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Rechtsanwendung in der ostdeutschen Verwaltung - §ebnisse einer Studie zur
Implementation des Stadtebaurechts durch die kommuale Bauverwaltung

Sabine Lorenz, Kai Wegrich und Hellmut Wollmann

Zusammenfassung

In dem Aufsatz werden die Ergebnisse einer verwgHiwissenschaftlichen Studie zum
Rechtsanwendungshandeln der ostdeutschen Kommowmalttengen prasentiert. Am
Beispiel der kommunalen Bauverwaltungen konnen atttaristische Merkmale der
routinemafRigen Entscheidungsprozesse in der ostcleen Verwaltung dargestellt,
Veranderungen seit dem Systemwechsel nachgezeigith&esonderheiten analysiert
werden. Im Mittelpunkt steht dabei die Frage, inmed sich das Entscheidungshandeln
der ostdeutschen Kommunalbehérden im Umgang mit memesdeutschen Rechts-
und Vollzugsmodell der westdeutschen Praxis angjeghi hat, welche Unterschiede im
Ost-West-Vergleich Ende der 90er Jahre noch zu dgdbn sind und wie entspre-
chende ,ostdeutsche Eigenentwicklungen® unter vétiuwgspolitischen Gesichtspunk-
ten einzuschatzen sind. Im Ergebnis zeigt sich, Biegbnderheiten der Rechtsanwen-
dungspraxis in den ostdeutschen Kommunen heutemgr auf Qualifikationsdefizite
des Personals zuriickzufihren und auch nicht alsli@tsunterschiede zu verstehen
sind, sondern Reaktionen auf die stadtebaulichdlerostruktur in den neuen Landern
darstellen.

Einleitung

Der sakulare Umbruch, der sich in Ostdeutschlamth de@m Kollaps des SED-Regimes
und im Prozel3 der Deutschen Vereinigung vollzog, meht zuletzt dadurch gepragt,
dai3 die Institutionen- und Regelungswelt der ,sedialistischen* DDR fast vollstan-

dig beseitigt wurde und - in einem institutionenggth schier beispiellosen ,Institutio-

nentransfer von West nach Ost“durch die Institutionen- und Rechtsordnung d#r ,,

ten" Bundesrepublik ersetzt wurde. Im Einigungswegtvom 28. August 1990, durch
den mit dem Wirksamwerden des ,Beitritts* der DD& Bundesrepublik um Mitter-

nacht des 3.10.1990 die Institutionen- und RecHtsder DDR erlosch und die der

Zu Begriff und Konzept des ,Institutionentransfevgl. Gerhard Lehmbruchinstitutionentransfer.
Zur Logik der Verwaltungsintegration in Deutschlamat Wolfgang Seibel/Arthur Benz/Heinrich
Mading (Hrsg.), Verwaltungsreform und Verwaltungspolitik iProzel3 der deutschen Einigung,
Baden-Baden: Nomos, 1993, S. 41-66; fe®@erhard Lehmbruchdie ostdeutsche Transformation
als Strategie des Institutionentransfers. Uberpmifund Antikritik, in: Andreas Eisen/Hellmut
Wollmann (Hrsg.), Institutionenbildung in Ostdeutsnd. Zwischen externer Steuerung und Ei-
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Bundesrepublik in Kraft trat, kommt der Prozel3 dsrutschen Einigung als Akt
~Schopferischer Zerstérung“ dramatisch zum Ausdtuck

Die vielfaltigen politik- und sozialwissenschafien Forschungsarbeiten, die zur
»ransformation® Ostdeutschlands und hierbei augm 2Jmbruch der institutionellen
Strukturen in Gang kamen, drehten sich zunachstrster Linie um Um-, Auf- und
Neubau, um di€ntstehungder Institutionenifstitution building und deren Bestim-
mungsfaktoreh Die Verwirklichung,Implementationder neu geschaffenen Institutio-
nen- und Regelungswelt, also deren Handlpreggs und Wirksamkeit,blieben zu-
nachst - aus naheliegenden zeitlichen Grindentgalend unbericksichtigt. Ein For-
schungsprojekt - ,Rechtsanwendung in der ostdeats&ferwaltung. Eine Studie zur
Implementation des Stadtebaurechts durch die Baichigsamter®- zielte ausdriicklich
darauf, dieses Forschungs- und Erkenntnisdefiziiraplementation und Wirksamkeit
von Institutionentransfer und -bildung zu verringeder nachstehende Aufsatz fuldt auf

Ergebnissen dieses Forschungsprojekts

Zur Konzipierung und Methodik des Forschungspr@eldi an dieser Stelle nur so viel
gesagt Daskonzeptioneldem Ansatz der Implementations- und auch der R&atha-

chenforschunfzurechenbare Forschungsprojekt war in erster ldarauf gerichtet, die

gendynamik, Opladen: Leske + Budrich, 1996, S. 83Vgl. auch weitere Beitrdge in diesem
Band.

