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1. Einleitung

Die Suche nach Bausteinen fiir eine innenstadtorientierte Stadtentwicklung Regensburgs fiihrt not-
wendigerweise zur Uberlegung, welche rechtlichen Méglichkeiten und Grenzen das geltende Recht
far eine Beeinflussung der Innenstadtentwicklung bereithalt. Der Bitte, dies fur ihre Veranstaltungs-
reihe zu tun, komme ich gerne nach. Dabei verstehe ich die Arbeitsteilung zwischen Planung, Pla-
nern und interessierten sowie betroffenen Biirgern einerseits und dem Juristen andererseits aller-
dings so, dass es nicht meine Aufgabe ist, der Frage nachzugehen, ob bestimmte MaRnahmen
sinnvoll oder nicht sinnvoll sind. Zur Frage, ob und wo man eine Stadthalle bauen sollte und wie man
die Altstadt sinnvoll an den OPNV anschlielt, miissen aus wissenschaftlicher Sicht andere Stellung
nehmen. Hierzu haben Juristen keine spezifische Kompetenz. Es kann im Folgenden deshalb nur um
den Rahmen gehen, den das geltende Recht der Stadt Regensburg zur Verfligung stellt, um vor al-
lem das ,Juwel” Innenstadt zu erhalten und zu entwickeln. Anders gesagt: Die Juristen sind fur die
Schlduche zustandig, nicht fiir den Wein, den man einfillt.

Ich moéchte die mir gestellte Aufgabe in drei Schritten bewaltigen. Zunéchst werde ich mich den ver-
fassungsrechtlichen Fragen zuwenden. Welche grundrechtlichen Orientierungspunkte sind bei der
Auslegung des einfachen Rechts zu beachten? Welche Rechtfertigungen fiir mégliche Grund-
rechtseingriffe halt das Verfassungsrecht bereit?

In einem zweiten Schritt soll es dann um die Auslotung von einseitigen Regulierungsméglichkeiten
der Stadt gehen. Hierbei werde ich ein besonderes Augenmerk auf die satzungsrechtlichen Méglich-

keiten legen, und zwar mit einem Schwerpunkt bei den Instrumenten Bebauungsplan und Orts-
bildsatzungen.

Nach ein paar kritischen Worten zum Regensburger Beirat fur Stadtgestaltung werde ich in einem
weiteren Schritt dann auf kooperative Gestaltungsmadglichkeiten eingehen, die im deutschen Recht in

den letzten Jahrzehnten verstarkt eingefiihrt worden sind und von der Praxis auch verstérkt genutzt
werden.

2. Verfassungsrechtliche Ausgangspunkte
a. Eigentumsrecht
Ist es eigentlich ein Gliick oder ein Ungliick, eine Immobilie in der Innenstadt zu besitzen? Ein reales

oder jedenfalls ein gefiihltes? Schaut man sich die vielféltigen Regulierungen an, denen man als Ei-
gentiimer einer Innenstadtimmobilie ausgesetzt ist, so lasst sich diese Frage jedenfalls mit Recht

§ Prof. Dr. Gerrit Manssen ist Inhaber des Lehrstuhls fiir Offentliches Recht, insbesondere Deutsches und

Europaisches Verwaltungsrecht, an der Universitéat Regensburg.
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stellen. Der § 903 des Biirgerlichen Gesetzbuchs enthdlt zwar in der eigentumsrechtlichen Position
des 19. Jahrhunderts eine vergleichsweise grofsziigige Definition des absoluten Rechts des Eigen-

tums.

§ 903. Befugnisse des Eigentiimers. Der Eigentiimer einer Sache kann, soweit nicht das Ge-
setz oder Rechte Dritter entgegenstehen, mit der Sache nach Belieben verfahren und andere

von jeder Einwirkung ausschliefzen.

Grundsatzlich gilt diese weite Definition von Eigentiimerbefugnissen auch im Verfassungs- und Ver-
waltungsrecht. Der jahrzehntelange und bis heute ungebrochene Vormarsch des 6ffentlichen Rechts
hat von dieser grundsatzlichen Freiheit jedenfalls bei Immobilien in stadtebaulich relevanten Lagen
wenig (brig gelassen. Bauplanungsrecht, Bauordnungsrecht, kommunale Bebauungsplédne, kommu-
nale Gestaltungssatzungen, Denkmalschutzrecht oder strallenrechtliche Bestimmungen fiihren zu
kaum zahlbaren und auch qualitativ schwer zu gewichtenden Beschrénkungen der Eigentiimerbe-

fugnisse.

Das Verfassungsrecht hat dieser Entwicklung nur in sehr beschranktem MafRe entgegengewirkt.
Zwar enthalt das Grundgesetz in Art. 14 eine Garantie des Eigentumsrechts. Hieraus wird grundsétz-
lich auch die sog. Baufreiheit abgeleitet, verstanden als das Recht, eine Immobilie nach eigenen
Vorstellungen zu bebauen und baulich zu nutzen. Das Grundgesetz betont jedoch auch die verpflich-
tende Funktion des Eigentums und den Bezug auf das Allgemeinwohl.

Art. 14 GG (Eigentum, Erbrecht, Enteignung).

(1) Das Eigentum und das Erbrecht werden gewahrleistet. Inhalt und Schranken werden
durch die Gesetze bestimmt.

