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Fabian Thiel

50 Jahre Dortmunder

Bodenpolitik

Der ,Gegenvorschlag” Friedrich Halstenbergs

Im Jahr 2018 feierte die Fakultdt Raumpla-
nung an der TU Dortmund ihr 50-jdhriges
Jubildum. Der Beitrag mdchte das Schlaglicht
auf den Planungsjuristen, Raumplaner und
Griindungsvater dieser Fakultdt, Friedrich
Halstenberg (1920-2010), richten. Er hat
wichtige bodenpolitische und werter-
mittlungstechnische Erkenntnisse erarbeitet,
die indessen in Vergessenheit geraten sind.
Was kann aus Halstenbergs ,,Dortmunder
Gegenvorschlag” heute abgeleitet werden?

Fabian Thiel, 1968, Prof. Dr.
habil., Professur fiir Immobi-
lienbewertung, Frankfurt Uni-
versity of Applied Sciences,
Privatdozent an der Justus-
Liebig-Universitdt Giefen

schen Staatskanzlei unter dem damaligen Ministerpra-

sidenten Heinz Kihn. Als ,regierender Staatssekretdr“
war Halstenberg der politische Vater des Entwicklungspro-
gramms Ruhr (1968-1973), das wegweisend nicht nur fir
die darauf aufsetzende Landesentwicklungsplanung nebst
Landesentwicklungsprogramm war sowie des Nordrhein-
Westfalen-Programms NWP 75, sondern er hatte auch stets
die Notwendigkeit der Verkniipfung von Raumplanung und
Finanzplanung bzw. landesseitige Finanzzuweisung an die
Kommunen im Ruhrgebiet im Auge. In der Tat: Planung ist
vorrangig ein politischer Prozess. Im Buch ,Im Wechsel der
Zeit" findet sich ein interessantes und hdchst lesenswertes
Gesprdch zwischen Gerhard Curdes, Horst Graf und Franz-Jo-
sef Hessing zu Halstenberg als politischen Planer; aber auch
Giber den Menschen Halstenberg ist hier im Rahmen einer
biographischen Wiirdigung einiges zu erfahren (Curdes, Graf
& Hessing 2018).

Friedrich Halstenberg war Chef der nordrhein-westfili-

»Der Dortmunder Gegenvorschlag”

Der so genannte ,,Dortmunder Gegenvorschlag“ war im Gut-
achten von Halstenberg, Lenort und R6Rler zum Vorteils- und
Schadensausgleich im Planungsrecht enthalten (Halstenberg,
Lenort & RoRBler 1958). Die Studie antwortet auf den Refe-
rentenentwurf zum Baugesetzbuch aus dem Jahr 1950. Der
Gegenvorschlag weicht von diesem Kommissionsentwurf,
der einen bis zu 80%igen Planungswertausgleich vorsah und
auf Wilhelm Dittus zuriickging, durch eine vereinfachte Be-
rechnungs- und Bewertungsmethode fiir den Planungswert-
ausgleich ab (1950, § 135 Wertsteigerungsabgabe). Fiir Ge-
meindetypen sollte mit Pauschalen gearbeitet werden. Kern
des Dortmunder Entwurfs war der Vorschlag, jede GeschoR-
fliche vor der Addition - mit dem Ziel einer Massenbewer-
tung (Anm.: hoch relevant fiir die Reform der Grundsteuer)
- mit einem Faktor zu multiplizieren, der der wertmadRigen
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Abb. 1: Friedrich Halstenberg

Bedeutung der Geschosse entspricht. Der Entwurf beschif-
tigte sich aber auch mit der Erfassung der unbebauten Fl-
chen zum Zwecke der Besteuerung und des Planungswert-
ausgleichs. Unbebaute Grundstiicke sollten mit Gewichten in
die Berechnung einbezogen werden. Freiflichen im AuRen-
bereich sollten einen Faktor von 0,2 erhalten. Die Rechnung
war scheinbar einfach: Neue Baunutzbarkeit dividiert durch
alte Baunutzbarkeit. Der Vorschlag skizziert den Charakter
der Mehrwertabschdpfung als Actus Contrarius zur Planungs-
schadensvergiitung. Aber stets stellen sich Fragen der indi-
viduellen Wertermittlung, insbesondere die Festsetzung des
Ausgangswerts, die Schdtzung des Endwerts sowie die Fest-
legung des planungsbedingten Teils des Endwerts.