Vgl. Hellmut Wollmann Entwicklung des Verfassungs- und Rechtsstaatedsiidleutschland als
Institutionen- und Personaltransfer, in : H. Wolim#H.-U. Derlien/K. Kénig/W. Renzsch/W. Sei-
bel (Hrsg.), Transformation der politisch-admirasiven Strukturen in Ostdeutschland, Leske +
Budrich, Opladen 1997, S. 25-48.

Fur diese Fruhphase der bundesdeutschamsformationforschung ist insbesondere der For-
schungsverbund hervorzuheben, der von der ,Komaomsgir Erforschung des sozialen und politi-
schen Wandels in Ostdeutschland” (KSPW) geforderde. Zu den Ergebnissen der auf idigti-
tutionelle Entwicklung in Ostdeutschland gerichteten Forsgsarnbeiten unter der Agide der
KSPW vgl. die Beitrage indellmut Wollmanru.a. (Fn. 2).

Das von der DFG im Rahmen des Schwerpunkts ,Saziahd politischer Wandel im Zuge der
Integration der DDR-Gesellschaft* geférderte Fowsasprojekt wurde von Sabine Lorenz, Kai
Wegrich und Hellmut Wollmann (Projektleitung) zwign 1996 und 1998 am Institut fir Sozial-
wissenschaften der Humboldt-Universitat zu Berlimathgefuhrt.

Vgl. Sabine Lorenz/Kai Wegrich/Hellmut WollmarRRechtsanwendung in der ostdeutschen Ver-
waltung. Eine Studie zur Implementation des Stéliedchts durch die Bauaufsichtsamter.
AbschluBbericht des von der DFG geférderten Fonmsgsiprojekts, Humboldt-Universitat zu Berlin:
Institut fir Sozialwissenschaften, 1999.

®  Naheres bdiorenzu.a. (Fn. 5), S. 1-11.

! Manfred Rehbinder/Hellmut Schelsiyrsg.), Zur Effektivitat des Rechts, Jahrbuch Rechtsso-
ziologie und Rechtstheorie, Bd. 3, Gutersloh, 197@. auch Schwerpunktheft ,Rechtstatsachen-
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Rechtsanwendunip der und durch diestdeutsché&/erwaltung - am Beispiel der An-
wendung und des Vollzugs d&sadtebaurechtdurch dieBauaufsichts-und Baupla-
nungsamterin Landkreisen und (kreisfreien) Stadten zu umiglien. Um ,deutsch-
deutsch” vergleichende Aussagen zu gewinnen, wdiglentsprechende Anwendungs-
und Vollzugspraxis auch iwestdeutscheKommunen in das Projekt einbezogéfe-
thodisch beruhte das Projekt auf einer Kombination vempirischen Erhebungen
(,Fallstudien) in Baugenehmigungs- und Bauplandredggrdef von Experteninter-
viewsmit Fachleuten der zustandigen oberen und obetstadesbehdrden sowie der
(priméar- wie sekundaranalytischen) Auswertung vontlighen Statistiken, Verwal-

tungsvollzugsdaten usw.

1. Rechtsanwendungsfeld Stadtebaurecht
1.1 Der stadtebaurechtliche Regelungskomplex im deschen Verwaltungssystem
Der Vollzug desStadtebaurechterscheint fur einédmplementations- und Rechtstatsa-

chenuntersuchungnter der hier verfolgten Fragestellung aus memrdggrinden als
besonders aussagefahig und -kraftig:

Zum einen sind, einer gangigen Unterscheidung verwdltungstypen folgend, die fur
den Vollzug des Stadtebaurechts zustandigen Behd@iderseits dem Typus der staat-
lichen Ordnungsverwaltunguzurechnen, deren institutionengeschichtlich diafall-
gemeine Polizeifunktion (Gewahrleistung von Sicledriaind Ordnung) zurtickgehende
Aufgabenstellung in der Anwendung von Rechtsvorfielnr besteht, die Uber Verhal-
tensanordnungen (Gebote, Verbote) die Tatigkeuta®er regulieren. Diesem ordnungs-
behordlichen Aufgaben- und Verwaltungstypus singemeder Bauaufsicht, die tber die
(bauplanungs- und bauordnungsrechtliche) Zulassgigian Bauantrdgen entscheidet
eine Reihe weiterer umweltschutzbezogener Verwgizustandigkeiten zuzurechnen
(Gewerbeaufsicht, Wasserschutz, Abfallbeseitigurapdschaftsschutz). Andererseits
spielt auch diglanende Verwaltungn Vollzugssystem des Stadtebaurechts eine wich-
tige Rolle. So haben das Stadt- bzw. das Kreispigsamt als wesentliche Akteure zu

forschung im Stadtebaurecht, in: Informationen Raumentwicklung, 1/1982, darin uldellmut
Wollmann Untersuchungsansatze und Nutzungschancen eicbtdResachenforschung im Stadte-
baurecht, in: ebd., S. 1 ff.

