte Problemstellungen gar nicht angegangen, nur wenige Instrumente neu eingefiihrt und
hauptséachlich leichte Anpassungen am bestehenden Instrumentarium vorgenommen worden
(I 166-170).Folglichwurde deutlich weniger erreicht,als zu Beginnvon Akteurenaus
der Praxis erhofft sowie die Teilnehmer der Baulandkommission erarbeitet haben (] 169-
170). Die Kommunen wurden somit in ihrer geringfiigigen Erwartungshaltung bestatigt
(ebd.: 126-129). Dies belegt die reflektierende Aussage: ,Das Ergebnis ist bei Weitem weniger
schlagkriftig, als in der Aufgabenstellung vorgesehen wurde“ (| | I 176-177).

Als allgemeiner Kritikpunkt wird, wie bereits zum Ende des Politikprozesseswahrgenommen, die
partielle Bindung des BauMobG-Instrumentariums an eine Rechtsverordnungnach § 201a BauGB
gesehen. Zum einen gibt es Zweifel an der juristischen Standfestigkeit der Gebietsbestimmung
eines angespannten Wohnungsmarkts sowie die Sorge nach einer aufwendigen Nachweispflicht,
die seitens der Kommune personell nicht stemmbar wére (Jjjjjij 70-74, 204-215). Mit Blick auf
die Instrumente nach §201la S.2 BauGB wird angemerkt, dass eine ausbleibende
Rechtsverordnung andrerseits den Vorteil hat, dass durch die fehlenden erweiterten
Befreiungsmoglichkeiten in §31 Abs.3 BauGB der Genehmigungsdruck auf die
Bauaufsichtsbehorden nicht zusatzlich ansteigen wiirde ([ 4749 142-146).Es
wird zudem als Systemfehler angesehen, der Landesebene die Aktivierung von Instrumentendes
bundesrechtlich zu regelnden Stadtebaurechts zu tiberlassen ([ I 67-71; 164-165; 170-
179). Ubergreifend wird am Instrumentarium beméngelt, dass teils gedankliche Fehler in der
Ausgestaltung bei den Rechtsnormen vorliegen sowie die Anwendungseffizienz bestimmter
Instrumente bei hohem Aufwand sowie gleichzeitiger Gefahr an rechtlichen Hiirden zu scheitern
und ggf. entschadigen zu miissen, zu niedrig ist und damit die Anwendung nicht attraktiv wird
(ebd.:90-91,112,118-121). Trotzdem stellt das BauMobG einen begrenzten planungspraktischen

Gewinn fiir die Kommune dar, weil die Neuregelungen, trotz ihres iiberschaubaren Nutzens, die
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Planungspraxis in ihrem Handeln jedenfalls nicht weiter hemmen und die grundsatzliche

Einsatzentscheidung der Instrumente weiterim Ermessen der Kommuneliegt (Jjjjij 168-169).

Bebauungsplan zur Wohnraumversorgung nach § 9 Abs. 2d BauGB

Teile desneu eingefiihrten Instruments nach § 9 Abs. 2d BauGB werden von den Planungsamtern
positiv aufgefasst. So wird die Absicht grundséatzlich begriifdt, dass mit der Nummer 3 nun im
Stadtebaurecht erstmals die Einhaltung der sozialen Wohnraumfoérderung, iiber den Bau
forderfahiger Wohnungen hinaus, festgesetzt werden kann, wodurch eine Regelungsliicke
geschlossen wurde (I 200-201, 240-247; | 272-273; i} 78-80). Dies war
bisher lediglich kooperativ auf vertraglicher Basis zu vereinbaren. Jjjj (78-80, 120-122)
bezeichnet die Neueinfiihrung daher als Klarstellung. Bereits hier beginnt die Kritik der
Kommunen. Da in der Praxis stadtebauliche Vertrage breite Anwendung erfahren haben und
variable Vereinbarungen, auch beziiglich des sozialen Wohnungsbaus, erméglichen, sehen die
Kommunen in dem B-Plan zur Wohnraumversorgung keine Neuerung bzw. kein verbessertes
Instrument (] 80-83, 159-161; | N 213-216; N 200-203; [ 242 244-249,
273-274). Der Mehrwert in der Gebietskulisse des unbeplanten Innenbereichs nach § 34 BauGB
fiir einen B-Plan nach § 9 Abs. 2d BauGB wird somit kaum gesehen und bei dieser Beurteilung
offenbar verkannt. Als wesentlicher Nachteil bei der Ausgestaltung der Rechtsnorm wird
mehrfach der begrenzte Festsetzungskatalog bezeichnet ([l 113-122; | N °1-92.
96). Demnach sieht der § 9 Abs. 2d BauGB neben den drei Wohnfestsetzungen keinerlei weitere
Festsetzungsmoglichkeiten zur Nutzungsart vor. Diese werdenjedoch in den Planungsamtern fiir
dringend erforderlich gehalten und das Instrument daher als nicht funktionsgerecht bezeichnet
(ebd.: 190-200). Konkretwurden mehrfach Griinfestsetzungen, aufierdem solche fiir Ausgleichs-,
Verkehrs- und Gemeinbedarfsflaichen sowie Festsetzungen in Bezugauf Schallschutz oder sogar
energetische Vorgaben genannt (ebd.: 92, 95-96, Stadtplanungsamt Bonn 2021: 7; [JJjjij 119-
123, 218-220). I (194-197) sieht hier den Geburtsfehler dieser Rechtsnorm, welche
insbesondere an den lokalpolitischen Bediirfnissen vorbei geht (Jjjjjjij 175-177). Weitergehend
wird eine Regelungsliicke fiir den Einbezug von Aufstockungen sowie Rechtsunsicherheiten bei

moglichen Entschdadigungsanspriichen beméangelt (ebd.: 102-107, 202-204).

Dazu ist § 9 Abs. 2d BauGB verfahrenstechnisch dem § 13a-Verfahren unterlegen, weilder B-Plan
zur Wohnraumversorgung nicht automatisch im vereinfachten Verfahren aufgestellt werden
kann und somit ggf. ein hoherer Aufwand bei weniger Planinhalt resultiert (Stadtplanungsamt
Bonn 2021: 7; | 93-96)- Auch die verringerten Verfahrensanforderungen eines
einfachen B-Plans mit schlankem Verfahren werdenals wenig hilfreich angesehenund kénnendie
erorterten Hemmnisse offensichtlich nicht ausgleichen (] 175. | IEGE 233-240).
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Weiteres Hemmnis ist die Befristung dieses neuen Instruments, die aufgrund der jeweiligen

Verfahrenslangennicht fiir forderlich gehalten wird (BV KSpV 2020: 5-6; | | | | QNN 407-411).

Alles in allem wird das neu eingefiihrte Instrument des sektoralen B-Plans zur
Wohnraumversorgung nach §9 Abs.2d BauGB in der Planungspraxis sehr kritisch und
liberwiegend ablehnend beurteilt (Jjjjil] 226-235; il 169-177). Insofern wird zwar ein
benoétigtes Instrument,insbesondere zu weitergehenden Regelungen des sozialen Wohnungsbaus

eingefiihrt, die Ausgestaltung wird aber nicht dem Bedarf der Kommunen gerecht.

Vorkaufsrecht nach den §§ 24 und 25 BauGB

Bei der Ausweitung des Vorkaufsrechts werden die neuen Regelungsinhalte haufig positiv,
praktische Zusammenhdnge mit dem Vorkaufsrecht weiterhin als negativ herausgestellt. Die
Klarstellungen der Tatbestandsvoraussetzung des unbebauten Grundstiicks in den §§ 24 Abs. 1
S.1 Nr.6 und 25 Abs. 1 S. 2 BauGB werden als marginale Anderung wahrgenommen und nicht
kritisiert (  28¢6-28S; Il 261-263). Allgemein werden die Anderungen am
Vorkaufsrecht als Erweiterung wahrgenommen, wobei insbesondere der neue § 25 Abs.1 S.1
Nr.3 BauGB Potenzial fiir weitere Baulandaktivierung bereithalt (|| | ] 307-310).
Verfahrenstechnisch schliefst dies die von den Kommunen geforderte Verldngerung der
Ausiibungsfrist auf drei Monate mit ein, die durchweg hilfreich gesehen wird, um die langen
administrativen und politischen Vorgiange zur Vorkaufsrechtspriifung, -abstimmung
und -austibung durchfiihren zu kénnen (ebd.: 273-273; Stadtplanungsamt Bonn 2021: 3). Daran
ankniipfend findet auch das preislimitierte Vorkaufsrecht in der Verwaltung Anklang, da sich nun
eine Beilegung des regelmifigen Streitfalls iiber die deutliche Uberschreitung des Verkehrswerts

erhofft wird und geringere finanzielle Betrdge aufgewendet werden miissen (Jjjjjij 448-500;
I 274-279).

Die Kritik der Planungspraxis bezieht sich v.a. auf ausbleibende Regelungserfordernisse sowie
fortbestehende Schwierigkeiten in der Anwendung des Vorkaufsrechts. Eine Weiterentwicklung
der rechtlichen Moglichkeiten beziiglich einer Legitimation zwecks Bodenbevorratung blieb aus
(M 232-256, 529-533). Auch wurde der Bedarf nach einer Vorkaufsrechtsregelung in
Kombination mit Vorgaben zum sozialen Wohnungsbau bei Abwendungen nicht erfiillt (i
14-18, 436-438). Den praktischen Nutzen der potenzialreichsten Regelungnach § 25 Abs.1S.1
Nr.3 BauGB verhindert nun vielerorts der Landesvorbehaltnach § 201a BauGB, das als Nachteil
empfunden wird (ebd.: 409-412; _ 272-273, 279-280). Als Schwache des
Vorkaufsrechts werden nach wie vor einerseits die hohen rechtlichen Anforderungen an eine
Anwendung, etwa an eine belastbare Erforderlichkeitspriifung sowie der individuellen
Nachweispflicht der Kommune, gesehen, die neben rechtlichen Unsicherheiten eine hohe

Beanspruchung personeller Ressourcen in der Verwaltung hervorrufen (Jjij 213-227).
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Andrerseits bestehen fortwdhrend die leicht begriindbaren Abwendungsmaoglichkeiten seitens
des Kaufers, der sich lediglich einseitig zur Bebauung nach bauplanungsrechtlicher Zulassigkeit
bzw.den stadtebaulichen Zielen verpflichten muss (Jjjjji] 431-435; ] 390-396).Vor diesem
Hintergrund sieht etwa Bornheim die Anderungen am Vorkaufsrecht eben nicht als

entscheidende Erleichterungen an (Jjjij 329).