(2) Eigentum verpflichtet. Sein Gebrauch soll zugleich dem Wohle der Allgemeinheit dienen.
(3) Eine Enteignung ist nur zum Wohle der Allgemeinheit zulédssig. Sie darf nur durch Gesetz
oder auf Grund eines Gesetzes erfolgen, das Art und Ausmaf der Entschadigung regelt. Die
Entschadigung ist unter gerechter Abwagung der Interessen der Allgemeinheit und der Betei-
ligten zu bestimmen. Wegen der Hohe der Entschadigung steht im Streitfalle der Rechtsweg
vor den ordentlichen Gerichten offen.

Was sich konkret aus einer Verfassungsnorm ergibt, erschlief3t sich jedoch nur, wenn man die
Rechtsprechung zur Interpretation heranzieht. Der dritten Gewalt wird man bescr;einigen kénnen,
dass es die soziale Verpflichtung des Eigentums nie grundsatzlich in Frage gestellt und ihr im Zweifel
den Vorrang vor privaten Eigentimerinteressen gegeben hat. Das Stichwort lautet insoweit »Situati-
onsgebundenheit des Eigentums®. Damit wird ausgedriickt, dass sich eine Eigentumsposition an
Grund und Boden in einer besonderen Lage befindet. Das wiederum ist bei Eigentumseinschrankun-
gen zu beriicksichtigen.

Was haben die Gerichte nun konkret zum Schutz des Eigentums beigetragen? Der Bundesgerichts-
hof als oberste Instanz in der ordentlichen Gerichtsbarkeit hat sich zwar seit den flnfziger Jahren
bemunht, Eigentlimer bei von der 6ffentlichen Gewalt auferlegten Sonderopfern zunachst unter direk-
tem Ruckgriff auf Art. 14 | GG Entschadigung zukommen zu lassen. Der Grundgedanke bestand
darin, dass dann, wenn jemandem eine ubermaRige Belastung auferlegt wird, eine Art .enteignen-
der” oder ,enteignungsgleicher* Eingriff vorliegt. Dies erinnert etwas an den frilheren Grundsatz des
,dulde und liquidiere”. Wenn man sich Belastungen durch die 6ffentliche Hand gefallen lassen muss-
te, konnte man versuchen, bei den ordentlichen Gerichten und letztlich beim Bundesgerichtshof eine
Entschadigung zu erhalten. Das Bundesverfassungsgericht hatte sich zur Eigentumsgarantie in den
ersten Jahrzehnten des Bestehens der Bundesrepublik Deutschland wenig geduert. Mit einem Pau-
kenschlag hat es dann die entschadigungsfreundliche Rechtsprechung des Bundesgerichtshofs im
sogenannten NaBauskiesungsbeschluss von 1981 als nicht verfassungskonform gegeillelt, was den
Schutz von Eigentimerinteressen jedenfalls unter dem Aspekt von Entschadigung nicht geférdert
hat. Stattdessen wurde ein starkerer Akzent auf den Vorrang des sogenannten Primarrechtsschutzes
gelegt, wonach Eigentumer verpflichtet sind, zunéchst zu versuchen, ibermaRige Belastungen ihres
Eigentums vor allem durch verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutz abzuwehren. Eine wesentliche
Hirde fir die Verfolgung éffentlicher Interessen zu Lasten des privaten Eigentums ist damit nicht
gesetzt worden. Der Bundesgerichtshof hat sich zwar das grundsatzliche Recht, Entschadigung bei
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Sonderopfern fur Eigentimer zu gewahren, nicht grundsétzlich nehmen lassen, er musste seine
Rechtsprechung jedoch jedenfalls teilweise modifizieren, und zwar durchaus in einem Sinne, die ge-
gen eine Ausweitung von Entschadigungspflicht sprach. Das Stichwort lautet: Vorrang des Primar-
rechtsschutzes, man soll also zunachst versuchen, Beschrénkungen durch verwaltungsgerichtliche

Klage abzuwehren. Die Verwaltungsgerichte haben allerdings traditionell viel Verstandnis fiir Bediirf-
nisse der Verwaltung.

Das Verfassungsgericht hat sich nach dem NaRauskiesungsbeschluss knapp zwei Jahrzehnte mit
der Eigentumsgarantie unter dem Aspekt zuldssiger Inhalts- und Schrankenbestimmungen eher we-
nig befasst. Ich verrate kein Geheimnis, wenn ich sage, dass dies oft mit Person, Interessen und
Aktivitat bzw. Inaktivitdt des jeweiligen Senatsberichterstatters zu tun hat. In den letzten Jahren steigt
die Aktivitatskurve wieder etwas, ohne dass es zu einer grundsatzlichen Neuorientierung gekommen
wére. So hat das Gericht beispielsweise keine grundsétzlichen Bedenken dagegen, dass bei einer
von einer Behorde angeordneten Sanierungspflicht fiir Altlasten die Sanierungskosten hoher sind als
der Verkehrswert des Grundstiicks nach Sanierung; verfassungswidrig sei das nicht. Immerhin hat
das Gericht im Jahr 1999 einmal eine Bestimmung des Denkmalschutzgesetzes in Rheinland-Pfalz
fur verfassungswidrig erklart (BVerfGE 100, 226 ff.). Wenn ein dem Denkmalschutz aufgeschlosse-
ner Eigentlimer von einem Baudenkmal keinen verniinftigen Gebrauch machen und es praktisch
auch nicht verduflern kénne, werde die Privatniitzigkeit vollstdndig beseitigt, es entstehe eine
Rechtsposition, die den Namen ,Eigentum“ nicht mehr verdiene. Dann sei die Versagung einer Be-
seitigungsgenehmigung verfassungswidrig, wenn das Land nicht bereit sei, eine Enteignung durch-
zufiihren. Es muss also schon ziemlich ,dicke* kommen, damit das Bundesverfassungsgericht Be-
stimmungen zur Beschrénkung des Eigentums fiir verfassungswidrig hélt. Im Grundsatz missen
Eigentlimer, insbesondere von denkmalgeschiitzten Immobilien sich darauf einstellen, dass sie das
zu ,schlucken® haben, was die Verwaltung von ihnen verlangt.