In insgesamt sieben ostdeutschen Kreisen undedtéaid drei westdeutschen Kreisen und Stadten.
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gelten, die durch ihre entscheidende Mitwirkung dei Bauleitplanung einerseits den
Rahmen fir die Anwendung des Stadtebaurechts ingdsimigungsverfahren defi-
nieren und die andererseits zugleich in vielen Baegmigungsverfahren direkt zu
beteiligen sind. Der Vollzug des Stadtebaurechtstddie kommunale Bauverwaltung

spielt sich demnach in eineBrenzbereich von Planungs- und Ordnungsrextht

Ein weiteres Charakteristikum der deutschen Komrtrathtion spiegelt sich in der
rechtsdogmatischen Trennung des Stadtebaurecl{tieinBundesgesetzgebung zuge-
wiesenem) Bauplanungsrecht und (der Landesgesetagetiberlassenem) Bauord-
nungsrecht wider. Die ,Januskopfigkeit” der deutstiKommunaltradition zwischen
kommunaler Selbstverwaltung (Bauplanung) und ,itbgdner staatlicher Aufgabe“
(Bauaufsicht) findet sich hier in idealtypischer iéinnerhalb eines Politikfeldesie-
der. Dem Vollzug des Baugesetzbuches (BauGB) lieghnach die gesetzgeberische
Vorstellung einer relativ scharfen Trennung zwisclten Regelungslogiken zweier
Gesetzesvollzugssysteme, zur Bauleitplanung einersed zur Baugenehmigung ande-
rerseits, zugrunde Zwar wurden im Zuge der Novellierungen des BausBen 90er
Jahren kooperative Instrumente im Stadtebauredttidgéd' und damit die Mdéglichkeit
ausgeweitet, Planungs- und Durchfihrungsprozel} kex@apVorhaben unter mafl3geb-
licher Beteiligung des Investors starker miteinarme verschranken. Grundsétzliches
hat sich damit jedoch an dem ,traditionellen” Zusligkeits- und Vollzugsmodetiicht
geandert. Der Grundgedanke ,einer abstrakt-gererdlegelung der stadtebaulichen
Entwicklung fur zukinftige Falle und der Trennungnvwlanung und Durchfiihrung*

blieb im Stadtebaurecht weitgehend erhalten.

Dieses Vollzugsmodell trat jedoch in den 80er Jahreder Bundesrepublik in ein

Spannungsverhéltnis zur stadtebaulichen Problemlageden durch diese ausgeldsten

Bernd BachmannVerhandlungen (mit) der Bauverwaltung. Aushanggprozesse im Grenzbe-
reich von Planungs- und Ordnungsrecht, Opladentd®atscher Verlag, 1993.

Hellmut Wollmann/Eckart Scharmer/Michael ArgaRechtstatsachenuntersuchung zur Baugeneh-
migungspraxis. Schriftenreihe des Bundesministesidiim Raumordnung, Bauwesen und Stadte-
bau, Heft Nr. 03.110. Bonn, 1985, S. 49. Zum Bégtdr ,Gesetzesvollzugssysteme* sidEiger-
hard Bohne Der informale Rechtsstaat, Berlin: Duncker & Huotp1981.

1 Vor allem auf der Grundlage des BauGB-MaRnahmed(.ivom 28.4.1993 (vgl. § 6 zum stadte-
baulichen Vertrag und § 7 zum Vorhaben- und Ers@tingsplan) sowie des BauGB i.d.F. vom
1.1.1998 (88§ 11-13).

12 Wollmann/Scharmer/Argag¢En. 10), S. 30.

10
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Handlungsstrategien der kommunalen Akteure. Insimk=me die Entwicklung inner-
stadtischer Bereiche, die oft durch kollidierendetadngs- und Eigentumsinteressen,
die sog. ,Gemengelagen‘'gepragt sind, erfordern vielfach kooperative Emésgungs-
prozesse, in welchen ,fur ein konkretes Bauvorhatierbaurechtlichen Festsetzungen
und die gestalterische und stadtebauliche Einbigadies Objekts schrittweise und an-
passungsfahig* ausgehandelt werden. Die gesetzgeberisch intéadl@ennung von
Planungs- und Genehmigungsphase wird durch diemgmatische Einzelfallentschei-

dungen im Rahmen kooperativer Verhandlungsstrategldisch aufgehoben.