Insgesamt konnen  dennoch  praktische Fortschritte, insbesondere bei den
Verfahrensanforderungen, verzeichnet werden, obwohl weiterhin regelungstechnische Bedarfe

der Planungspraxis nicht gedeckt werden und rechtliche Anwendungshiirden bestehen bleiben.

Baugebot nach § 176 BauGB

Den Erweiterungen des Baugebots stimmen die befragten Kommunen grundsatzlich zu (Jjjjij
334-337; I °7-°S; I 116l 537-538). Hierbei wird v.a. der Nutzen, wenn
die angestrebten Planvorstellungen haufiger und ziigiger umgesetzt und lang brachliegende
Grundstiicke aktiviert werden, betont (ebd.: 538-539; ] 98-107). In dem Zusammenhang
wird auch die neue Option der Ubernahme zugunsten einer Wohnungsbaugesellschaft als Chance
angesehen ([ 354-357)- Die neue Nummer 3 des § 176 Abs.1 S. 1 BauGB wird als
potenziell breiter Anwendungsfall eingeschatzt, da ein vorliegender B-Plan lediglich einfache
Wohnnutzung zulassen muss, somit auch Mischgebiete miteinbezieht (ebd.: 359-362). Analog
zum Vorkaufsrecht wird jedoch kritisiert, dass dieser potenzialreiche Anwendungsfall an eine
Rechtsverordnung nach § 201a BauGB gekniipft ist und die Regelung dadurch haufig nicht und
ansonsten nur befristet genutzt werden kann (ebd.: 362-365). Ebenfalls schwierig wird die neu
implementierte Abwendungsmoglichkeit in § 176 Abs.3 S.2 BauGB gesehen. Diese ist zwar
rechtlich nachvollziehbar und wird nicht als zentrales Hemmnis angesehen, allerdings wird sie
zuweilen als nicht notwendig erachtet, da sie ohnehin im Rahmen der
Verhiltnismafiigkeitspriifung integriert wiirde, und die Abwendung aus familidren Griinden nun

explizit angeregt wiirde (ebd.: 370-372; ] 328; BV KSpV 2020: 10).

Dariiber hinaus bemangeln die interviewten Kommunen das erweiterte Baugebot nach wie vor in
seiner Praxistauglichkeit. Zum einen ist der potenzielle Anwendungsbedarf in den stark
nachgefragten Stidten gar nicht so wesentlich grof3, da hohe Renditeerwartungen einen
wirtschaftlichen Anreiz zur Bebauung von Grundstiicken geben oder die starke
Investorennachfrage zur Verdufierung fithren wiirde ([ | I 33°-347; I 550-552).
Zuriickgehaltene Grundstiicke aufgrund der reinen Spekulation auf Bodenwertsteigerung sind
nach der Einschdtzung von [Jij zahlenméaflig untergeordnet (ebd.: 514-524). Rechtlich
bestehen zum anderensehr hohe Anforderungen an den Erforderlichkeitsnachweis inklusive der
in der Begriindung geforderten prazisen Priifung von Alternativgrundstiicken (Jjjij 274-282;
Stadtplanungsamt Bonn 2021: 4; [l 499-502). Nicht zuletzt aufgrund der hohen
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Eingriffsintensitat bedarf es einer belastbaren Rechtfertigung zur Anordnung eines Baugebots
(ebd.: 484-488, 577-578). Der entstehende enorm hohe Verwaltungsaufwand wird als
Hauptkritikpunkt gesehen (ebd.: 481-484; i 289-291, 340-341). Dazu werden die
Abwendungsmoglichkeiten des Eigentiimers aus der Erfahrung heraus haufig genutzt und eine
Anwendung erschwert (ebd.: 272-274, 390-396). Zusammen mit der finanziellen Belastung bei
einem Ubernahmeverlangen wird dem Instrument des Baugebots neben der geringen
Wirksamkeit fiir die tatsachliche Baulandaktivierung auch eine geringe Effizienz im Prozess zur

Wohnraumschaffung nachgewiesen (Stadtplanungsamt Bonn 2021: 4-5; ||| | I 113-116;
H 437-439).

Die Bediirfnisse der Kommunalverwaltungen haben die rechtlichen Anderungen am Baugebot
vorwiegend nicht befriedigen kénnen. Zwar werden die Erweiterungsregelungen an sich kaum
negativ beurteilt, trotzdem iiberwiegt nach wie vor der geringe Praxisbezug des Instruments

durch hohe Anwendungshiirden.

Abseits der Untersuchungsinstrumente zeigt sich, dass auch weniger umstrittene Instrumente
Eingang in das BauMobG gefunden haben. Beispiele sind hier die Wiedereinfithrung des
beschleunigten Verfahren nach § 13b BauGB oder die Aufweichung des Einfligungsgebots in
§ 34 Abs. 3a BauGB, welche die Planungsarbeit erleichtern wird (Jjjjjjjj 451-463). Abgesehen von
dem erwartet steigenden Druck auf die Genehmigungsbehdrden werden auch die erleichterten
Befreiungsvoraussetzungen in § 31 Abs.3 BauGB und die Umwandlung der Obergrenzen in
Orientierungswerte fiir die Bestimmung des Mafdes der baulichen Nutzung hinsichtlich der

Wohnraumschaffung und Nachverdichtung als hilfreich angesehen (ebd.: 461-473).

6.3. Annahme derInstrumente des Baulandmobilisierungsgesetzes von der
kommunalen Planungspraxis

Jenseits der Untersuchung zur bedarfsorientierten Ausgestaltung der Neuregelungen im

BauMobG bildet die Annahme der Instrumente den zweiten Bestandteil der Analyse aus Sicht der

kommunalen Planungspraxis. Hierzu wird die Auffassung der Stadtebaurechtsnovelle in den

Kommunen und die potenzielle Anwendung der Instrumente in der Planungspraxis ergriindet.

Instrumentarium des Baulandmobilisierungsgesetzes

Die Verabschiedung des BauMobG hat in den befragten Planungsdmtern zuerst keine
Begeisterung ausgelost, v.a. weil die Regelungsinhalte fiir die Praxis als unzureichend erklart
werden (JJi] 91-93). Wéhrend sich die Grofistadte Diisseldorf und Bonn ziigig mit den

Neuregelungen auseinandergesetzt haben, wurde sich in den Kleinstddten Telgte und Bornheim

kaum mit diesen beschaftigt ([N 72; I 333-354 I 86-83°' I °°. 102).In

der Grofdstadt Diisseldorf wurden die Neuregelungen des BauMobG von der Rechtsabteilung
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analysiert und im Planungsamt prasentiert (ebd.: 76, 90). Das Planungsamtin Bonn hat eine
Stellungnahme zur Einschatzung des BauMobG fiir die kommunale Praxis (s. Stadtplanungsamt
2021) an die Lokalpolitik herausgegeben, welche diese zuvor eingefordert hatte und zuteilen
starkeres Interesse an den Neuregelungen zeigte (JJjjj 85-100). Diese Vorgdnge blieben in
Bornheim und Telgte aus. Der Umgang mit neuen Instrumenten bestimmte sich hierbei nach
verschiedenen Faktoren. Zum einen mangelt es an personellen Kapazitaten, um sich neben dem
Planungsalltag in Neuregelungen einzuarbeiten (JJjjjjj 80-87). Dies ist verkniipft und wird
verstarkt durch den Faktor der Relevanzbzw. den jeweiligen Erfordernissen. Sowird teils keine
Notwendigkeit zur Anwendung neuer Instrumenteerachtet (ebd.: 454-459). Dies deckt sich zum
Teil mitden sowieso nicht hohen Bedarfen nach neuen Instrumentensowie einer umfangreichen
Novellierung des Bodenrechts (s. Kap. 6.2). Konkret fiir Kleinstadte gilt dies besonders, da diese
weniger komplexe Fallgestaltungen und spezialisierte Planer haben und eher dem
Standardinstrumentarium vertrauen (] 454-549; ] 360-362). Ein weiterer Faktor sind
die fehlenden Erfahrungenmit neuen Regelungen. So sind die Kommunen eher misstrauisch und
warten ab, wie rechtssicher die Verfahren bei Anwendungsfillen in anderen Kommunen
abgewickelt werden und Erfolg zeigen (ebd.: 354-358, 379-380). Die Vermutung von|Jjjjjj (354-
356), dass solche Vorreiterrollen im Regelfall die grofsen Kommunen libernehmen, widerlegte
I (127-131) fiir Diisseldorf, da sich neben mehr Kapazitaten auch die Risiken in
Grofdstiddten hoher darstellen wiirden. Unklarheiten gibt es insbesondere auch bei dem

Instrumentarium nach § 201a BauGB, da dieses einem weiteren politisch-rechtlichem Verfahren

auf Landesebene vorbehalten ist (Jjjjij 215; | 409-412).

Unmittelbare Verdnderungen im Planungsalltag konnte bei keinem Instrument des BauMobG
identifiziert werden (JJjjjij 69). Lediglich die gesetzlichen Klarstellungen wurden direkt und
positiv zur Kenntnis genommen (ebd.: 68, 120). Es wird vermutet, dass die Neuregelungen eine
gewisse Eingewohnungszeit in der Praxis bediirfen, um flichendeckend Anwendung zu finden;
dies seibereits in der Vergangenheit festgestellt worden (JJjjjjjij 463-465). Auch im Laufe der Zeit
nach Inkrafttreten des BauMobG waltet eine insgesamt zogerliche Behandlung des BauMobG-
Instrumentariums. Zuteilen wird ein vorsichtiger Umgang mit den Planungsinstrumenten
angegeben und nach dem Prinzip der prazisen Einsatzabwagung anstelle von {iberschnellem
Handeln vorgegangen ([l 112-113; 144-147). Teilweise spielen die Instrumente
weiterhin aufgrund bislang fehlendem Anwendungsbedarf keine Rolle (Jjjjjilj 71-75).

Mit Blick auf die zukiinftige Anwendung des BauMobG-Instrumentariums werden
unterschiedliche Aussagen getitigt bzw. diese an Anforderungen gekntipft. Wahrend Telgte das
Anwendungspotenzial sehr niedrig einschiatzt, koppelt Bornheim die mogliche Anwendung der
Instrumente daran, ob sie einen klaren Nutzwert generieren (ebd.: 454-455; [Jjjj 559-561).

Bonn hingegen ldsst eine Aussage zur Anwendung des Gesamtinstrumentariums offen; hingegen
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wird in Diisseldorf eine teilweise Anwendung mit Augenmaf3 in Aussicht gestellt (||| [ [
120). Erfahrungsberichte von vollzogenen Anwendungsverfahren der wesentlichen Instrumente
des BauMobG konnte nach einem Jahr beiden vier befragten Kommunen noch nicht verzeichnet
werden. Inwiefern und aus welchen Griinden die drei Untersuchungsinstrumente aufgefasst

wurden und potenziell zur Anwendung kommen kénnten, wird im Folgenden aufgezeigt.