b. Berufsfreiheit

Etwas weniger Gestaltungsmdglichkeiten als das Eigentumsrecht bietet der &ffentlichen Hand die
Berufsfreiheit. Die entsprechende Norm des Art. 12 Abs. 1 GG lautet:

Art. 12 GG (Berufsfreiheit).
(1) Alle Deutschen haben das Recht, Beruf, Arbeitsplatz und Ausbildungsstatte frei zu wah-
len. Die Berufsausiibung kann durch Gesetz oder auf Grund eines Gesetzes geregelt werden.

Relevant ist dies vor allem fiir Uberlegungen zur Privilegierung von Innenstadten gegentiber Markten
auf der grinen Wiese. Hierzu ist in der Vergangenheit beispielsweise die Frage erértert worden, ob
es denn maoglich wére, die Ladenschlusszeiten in der Altstadt groRzigiger zu fassen als bei Verbrau-
chermarkten vor der Stadt. Die Zulassigkeit solcher Differenzierungen ist jedoch fraglich. Die mit dem
Ladenschluss verfolgten Interessen (vor allem Schutz von Arbeitnehmerrechten, — Einhaltung der
Arbeitszeit —, des weiteren Schutz der Sonntagsruhe) bestehen unabhéngig von der Lage von Ge-
b&uden. Ladenschlussregelungen eignen sich deshalb wegen ihren derzeit mit dem Ladenschluss-
gesetz verfolgten Zielsetzungen nicht fiir Altstadtprivilegierungen. Méglicherweise wird das Laden-
schlussrecht Gegenstand der Féderalismusreform und geht in die Zusténdigkeit der Lander tber.
Dann ist ein gewisser Paradigmenwechsel im Ladenschlussrecht nicht ausgeschlossen. Die Zukunft
wird deshalb zeigen, ob es mdglich werden soll, iiber Ladenschlussregelungen Innenstadte zu privi-
legieren.

Eine Differenzierung zwischen gewiinschten und weniger gewiinschten geschéaftlichen Aktivitaten ist
angesichts der grundrechtlich geschitzten Berufsfreiheit ebenfalls problematisch. So kann das Ziel,
,hochwertige” Laden in der Innenstadt anzusiedeln, nur mit erheblichem grundrechtlichem Begriin-
dungsaufwand verfolgt werden. Der Verkauf von Designermode hat grundrechtlich keinen héheren
Schutzgehalt als der Verkauf von chinesischen Billigtextilien. Pauschale Differenzierungen waren
sowohl Verstdée gegen die Berufsfreiheit als auch gegen den Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG.
Wenn man bestimmte berufliche Aktivitdten mit Mitteln des Baurechts unterbinden will, dann muss
man insoweit an negative Sekundarfolgen anknilpfen (Larmentwicklung, Beeintrachtigung der
verbrauchernahen Versorgung, touristische Belange, etc.). Hierauf wird im Folgenden noch naher
einzugehen sein.
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c. Kommunales Selbstgestaltungsrecht

Zu den verfassungsrechtlichen Uberlegungen gehort allerdings nicht nur ein Blick auf grundrechtllche
Positionen, die einer stadtebaulichen Planung eventuell entgegenstehen. In Gestalt Fjer in Art. 28
Abs. 2 Satz 1 GG garantierten kommunalen Planungshoheit enthalt das Grundgesetz eine Norm, aus
der heraus sich Beschrankungen legitimieren lassen.

Art. 28 (Landesverfassungen, kommunale Selbstverwaltung).

(2) Den Gemeinden muss das Recht gewahrleistet sein, alle Angelegenheiten der ortlichen
Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regelin.

Die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung war zwar urspriinglich eher als eine. Qewéhrleistung
kommunaler Entscheidungsfreiraume gegeniiber staatlicher Ingerenz konzipiert._Aktlwerun.g zur Vgr—
folgung eigener Angelegenheiten statt zentralistischen staatlichen Dirigismus. Die Vorschrift hat sich
jedoch im Laufe der Jahrzehnte auch zu einer materiellen Legitimationsgrundlage fiir kommunale
Planungen entwickelt. Man spricht insofern von einer Art kommunalem Selbstgestaltungsrgcht. Pla-
nungsabsichten und Planungsméglichkeiten der Kommunen dirfen nicht tbermafig beschnitten wer-

den. Bestimmte Planungen lassen sich zudem dadurch rechtfertigen, dass sie auf kommunaler
Ebene mehrheitlich gewollt sind.

Ubertragen auf den Innenstadtschutz bedeutet dies: Ein bestimmtes Konzept, das der Stadtrat fur die
Innenstadt verfolgt, hat in gewissem MaRe rechtfertigende Wirkung fir Grundrechtsbeschran-
kungen. Ein Beweis, ob nun eine solche oder eine andere Planung fir das Gemeinwesen glinstiger
ist, braucht insoweit nicht angetreten zu werden, und ist im Regelfall auch nicht fihrbar. Damit ver-
schiebt sich die grundrechtliche Diskussion weitgehend auf die Frage, ob die den Privaten auferleg-
ten Belastungen im Sinne des VerhaltnisméaBigkeitprinzips zumutbar sind. Dies hangt dann stark von
der Plausibilitat der fiir eine bestimmte Planung angefiihrten Griinde ab.