1.2 Rechtstransfer im Zuge der deutschen Vereinigun

Wie die meisten Rechtsfelder war in Ostdeutschiaunch das Stadtebaurecht mit fort-
schreitendem Jahr 1990 von einem stlrmischen Urhbeugriffert®. In einem ersten
Schritt setzte die Volkskammer der ,Nach-Wende-DRfeits am 31.7.1990, im Zu-
ge der Wirtschafts-, Wahrungs- und Sozialunion, det Bauplanungs- und Zulas-
sungsverordnung (BauzZV@)ne stark vereinfachte Version des bundesdeuisBha-
gesetzbuches auf dem Gebiet der damaligen DDR aft.Kinsbesondere wurden die
vordringlichen Regelungen zur Bauleitplanung und glanungsrechtlichen Zul&ssig-
keit von Vorhaben Gibernommen, aber auch neue msinte, wie vor allem der Vorha-
ben- und ErschlieBungsplan (8 55 BauzVO) eingefibas Stadtebaurecht der ,alten®
Bundesrepublik trat also in seinen Grundzlgen tsefdihzeitig in Ostdeutschland in
Kraft, wahrend wesentliche Eckpfeiler eines redhtstichen Verwaltungsvollzugs,
insbesondere die Rechts- und Fachaufsicht und \themggsgerichtsbarkeit noch langst

nicht funktionstiichtig waren. In der Turbulenz @iesnanchmal ,Wilder Osten“ ge-

13 vgl. Rudolf Stich/Karl-Wilhelm Porger/Gerhard SteinebaBhanen und Bauen in immissionsbelas-
teten Gemengelagen, Verwaltungspraxis, Rechtspng¢hMovellierungsvorschlage, Berlin 1983;
Reinhard MenkeDer vorhabenbezogene Bebauungsplan, in: Neuscheift fir Verwaltungsrecht
16, 6/1998, S. 577-581.

4 Wollmann/Scharmer/ArgagEn. 10), S. 62.

> Fir eine ausfiihrliche Ubersicht der Gesetzgebungs- Regelungsgeschichte vgl. etwirich
Battis/Michael Krautzberger/Rolf-Peter LdhBauGB - Baugesetzbuch. Kommentar, Minchen:
Beck, 1999; fernef.orenz u.a(Fn. 5), S. 12-18.
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nannten frihen Transformationsphasaierten die ostdeutschen Kommunen und ihre
Dienststellen voriibergehend geradezu in einem ightts und rechtsfreien Raum*

Nach dieser Ubergangsphase trat am 3. Oktober §@9@R Einigungsvertrag das bun-
desdeutsche Baugesetzbuch im sog. Beitrittsgabi¢taft. Um der besonderen Situati-
on in den neuen Landern gerecht zu werden, wurd@snBauGB ein neuer 8§ 246a mit
Vorschriften eingefugt, die anstelle oder ergdnzemdlen Bestimmungen des BauGB
in den neuen Landern und im Ostteil von Berlin avemden waren. Im Einigungsver-
trag war zudem geregelt, dall das kurz zuvor in tKrgétretene BauGB-

Mallnahmengesetz in den neuen Landern nicht bzwnsoweit gelten sollte, wie ein-

zelne Maldgaben des § 246a BauGB Regelungen desBBElaGnahmen Uberneh-

menr®. Im Hinblick auf das Bauordnungsrecht galt diemwon der DDR verabschiede-
te BauO bis zur Verabschiedung eigener Landesbauogén der neuen Lander als

Landesrecht fort.

In den Folgejahren seit 1990 hat das allgemeindt&saurecht mehrere Veréanderungs-

schibe durchlaufen:

- In einer ersten ,Korrekturnovelle* wurde mit dem dn%.1993 in Kraft getretenen
Investitionserleichterungs- und Wohnbaulandgesatz $tadtebaurecht im erhebli-
chen Umfang geéndert. So wurde das BauGB-Mal3natesetgumfassend novel-
liert und auch auf die neuen Lander Ubertragene#Zudeduzierte man die Sonder-
regelungen fir die neuen Landern von 18 auf neuhveniangerte deren Geltungs-
frist bis Ende 1997.

- Am 1. Januar 1998 trat schlieRRlich das Gesetz nttefung des Baugesetzbuches
und zur Neuregelung des Rechts der RaumordnundRB&u98) in Kraft, mit dem

6 vgl. Hellmut Wollmann Institutionenbildung in Ostdeutschland: Neubambau und ,schopferi-

sche Zerstérung®, in: M. Kaase/A. Eisen/O.W. GdlifieWollmann (Hrsg.), Politisches System,
Leske + Budrich, Opladen 1996, S. 47-153.

Vgl. Hellmut WollmannTransformation der ostdeutschen KommunalstruktuRezeption, Eigen-
entwicklung, Innovation, in: H. Wollmann/H.-U. Denh/K. Koénig/W. Renzsch/W. Seibel (Hrsg.),
S. 259-328, darin S. 273 f.

Das BauGB-MalRnahmengesetz zielte im wesentlichérine Vereinfachung und Beschleunigung
der Bebauungsplanverfahren durch Heraushebung dbéstyédarfs der Bevolkerung in der planeri-
schen Abwéagung.

17

18
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das Stadtebaurecht des Bundes wieder einheitlicBundesbaugesetzbuch zusam-

mengefihrt wurde.