Bebauungsplan zur Wohnraumversorgung nach § 9 Abs. 2d BauGB

Das Instrument des B-Plans zur Wohnraumversorgung nach § 9 Abs.2d BauGB erfiahrt nach
Zurverfiigungstellung besondere Aufmerksamkeit in den Kommunen. Zum einen warf der
Regelungsinhalt einige rechtliche Fragen in den Planungsamtern auf (s. Kap. 6.2). Zum anderen
wird bei dem Instrumentnicht die hoheitliche Bestimmung registriert, sonderniiberwiegend die
Gleichstellung mit stadtebaulichen Vertragsinhalten angeprangert, und damit vielmehr eine
Klarstellung als erweiterte Steuerungsmoglichkeit fiir § 34er-Gebiete, in denen vergleichbare
Regelungen iiber stadtebauliche Vertrage kooperativ kaum maoglich sind, gesehen (Jjjjjj 78-86,
144-161; |l 242-249). Trotz einer griindlichen Analyse sowie Aufdeckung rechtlicher
Schwachstellen, soll der Bonner Politik prototypisch ein solcher sektoraler B-Plan vorgelegt
werden (ebd.: 188-189; Stadtplanungsamt Bonn 2021: 7). So wird zumindest versucht, neue
Instrumente fiir den Wohnungsbau in Erwagung zu ziehen. Auch in Diisseldorf wurde der B -Plan
nach §9 Abs.2d BauGB mehrmals erértert und jenseits der Offentlichkeit gedanklich
durchgespielt (I 221-223). Das neue Instrument fiir den sozialen Wohnungsbau wird
hier ebensounabhéngig der frithen kritischen Beurteilung gepriift. Dies zeigt das Bediirfnis nach

einer spezifischen Neuregelung fiir den sozialen Wohnungsbau.

Potenzielle Einsatzgriinde und mogliche Anwendungsfille des B-Plans zur Wohnraumversorgung
werden sehr unterschiedlich gesehenund von bestimmten Faktoren abhingiggemacht. Soist das
Anwendungspotenzial sehr gering, wenn schon andere sektorale B-Pldne nahezu nie erlassen
wurden und politisch gewiinscht waren, da solche einfachen B-Pldane grundsatzlich zu wenig
Regulierungsméglichen bieten (Jl] 204-205; | 109-110). Aus diesen Griinden
wird von lokalpolitischer Seiteeine Anwendung von § 9 Abs. 2d BauGBim Grunde ausgeschlossen
(ebd.: 110-112, 252-253; |l 122-124, 183-184). Etwas optimistischer sieht dies bei den
Kommunalverwaltungen aus, die den Anwendungsbereich fiir insgesamt gering, jedoch nicht
ausgeschlossen halten, eine Nutzung aber nur dann in Erwagung ziehen, wenn der Gesetzgeber
Nachbesserungen vornehmen wiirde (I 253-254, 262-263, ] 297-302). ,Vor
dem Hintergrund der[...] Anwendungseinschrankungen erwartetdie Verwaltung [in Bonn] nicht,
dass der Einsatz dieses Instruments [..] in groflerem Umfang moglich sein wird“
(Stadtplanungsamt Bonn 2021: 7). In diesem Fall konnte nicht weiter prognostiziert werden, in

welchem Umfang die Anwendung dieses B-Plans konkret erfolgen bzw. welches Ausmaf? fiir den
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Wohnungsbau grundsétzlich mit diesem Instrument erreicht werden kénnte (JJjjjjij 189-190).
Das Anwendungspotenzial liegt hier v.a. auf der Nummer 3 des §9 Abs. 2d S. 1 BauGB aufgrund
des neuen Regelungsinhalts zur Einhaltung der Forderbedingungen des sozialen Wohnungsbaus
(I :42-246; ] 78-80). Vollig undenkbar sind indes B-Plane, die sich nur auf
Nummer 1 beziehen (- 263-268). Hier gibt es effektivere Alternativinstrumente, wie die
qualifizierte Bebauungsplanung sowie Baulandbeschliisse, welche solchen Festsetzungen
ohnehin widersprechen wiirden ([l 186; |l 281-289). Selbst fiir weitgehende
Regelungen zum sozialen Wohnungsbau wird die bestehende Praxis per Abschluss
stidtebaulicher Vertrage in jedem Fall weiterverfolgt; sowohl weiter als Alternative als auch in

Ergénzung zu einem themenbezogenen B-Plan zur Wohnraumversorgung (Jjjjj 133-135, 159-
161; I 244-247; 295-298; I 213-216).

Die Konzentrierung des Gesetzgebers in § 9 Abs.2d S. 1 BauGB auf § 34-Gebiete erkennen die
Kommunen hingegen nicht als ausschlaggebenden Vorteil; insbesondere mit Blick auf die dort
schwerfdlligen Abschlussmoglichkeiten stadtebaulicher Vertrage. Potenzielle Anwendungsfille
von § 9 Abs. 2d S. 1 Nr.3 BauGB werden v.a. in Verbindung mit den vielerorts vorhandenen
Baulandbeschliissen bzw. -modellen gesehen (Jjjjij 165-170; ] 281-289). Demnach kime
eine Anwendung nur unter vereinbarten Anteilen bzw. Quoten fiir sozialen Wohnraum, etwa
zwischen 20 und 50 %, infrage (] 168-169; | 285-285; | 187-189; | EGNR
213-215). Diese miissen haufig stadtgebietsiibergreifend bei jeder Neuentwicklung eingehalten
werden (] 285)- In kleineren Kommunen spielt das stadtebauliche Ortsbild eine Rolle,
weswegen sozialer Wohnungsbau im grofderen Mafdstab und der Einsatz von § 9 Abs. 2d BauGB
eheraufgrofiere Ortsteile konzentriert und mitanderen Bauformengemischtwiirde (Jjjjj 182-
188). Weitere raumliche Einschrankungen werden nicht identifiziert. Dem Wesen der
Rechtsnorm nach wird der Innenbereich vorausgesetzt und diese Forderungsmoglichkeit der

Innenentwicklung auch kommunal wahrgenommen (] 219-222).

Vor dem Hintergrund der gedufierten Kritikpunkte, die einer Anwendung des neuen sektoralen
B-Plans entgegenstehen, aber ebenso des praktischen Interesses an dem Regelungsinhalt der
Nummer 3 des §9 Abs.2d S. 1 BauGB ist das zukiinftige Anwendungspotenzial des B-Plans zur
Wohnraumversorgung alles in allem eher gering, dennoch als differenziert bzw. je Kommune

unterschiedlich einzuordnen.

Vorkaufsrecht nach den §§ 24 und 25 BauGB

Trotz gleich mehrerer Anderungen am Vorkaufsrecht ist das Instrument eher verhalten in den
Kommunen aufgenommen worden (JJjjj 329). Dies konnte damit zusammenhangen, dass das
Vorkaufsrecht schon in der bisherigen Praxis keinen hohen Stellenwertzur Baulandmobilisierung

einnahm. Das eingeschrinkte Interesse fiir die eigene Nutzung des Vorkaufsrechts zeigt
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einstweilen, dass etwa eine ergdnzende Verkntlipfung mit dem neuen Instrument nach § 176a
BauGB weder gepriift noch in den Blick genommen wurde (ebd.: 333-354; ] 368-369).
Interessantist die Reaktion aus Diisseldorf, dass die Tatbestandserweiterung um unbebaute und
brachliegende Grundstiicke in Nummer 3 des § 25 Abs. 1 S. 1 BauGB die Bemiihungen aktiviert
hat, Vorkaufsrechtssatzungen nach der schon vor dem BauMobG bestehenden Nummer 2 fiir
Gebiete stadtebaulicher Mafdnahmen zu erlassen ([ I 327-333).

Beim ausgeweiteten Vorkaufsrecht sind einige Griinde, die flir eine potenzielle Anwendung
sprechen, dagegen mehrere Griinde, die eine zukiinftige Anwendung einschranken,
nachvollziehbar erkannt worden. Einerseits sind die Anwendungsvoraussetzungen erweitert
worden, indem neue Tatbestinde hinzugefiigt wurden. Insbesondere dem § 25 Abs.1S. 1 Nr.3
BauGB wird teils ein hoheres Anwendungspotenzial bescheinigt. Dies kann mit der breiten
Gebietskulisse des beplanten und gesamten unbeplanten Innenbereichs, die es in der Art zuvor
beim Vorkaufsrecht nicht gab, und zusatzlich mit der unterstiitzenden Klarstellung in § 24 Abs. 3
S. 2 BauGB fiir den Zweck der Wohnbedarfsdeckung, erklart werden ([ 294-296. 300-
301).Abgeschwacht wird das Anwendungspotenzial zwangslaufig durchden Landesvorbehaltin
§ 201a BauGB. Eine Anwendung ist zugleich von dem lokalpolitischen Willen, und insbesondere
beim Vorkaufsrecht von den finanziellen Moglichkeiten der Kommune, abhdngig. So wird die
Lokalpolitik zur Ausiibung die benoétigten Finanzmittel bewilligen miissen, bevor die Verwaltung
das erweiterte Vorkaufsrecht anwendet (Jjjjjjij 364-365). Das neue preislimitierte Vorkaufsrecht
wird hierbei den Spielraum erweitern konnen. Ebenso erhoht eine starkere
Steuerungsmoglichkeit der Kommunen bei sogenannten Problemimmobilien die potenziellen
Anwendungsmoglichkeiten des Vorkaufsrechts (BT-Aus.-Wo-Drs. 19(24)265-G: 2).Sogibt Bonn
an, dass eine Anwendung nicht proaktivangegangen wird, aber diese bei Schllisselgrundstiicken
in Zukunft im Einvernehmen mit der Politik denkbarist (Jjjjj 369-379; Stadtplanungsamt Bonn
2021: 3). Dennoch stellt auch gegeniiber dem Vorkaufsrecht ein kooperatives Vorgehen im
Austausch mit den Eigentiimern eine niederschwellige Alternative dar, um die stadtebaulichen
Ziele zu erreichen (Jjij 280-281, 303-305). Kleinere Kommune wie Telgte stehen mit den
Eigentiimern teilweise direktin Kontakt (ebd.: 285-289). Die Ausiibung des Vorkaufsrechts wird
dort nicht einmal als Drohkulisse in Betracht gezogen (Jjjjij 282). Auch Bornheim raumt dem
Vorkaufsrecht wenig Chancen ein, weil nach wie vor die juristischen Kapazititen zu gering sind

(N 261-262, 281-282).