Die Grundrente

Von besonderer Bedeutung ist in diesem Kontext die Grund-
rente. Sie ist eine Eigentumskategorie, die nach wie vor in
funktioneller Betrachtungsweise stark umstritten ist, so der
Befund von Halstenberg et al. im Jahre 1958. Die Grundren-
te ergibt sich bei gegebenem Kapitalisierungszinssatz (§ 14
Abs. 3 ImmoWertV) durch die Kapitalisierung des Bodennut-
zungspreises. Der Bodenpreis ist nur ein hieraus abgeleiteter
Preis. Die Verteilung der Bodenwertsteigerungen als Grund-
renten ist bis heute stark umstritten. Denn der Bodenpreis
entspricht der kapitalisierten Grundrente nur dann, wenn das
Grundstiick zuvor nicht Gegenstand von Investitionen war. Es
muss, um die Grundrente isolieren zu kénnen, unbearbeitet

sein. Zinsen und Abschreibungen kénnen die Grundrente
verfdlschen. Der Ertragswert (§§ 17-18 ImmoWertV) bestimmt
sich durch die Erwartungen hinsichtlich der kiinftigen Ertry.
ge. Die Grundrente muss demnach auf den Bodenmarkt {iber-
tragen werden; es ergibt sich eine enge Verbindung zwischen
dem Ertragswert eines Grundstiicks und seines Bodennut-
zungspreises, zum anderen zwischen Bodenwert und Boden-
preis (§ 194 BauGB). Im Ertragswertverfahren entspricht die
Grundrente dem Reinertrag, also der Differenz zwischen Roh-
ertrag und den Bewirtschaftungskosten (§ 19 ImmoWertV),
Eigentlimer, so Halstenberg et al., sicherten sich aufgrund
ihrer starken Stellung auf dem Baubodenmarkt zusitzliche
Rentensteigerungen, die als Monopolrentenanteile Eingang
in die stddtische Grundrente finden (Halstenberg et al., 1958,
S. 40).

Baulandbeschliisse zur
Planungswertabschépfung: Zur
Vorarbeit Halstenbergs

Dass dieses Thema weiterhin hohe Aktualitit besitzt, ist
offensichtlich, und die Lésungsansitze fiir die Reform der
Grundsteuer offenbaren gegenwdrtig die Schwierigkeiten
der Festlegung von Anfangswert, Endwert und des Anteils
der Schétzung des planungsbedingten Teils des Endwerts.
Zutreffend weisen Halstenberg et al. darauf hin, das mit ei-
ner Baulandsteuer als modifizierter Grundsteuer einmalige,
verhaltnismdRBig plotzlich auftretende Wertsteigerungen, die
auf stadtebaulichen MaRBnahmen berufen, keinesfalls abge-
schopft werden kénnen (1958, S. 21). Der Gesetzgeber hat
den ,Dortmunder Gegenvorschlag” ersichtlich nicht aufge-
nommen und in das damalige Bundesbaugesetz nichtinteg-
riert. Viele Anregungen lassen sich heute bei der Reform der
Grundsteuer aufgreifen. Wie verfihrt man mit Hinterland
und wie mit Eckgrundstiicken oder mit Grundstiicken in be-
vorzugter und benachteiligter Lage? Wie mit Grundstiicken,
deren Bebauung auBergewdhnlich schwierig ist? Erstaunli-
cherweise war man sich bereits in den 1950er Jahren einig
dartiber, dass modelltheoretische Untersuchungen und die
Erfahrungen mit Abschépfungsversuchen durch die Wertzu-
wachssteuer, eine modifizierte Grunderwerbssteuer oder die
Baulandsteuer C zu entsprechenden Korrektiven auf dem Bo-
denmarkt hdtten fithren miissen.