Insgesamt stellte sich Entwicklung des Stadteb&tseion Ubergang von der ,Noch-

DDR* zur Bundesrepublik in ihrer Abfolge von Andegen und Sonderregelungen

ungewdhnlich unubersichtlich und verwickelt darsdasondere das Nebeneinander

verschiedener gesetzlicher Grundlagen (Baugesdiziome BauGB-Mal3ihahmenG)

verkomplizierte das Stadtebaurechts bis zur Naarellig des Baugesetzbuches im Jahr
1998 erheblich. Hinzu kam in Einzelbereichen digtgaltung von DDR-Recht, bei-
spielsweise der BauZVO und der DDR-Bauordnungjrdi&erlauf der ersten Wahlpe-

riode der neuen Landtage durch neue Landesbauagdnwabgeldst wurde. ,Hier kann

schon ein Jurist leicht den Uberblick verlierenewis dem Planer geht, der diese Vor-

schriften umsetzen soll, kann man sich unschwamalen“ - kommentierte der Prasi-

dent des Bundesverwaltungsgerichts 1993 die unighdrshe Entwicklung im Stadte-

baurech?.

Stellt man zudem in Rechnung, dal3 die DDR-Verwagltureniger durch stringentes

Rechtsbindungsdenken als durch situative Entschg&huim Einzelfall charakterisiert

war® und dal ein mit der Bundesrepublik vergleichb&@gstem rechtsverbindlicher

19

20

Everhardt FranRenPrasident des BverwG zur Verwaltungsgerichtsbarkeden neuen Bundes-
landern, in: LKV 4, 2/1993, S. 125-126.

Zum situativen ,Billigkeitsdenken* im DDR-Verwalbgshandeln vglWolfgang Bernet/Helmut
Lecheler Zustand einer DDR-Stadtverwaltung vor den Komnhuahlen vom 6.5.1990, in: LKV,
2/1990, S. 40. So hielt das SED-Regime an seini&test Ablehnung von subjektiven, gegebenen-
falls im Klageweg durchsetzbaren Rechten der Biggeeniber der staatlichen Verwaltung bis in
die Spatphase der DDR fest. Die Grundmelodie dartgflichkeit® von Gesetzesrecht und -an-
wendung und die damit verbundene Relativierung lmsttumentalisierung von Recht leistete bei
den Verwaltungsmitarbeitern einer Einstellung Vardr, die pointiert als ,Rechtsnihilismus” be-
zeichnet worden ist, vgiHeidrun Poh] Entwicklung des Verwaltungsrechts, in: Kdnig, #da
(Hrsg.), Verwaltungsstrukturen in der DDR, Baderd®a 1991, S. 235-247, darin S. 236 f. Aller-
dings ist darauf hinzuweisen, dal3 die DDR, obgldéichr rechtsstaatlichen Absicherung und Ver-
bindlichkeit entbehrend, durchaus Uber eine gewiBsgelungsdichte (aus unterschiedlichen
.Rechtsquellen”, zu denen auch Ministeranordnung®n. gehdérten) verfiigte, die auch die Arbeit
der Vollzugsverwaltungen anleitete. Zudem ist diagé der faktischen Verbindlichkeit positiven
Rechts nur differenziert zu beantworten. Wahrendimgen Rechtsanwendungsfeldern und insbe-
sondere dort, wo Sicherheits-, Prestige- und Vemnsigteressen des DDR-Staates beruhrt wurden,
eine ,parteilich® manipulierte Rechtsanwendung pizadrt wurde, war in Handlungsfeldern, die
dem Kernbereich der Staats- und Parteimacht urehdatglicher Gefahrdung ferner standen, eher
ein strikter Rechtsvollzug zu beobachten. Allerdimgaf dies fur Einzelfragen der Bauaufsicht of-
fenbar wiederum weniger zu; hier wird von einem bekanswert laxen Vorgehen der Behdrden
beispielsweise gegen Schwarzbauten berichtetWgllmann(Fn 2), S. 27-28.



-8-
raumlicher Planung und damit verbundener planurbsiieher Zulassigkeitsvorschrif-
ten fur einzelne Bauvorhaben nicht existiertegiateuchtend, dal? die Kompliziertheit
des stadtebaulichen Regelungskomplexes die ostiheufsmwendungspraxis insbeson-
dere in der ersten Phase nach der deutschen \(rregnivor erhebliche Probleme ge-

stellt hat.