Aufgrund der Menge an Anwendungstatbestandenin den §§ 24 Abs.1 S. 1 und 25 Abs.1 S.1
BauGB stehen raumlich gleichmehrere Anwendungskulissen zur Verfligung.In der Praxis gibt es
dagegen differenzierte Fallkonstellationen, die den Bedarf zur Anwendung des erweiterten
Vorkaufsrechts widerlegen. Die im Fokus stehenden Gebiete mit angespannten

Wohnungsmarkten, wie in Bornheim oder Diisseldorf, haben iibergreifend eher wenig
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Leerstidnde, Brachflichen und auch wenige Sanierungsfille zu verzeichnen (ebd.: 296-308;
I 303-306). Selbst bei verbleibenden Einzelfallen gibt es auch nicht immer eine
Verkaufsabsicht, sodass ein Vorkaufsrecht gar nicht zum Tragen kame ([l 419-421; | R
235-239). In der nachgefragten Kleinstadt Telgte gibt es nahezu keine unbebauten Flachen, die
dem Markt bzw. einem Vorkaufsrecht nach § 25 Abs. 1S.1 Nr. 3 BauGB zugénglichsind (ebd.: 235-
238).Bonn fithrt an, dass aktuell selbst die sogenannten Problemimmobilieni.S.d.§ 24 Abs.1S.1
Nr.8 BauGB nachgefragt werden und in Verkaufsfillen die Abwendungsmoglichkeiten

einvernehmlich gezogen wiirden (i 412-424).

Insgesamt wird das zukiinftige Anwendungspotenzial des Vorkaufsrechts aus den
unterschiedlichen Griinden auf niedrigem Niveau eingeschitzt; in Gegeniiberstellung zur
bisherigen Praxisanwendung diirfte sich die Ausiibung des Vorkaufsrechts zukiinftig indes etwas

erhohen.

Baugebot nach § 176 BauGB

Die Auffassung des Baugebots ist ahnlich verhalten wie beim Vorkaufsrecht einzuordnen. Die
Reaktion der Kommunen ist noch zuriickhaltender; einen potenziellen Nutzen der
Rechtsdnderungen wiirde man erst mit der Zeit erkennen (JJjjjjjij 317). Teilweise wird die
Integration des Instruments in den Planungsalltag abgewartet und von lokalpolitischen
Initiativen abhéingig gemacht (Jjjjjij 532-537; Stadtplanungsamt Bonn 2021: 4). Insbesondere
auch auf das Baugebot zutreffend besteht die Vorsicht vor Neuregelungen zu einem solch
eingriffsstarken Instrument, da Unerfahrenheit in der Anwendung die Gefahr fiir rechtlichen

Widerstand nochmals erhéht (] 354-358).

Prinzipiell wird dem erweiterten Baugebot durchaus Anwendungspotenzial nachgesagt. So
werden eine Vielzahl an Grundstiicken im Innenbereich der Stadte zuriickgehalten und keiner
Bebauung zugefiihrt. Insbesondere die reine Spekulation nimmt aufgrund hoher
Bodenwertsteigerungen in denwachsendenStadten einenimmer hoheren Stellenwert ein, sodass
dieser Tatbestand auch fiir die Anordnung von Baugeboten fiir Wohnraum nach§ 176 Abs. 1 Nr. 3
BauGB im Grundsatz erstmal erfiillt wiirde (Jjjjij 317-322, 335-337). Fiir die Nummer 3 wird
isoliert betrachtetein breiter Anwendungsbereich subsumiert ([l 359-362). Die durch
das BauMobG einzig hinzugefiigte Rechtsfolge in Nummer 3 ist allerdings zusatzlich an § 201a
BauGB geknlipft, weshalb durch diesen Vorbehalt das Anwendungspotenzial wieder geschwacht
wird (ebd.: 362-365). Mit Blickaufdie Zukunft wird durch den Grundgedanken des Baugebots im
Kontext der wachsenden Flachenknappheit sowie der grundgesetzlichen Verpflichtung von
Eigentum dem Instrument ein héherer Stellenwert beigemessen (JJjjjiij 562-570; Art. 14 Abs. 2
S.1 GG). Vor diesem Hintergrund wird ein Baugebot keineswegs mehr vollkommen

ausgeschlossen, sowie es inder Vergangenheit vielerorts der Fall war (Jjjjjjj 362-364, 433-434;
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I 532-537; Stadtplanungsamt Bonn2021: 4).Sowartetauch dieVerwaltungin Bonn vorerst
ab und tberlasst der Kommunalpolitik die Initiative, an bestimmter Stelle vom Baugebot
Gebrauch zu machen (ebd; |JJill 532-537). Etwa in Bornheim wird auch die optionale
Ubernahme zugunsten kommunaler Wohnungsbaugesellschaft positiv angemerkt, welche die
Abwicklung eines Baugebotsverfahrens in der Anwendungspraxis erleichtert (Jjjjij 537-549;
Stadtplanungsamt Bonn 2021: 4).Soweit wird es jedoch nur in Ausnahmefillen kommen. Durch
eine Reihe an praktischen Schwierigkeiten kann das tatsachlichniedrige Potenzial nachvollzogen
werden. Praktisch reduzieren die bestehenden rechtlichen Hiirden, der hohe
Verwaltungsaufwand sowie die Unerfahrenheit das Anwendungspotenzial erheblich (Jjjjj 433-
434). Beispielsweise priift Bornheim vor Verfahrenseinleitung vorzugsweise die bestehenden
Familienverhiltnisse und nimmt ggf. schon deshalb ziigig von einer Anordnung Abstand; diesen
Unmut wird das neue Familienprivileg in § 176 Abs.3 S.2 BauGB jedenfalls nicht abbauen
(BV KSpV 2020: 10; [l 398-401). Auch beim Baugebot scheinen alternativ kooperative
Instrumente die erfolgreichen und weniger eingriffsstarken Instrumente zu sein. So stellen die
Kommunen z.B. Konzepte und Programme fiir Bauliicken und Innenentwicklungspotenziale auf,
setzen zur Bebauung auf die Marktmechanismen oder schliefden auch hier im Rahmen der
Bauleitplanung gewinnbringende stadtebauliche Vertrage ([ | | I 377-383; I 338-
344).

Trotz der insgesamt wenig belangvollen Anwendungsgriinde fiir ein Baugebot, gibt es fiir einen
Anwendungsfall gewisse Praferenzen. So kommen v.a. die klassischen Bauliicken bzw. kleinen
Grundstiicke, die in Bestandsgebieten und bestehendem Innenbereich, und somit weniger in
beispielsweise grofderen Neuentwicklungsgebieten liegen, potenziell zur Anwendung infrage
(I 334-337, 362-366; |l 356-358). Bei der Auswahl einzelner Grundstiicke wird
exemplarisch folgendes Vorgehen fiir eine belastbare Begriindung vorgezogen: In einem ersten
Schritt sollen alle unbebauten Grundstiicke eines gesamten B-Plan-Gebiets ausgewahlt werden
(M 593-610). Im zweiten Schritt wird bei solchen Grundstiicken das Baugebot bevorzugt
angeordnet, die amlangsten unbebaut brachliegenund von bestehendem Baurecht kein Gebrauch

gemacht haben (ebd.).

Schlussendlich diirfte das Anwendungspotenzial beim Baugebot weiterhin sehr gering bleiben,
konnte aber aus seiner Funktion heraus und dem Ausmaf zuriickgehaltener, unbebauter
Grundstiicke mittelfristig eine Rolle in der Planungspraxis spielen sowie besonders gegeniiber der

bisher faktisch ausgebliebenen Anwendung an Bedeutung zulegen.

Uber die Untersuchungsinstrumente hinaus hat sich ergeben, dass die Planungsidmter einer
Anwendung sonstiger Instrumente des BauMobG vergleichsweise positiv gegeniiberstehen.
Beispielsweise gibt es Anwendungsinteresse am Innenentwicklungskonzept nach § 176a BauGB.

Einerseits sind Konzepte mit Innenentwicklungsbezug auch ohne den Bezug zur neuen
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Rechtsnorm in § 176a BauGB gingige Praxis, andrerseits soll sich nun auch explizit hierauf
bezogen werden (] 368-375). So hat die Verwaltung in Bonn bereits ein solches Konzept
beantragt und mochte sich konkret hiermit befassen und zieht als Anwendungskulisse einzelne
Stadtbezirke bis zur Gesamtstadtin Erwdgung (Stadtplanungsamt Bonn 2021: 5-6). Als weiteres

Beispiel wird der erweiterte § 34 Abs.3a BauGB in Diisseldorf bereits auf unmittelbarer
Anwendungsebene genutzt ([ 108-109).
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6.4. Zusammenfassung der Einschatzungen

Die Einschatzungen der kommunalen Planungspraxis zeigen, dass das BauMobG insgesamt nicht
die entscheidende Weiterentwicklung der Instrumente fiir die Baulandmobilisierung zur
Schaffung von Wohnraum hervorgebracht hat. So wurde der konkrete Anderungsbedarf am
bodenrechtlichen Instrumentarium nur teilweise erfiillt und es wurden eher leichte
Gesetzesanpassungen vorgenommen anstelle durchgreifender Instrumente etabliert. Der
sektorale B-Plan zur Wohnraumversorgung soll etwa eine Regelungsliicke fiir den sozialen
Wohnungsbau im unbeplanten Bereich schliefen, wird aber in seiner Ausgestaltung fiir wenig
praxisorientiert und gewinnbringend gehalten. Wahrend beim Vorkaufsrecht Bediirfnisse zur
Verfahrenserleichterung teils erfiillt wurden, bleibt die Ausweitung um einige geforderte
Tatbestande aus. Auch bei der Baugebotserweiterung wird die Absicht des Gesetzgebers zwar
registriert, aber nicht zuletzt aufgrund seiner starken Abwendungsmaoglichkeiten fiir die Praxis
als eher untauglich gehalten. Abgesehen davon, dass die hohen rechtlichen Hiirden sowohl beim
Vorkaufsrecht als auch beim Baugebot ohnehin fortbestehen, werden hier die neuen

potenzialreichen Anwendungsfélle unter Landesvorbehalt nach § 201a BauGB gestellt.