3. Bauleitplanung

a. Allgemeines

Zentrales Gestaltungselement fiir die Kommunen zur Regelung des Baugeschehens ist der Bebau-
ungsplan. Er enthélt die rechtsverbindlichen Festsetzungen flr die ,stadtebauliche Ordnung” (§ 8
Abs. 1 Satz 1 BauGB). Er bildet die Grundlage fiir den Baurechtsvollzug (§ 8 Abs. 1 Satz 2 BauGB).
Die Grundkonzeption des Baugesetzbuchs ist insofern seit dem erstmaligen Erlass des Bundesbau-
gesetzes 1960 weitgehend unverandert. Bauleitplanung ist Angebotsplanung. Fir das baurechtliche
Geschehen wird ein Rahmen gesetzt, ob er von den privaten Grundstlickseigentimern genutzt wird
oder nicht, ist vorbehaltlich weiterer Maftnahmen wie den im Baugesetzbuch vorgesehenen Bauge-
boten zunéchst einmal Sache der privaten Grundstiickseigentimer.

Auch eine zweite seit Jahrzehnten beibehaltene Grundentscheidung des Gesetzgebers begrenzt die
mdgliche Einflussnahme auf das reale Baugeschehen. Der Katalog des § 9 BauGB (iber zuldssige
Festsetzungen ist im Grundsatz abschlieend. Der Festsetzungskatalog wurde zwar im Laufe der
Zeit differenziert und verfeinert. Gleichwohl besteht nach wie vor eine klare Grenze fiir die zuléssige

Regulierung. Was im Katalog des § 9 BauGB nicht vorgesehen ist, kann auch nicht Inhalt eines Be-
bauungsplanes werden.

Eine wesentliche Erganzung erhalt das BauGB durch die Bestimmungen der Baunutzungsverord-
nung (BauNVO), die ebenfalls im Laufe der Zeit vielfach differenziert und erweitert worden sind. So
kénnen die allgemeinen Bestimmungen (iber die Zul&ssigkeit von Vorhaben nach der Baunutzungs-
verordnung differenziert werden (§ 1 Abs. 5 BauNVO). Auch ist es méglich, in bestimmten Geschos-
sen, Ebenen oder sonstigen Teilen baulicher Anlagen nur einzelne oder mehrere der in dem Bauge-
biet allgemein zuldssigen Nutzungen zuzulassen, bestimmte allgemein zuldssige Nutzungen nicht
zuzulassen oder nur als Ausnahme zuzulassen usw. (zu den Einzelheiten § 1 Abs. 7 ff. BauNVO).
Voraussetzungen sind jedoch stets besondere ,stadtebauliche” Griinde, ein Begriff, der sich vor dem
Hintergrund des schon erwéhnten gemeindlichen Selbstgestaltungsrechts jedoch weit dehnen Iasst.
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Wenn die Stadt ein liberzeugendes Innenstadtkonzept hat, lassen sich daraus auch stadte-
pauliche Griinde ableiten.

b. Schutz der Innenstadt durch Verkaufsbeschrankungen im Randbereich

Worin bestehen nun konkrete Einsatzmdglichkeiten fiir die Bauleitplanung zur Entwicklung der In-
nenstadt? Zunéchst kann man daran denken, die Innenstadte dadurch zu schiitzen, dass der Abfluss
von Kaufkraft in Einkaufszentren oder groffléchige Einzelhandelsbetriebe in der Peripherie unter-
bunden wird. Hierzu leistet zunachst die Baunutzungsverordnung bereits unmittelbare Schitzenhilfe.
Gemal § 11 Abs. 3 sind Einkaufszentren, groRflachige Einzelhandelsbetriebe und sonstige groffla-
chige Handelsbetriebe auer in Kerngebieten nur in fiir sie festgesetzten Sondergebieten zuldssig.
Kerngebiete sind in der Regel die Innenstadtbereiche selber. Damit hdngt es im Wesentlichen vom

planerischen Wollen und Tun der Gemeinde ab, welche Konkurrenz man der Innenstadt auf der gri-
nen Wiese macht.

Teilweise ist in den Innenstadten in der Vergangenheit Konkurrenz dadurch erwachsen, dass im un-
beplanten Innenbereich nach § 34 BauGB weitere Einzelhandelsbetriebe entstanden sind. Die
Grundkonzeption dieser Vorschrift besteht darin, dass Vorhaben dann zuldssig sind, wenn sie sich
nach Art und Mal} der baulichen Nutzung in die Eigenart der ndheren Umgebung einfligen. Wenn
also in einem bestimmten Gebiet bereits Einzelhandelsbetriebe vorhanden sind, kénnen neue ge-
nehmigt werden. Der Gesetzgeber hat hierauf allerdings im Jahr 2004 durch die neue Vorschrift des
§ 34 Abs. 3 BauGB reagiert. Von Innenbereichsvorhaben diirfen keine schéadlichen Auswirkungen
auf zentrale Versorgungsbereiche in der Gemeinde zu erwarten sein. Soweit es also zu einem rele-
vanten Kaufkraftverlust kdme, kénnte ein Antrag auf eine Baugenehmigung abgelehnt werden.