Die ,paradigmatische Neuheit* des legislativen $tengsmodells fir die Rechtsan-
wender in den unteren Bauaufsichtsamtern ist Mermain derVerbindung planungs-
rechtlicher und bauordnungsrechtlicher Aspekte iaudggenehmigungsverfahre se-
hen. Wahrend die bauordnungsrechtliche Zulassgeifung Ahnlichkeiten mit der
bautechnischen Prifung in der Staatlichen Baudfsier DDR aufweist, stellten die
planungsrechtlichen Prufkriterien und die damitowerdenen kommunal- und stadtent-
wicklungspolitischen Aspekte volliges Neuland fie dkteure in den unteren Bauauf-
sichtsbehorden der neuen Lander dar. In der Baaleemg der DDR - die in einem
hierarchischen Weisungsstrang von dem MinisteriimBauwesen bis zur Staatlichen
Bauaufsicht auf Bezirks- und Kreisebene organisiart - bestand eine strikte Trennung
zwischen bautechnischen Prifkriterien (Aufgabetdenhnischen Bauaufsicht) und pla-
nerischen Belangen. Das rechtsstaatliche Verfadireer Prifung der planungsrechtli-
chen Zulassigkeitsvoraussetzungen nach 88 30-3&Baund deren Verbindung mit
der technischen Prifung nach den Vorschriften desemellen Bauordnungsrechts
macht die Neuheit des stadtebaulichen Regelungsiladdr die kommunale Bauver-

waltung in den neuen Landern aus.

2. Kommunale Bauverwaltung im Umbruch: Wandel der Qganisations- und
Personalstrukturen

2.1. Umbau der Organisationsstrukturen

Im Gefolge der demokratischen Kommunalwahlen voiia6.1990, die endgtiltig den
Macht- und Fuhrungswechsel in den Kommunen braclates Inkrafttretens der DDR-
Kommunalverfassung vom 17. Mai 1990, die das Modell kommunalen Selbstver-
waltung neu begrindete, und der stadtebaulicheet@gebung der Volkskammer der

.Nach-Wende-DDR* sah sich das neue Leitungsperso@aKommunen, Uberwiegend
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Politik- und Verwaltungsneulingé; der Aufgabe gegeniiber, mdglichst rasch leistungs-
fahige Verwaltungsstrukturen zu schaffen, wobei Handlungsfeldern der Bauaufsicht
und Stadt-/Bauplanung wegen der erwarteten Invassit und Bautéatigkeit besondere
Dringlichkeit eingeraumt wurde. Wie der Um- und Kau der kommunalen Verwal-
tungsstrukturen insgesamt, wurde er auch in dera&aicht und Stadt-/Bauplanung
stark beeinflul3t von Organisationsempfehlungen darskommunalen Praxis der ,al-
ten" Bundesrepublik, insbesondere der KGSt, von @eganisationserfahrungen der
jeweiligen Partnerkommunen und von den verschied&memen der ,Verwaltungshil-
fe“#, vor allem von westdeutschen Fachleuten, die (athbeamte®) voriibergehend
oder dauerhaft am Aufbau und an der ,Inbetriebnédhiee ostdeutschen Kommunal-

verwaltung mitwirkten.

Im Ergebnis entstanden untere Bauaufsichtsdmterd Rlanungsamter), in denen ein
relativ kleiner Stab von Mitarbeitern der ,ersteturle” damit begann, aufbau- und
ablauforganisatorische Muster mit einer tradititerelGliederung in Sachgebiete und
einer regionalen Zustandigkeitsverteilung (Prifde®)i zwischen den Mitarbeitern der
Bauaufsicht zu institutionalisieren. Dabei war ammdest in Teilen mdglich, an Orga-
nisationsstrukturen der DDR-Verwaltung anzuknupfed auf der Grundlage vorhan-
dener institutioneller und personeller ,Hinterlassehaften* der DDR-Verwaltung eine
Bauverwaltung nach westdeutschem Organisationgmastzubauen. Gleichzeitig war
es notwendig, nunmehr obsolet gewordene Organisaioheiten - wie beispielsweise
die Unterabteilung Planung und Bilanzierung desadBateés in den Kreisen und Stadt-

kreisen - aufzulosen bzw. neue Strukturen zu serfaff

Auf Kreisebene - und entsprechenden den kreisfr8ig@dten - wurden im Zuge des
organisatorischen Um- und Neubaus die ehemaligemaligen Kreisbauamter der
DDR in die Bereiche Hoch- und Tiefbau (Hoch- undfbauamter) einerseits und Bau-

ordnung andererseits aufgespaltet. Zugleich giegkdeisliche Ebene der bislang un-

2L vgl. Hellmut WollmannVerwaltungsaufbau in den neuen Bundeslandern:Shiede der ostdeut-

schen ,Verwaltungsneulinge®, in: LKV, 8/1997, S52778.
Zur Verwaltungshilfe vglDieter Grunow(Hrsg.), Verwaltungstransformation zwischen psditier
Opportunitat und administrativer Rationalitat. Bifelld: Kleine Verlag, 1996.