Halstenberg publizierte auch zur Stadterneuerung (Halsten-
berg 1964; Grigoleit 2019, S. 148) und zur Betonung der Sozi-
alpflichtigkeit des Grundstiickseigentums. Die stidtebauliche
Planung regelt die rechtlichen Beziehungen des Menschen
zum Grund und Boden (BVerfGE 3, S. 407 (434)). Ein Beispiel
fir die Konkretisierung der Sozialbindung ist der jiingst wie-
der rege diskutierte Planungswertausgleich in Gestalt kom-
munaler Baulandbeschliisse. Der Erfolg der verfassungsrecht-
lichen Zuldssigkeit des Planungswertausgleichs entscheidet
sich auch im Rahmen des Art. 14 Abs. 1 Satz 2 und Abs. 2 GG.
Zur Begriindung fiir den modernen Planungswertausgleich
wird angeflihrt: Die Kosten fiir die Infrastruktureinrichtungen
(Kita, Schule etc.) liegen zu 100% bei den Gemeinden. Glei-
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Wertminderung wegen ]
Modell 2 Modell 1 geférdertem Wohnungsbau
Minderung um Minderungum || (30 % der realisierbaren
umlegungsbedingte | Entwicklungs- BGF des gesamten
Vorteile: Grenze der | kosten Plangebiets)
———————————————————— (Zurmutbarkeit)™ — — ]
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Endwert
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Abb. 2: Abschopfung planungsbedingter Bodenwertsteigerungen

ches gilt, wenn in bestehender Bebauung ein ,Mehr” erlaubt
wird, etwa im Rahmen des § 34 BauGB oder bei Abweichun-
gen gemdR § 31 BauGB. Die groRere Auslastung und Auswei-
tung bleibt bei der Gemeinde; der erhdhte Grundstiickswert
bleibt indes vollstandig beim Grundstiickseigentiimer. Diese
Steigerung kann nach der bisherigen Auslegung des Art. 14
GG nicht abgeschépft werden (Debus 2017). Es fehlen au-
RBerdem Gelder und Personal, um die notwendigen Erschlie-
Rungs- und Infrastrukturanlagen in erforderlicher Menge und
in der zur Verfligung stehenden Zeit zu errichten. Gemeinden
gehen in vollig nachvollziehbarer Weise dazu tiber, nach Moég-
lichkeiten zu suchen, die entstehenden Kosten (Infrastruktur
etc.) wegen der oft schwierigen Haushaltslage auf die Grund-
stlickeigentiimer und Bautrdger zu tbertragen.

Anfangs- und Endwerte

Warum soll die Wertsteigerung immer beim Eigentiimer ver-
bleiben, argumentieren nicht Wenige. Diese Diskussion gibt
es seit (iber 150 Jahren. Gemeinden gehen dazu Uber, bei der
Entwicklung von Neubaugebieten und Revitalisierung von
Brachflichen, bei denen eine Abweichung vom bestehenden
Planungsrecht erfolgen soll, die Planungswertsteigerung ab-
zuschépfen. Zwei Drittel decken die Kosten fiir die Fldchen-
abtretung bei geférdertem Wohnungsbau. Der Nettozuwachs
liegt hoher als 1/3; dem Bautrdger verbleibt dieser Anteil. Aus
dem Rest hat der Bautrdger die geforderten MaRnahmen zu
finanzieren. Dies betrifft nicht nur Wohnungsbau, sondern
auch bei gewerblicher Nutzung. Indes bestehen nicht immer
klare, verfassungsfeste Regelungen. Dieses Defizit kénnte den
Gemeinden eines Tages zum handfesten Problem werden,

wenn es zu einer gerichtlichen Uberpriifung kommt (Debus
2017; Halstenberg et al. 1958; Halstenberg 1960). Kritischster
Punkt ist die Ubertragung von stidtebaulichen Folgekosten
auf die Planungsbeglinstigten im Rahmen von stddtebauli-
chen Vertragen nach § 11 BauGB oder fiir Bindungen fir kiinf-
tige Grundstlicksnutzungen bei geférdertem Wohnungsbau.
Baulandbeschliisse, wie sie in Miinchen, Hamburg, Stuttgart,
Freiburg im Breisgau, Koln, Offenburg, Bocholt, Hannover,
Heidelberg, Ludwigsburg und Ulm praktiziert werden, befin-
den sich daher unter dem Vorbehalt der Konkretisierung des
Art. 14 Abs. 2 GG.