Eine weitere offene Flanke waren bisher die Nachbargemeinden. Entsprechende Diskussionen sind
auch aus dem Regensburger Raum bekannt. Wie kann sich ein Oberzentrum wie Regensburg dage-
gen wehren, dass kleinere Nachbargemeinden mit groRflachigen Einzelhandelsbetrieben eine Ver-
6dung der Regensburger Innenstadt herbeifiihren? Auch hier haben Gesetzesadnderungen aus dem
Jahr 2004 jedenfalls teilweise Besserung gebracht. Das BauGB enthélt mittlerweile eine Bestim-
mung, wonach sich Gemeinden auch auf die ihnen durch Ziele der Raumordnung zugewiesenen
Funktionen sowie auch Auswirkungen auf ihre zentralen Versorgungsbereiche berufen kénnen (§ 2
Abs. 2 Satz 2 BauGB). Es hangt damit von den Zielen der Raumordnung und von der Definition der
Funktion des Oberzentrums ab, dass die Stadt Regensburg sich gegen solche Entwicklungen im
interkommunalen Abstimmungsbereich und gegebenenfalls auch vor dem Verwaltungsgerichtshof
wehren kann.

Die Rechtsprechung lasst mittlerweile auch ansonsten erstaunlich weite bebauungsplanméafige Re-
gelungen zum Schutz der Innenstédte zu. So haben das OVG Nordrhein-Westfalen und das OVG
Niedersachsen im Jahr 2004 interessante Entscheidungen zu diesem Bereich getroffen (Baurechts-
sammlung Band 67, Nr. 12 und Nr. 13). So wurde es unter Berufung auf die Abwégungsvorgaben
des BauGB zum Schutz der Lebensqualitat und des geselischaftlichen Lebens so wie unter Hinweis
auf die Regelungen der Baunutzungsverordnung zugelassen, dass in bestimmten Gewerbe- und
Industriegebieten Einzelhandel mit einem zentrumsrelevanten Sortiment wie Lebensmittel, Drogerie,
Parfiimerien, Reinigungsartikel, Schmuck, Optik, Foto, Lampen, Elektro, Stoffe, Haustextilien und
Dekoartikel ausgeschlossen wird. ,,Zentrenschéadlichkeit ist ein mittlerweile als legitim aner-
kannter stadtebaulicher Belang.

Voraussetzungen fiir solche Festsetzungen ist aber stets eine ordnungsgemafe Abwagung. Eine
eventuelle Verédung des Zentrums kann nicht pauschal behauptet werden. Die Pflicht zur Abwagung
privater Belange nach § 1 Abs. 7 BauGB gilt auch zu Gunsten von Gewerbetreibenden auferhalb
der Innenstadte. Es muss deshalb ermittelt und nachgewiesen werden, wie das Verhéltnis von Ver-
kaufsflachen sowie die Kaufkraftverteilung sich darstellt. Auch muss man das Bestimmtheitsgebot
beachten. So ist etwa ein Begriff wie ,innenstadtbedeutsames Sortiment” als Festsetzung im Bebau-

ungsplan nicht hinreichend konkretisierungsféhig (OVG Nordrhein-Westfalen, Baurechtssammlung
Band 66, Nr. 39) und deshalb rechtswidrig.
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c. Schutz der Innenstadt durch Innenstadtplanung

Eine verniinftige Innenstadtentwicklung tritt allerdings nicht von alleine ein, wenn die weitere Entste-
hung von Einkaufsmoglichkeiten auf der griinen Wiese verhindert wird. Auch in den Stadten gibt es
einen maglicherweise stadtebaulich unerwiinschten Verdrangungswettbewerb, dem planerisch ent-
gegengesteuert werden muss. Der Grundgedanke ist insofern immer der gleiche. Mit bestimmten
Betrieben lassen sich besonders hohe Gewinnmargen erzielen, die es erlauben, hthere Mieten zu
zahlen, was wiederum zu einem Verdrangungseffekt fir andere Gewerbetreibende fihrt. Dies ist aus
dem ,Kampf gegen Spielhallen” aus dem Anfang der 90er Jahre bereits bekannt. Hier haben Recht-
sprechung und Verordnungsgeber Hand in Hand dafiir gesorgt, den Gemeinden Regulierungsmag-
lichkeiten an die Hand zu geben, um eine unerwiinschte Ausweitung solcher Betriebe zu vermeiden.
Vergnligungsstétten werden grundsatzlich in Kerngebiete verwiesen (vgl. § 4 a Abs. 3 Nr. 2 und § 7
Abs. 2 Nr. 2 BauNVO). § 1 Abs. 5 BauNVO erméglicht dann, Vergniigungsstatten auch in diesen
Gebieten fur unzuldssig bzw. nur fur ausnahmsweise zuldssig zu bestimmen.

Auf dem stadtebaulichen ,Index” stehen insoweit aber nicht nur Spielhallen. Uberregional aufgestelite
Ketten verdréangen zunehmend etablierte und fir die Kommunen identitatsstiftende Laden. Zitiert
werden kann insofern eine Entscheidung des Hessischen Verwaltungsgerichtshofs. Hierzu findet sich
folgender nicht amtlicher Leitsatz:

,Es ist nicht abwégungsfehlerhaft, Teile des Stadtzentrums dem Facheinzelhandel mit diversi-
fiziertem Angebot- und Branchenmix (z. B. Apotheken, Optikerfachgeschéfte, aber auch z. B.
Buchhandel in SB-Form) vorzubehalten und beispielsweise vor einer Ansammlung von Filia-
len tiber Ortliche Drogerieketten u. &. zu schiitzen, welche im Wettbewerb zur Zahlung hoher
Ladenmieten bereit und in der Lage sind, bekanntermalen aber in der Haufung ihrer Ge-
schéfte nicht zur Bereicherung der Innenstédte beitragen.*

Der Gerichtshof hat also viel Verstandnis fiir die Versuche der Planer, die Ansiedlung von ,Schle-
cker‘-Laden in den Innenstédten zu begrenzen.