22
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mittelbar dem Ministerium fir Bauwesen unterstell®taatlichen Bauaufsicht in die
Zusténdigkeit des Landrates uber. Die Kreise uedkdeisfreien Stadte richteten dem-
entsprechend untere Bauaufsichtsbehtérden (Baubhtgaimt oder Bauordnungsamt)
ein. Diese Amter wurden mit dem neu geformten Haaohd Tiefbauamt sowie dem
ebenfalls eingerichteten Planungsamt in die (in elsten kommunalen Wahlperiode
meist vergleichsweise kleinen) Baudezernate eimer Vielfach reklamierten die
Kreisplanungsamter, insoweit an Zustandigkeiteden DDR-Bauverwaltung ankntp-
fend, Kompetenzen fir die planungsrechtliche Zidgkestsprifung im Baugenehmi-
gungsverfahren, so dafl} die Bauaufsichtsamter nialie zun&chst - oft auf bauord-
nungsrechtlich-technische Aspekte des Baugenehmsyenfahrens beschrankt blie-
ben. Diese vom westdeutschen Vollzugsmodell abweidé Institutionalisierungsvari-
ante wurde jedoch im weiteren Verlauf meist, fofilunterschiedlich rasch und weitge-
hend, korrigiert. Das Ende der ersten Wahlperiode dann mit erneuten Umbrtchen
verbunden, die durch die kommunalpolitische Ges#tugg (Kreisgebietsreform,
Funktionalreform, Kommunalverfassung) ausgeldstdear und vor allem auf der
Kreisebene zu erheblichen Veranderungen fuHrtersbesondere die Lander Branden-
burg und Mecklenburg-Vorpommern vollzogen umfasseldeisgebietsreformen, die
mit einem Zusammenschluld von zwei bis drei Kresem®iner neuen Kreisverwaltung

und damit auch mit einer Neustrukturierung der Bawaltung einhergingén

2.2 Umbruch der Personalstrukturen

2.2.1 Rekrutierung, Zusammensetzung

Das Personal der neuen unteren Bauaufsichtsamielevauwnachst vor allem aus Be-
schaftigten der bisherigen Staatlichen BauaufsientDDR gebildet, die in Fragen der
bautechnischen Priufung und im Umgang mit bauordsneetlichen Vorschriften

durchaus Erfahrungen mitbrachten. Ferner wurdegelénd Personalbestand der - mit

2 vgl. Frank Berg/Martin Nagelschmidt/Hellmut Wollmaritommunaler Institutionenwandel. Regi-

onale Fallstudien zum ostdeutschen Transformatroasf®, Opladen: Leske + Budrich, 1996, ins-
besondere S. 139 ff.

24 Wollmann(Fn 17), 289-291.

% vgl. Kai Wegrich/Wolfgang Jaedicke/Sabine Lorenz/Hellivoiimann Kommunale Verwaltungs-
politik in Ostdeutschland, Basel u.a.: Birkhdud&97.
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Fragen der Bauaufsicht bislang nicht befal3ten hebigen Kreis- und Stadtbauamter
ubernommen. Weiterhin wurden vielfach Ingenieurs den Planungs- und Projektie-
rungsabteilungen der (aufgeldsten) Kombinate etefesDie Rekrutierung von West-
deutschen, sieht man von befristeter Verwaltunfgstab, fur Leitungspositionen im

Baubereich war - anders als in den Haupt- und Réaaftern - nur selten zu beobachten.

In auffalligem Gegensatz zum Gesamtpersonalbestandstdeutschen Kommurien
der im unmittelbaren Umbruchprozel3, insbesondergewaler rapid erfolgten (Re-)
Kommunalisierung von Sozial-, Kultur- usw. Einrighgen, steil in die Hohe geschnellt
war, waren die Bauverwaltungen, zumal angesichty itasch wachsenden Aufgaben,
zunachst personell eklatant unterbesetzt und litberdies an einem Mangel an qualifi-
ziertem Personal, das zu gewinnen oder auch nura#ten aufgrund der schlechten
kommunalen Entgeltung gegeniber der Konkurrenz bwerbung durch private
Unternehmen die Kommunen grof3e Schwierigkeitereffatim weiteren Verlauf hat
sich die vergleichsweise Unterbesetzung der Bawlaimg an die Situation in den

westdeutschen Kommunen weitgehend angeglichengugh Tabelle 1).

% vgl. Sabine Lorenz/Hellmut Wollmankommunales Dienstrecht und Personal, in: H. WailiniR.

Roth (Hrsg.), Kommunalpolitik. Politisches Hand@&inden Gemeinden, Bundeszentrale fir politi-
sche Bildung, Bonn 1998, S. 490-511.

Ausweislich der amtlichen Statistiken zum Persal®l Gemeinden und Gemeindeverbande waren
im Jahr 1991 lediglich 4,2% der insgesamt bei d#deutschen Kommunen beschéftigten Personen
im Bereich der Bauverwaltung und nur 0,6% im Aufgaliiereich 61 tatig, wahrend die entspre-
chenden Personalanteile in den Kommunen der altemd&slander zum gleichen Zeitpunkt bei
10,2% bzw. 2,4% im Aufgabenbereich 61 lag8tgtistisches Bundesanftachserie 14, Reihe 6:
Personal des 6ffentlichen Dienstes 1991, 1993, 188ésbaden.