Wird die BaumaRnahme im bisherigen AuBenbereich nach
§35 BauGB beabsichtigt, so ist je nach Stand der Bauleitpla-
nung von der Qualitdtsstufe Rohbauland oder Bauerwar-
tungsland auszugehen. Diese Baulandbeschliisse und der
damit verbundene Planungswertausgleich greifen nur dort,
wo noch kein verbindliches Baurecht besteht bzw. wo das
bestehende Baurecht erweitert wird. Falls z.B. bisher eine ge-
mischte Bebauung mit einer WGFZ (wertrelevante GFZ) von
2,0 moglich war und nun eine Ausnutzung von WGFZ 3,0 be-
antragt wird, so kénnen sich diese einschrankenden Mafnah-
men (z.B. 6ffentlich geférderter Wohnungsbau) nur auf die
bauliche Erweiterung um WGFZ 1,0 beziehen. Die Ziele dieser
Planungswertabschdpfung bestehen in der Beteiligung der
Investoren an der Infrastruktur, dem schnellen Ausbau der
Infrastruktur sowie der Ddmpfung der Bodenwerte.

Die Baulandbeschliisse zielen auf die Wohnbaulandentwick-
lung und die Ubertragung von notwendigen MaBnahmen
auf die Investoren ab. Allerdings wollen viele Stddte auch
bei gewerblichen Entwicklungen, dass notwendige infra-
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Berechnungsmaoglichkeit
Endwert: 12 Mio. €

Anfangswert:
500 €/m? x 15.000 m2 = 7,5 Mio. €
Nicht Uiblich: Bestandswert von 2,77 Mio. €

Planungsgewinn: 12 Mio. € - 7,5 Mio.€ = 4,5 Mio. €

subsumiert werden.

1000 €/m* x 50 % (Rohbauland W) = 500 €/m?

Nicht Ublich: Bestandswert (Alternativ) von 11,2 Mio. €

Von den 4,5 Mio. € verbleibt ein Drittel dem Eigentiimer, also 1,5 Mio. €. Eine
Gemeinde kann also maximal 3 Mio. € fiir infrastrukturelle MaRnahmen
beanspruchen. Unter infrastrukturelle MaRnahmen kénnen StraRenflachen und -bau,
Grunanlagen, 6ffentlich geférderter Wohnungsbau, Kitas, Grundschule etc.

Rahmen ihres Baulandbeschlusses einen 30
%igen Anteil von 6ffentlich geférdertem Woh-
nungsbau. Hierdurch wird die Aufteilung der
Neubauten in Wohnungseigentum zumindest
erschwert. Die Gemeinden streben an, dass in
jedem neu entstehenden Mehrfamilienhaus
30 % offentlich geférderter Wohnungsbau in
Bezug auf die beabsichtige Gesamtwohnfli-
che umgesetzt wird. Falls diese Moéglichkeit
besteht, versuchen Investoren derzeit aller-
dings, offentlich geférderten Wohnungsbau
von frei finanziertem Wohnungsbau baulich

Abb. 3: Berechnungsbeispiel fiir den Planungsgewinn

strukturelle MaRnahmen (z. B. Ausbau des OPNV) aus dem
Planungsgewinn mitfinanziert werden (vgl. Abb. 3). Beim Pla-
nungswertausgleich ist allerdings darauf zu achten, dass eine
Abschépfung nur dann erfolgen kann, falls der Angemes-
senheitsgrundsatz, das Kopplungsverbot sowie das Kausali-
tdtsgebot beachtet werden. Planungswertausgleiche kdnnen
individuell unabhéngig von einem Baulandmodell vorgenom-
men werden. Die Regelungen eines verabschiedeten Bau-
landmodells bewirken allerdings, dass eine nachvollziehbare
Gleichbehandlung (Art. 3 GG) erfolgt. Hierdurch kénnen Fehl-
investitionen dahin gehend vermieden werden, dass bei den
Kaufverhandlungen mit dem Alteigentiimer eine teilweise
Wertabschépfung durch eine Gemeinde von vornherein mit
eingepreist wird.