Wichtig ist dabei erneut, dass die Anforderungen des Bestimmtheitsgebots eingehalten werden. Hin-
zu kommt, dass nur solche Nutzungen nach der insofern einschlégigen Vorschrift des § 1 Abs. 9
BauNVO ausgeschlossen werden kénnen, die sich hinreichend abstrakt umschreiben lassen und
trotzdem bestimmt sind. Dies ist dann der Fall, wenn sie in der sozialen und 6konomischen Realitat
vorkommen. Die Gemeinde kann also nicht bestimmte neue Verkaufsformen oder Mischformen er-
finden und festsetzen (Bundesverwaltungsgericht, Baurechtssammlung Band 60, Nr. 29). Hier be-
steht also eine deutliche Trennlinie zwischen dem staatlichen und dem gesellschaftlichen Bereich.

Im Ubrigen kénnen mit Bebauungsplénen aber jegliche weitere sinnvolle Einfliisse auf die Innen-
stadtentwicklung vorgenommen werden. Ein Problem auch angesichts der Uberalterung und Versin-
gelung unserer Bevélkerung ist sicherlich, Wohnraum fiir Familien zur Verfigung zu stellen.

§ 9 Abs. 1 Nr. 6 BauGB lasst es zu, die héchst zuldssige Zahl von Wohnungen in Wohngebauden
festzusetzen. Die Planer haben insofern viele Gestaltungsméglichkeiten. Die zulassige Zahl von
Wohnungen kann im Verhéltnis zur Grundstiicksflache oder eben auch absolut festgelegt werden.
Fur Kerngebiete sieht die Baunutzungsverordnung in § 7 Abs. 4 vor, dass oberhalb eines im Bebau-
ungsplan bestimmten Geschosses nur Wohnungen zuldssig sein kénnen oder in Gebauden eine

bestimmte Anzahl der zuldssigen Geschossflache oder eine bestimmte GréRe der Geschossflache
fir Wohnungen zu verwenden sind.

Auch die Verwirklichung einer Stadthalle (ein gerade fiir die Altstadt von Regensburg zentrales Pro-
jekt) wirde sicher nicht am Bauplanungsrecht scheitern. Fiir welchen Standort und welche Dimensi-
onen man sich im Ergebnis auch entscheiden mag, soweit die entsprechenden Belange, die fiir und

gegen das Vorhaben sprechen, ermittelt und abgewogen worden sind, lasst sich jede verniinftige
auch innenstadtnahe Variante realisieren.
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4. Weitere Satzungserméachtigung
a. Kommunale Gestaltungssatzungen

Neben dem eigentlichen Bauplanungsrecht kennt auch das Bauordnungsrecht Satzungserméchti-
gungen, mit denen die Innenstadtentwicklung gesteuert werden kann. Die Rechtsgrundlage fiir sol-
che sogenannten drtlichen Bauvorschriften befindet sich in Art. 91 der Bayerischen Bauordnung.
Verfahrensrechtlich kdnnen solche Bauvorschriften in den Bebauungsplan aufgenommen werden
(§ 9 Abs. 4 BauGB); denkbar ist es jedoch auch, selbstidndige Baugestaltungssatzungen zu erlassen.

Diese ortlichen Bauvorschriften haben einen praktisch kaum zu Uberschatzenden Wert fiir eine op-
tisch ansprechende Innenstadtgestaltung. Durch sie wird der abschlieBende Katalog des § 9 BauGB
insofern erganzt, als dass der Planer die Moglichkeit erhalt, Festsetzungen flr optisch relevante
Merkmale zu treffen, die mit den Mitteln des Bauplanungsrechts nicht getroffen werden kénnen.
Hierzu gehoéren etwa Festsetzungen Uber die Farbgestaltung, Uber die Unterteilung von Fenstern,
Uber Dachgauben, Einfriedungen und nicht zuletzt die Beschrankung von Werbeanlagen.

Solche ortlichen Bauvorschriften wurden urspriinglich vor allem als ein Mittel zur Gefahrenabwehr
verstanden. Das bauordnungsrechtliche Verunstaltungsverbot wurde — so die urspriingliche Konzep-
tion — durch solche Vorschriften ergénzt. Die Rechtsprechung hat ja bekanntermaflen das general-
klauselartige Verunstaltungsverbot selbst in seinem Anwendungsbereich erheblich reduziert. So liegt
eine Verunstaltung nur dann vor, wenn das &sthetische Empfinden eines gebildeten Durchschnitts-
betrachters nicht nur beeintrachtigt, sondern verletzt wird. Eine von meinem akademischen Lehrer
Udo Steiner geprégte Formel erklart sich den Studenten folgendermafen: Hingehen, Anschauen,
Umfallen. Dieser Minimalschutz bedurfte naturgemaf der satzungsmaéfRigen Anreicherung und Kon-
kretisierung.