Die unzureichende Bedarfsdeckung der Gesetzesnovelle bestitigt die geringe Erwartungshaltung
der Kommunen, die sich ohnehin nicht viel von gesetzgeberischen Aktivititen im Bodenrecht
versprechen und beim Prozess zum BauMobG auch nicht direkt beteiligt wurden. Demnach sind
die Neuregelungen eher zuriickhaltend in den Kommunen aufgenommen worden. Eine direkte
Integration in den Planungsalltag findet nicht statt, weil die Instrumente ihrer Ansicht nach
Schwichen aufzeigen, noch keine Erfahrungsberichte vorliegen oder gar nicht benétigt werden.
Insbesondere der B-Plan nach § 9 Abs. 2d BauGB stéfstdennoch aufInteresse und wird diskutiert.
Auch sind Unterschiede in der Annahmezwischen Stadtverwaltung und Lokalpolitikidentifiziert
worden. Aus den genannten Vorbehalten wird eine unmittelbare Anwendung der Instrumentedes
BauMobG fiir unwahrscheinlich gehalten; zumal fiir wesentliche Regelungen die Voraussetzung
einer Rechtsverordnungnach § 201a BauGB gegeben ist und andernfalls das Instrumentarium
entscheidend geringfiigiger ausgestattet ist. Mittelfristig kann sich das Anwendungspotenzial
jedoch steigern. Wahrend der wohnungsbaugezogene B-Plan, insbesondere bei geforderter
Nachbesserung sowie Entfristung, Eingang in dasgewohnte Instrumentarium findenkénnte, wird
zusammenfassend beim Vorkaufsrecht und Baugebot lediglich eine positive Tendenz auf

niedrigem Niveau begriindet.
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7. Schlussfolgerungen und Theorieentwicklung

In einem zweigeteilten Vorgehen werden zuerstSchliisseaus den Analyseergebnissen der Kapitel
4 bis 6 zur Bedarfsgerechtigkeit des untersuchten Politikprozesses sowie des BauMobG gezogen,
ehe aus diesen Erkenntnissen die Entwicklung theoretischer Ansitze im bodenpolitischen

Instrumentenkontext folgt.

7.1. Bedarfsgerechtigkeit des Politikprozesses zum
Baulandmobilisierungsgesetz
Die Organisation und Zusammensetzung der Baulandkommission zu Prozessbeginn hat einen
intensiven Austausch vieler Akteure mit unterschiedlichen Interessen und Bediirfnissen
ermoglicht und somit den Gesetzgebungsprozess strukturiert und zielorientiert vorbereitet. Die
Entscheidung gegen eine Enquete-Kommission hat jedoch die Teilnahme der oppositionellen
Parteien verhindert und somit ein Teil der die Interessen aus der Praxis vertretenden
Politikakteure ausgeschlossen. Ebenso wurde die kommunale Planungspraxis, welche als
Adressat die Politik umsetzen soll, nicht direkt beteiligt und lediglich tiber die kommunalen
Spitzenverbdnde vertreten, sodass ein ausreichend bedarfsorientierter Prozess offensichtlich
vernachldssigt wurde. Zur politischen Problemdefinition kann resultiert werden, dass eine
vertiefe Problembehandlung der Debatte iiber Instrumente bzw. Losungen untergeordnet war
und nicht vollends systematisch aufgearbeitet wurde. Dadurch wurde die Formulierung des
Politikprogramms erschwert und die Neuregelungen konnten nicht hinreichend auf die

praktischen Probleme zugeschnitten werden.

Der potenzielle Regelungsinhalt des BauMobG wurde im Prozessverlaufmehrmals komprimiert.
Bereitsin den gegebenen Empfehlungen der Baulandkommission, aufdem die Gesetzesentwiirfe
fufien, wurden nicht alleaus dem praktischen Bedarf eingebrachten Vorschlige iibernommen. Die
Beschlussfassung der Empfehlungen wurde nur noch von politischen Vertretern der
Regierungsfraktionen und Landesbauminister vorgenommen, sodass Akteure aus der Praxis
keinen Einfluss mehr nehmen konnten. Auch im Gesetzgebungsverfahren wurden die Entwiirfe
durch politische Debatten und Forderungen in den Beratungen an einigen Stellen abgeschwécht,
sodass am Ende aus kommunaler Sicht ein weniger durchgreifendes und weniger hilfreiches
Instrumentarium zur Verfiigung steht. Da dies zusatzlich an das Wesen politischer
Aushandlungsprozesse mit Kompromissfindung gekoppeltist, verhindert auch der Prozess zum
BauMobG ein entscheidend auf die Planungspraxis ausgelegtes Politikprodukt. Auch deswegen

hatten die Kommunen im Vorhinein ihregeringe Erwartungshaltung an ein BauMobG gedufert.

Eine zuriickhaltende Annahme der Instrumente des BauMobG von der kommunalen
Planungspraxis verwundert indes nicht bzw. ist die Folge einer nicht bedarfsorientierten

politischen Intervention. Stellvertretend hierfiir ist die implementierte Ermachtigung der Lander
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nach § 201a BauGB, einen wesentlichen Teil des Instrumentariums des BauMobG und somit des
bundesrechtlich geregelten Stadtebaurechts erst per Rechtsverordnung fiir bestimmte
Kommunen freigeben zu konnen. Dass hiervon nach iiber einem Jahr nur wenige Flachenlander
Gebrauch gemacht hat, zeigt, dass in einem politisch langen Prozess als Ergebnis ein Gesetz
etabliert wurde, das dem bodenpolitischen Bedarf an Baulandmobilisierung zur akuten

Bewiltigung der Wohnungsknappheit nicht gerecht wird.

7.2. Bedarfsgerechtigkeit des Baulandmobilisierungsgesetzes

Im Allgemeinen dienen die Neuregelungen des BauMobG auf unterschiedlicher Funktionsweise
der Baulandmobilisierung zur Wohnbebauung (z.B. § 25 Abs. 1 S. 1 Nr. 3 BauGB). Das Bediirfnis
zur Bewaltigung der Wohnungsknappheithat der Gesetzgeber dementsprechend erkanntund mit
einer hierauf ausgerichteten Stadtebaurechtsnovelle reagiert. Im Weiteren fokussieren die
Instrumente v.a. den unbeplanten Innenbereich, in dem der Bedarf an kommunalen
Steuerungsmaoglichkeiten hoch war (z.B. § 9 Abs.2d BauGB). Die Instrumente des BauMobG
beziehen die beiden identifizierten Zielgruppen mit ein bzw. begegnen den herausgestellten
Ursachen unzureichender Baulandmobilisierung, da einerseits die rechtlichen Steuerungs- und
Eingriffsmoglichkeiten der kommunalen Planungspraxis erweitert wurden und andrerseits ein
Teil der Instrumente die Ausschopfung von bestehenden Baulandpotenzialen bzw. die Nutzung
von baureifen, aber zuriickgehaltenen, Bauland durch die Eigentlimer veranlasst(z.B.§ 176 Abs. 1
S. 1 Nr.3 BauGB). Auch das Erfordernis gestarkter Handlungsmoglichkeiten der Kommunenwird
grundsatzlich erfiillt, da nach dem Typus hauptsachlich hoheitlich-regulatorische Instrumente
eingefiihrt oder gestarkt wurden. Dass § 201a S. 1 BauGB besonders die von den Kommunen als
potenzialreich angesehenen Regelungen unter Landesvorbehalt stellt, widerspricht allmé&hlich

der Intention des BauMobG fiir die Planungspraxis.

Der Ansatz, das bodenrechtliche Instrumentarium anzupassen, ist nachvollziehbar, weil sich der
Bedarf seitens Planungspraxis hierzu, als Beitrag zur Bewaltigung der Wohnungsknappheit,
ergeben hatte. Dagegen ist die Umsetzung im BauMobG nicht gentligend praxistauglich, weil der
Regelungsinhalt nicht alle Bediirfnisse erfiillt, das Anwendungspotenzial somit abgeschwacht
wird und das BauMobG damit Gefahr lduft, die Wirkungsabsicht fiir eine zu verbessernde
Wohnraumversorgung nicht zu erreichen. Dies belegen die Griinde, warum die Kommunen keines
der Instrumente unmittelbar in ihr Planungsinstrumentarium zur Bearbeitung bodenpolitischer
Aufgaben aufnehmen. Restiimierend enthdlt das BauMobG nicht die sehnlichst erwarteten
Instrumente fiir die Praxis. Offene Rechtsfragen, neue geschaffene Regelungsliicken, wenig
Anwendungsfille oder weitere Anwendungshiirden initiieren Probleme in der Planungspraxis
und erkldren teils die zuriickhaltende Annahme der Neuregelungen. Teilweise widerspricht sogar

der Ansatzim BauMobG, dass ein breiteres Instrumentarium fiir Gebiete mit einem angespannten
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Wohnungsmarkt vorgesehen ist, der tatsidchlichen Nachfragesituation, da nach dieser die
Marktmechanismen Wohnbebauungsvorhaben haufiger ohnehin regeln sowie Vorschriften und
Auflagen leichter durchgesetzt werden konnen; andersrum diirften demnach Kommunen
aufderhalb der Gebietsbestimmung genauso Bedarf nach solch weitergehenden

Steuerungsmoglichkeiten in der Bodenpolitik haben.

7.3. Theoretische Anséatze zu Praxisorientierung und Wirken neuer
bodenpolitischer Instrumente
AufBasisder Ergebnisse zur Bedarfsgerechtigkeit des BauMobG werden aufder nachgelagerten
Untersuchungsebene nun abstrakt-theoretische Ansatze zur Praxisorientierung und zum Wirken
von bodenpolitischen Instrumenten bei ihrer Einfithrung bzw. Neuregelungen im Bodenrecht
entwickelt. Hierzu sollen Zusammenhénge analysiert und schlussfolgernde Aussagen nach dem

Konzept der exemplarischen Verallgemeinerung generalisiert und aufbereitet werden.

Zum einen wurde herausgefunden, dass wiahrend der Problemdefinition und der Formulierung
der politischen Intervention der Einbezugder kommunalen Planungspraxis elementarwichtig ist,
um auf dem Erfahrungswissen aufbauend praxisorientierte Instrumente bereitzustellen. Die
Beteiligung ist auf dem Gebiet der Bodenpolitik besonders notwendig, da die Kommunenhier eine
zentrale Funktion einnehmen. So waren diese den bodenpolitischen Herausforderungen mit
einem unzureichenden Instrumentarium ausgesetzt, also ursachlich fiir Einleitung des
Politikprozesses, und stellen gleichzeitig den zentralen Akteur fiir die Politikumsetzung und damit
Problemlésung dar. Folglich ergibt sich der theoretische Ansatzzum Prozess der Neueinfiihrung

bodenpolitischer Instrumente:

»Die Einholung von Stellungnahmen der Zielgruppen aus der
Planungspraxis ist entscheidend fiir die Ausgestaltung eines
bedarfsgerechten Politikprodukts.”