Im obigen Modell (vgl. Abb. 2) bestehen zahlreiche, in der
Praxis bislang ungeldste Probleme: Wem wichst der Pla-
nungsgewinn bei Erbbaugrundstiicken zu? Was geschieht,
falls der Investor bereits den ,Endwert“ an den Alteigen-
timer gezahlt hat? Was passiert mit funktionsfihigen und
noch wirtschaftlich nutzbaren Gebiuden (Wert)? Wie sind
Altlasten, Baumdngel und Bauschidden nach § 8 Abs. 2 und
3 ImmoWertV/Ziff. 6 SW-RL zu berlicksichtigen? Muss die
Kommune den Altbestand bei der Ermittlung des Planungs-
gewinns beriicksichtigen? Sind Altlasten und Abrisskosten zu
beachten? Vor allem: Muss eine Gemeinde grundsétzlich von
der Qualitdt Rohbauland-Wohnen ausgehen? Das Risiko einer
absoluten, endogen bedingten Sozialwidrigkeit ist regelmé-
RBig dem Eigentlimer zuzurechnen. Dies geschieht unberiihrt
davon, ob eine faktische Verschlechterung des Gebiudezu-
stands (Halstenberg et al. 1958, S. 40 ff.) oder ein Wandel der
allgemeinen Auffassungen (iber die sozialen Mindestanforde-
rungen in einem Wohngebiet zu Grunde liegen. Fiir den Fall
des Riickbaus von Immobilien, z. B. im Stadtumbau, sind Flle
denkbar, in denen der Marktwert des Grundstiicks auf Grund
seines mangelhaften Zustandes auf null herabgesunken sein
kann oder sogar negativ ist.

Offentlich geférderter Wohnungsbau

Bei der Erweiterung oder einer grundlegenden Verinderung
des bisherigen Baurechtes fordern zahlreiche Gemeinden im

zu trennen. Da die Mietpreise vor allem im
Neuvermietungsbereich stark steigen, wirkt
der offentlich geférderte Wohnungsbau mit
seinen festgeschriebenen Miethéhen wertmindernd auf den
Bodenwert. Neben diesem entstehenden Underrent (zu nied-
rige Miethohe) iber z. B. 30 Jahre muss auch die Wertmin-
derung durch die Mietanpassungsperiode nach Beendigung
der Bindung beriicksichtigt werden. Die Zuschiisse und die
Finanzierungsvorteile reichen in hochpreisigen Lagen nicht
aus, den Nachteil durch die mietrechtlichen Begrenzungen
auszugleichen. Die o6ffentliche Férderung muss zudem zeit-
lich begrenzt sein, was auch {iber Erbbaurechtsvertrige ge-
regelt werden kann.