Mittlerweile ist man allerdings auch hieriiber hinausgegangen. Das, was 6rtliche Bauvorschriften vor-
schreiben, braucht langst nicht mehr nur das Verunstaltungsverbot der Bauordnung konkretisieren.
Die Gemeinden haben vielmehr ein Instrument an die Hand bekommen, ihre eigenen Vorstellungen
hinsichtlich des Stadtbildes durchzusetzen. Es obliegt damit der Mehrheitsentscheidung in den zu-
standigen Gremien, ob die Stadt eher mehr oder eher weniger Werbeanlagen, eher viel oder tenden-
ziell keine Leuchtreklame méchte. Auch insoweit gelten aber die Anforderungen des Abwagungs-
gebotes, denn die privaten Eigentimerinteressen verlangen Beachtung. Insoweit hilft erneut ein ge-
schlossenes und Uberzeugendes Konzept. Groe Angst vor den Verwaltungsgerichten braucht man
allerdings nicht zu haben. Diese haben keinen Ehrgeiz entwickelt, bei optisch dsthetischen Fragen
den Gemeinden GbermaRige rechtliche Fesseln anzulegen.

b. Strallenrechtliche Satzung

Fir die Innenstadtentwicklung wichtig sind allerdings nicht nur baurechtliche Satzungen, sondern
auch Regelungen auf Grund des StraRenrechts. Dem aufmerksamen Leser der Mittelbayerischen
Zeitung fallen insofern schnell Beispiele ein, z. B. die Frage von Verkaufs- oder Werbestandern im
éffentlichem StraBenraum. Hierbei handelt es sich stralenrechtlich gesprochen im Regelfall um
Sondernutzungen. Wie viele Postkartenstander oder Werbereiter die Stadt auf ihren Strafien stehen
haben méchte, kann sie im Rahmen des Stralenrechts allerdings noch freier entscheiden als beim
Bauplanungs- und Bauordnungsrecht. Einen Anspruch auf das Aufstellen von Verkaufsanlagen oder
Werbetragern haben Geschafte nur dann, wenn dies dem rechtlich geschiitzten Anliegergebrauch
zuzuordnen wére. Die Rechtsprechung beschrankt Anspriiche des Anliegers hinsichtlich der Nutzung
offentlichen Straenraums auf einen ,Kernbereich®. Die Nutzung der Stralte muss verniinftigerweise
und ohne weitere Abwagungen geboten sein, und das ist die kommerzielle Nutzung von Stral3en-
raum im Regelfall nicht. Damit liegt die Erteilung von Sondernutzungserlaubnissen im Ermessen der
Stadt und die Stadt kann dieses Ermessen durch entsprechende Satzungen auf Grund des bayeri-
schen Straflen- und Wegegesetzes lenken.

5. Stadtgestaltungsbeirat

Stadtgestaltung hat in Regensburg einen hohen Stellenwert. Besonderer Ausdruck hierfir ist die vor
einigen Jahren erfolgte Schaffung eines Stadtgestaltungsbeirats, besetzt mit hochrangigen externen
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Planern und Architekten. Wahrend ich nach meinen bisherigen Ausfiihrungen die Grundlinie verfol-
gen konnte, dass das meiste von dem, was wiinschenswert ist, rechtlich auch umsetzbar ist, gilt flr
den Stadtgestaltungsbeirat etwas anderes. Die Ergebnisse, die dieser Stadtgestaltungsbeirat hervor-
gerufen hat, sind nach meiner Wahrnehmung in der ,Szene" durchaus akzeptiert. Rechtlich ist dieses
Gremium jedoch in hohem Male zweifelhaft. Es fehlt eine gesetzliche Legitimation in der Bauord-
nung oder der Gemeindeordnung. Es ist rechtlich nicht zuldssig, dass der Oberbiirgermeister und
seine Verwaltung die Beantwortung von genehmigungsrelevanten Fragestellungen auf ein solches
Gremium abschieben. Gegenliber den Bauherren funktioniert der Gestaltungsbeirat letztlich im Wege
von ,Erpressung®. Es ist angezeigt, sich als Bauherr den Vorschlagen zu fiigen, um keine Ablehnung
des Bauantrages zu riskieren. Dabei ist die Gefahr durchaus real, dass der Stadtgestaltungsbeirat
auch baurechtlich zuldssigen Vorhaben seine Zustimmung verweigert und Anderungen verlangt.
Dann kommt es jedoch zu einem rechtswidrigen Eigentumseingriff. Dass dieses Gremium funktionie-
ren kann wie es funktioniert, liegt an einer Schwachstelle unseres Rechtsstaates. Der Versuch, im
Wege verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes eine Baugenehmigung zu erstreiten, ist miihsam,
um nicht zu sagen aussichtslos. Im einstweiligen Rechtsschutzverfahren helfen die Verwaltungsge-
richte im Regelfall nicht, um keine Vorwegnahme der Hauptsache vorzunehmen. Hauptsacheverfah-
ren dauern lange, vor dem Erlass von Verpflichtungsurteilen schrecken die Verwaltungsgerichte bei
komplizierten Rechtsfragen gerne zurlick; sie begeben sich lieber in den Bereich des Verbeschei-
dungsurteils, mit dem sie die Verwaltung zur nochmaligen Priifung unter Beriicksichtigung der
Rechtsauffassung des Gerichts verpflichten. Solche ,Siege” fiihren fiir den Bauherren im Regelfall zu
juristischen Ehrenrunden, die ihn dem Ziel der Errichtung und wirtschaftlichen Nutzung des geplan-
ten Gebaudes nur unwesentlich naher bringen. Es besteht daher die Gefahr, dass das, was der Bau-
gestaltungsbeirat macht, in manchen Fallen auf eine im Grundsatz nicht hinnehmbare Willkiir hinaus-
lauft, ein Ergebnis, dass auch bei einer im letzten Jahr bei mir entstandenen Promotion bestétigt wird

(vgl. André Zorger, Der Stadtgestaltungsbeirat der Stadt Regensburg, Dissertation Regensburg
2005).