Anhand der Ergebnisse aus der Untersuchung zum BauMobG ist herauszulesen, dass einerseits
die befragten Kommunen selbst die mangelnde Einbindung belegen und zum anderen die
Erkenntnis vorliegt, dass die BauGB-Novelle nicht den entscheidenden Fortschritt fiir die
kommunale Planungspraxis bringen koénnte, um merklich zur Bewailtigung der

Wohnungsknappheit beizutragen.

Dariiber hinaus wurde erarbeitet, dass einem neuen bodenpolitischen Problem, wie der
gegenwartige Baulandknappheit, gar nicht zwangsldaufig mit neuen bodenpolitischen
Instrumenten, die etwa einen bisher nicht zugidnglichen Wirkungsmechanismus einfiihren,

begegnet werden muss. Vielmehr bedarfes Anderungen am bodenrechtlichen Instrumentarium,
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welche die bestehenden Instrumente in ihrer Anwendung verbessern. Hierrunter sind v.a.
rechtliche Hiirden, wie enge Anwendungsvoraussetzungen, starke Abwendungsmadglichkeiten
oder zahlreiche Hemmnisse in komplexenverfahrensrechtlichen Regelungen gemeint, welche die
Planungspraxis oftmals belasten bzw. von dieser gedufiert werden. Ein weiterer theoretischer

Ansatz lautet daher:

~Neuen bodenpolitischen Problemen muss nicht unmittelbar mit neuen
Instrumenten begegnet werden.”

Dies deckt sich mit den empirischen Erkenntnissen, dass Kommunen mit dem bodenpolitischen
Instrumentarium hinsichtlich des Regelungsumfangs zufrieden sind, den bestehenden
Instrumenten aber unausweichliche Probleme in der Anwendung bescheinigen und hingegen
neue Instrumente teilweise nicht einmal als bendtigte Instrumente zur Schliefung einer

Regelungsliicke wahrnehmen.

Sind der Bodenpolitik neue Instrumente zur Verfiigung gestellt bzw. Anderungen im
Instrumentarium vorgenommen worden, miuissen diese von der Planungspraxis eingesetzt
werden, wenn sie ihre Wirkung entfalten sollen. Die Anwendung hdngt hierbei entscheidend von
der Annahme der Instrumente in der Planungspraxis ab, welche beim BauMobG als iibergreifend
zuriickhaltend identifiziert wurde. Dies begriinden die Kommunen sehr vielfdltig. Demnach
konnte ein theoretischer Ansatz mit vier Komponenten entwickelt werden, welcher die Griinde
hierflir biindelt und erklart, warum neue Instrumente und Neuregelungen auf die Planenden

zuriickhaltend wirken:

Theorie3¢ der zuriickhaltenden Annahme von
neuen bodenpolitischen Instrumenten:

(1) Organisationskomponente
(2) Bedarfskomponente
(3) Erfahrungskomponente

(4) Ressourcenkomponente

Die Organisationskomponente erklart sich mit der notwendigen Abstimmungim Planungsamt

und der Lokalpolitik, um das Instrumentin die im Einzelfall praktizierte Bodenpolitik integrieren

36 Die Theorie ist insbesondere fiir die Einfithrung eines neuen Instruments anwendbar, bezieht aber
ebenso Anderungen verschiedenen Umfangs an bestehen Instrumenten mit ein. Die Komponenten beziehen
sich hier nicht auf die unmittelbare Einsatzabwagung zwischen verschiedenen Instrumenten, sondern auf
das Wirken neuer Instrumente in der Planungspraxis nach ihrer Einfithrung.
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zu konnen. Die zumindest vorerst geringe instrumentelle Notwendigkeit im Verhaltnis zu den
etablierten Alternativinstrumenten beschreibt die Bedarfskomponente; auch, weil der
Bodenpolitik ohnehin ein vielseitiges Instrumentarium zur Verfiigung steht, auf das zuvor
zwingend zuriickgegriffen werden musste. Uber die Erfahrungskomponente wird das nicht
vorhandene Anwendungswissen bzw. die fehlende Praxiserfahrung der Neuregelung
miteinbezogen, dass sich etwa in einem neuen Planungsverfahren und neuen rechtlichen
Anforderungen widerspiegelt. Die Ressourcenkomponente bezieht sich auf die zeitlichen,
personellen und fachlichen Ressourcen, die zur Einarbeitin das Instrument, zur Potenzialpriifung
sowie zur Analyse einer rechtssicheren Verfahrensabwicklung von den kommunalen
Planungsamtern mobilisiert werden miissen. Der Umgang mit dem umworbenen Bodeneigentum

stellt hierbei eine sensible Aufgabe dar.

Die Komponenten konnten durch die Befragung der Kommunen im Kontext des BauMobG
generiert und an denkonkreten Beispielenim Detailnachvollzogenwerden. Je nach eingefiihrtem
Instrumentwird den Komponenten eineunterschiedlich starke Bedeutung beigemessen. Kleinere
Kommunen kénnen sich in der Regel weniger Ressourcen fiir die Einarbeit in ein neues
Instrument bereithalten, als grofe Kommunen mit spezialisierten Planenden haben. Einige
Planungsamter pflegen ein ineinandergreifendes Verhaltnis zur aktuellen Lokalpolitik, andere
sehen sich in stiandiger Konfrontation. Wahrend die Erfahrung nach der Novellierung des
Instrumentariums im Regelfall dhnlich niedrig sein wird, ist der instrumentelle Bedarf von den

Rahmenbedingungen vor Ort sowie den planerischen Gegebenheiten abhingig.

Somit tragen neue Instrumente die aufgefithrten Komponenten in differenzierter Auspragung mit
sich und verursachen eine anfangs eherzuriickhaltende Annahme. Ein Beispielaus dem BauMobG
bietet der neue B-Plan zur Wohnraumversorgung, der insbesondere die Komponenten 2 und 3
bindet. Die zuriickhaltende Annahme diirfte den Regelfall bilden; ausnahmsweise tréfe eine
unmittelbare Annahme etwa auf rechtliche Klarstellungen zu, die von der Praxis auch bestatigt

wird.
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8. Diskussion zum bodenrechtlichen Anderungsbedarf zur
Baulandmobilisierung

Im letzten Schritt wird nun der weitere bodenrechtliche Anderungsbedarf zusammengestellt und
reflektiert. Die Erhebung wurde nicht weiter eingeschrankt, sodass dieser sich auf einen
abstrakten Bedarf bis hin zu konkreten Vorschlagen fiir Regelungsanpassungen im Bodenrecht,
Anderungen am rechtlichen Instrumentarium sowie neue Instrumente der Bodenpolitik bezieht.
Inhaltliches Motiv bleiben verbesserte Moglichkeiten der Baulandmobilisierung zur
Wohnraumschaffung. Die Aussagen zum Anderungsbedarf beziehen sich im Folgenden
ausschliefdlich auf die kommunale Planungspraxis; solcher aus den Bereichen der Wissenschatt,
Gesellschaft und Politik wird ausgelassen. Zuerst wird der Anderungsbedarf strukturiert
aufgefiihrt und Anderungsvorschlige gegeniibergestellt. Hierdurch soll die erginzende
Unterfrage 4 beantwortet werden. Die Anderungsbedarfe und -vorschlige werden diskutiertund

anschlieffend im Kontext der Wohnungsknappheit eingeordnet.

8.1. Erdrterung der Anderungsvorschlage aus der Planungspraxis

Uber die Befragung konnten Anderungsvorschlige erkannt werden, die sich einerseits aufsolche
Bedarfe, die durch das BauMobG nicht erfiillt werden konnten und andrerseits solche, die
gegenwartig neu gedufiert werden oder gar durch das BauMobG hervorgebracht wurden,
beziehen. Die Kommunalvertretung Deutscher Stddtetag richtete schon im Jahr der
Verabschiedung des BauMobG das Anliegen an den Gesetzgeber, in der nichsten
Legislaturperiode erneut im Rahmen einer Bodenkommission iiber die Erweiterung des
bodenrechtlichen Instrumentariums zu beraten, um den weiteren kommunalen Bedarf gerecht zu
werden (BT-Aus.-Wo-WP 19/70: 21). Die Kommunen selbst duflern, dass zum einen ein
fortwdhrendes Bedtirfnis nach Regelungen und Instrumenten besteht, die eine ausgeweitete
Bodenvorratspolitik ermdglichen (Jjjjij 232-240). Dies ist verstédndlich, da eine umfassende
Bodenvorratspolitik die bodenpolitischen Handlungsfahigkeiten von Kommunen erweitert und
insbesondere zur aktiven Einflussnahme auf die Wohnraumversorgung empfohlen wird. Zum
anderen wird nach wie vor ein instrumenteller Bedarf nach Eingriffsmoglichkeiten bei Share-
Deals gesehen ([ 161-162, 452-454). Auch das ist nachvollziehbar, da in Stadten
zunehmend hohe Geschiftsanteile, die mit Grundstiicken verkniipft sind, libertragen werden,
worauf die Kommune planungsrechtlich keinen Einfluss hat. Von rechtlicher Seite diirfte es

allerdings schwieriger sein, konkrete Eingriffstatbestdnde zu definieren.

Am Instrumentarium des BauMobG wird explizit eine Nachbesserung des neuen § 9 Abs. 2d
BauGB mit weiteren Festsetzungsmdoglichkeiten, etwa zur griinen Infrastruktur, und der
SchliefSung von Regelungsliicken, etwazu Aufstockungsfragen, bedurft (ebd.: 223-226, 436-439).

Eine Anwendung des sektoralen B-Plans schlief3t jedoch nicht eine Uberplanung des Gebiets mit
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einem qualifizierten B-Plan mit weitergehenden Festsetzungen aus. Es wurde lediglich mit einer
neuen Regelung ermdoglicht, die Wohnbauvorhaben im unbeplanten Innenbereich nach § 34
BauGB und mithilfe eines schlanken Verfahrens deutlich starker als nach bestehendem Baurecht
regulieren zu koénnen. Weitergehend besteht Nachscharfungsbedarf, ,dass auch andere
vertragliche Konzepteund Vereinbarungen zum kommunalen sozialen Wohnungsbau unter diese
Vorschrift zu fassen sind, die keine unmittelbare Bindung an die Férderbedingungen der sozialen
Wohnraumfoérderung vorsehen” (BT-Aus.-Wo-Drs. 19(24)265-G: 2). Auféerdem sollen Privatean
der griinen und sozialen Infrastruktur beteiligt werden konnen (ebd.). Beim erweiterten
Baugebot gab es von kommunaler Seite keinen Bedarf, das Familienprivilegin § 176 Abs. 1 BauGB
einzufiihren, da dieses weder erforderlich noch zielfithrend sei, weswegen eine Integration in die
Rechtsnorm im BauGB auch nicht erfolgen sollte (BV KSpV 2020: 10). Da die Regelung allerdings
regelungsinhaltlich unumstritten ist, diirfte ein Verbleib im BauGB kein wesentliches Hemmnis

fiir die Baulandaktivierung sein und eine Riicknahme nicht ohne Weiteres notwendig sein.