Regionalplanung und Bodenpolitik

Die Ara des Planungsoptimismus von 1962-197s ist verflogen
(Grigoleit 2019, S. 146). Die Notwendigkeiten, die gemeind-
lichen Bauleitplanungen interkommunal abzustimmen, wur-
den allerdings bereits in den 1950er Jahren erkannt. Heute
wird beispielsweise in Nordrhein-Westfalen ein ,Druck auf
die Flache” diskutiert. Ein Konigsweg auf der Suche nach
geeigneten Wegen zur Einddmmung zusitzlichen Boden-
verbrauchs ist noch nicht gefunden. Planung bewegt sich
unverdndert im Spannungsfeld zwischen dem auRerordent-
lich stark entwickelten Schutz des individuellen Bodenei-
gentums und der die Verwaltungsorganisation prigenden
Dezentralisierung und Aufteilung der administrativen und
legislatorischen Zustdndigkeit zwischen der regionalen Ver-
waltungsgliederung und den sozial-6konomischen Raumein-
heiten der Landesentwicklung (Blotevogel 2018, S. 143-148).
Regionalplanung fungiert als Planungsschnittstelle zwischen
der staatlichen Raumordnung und der kommunalen Bauleit-
planung. Sie kann weder MaRnahmen ergreifen noch einen
bestimmten Zeitrahmen fiir die Umsetzung der Raumnut-
zungsplanung vorgeben. Ihr stehen weder Ordnungsmittel
zur regulativen Steuerung noch Foérdermittel zur Steuerung
tber finanzielle Anreize zur Verfiigung, obwohl Halstenberg
dies vehement einforderte (1960). Unmittelbare Bindungs-
wirkungen gehen von der Regionalplanung nicht aus, allen-
falls im Rahmen von Negativplanungen. Eine Neuausrich-
tung der Regionalplanung geht daher Hand in Hand mit einer
grundstiicksscharfen Vorhabensteuerung und Vorgabenset-
zung (BVerwG, NVwZ 2003, S. 733 ff.). In Betracht kommt die
Effektivierung der Rechtswirkungen der Raumordnung fiir
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private durch Ziele der Raumordnung nach § 1 Abs. 4 BauGB,
die die Gemeinde {iber Bebauungsplanung gegentiber Priva-
ten durchsetzt. Denn die kommunale Planung teilt Eigentum
nach MaRgabe von Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG zu (BVerfGE 74,
S. 129-148) und verhindert, dass diese Eigentumszuteilung
von vornherein mit entgegenstehenden Raumordnungszielen
kollidiert. Regionalplanung muss mithin fiir eine eigentums-
politisch ausgewogene - in dem Sinne fiir eine ,gute” - Pla-
nung Sorge tragen. Zusdtzlich muss die Regionalplanung ihre
Moglichkeiten zur Preiskontrolle, etwa die Einwirkung auf
den Bodenmarkt, sowohl mit dem Einsatz von Marktkraften,
als auch durch Intervention besser als bislang ausschopfen.

Bewertung und Anregung fir
Projektarbeit

Friedrich Halstenberg hat nicht nur wesentliche Akzente im
Verhdltnis zwischen Raumplanung und Finanzplanung ge-
setzt. Neben der Erarbeitung von Rechtsinstrumenten fir
Stadtsanierung und -Erneuerung hat er wissenschaftlich
prazise und politisch durchsetzbare Vorschldge fiir die Be-
rechnung von Anfangs- und Endwerten bei Planungswert-
ausgleich und fiir die Massenbewertung von Grundstiicken
unterbreitet. Der ,,Dortmunder Gegenvorschlag zur Boden-
politik” von Halstenberg et al. lebt gegenwadrtig in kommuna-
len Baulandbeschliissen wieder auf. Mittlerweile haben rund
100 deutsche Stadte einen Baulandbeschluss verabschiedet.
Die Inhalte der Baulandbeschliisse sind sehr dhnlich, variie-
ren aber hdufig an der Bestimmungsmethode des Anfangs-
und des Endwertes.

Unterschiedliche Ansdtze fiir den Anfangswert sind der Roh-
baulandwert der zukiinftigen Bauleitplanung (und Regional-
planung) fiir Wohnen, das bestehende realisierte und /oder
realisierbare Baurecht, die Beriicksichtigung von werterhd-
henden Gebduden, ferner die Beachtung von Altlasten und
die Berechnung der Abrisskosten. Bei der Endwertbestim-
mung ist strittig, ob hierbei bereits 6ffentlich geférderter
Wohnungsbau zu beachten ist und ob Flachen fir Kinderta-
gesstdtten und privates Griin ebenfalls beriicksichtigt wer-
den. Bundesweit besteht weitestgehend Einvernehmen dar-
tiber, dass von den entstehenden Planungsgewinnen 2/3 fiir
infrastrukturelle MaRnahmen und Nutzungsbeschrankung
(Mietpreisbegrenzungen und gegebenenfalls Preisbegren-
zung von Wohnungseigentum) abgeschépft werden kénnen
und 1/3 bei den Eigentiimern verbleibt. Abschliefende An-
regung: Die Fakultdt Raumplanung der TU Dortmund sollte
Friedrich Halstenberg, sofern noch nicht geschehen, ein fach-
gebietsiibergreifendes Studienprojekt oder Seminar widmen,
um den ,Dortmunder Gegenvorschlag” im Lichte moderner
Liegenschaftspolitik zu testen. |
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