6. Stadtebauliche Vertrage
a. Allgemeines

Eine sinnvolle Stadtentwicklung lasst sich heute nicht mehr rein hoheitlich dirigieren. Seit Jahrzehn-
ten sind informale und konsensuale Handlungsformen auf dem Vormarsch. Das BauGB halt zwar

nach wie vor daran fest, dass ein Anspruch auf eine bestimmte Bauleitplanung durch Vertrag nicht
begriindet werden kann.

§ 1 Abs. 3 BauGB
Die Gemeinden haben die Bauleitplane aufzustellen, sobald und soweit es fiir die stadtebau-
liche Entwicklung und Ordnung erforderlich ist. Auf die Aufstellung von Bauleitplanen und

stadtebaulichen Satzungen besteht kein Anspruch; ein Anspruch kann auch nicht durch Ver-
trag begriindet werden.

Dass im Vorfeld jedoch Absprachen getroffen werden und im Sinne einer sinnvollen stidtebaulichen
Entwicklung auch getroffen werden miissen, ist seit der beriihmten Floatglas-Entscheidung des Bun-
desverwaltungsgerichts aus den 70er Jahren jedoch planungsrechtliches Allgemeingut. Der Gesetz-

geber hat mittlerweile ebenfalls reagiert und in §§ 11 und 12 BauGB Regelungen fiir stadtebauliche
Vertrdge vorgesehen.

b. Stéadtebauliche Vertrage

Den mir von ,pro Regensburg” zugesandten Unterlagen habe ich entnommen, dass die Stadt Re-
gensburg im Zuge des Baus des Einkaufszentrums Arcaden mit den Altstadtkaufleuten einen stadte-
baulichen Vertrag dahingehend geschlossen hat, der Ansiedlung weiterer groRflachiger Betriebe im
Sinne des § 11 Abs. 3 BauNVO entgegen zu wirken. Ein solcher Vertrag ist rechtlich nicht unproble-
matisch, bei verfahrensrechtlicher Absicherung durch eine Beteiligung des Stadtrates jedoch aus
meiner Sicht rechtlich zuldssig. Es geht nicht um eine bestimmte Bauleitplanung, sondern um die
Unterlassung einer solchen, falls man die zitierte Formulierung tiberhaupt als rechtliche Verpflichtung
verstehen will. Bauleitplédne sind nach § 1 Abs. 3 BauGB aufzustellen, sobald und soweit es fiir die
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stéadtebauliche Entwicklung und Ordnung erforderlich ist. Dies entscheidet sich weitgehend auf
Grund der gemeindlichen Planungskonzeption. Diese wiederum braucht nicht in den Formen des
BauGB durchgefiihrt zu werden, sie kann deshalb auch durch einen stadtebaulichen Vertrag nieder-
geschrieben und gelenkt werden.

c. Vorhaben- und ErschlieBungsplan

Ein Verfahren eigener Art beinhaltet § 12 BauGB Uber den sogenannten Vorhaben- und Erschlie-
Rungsplan. Die Vorschrift ist vor dem Hintergrund des Bemihens des Gesetzgebers entstanden,
eine Beschleunigung von Planvorhaben und auch eine gewisse Entlastung der planenden Gemein-
den zu ermdglichen. Auf Grund eines von einem Investor aufgestellten Planes wird ein stadtebauli-
cher Vertrag geschlossen, in dem sich der Investor zur Durchfiihrung des Vorhabens nach Vorliegen
der baurechtlichen Voraussetzungen verpflichtet. Die grundsétzliche planerische Autonomie der Ge-
meinde bleibt erhalten. Der private Vertragspartner bekommt keinen Anspruch auf den Erlass eines
bestimmten Bebauungsplans, ist aber seinerseits zur Durchfiihrung des Vorhabens verpflichtet.

Solche Vorhaben- und ErschlieBungsplane ermdglichen vor allem auch eine Flexibilisierung des Pla-
nungsgeschehens. Vor allem besteht keine Bindung an den am Anfang bereits zitierten § 9 BauGB,
die dort enthaltenen Festsetzungsmdglichkeiten. Es lassen sich deshalb auf diese Weise Festlegun-
gen im Sinne einer gewiinschten Innenstadtbereichsentwicklung treffen, die Uber das hinausgehen,
was mit klassischer Angebotsplanung erreicht werden kann.

7. Schlussbemerkung
Meine Uberlegungen kénnen folgendermafen zusammengefasst werden:

- Das deutsche Baurecht bietet den Kommunen vielféltige planerische Mdéglichkeiten zur hoheit-
lichen Regulierung der Innenstadtentwicklung.

- Grundrechtlich geschiitzte Interessen von Eigentiimern und Gewerbetreibenden kénnen in den
Hintergrund treten, wenn die Gemeinde tber ein hinreichend schliissiges Konzept fur die Innen-
stadtentwicklung verfiigt.

- Vorsicht ist allerdings geboten, wenn es um die institutionalisierte Schaffung von neuen Gremien
wie dem Regensburger Stadtgestaltungsbeirat geht.

Bei einem konsensualen Vorgehen bei der Stadtentwicklung 6ffnet das mittlerweile geltende

Baurecht viele Ttiren.

Regensburger Kulturmeile

(Foto: Peter Ferstl, Stadt Regensburg)
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