Unabhingig von der bislang nachrangigen Bedeutung des Vorkaufsrechts bei Strategien zur
umfangreichen Baulandmobilisierung sowie der Ausweitung durch das BauMobG werden im
Nachhinein eine Reihe von Erweiterungsvorschliagen aufrechterhalten. So gibt es ein Erfordernis
fir ein Vorkaufsrecht zur kommunalen Bodenbevorratung, bei Share-Deals, bei
Bruchteilseigentum und Wohnungseigentum nach dem WEG und in Verbindung zum sozialen
Wohnungsbau, damit das Instrument ein scharfes Schwert wiirde (Jjjjj 529-533; BT-Aus.-Wo-
Drs. 19(24)265-G: 2-3; | 1°-21.456-460; i} 642-672). Alle wurden in der BauGB-
Novelle nicht miteinbezogen. Wahrend der Zweck zur Bodenbevorratung bereits eroértert wurde,
ist offenbar dem Anwendungstatbestand fiir Rechte nach dem WEG ein hohes Potenzial, das
bisher nicht ausgeschopft werden kann, beizumessen (BV KSpV 2020: 8). Die Verkniipfung einer
Abwendung der Vorkaufsrechte nach den §§ 24 und 25 BauGB mit der Einhaltungsverpflichtung
der Bedingungen der sozialen Wohnraumfoérderung, tiber die Festsetzungsmaoglichkeiten eines
§ 9 Abs. 1 Nr. 7 BauGB hinaus, kénnte ,eine wirksame Mafdnahme sein, [um] kurzfristig mehr
geforderten Wohnungsbau“ (Jjjjjij 670) umzusetzen. Angesichts der Neuregelungin § 9 Abs. 2d
S. 1 Nr. 3 BauGB sowie des Verlassens bodenrechtlicher Regulierung diirfte eine Anderung des

Vorkaufsrechts an dieser Stelle aber eher unwahrscheinlich sein (ebd.: 661-668).

Ein fir das Bodenrecht gdnzlich neues Instrument ist die sogenannte
Innenentwicklungsmafinahme, welche vorgeschlagen und bereits in der Baulandkommission
diskutiert wurde (BVKSpV 2020: 10).Das neue Konzeptinstrumentnach § 176a BauGB entspricht
lediglich einer solchen Idee in reduzierter Form und kann als informelles Konzept gar nicht die
Durchsetzungswirkung einer Gesamtmafinahme erreichen (ebd.).Da ein Instrument in dieser
Groflenordnung fiir die vielen im Innenbereich dispers liegenden Grundstiicke eine hohe

Effektivitat versprechen wiirde, konnte die Aufnahme in das bodenrechtliche Instrumentarium
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im Kontext der Baulandknappheit sowie vorrangiger Innenentwicklung erhebliche Vorteile mit

sich bringen.

Die Einfiihrung eines Planungswertausgleich kann hingegen nicht als Anderungsvorschlag
identifiziert werden. So sehen die befragten Kommunen alternative Instrumente des
Stadtebaurechts, die bereits jetzt schon in kleinerem Mafdstab Planungsmehrwerte abschopfen
(I £ 19-436; I 440-444). Der kooperative Weg liberstadtebauliche Vertrage, das
preislimitierte Vorkaufsrecht oder Abschopfungenbei stidtebaulichen Entwicklungsmafinahmen
erreichen eine gezieltere Abschopfung. Ein pauschales Ausgleichsinstrument wiirde

wahrscheinlich auch zukiinftigaufgrund des starken Eigentumsrechts in Deutschland scheitern.

Weiterer Bedarf nach konkreten bodenrechtlichen Instrumenten wurde von kommunaler Seite
nicht formuliert. Abseits davon wird immer wieder gedufdert, dass eine Erleichterung von
planungsrechtlichen Verfahren erforderlich ist. Beispielsweise umfangreiche Umweltberichte,
hohe Verfahrensanforderungen zur Abstimmung und Beteiligung oder komplexe Nachweise und
Gutachten erschweren die Planungsverfahren (Jjjjij 488-492; ] 422-424). Dazu kommen
stetig  ansteigende  fachrechtliche = Anforderungen  sowie lang  andauernde
Baugenehmigungsverfahren, welche die Planungspraxis zusétzlich belasten (Jjjjj 51-56, 492-
511; |l 421-423). Diese sind den komplexen Interessen und Belangen in der Planung
geschuldet, die in der Vergangenheit zugenommen haben und denen mehr Wert beigemessen
wurde, jedoch fiir eine integrierende Planung wohl grofdtenteils notig sind. Dies lasst
planungsrechtliche Anderungen, die in der Praxis schnellere, aber gleichzeitig zielgenauere und
abgewogene Planungsergebnisse bringt, nur schwer vorstellbar erscheinen. Einen
entscheidenden Beitrag diirften solche fiir das Baulandmobilisierungspotenzial zukiinftig nicht

liefern.

8.2. Einordnung der Anderungsvorschlage im Kontext der
Wohnungsknappheit

Auffilligist, dass ein gewichtiger Teil der Anderungsbedarfe am Bodenrecht nicht neu ist und sich
stellenweise mitdem Bedarfim Vorhinein des BauMobG-Prozesses deckt.Insgesamtist dieser im
Verhaltnis zu den bestehenden Steuerungsmoglichkeiten durch das Gesamtinstrumentarium des
Bodenrechts nach wie vor als eher geringfiigig einzuordnen. Demnach diirfte eine
bedarfsorientierte Novellierung des Bodenrechts, verstarkend durch die Schranke des
grundgesetzlichen Eigentumsrechts, die Steuerungsmaoglichkeiten zukiinftig nicht umfassend

andern und lediglich selektiv anpassen.

Fiir die kommunale Bodenpolitik giltdie Ausstattung des Instrumentariums also grundsétzlichals
ausreichend und erdéffnet den Spielraum fiir eine individuelle bodenpolitische Steuerung in den

Stadten. Diese Aussagen stehen allerdings nicht im Einklang mit den bodenbezogenen
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Herausforderungen in den Stadten, exemplarisch der Wohnungsknappheit, die derzeit nicht
gelindert werden koénnen. Zur  weiteren Ergrindung der unzureichenden
Wohnbaulandmobilisierung drangt sich daher die Betrachtung der praktizierten Bodenpolitik

auf.

Mitentscheidend zur Zielerreichung ist die Anwendungspraxis des bodenpolitischen
Instrumentariums. Hier kommt es darauf an, wie genau die Bodenpolitik ihre Instrumente
einsetzt. Esbedarfspezifischer Kompetenzen zum strategischen Einsatz eines Instruments sowie
zur Koordinierung und Kombination der Instrumente in einem Gesamtzusammenhang, der auf
die ortlichen Gegebenheiten und Anforderungen zugeschnitten ist. Die Moglichkeiten sind
vielfaltig und die Praktizierung im Kern von der kommunalen Planungspraxis, also der
Planungsverwaltung und Lokalpolitik, abhdngig. Im Unterschied zur Novellierung des
Bodenrechtsist hier alsonicht der Gesetzgeber gefragt, wodurchsich die Problemlésungsansitze

fundamental unterscheiden.

Abgesehen von der bodenpolitischen Kompetenz und Bereitschaft der Planungspraxis, welchedas
Praktizieren von Bodenpolitik mafdgeblich bestimmen, gibt es auch hier rahmensetzende
Determinanten. Einerseits werden bestimmte Mafénahmen durch die finanziellen Moglichkeiten
der Kommunen eingeschrankt. Dies betrifft etwa besonders den freihdndigen Erwerb von
Grundstiicken fiir eine Bodenvorratspolitik, aufderdem die potenziell steigenden Ausgaben fiir
den sozialen Wohnungsbau. Die Planungsamter sind auféerdem in ihren personellen Kapazititen
eingeschrankt, was die Anwendung bodenpolitischer Instrumente beeinflussen kann (i}
424-428). Auch wird die schwierige Kooperation mit allen beteiligten Akteuren der Bodenpolitik
bemaéngelt, die einen hohen Zeitaufwand in Anspruch nimmt (Jjjjj 10-24, 504-513). Es wird
vermutet, dass das Potenzialim Umgang mitden Instrumentenin der Bodenpolitik nicht vollends

ausgeschopft wird und die bodenpolitische Umsetzung ausbaufdhig ist.

Schlussendlich ist in Zukunft die kommunale Bodenpolitik gefragt, mit den bestehenden
bodenpolitischen Instrumenten wirksam und zielorientiert umzugehen bzw. den Umgang mit
solchen zu verbessern. In Verbindung mit einem aufgewerteten Instrumentarium diirfte so dem
Engpassfaktor der Baulandknappheit begegnet werden und damiterheblich zur Bewaltigung der
Wohnungsknappheit beigetragen werden. Dieser erweiterte Ansatz wurde partiell auch in der

Baulandkommission gesehen. Die Umsetzung in der Praxis wird sich zukiinftig zeigen.

Um den ganzheitlichen Umgang mit der Wohnungsknappheit zu reflektieren, ist zusatzlich eine
weitere Abstraktion aufdas verfolgte Politikparadigma geboten. Sowurde nun der grundlegende
Losungsansatz neben wohnungspolitischen Mafinahmen auf die bodenpolitischen
Steuerungsmoglichkeiten konzentriert und untermauert Trotzdem darf der Frage, welchen
Regulierungsbeitragdie Bodenpolitikim Gesamten leistenkann, nichtentgangen werden. So sieht

etwa [l (625-626, 672-686), dass das Bodenrecht an seine Grenzen kommt und die
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Bodenpolitikallein nicht die Wohnungsknappheit16sen wird. Auch deshalb werden zukiinftig in
den stark wachsenden Stadten in Deutschland zugleich sozial- bzw. wohnungspolitische
Instrumente gestarkt und vermehrt angewendet werden miissen. Das Politikparadigma
komplettiert das aufgestellte Politiklosungskonstrukt der Wohnungsknappheit also um eine

weitere Ebene:

Abbildung 10: Politiklésungskonstrukt der Wohnungsknappheit (bodenpolitischer Weg)

Politikparadigma

Problem: Lésungsansatz:
= Wohnungspolitisches Paradigma

» Bodenpolitisches Paradiama

2

EEEEEEEEEEEEE N EEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEENE NN NN NN EEEEE NN NN NN NN EEEEEEEEEN

Ebene A . _ .
unzureichende Instrumente

zur Bewaltigung der
Wohnungsknappheit

Anwendung bodenpolitischer Instrumente

Problem:

Ebene B unzureichende Anwendung

der bodenpoelitischen Instrumente
als Lésungsbeitrag zur

Losungsansatz:
optimierte Anwendung der
bodenpolitischen Instrumente

Baulandknappheit
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Ausgestaltung bodenrechtliches Instrumentarium

Problem: Losungsansatz:

Ebene C ;
Anderung bestehender
oder Einfihrung neuer

bedenrechtlicher Instrumente

unzureichende bodenrechtliche
Instrumente als Lésungsbeitrag
zur Baulandknappheit

Quelle: eigene Darstellung

Um die Wohnungsknappheit bodenpolitisch zu bewaltigen, brauchtes insgesamt Entscheidungen
und Mafsnahmen auf allen drei Ebenen. Das BauMobG wird der Ebene C zugeordnet und stellt

lediglich einen Teil im Gesamtgefiige dar.
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Im Politikprozess des BauMobG wurdedie vielerorts sichtbare Wohnungsknappheitinfolge eines
Paradigmenwechsels im Kern mit der Baulandknappheit erklart und dementsprechend eine
unzureichende Baulandmobilisierung als politisches Problem definiert. Nach einem insgesamt
knapp drei Jahre andauernden Politikprozess wurde im Sommer des Jahres 2021 das BauMobG
verabschiedet, woraus die Novellierung des Stiddtebaurechts mit neuen und gednderten

Instrumenten, die auf eine vermehrte Baulandmobilisierung abzielen, resultierte.

Die Instrumente des BauMobG sind als hoheitliche Instrumente einzuordnen, welche auf die
beiden identifizierten Hauptursachen ausbleibender Baulandmobilisierung eingehen und die
ermittelten Zielgruppen einbeziehen. Ebenso haben diese grofdtenteils eine zumindest mittelbar
wohnraumschaffende Funktion inne und sind meistens auf den, insbesondere unbeplanten,

Innenbereich bezogen.

Der instrumentelle Bedarf der kommunalen Planungspraxis war im Vorfeld des Prozesses
entgegen dem vermeintlichen Eindruck nicht sehr umfangreich. Bemangelt wird, dass die
Kommunen am Politikprozess nicht direkt beteiligt wurden und dass Problemursachen nicht
strukturiert aufgeschliisselt wurden und als Basis fiir die Gesetzbegriindung dienen konnten.
Dennoch ist ein produktiver Prozess mit einer intensiven Vorphase und dem Austausch vieler
Interessen und Akteuren verzeichnet worden. Im Prozessverlauf wurde der Regelungsinhaltdes
Gesetzesentwurfs mehrmals gedndert und infolge politischer Aushandlungsprozesse

abgeschwacht. Dies deckt sich mit den vorherigen Erwartungen der Planungspraxis.

Das BauMobG greift einige Bedarfe der Planungspraxis auf, aber lasst zugleich weitere Bedarfe
offen. Wahrend der Ansatz im BauMobG jeweils fiir richtig gehalten wird, ist die Ausgestaltung
nichtimmer praxisorientiert. Resiimierend schatzt die befragte Planungspraxis die Novellierung
nicht als den entscheidenden Fortschritt fiir eine erleichterte Baulandmobilisierung ein,

wenngleich die Handlungsmoglichkeiten der Kommunen zuteilen gestarkt wurden.

Die Kommunen nehmen die Instrumente des BauMobG insgesamt zurtickhaltend an. Eine direkte
Integration in den Planungsalltag findet kaum statt. Die Planungsamter warten auf
Erfahrungsberichte, sehen Schwachen in den Neuregelungen, benétigen Zeit zur Einarbeit und
Abstimmung oder haben gar keinen Anwendungsbedarf. Resultierend wird kurzfristig kaum
Anwendungspotenzial der Instrumente des BauMobG gesehen, dass sich insbesondere an den
Instrumenten des B-Plans zur Wohnraumversorgung, Vorkaufsrechts und Baugebots zeigt. Aus
den Ergebnissen konnten Theorieansdtze zur Praxisorientierung sowie die Theorie der

zuriickhaltenden Annahme von neuen bodenpolitischen Instrumenten entwickelt werden.

Gegenwartig wird weiterhin ein geringer Bedarf zur Weiterentwicklung des Bodenrechts aus

Sicht der Planungspraxis erkannt. Dieser stimmt zum Teil mit dem durch das BauMobG nicht
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gedeckten Bedarfim Vorhinein iiberein; dagegen tritt kaum neuer Anderungsbedarfhervor. Das
bodenrechtliche Instrumentarium scheint bereits ein individuell strategisches und
zielorientiertes Praktizieren von Bodenpolitik zu ermdglichen. Ebendieses brauchtes schliefilich

auch zu einer effektiven Bewaltigung der Wohnungsknappheit.

Die tatsachliche Anwendung der Instrumente des BauMobG in den Kommunen wird sich in
Zukunft zeigen. Es bleibt abzuwarten, inwieweit die anderen Bundesldnder von der Erweiterung
desInstrumentariums Gebrauch machen. Auch eine weitere BauGB-Novelle ist mittelfristig nicht

auszuschliefden.

Die Flachenknappheit wird im Zuge der begrenzten Neuinanspruchnahme im Kontext des
Nachhaltigkeitsgedankens immer relevanter. Der kommunale Bodenpolitik wird schon deshalb
einen zunehmenden Stellenwert beigemessen. Trotz der Instrumente wird auch die
Wohnungsknappheit in den nachgefragten Stadtregionen, nicht zuletzt aufgrund des anhaltend
hohen Wanderungssaldos, zunehmen. Die Debatte um die Bewaltigung der Wohnungsknappheit

wird sohin fortbestehen.

Im Rahmen weiterer Untersuchungen kann einerseits die Politikanalyse des BauMobG fiir die
Phasen der langerfristigen Politikumsetzung sowie der Politikevaluation vollendet werden.
Insbesondere die tatsdchliche Wirksamkeit stellt ein hohes Erkenntnisinteresse in den nachsten
Jahren da. Andrerseits kann der Aushandlungsprozess des BauMobG wahrend der Phase der
Politikformulierung intensiv analysiert werden, um die inhaltlich-argumentative Debatte der
verschiedenen Akteure liber die Ausgestaltung der Instrumente und prozessuale Abschwachung

des Regelungsinhalts genauer zu ergriinden.

Abseits des BauMobG bedarf es zukiinftig Untersuchungen zum Einfluss sowie derzeitigen
Hemmnissen auf der bodenpolitischen Anwendungsebene bzw. dem strategischen Einsatz der
bodenpolitischen Instrumente. Die aufgestellten theoretischen Ansatze dieser Arbeit gilt es
weiterzuentwickeln und quantitativ zu tberpriifen. Um das erweiterte bodenpolitische
Instrumentarium in Deutschland aus einem weiteren Blickwinkel zu untersuchen, kann eine
vertiefte Gegeniiberstellung des BauMobG mit den bodenpolitischen Instrumenten im
internationalen Kontext vorgenommen und somit die fachliche Debatte in der Bodenpolitik um

neue Erkenntnisse angereichert werden.
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2. Leitfaden fiir die Experteninterviews mit der kommunalen Planungspraxis

technische universitat rp o

dortmund

Leitfaden fiir das Experteninterview mit der Musterstadt
zum Baulandmobilisierungsgesetz

Teil 1 - Allgemeine Einschatzung der Planungspraxis zum
Baulandmobilisierungsgesetz

1. Welchen konkreten Bedarf hat die Stadt im Vorhinein nach zu &ndernden oder
neuen Instrumenten des Stadtebaurechts zur Bewaltigung der
Wohnungsknappheit gesehen?

2. Wie haben Sie aus lhrer kommunalen Sicht den Prozess zum
Baulandmobilisierungsgesetz wahrgenommen?

3. Wie sind lhrer Erfahrung nach die Instrumente des Baulandmobilisierungsgesetzes
in der Stadt aufgefasst worden?

4. Wie genau sind lhrer Einschatzung nach die Bediirfnisse nach
Steuerungsmaglichkeiten, welche die Bereitstellung von Bauland zur
Wohnraumschaffung férdern, durch das Baulandmobilisierungsgesetz erfillt
worden?

Teil 2 - Konkrete Einschdtzungen zu ausgewéhlten Instrumenten des
Baulandmobilisierungsgesetzes

2.1. Einfiihrung des sektoralen Bebauungsplans zur Wohnraumversorgung nach

§ 9 Abs. 2d BauGB

5. Wie schatzen Sie das neue Instrument des Bebauungsplans zur
Wohnraumversorgung ein, um durch Festsetzungen zum Wohnungsbau im
Innenbereich einen Beitrag zur Deckung des Wohnraumbedarfs zu leisten? Welche
Chancen und Probleme sehen Sie hierbei?

6. Warum und in welchen Fallen soll aus |hrer Sicht in der Stadt das neue Instrument
des Bebauungsplans zur Wohnraumversorgung zur Anwendung kommen?

Marian FlaBkamp | Kontaktdaten | Datum Interview
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technische universitat rp o
dortmund

2.2. Ausweitung des Allgemeinen Vorkaufsrecht nach § 24 BauGB und Besonderen
Vorkaufsrecht nach § 25 BauGB

7. Wie schéatzen Sie das ausgeweitete Instrument des Allgemeinen und Besonderen
Vorkaufsrechts ein, um durch den Erwerb von Grundstiicken einen Beitrag zur
Deckung des Wohnraumbedarfs zu leisten? Welche Chancen und Probleme sehen
Sie hierbei?

8. Warum und in welchen Féllen soll aus lhrer Sicht in der Stadt das ausgeweitete
Instrument des Allgemeinen und Besonderen Vorkaufsrechts zur Anwendung
kommen?

2.3. Erweiterung des Baugebots nach § 176 BauGB
9. Wie schéatzen Sie das erweiterte Instrument des Baugebots ein, um durch

Verpflichtungen zur Errichtung von Wohneinheiten einen Beitrag zur Deckung des
Wohnraumbedarfs zu leisten? Welche Chancen und Probleme sehen Sie hierbei?

10.Warum und in welchen Fallen soll aus |hrer Sicht in der Stadt das erweiterte
Instrument des Baugebots zur Anwendung kommen?

Teil 3 - Anderungsvorschliage zum bodenrechtlichen Instrumentarium

11.Welche weiteren Anderungen des bodenrechtlichen Instrumentariums waren aus
Ihrer kommunalen Sicht notwendig, um in der Stadt mehr Bauland zur Schaffung
von Wohnraum mobilisieren zu kénnen?

Marian FlaBkamp | Kontaktdaten | Datum Interview
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