27
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Tabelle 1: Entwicklung des Personal der Bauverwaltng* und des Aufgabenbereichs "Stad-
tebau™* pro 1000 Einwohner 1991-1996
Jahr 1991 1993 1996***

Bau- Aufgabenbe- Bau- Aufgabenbe- Bau- Aufgaben-
verwaltung reich verwaltung reich verwaltung bereich
insgesamt  Stadtebau | insgesamt  Stadtebau | insgesamt  Stadtebau

OST 1,89 0,28 2,02 0,40 2,24 0,58
WEST 2,26 0,53 2,12 0,52 1,90 0,48
Gesamt 2,20 0,49 2,11 0,50 1,96 0,50

* Bereich Bau- Wohnungswesen, Verkehr, einschi@fities Personals im Aufgabenbereich "Stadtebau"
(Stadteplanung, Vermessung, Bauordnung)

** Aufgabenbereich "Stadteplanung, Vermessung, Baiong"

*** Einwohnerzahlen vom 31.12.1995

Quelle: Statistisches Bundesamt, Fachserie 14,eRgilPersonal des offentlichen Dienstes 1991, 1993,
1996 u. Stat. BA: Amtliche Schlisselnummern und @lexrungsdaten der Gemeinden und Verwal-
tungsbezirke in der Bundesrepublik Deutschland 1B8@5; Berechnung u. Zusammenstellung: Stefan
Wiese.

2.2.2. Qualifikation

Die fur die Erfullung der bauaufsichtlichen Aufgabeotwendigen Rechtskenntnisse
sowie praktische Fertigkeiten der Rechtsanwendun@tensich das Personal im Rah-
men der Beratungstatigkeit durch die westlichertrleakommunen, auf dem Wege be-
rufsbegleitender Fortbildungsprogramme und zum g@mol¥eil auch durchtfaining on
the job"zunachst einmal erwerb@nDie zu Beginn fehlenden Qualifikationen im Hin-
blick auf die Kenntnis und den Umgang mit Verwagiswerfahren eignete sich das Per-
sonal durch verschiedene Formen der Fortbildundeim Folgejahren an. So nahmen
ausweislich unserer Befragung in 14 brandenburgisdkreisverwaltungen bis 1997
80% bis 100% der heute in den Bauaufsichtsamtestl2dgtigten an baurechtlichen
oder allgemein verwaltungsrechtlichen Fortbildurgganstaltungen teil. Die ebenfalls
notwendige Qualifikation auf technischer Ebeneltstedufgrund der friheren Ausbil-
dung und beruflichen Praxis des Personals offengukein wesentliches Problem dar.
Wahrend in den ersten Jahren nach der Wende gahséiusgebildetes Personal zumeist
nur in den (vollig Uberlasteten) Rechtséamtern vodea war, wurde in den letzten Jah-

ren auch in den unteren Bauaufsichtsbehorden gretfamindest ein Jurist eingestellt,

%8 Zum gigantischen Fort- und Weiterbildungsprogrardas in seiner Frilhphase des Um- und Neu-

bau der ostdeutschen Verwaltungsstrukturen insgelsagheitete vglR. Ehrhardt Fortbildung fiir
den Verwaltungsaufbau, in: R. Pitschas (Hrsg.)wédtungsintegration in den neuen Bundeslan-
dern, Berlin: Duncker & Humblot, 1993, S. 237-247.
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der entscheidend zur sachgerechten Erfillung awcstisch komplizierterer Aufgaben
der Rechtsanwendung beitragen kann. Der AnteillJdesten am Personal der unteren

Bauaufsichtsamter in den ostdeutschen Kreisen uaibfieien Stadten durfte heute

nicht mehr signifikant unter dem der entsprechemdestdeutschen Behorden liegen.

Insgesamt bleiben jedoch erhebliche UnterschiedAusbildungsprofildes Personals
der ost- und der westdeutschen unteren Bauaufseinisden bestehen. Die Personal-
strukturen differieren vor allem hinsichtlich desitéils von Ingenieuren technischer
Fachrichtungen, die in den ostdeutschen Bauordi@nmgsn in Fihrungspositionen in
einem deutlich héherem Mal3e anzutreffen sind. Déspeechend bereitete dem Perso-
nal die Einarbeitung in die bauordnungsrechtliched technischen Belange des neuen
Arbeitsfeldes keine Probleme, die Qualifizierund)\arwaltungstechnisch-juristischem
Gebiet erwies sich hingegen als schwieriger, laergger und mithin als neuralgischer

Punkt des gesamten Anpassungs- und Qualifiziernogsgses.

3. Rechtsanwendungspraxis der unteren Bauaufsichtsbehden: Handlungsmus-
ter und Lernprozesse

Vor dem Hintergrund des langwierigen Qualifikatiprezesses der Beschaftigten - vor
allem auf verwaltungstechnisch-juristischem Gebikbnnte nicht von vornherein da-
von ausgegangen werden, dafld der Prozel3 des Otgargkanens auf der Ebene der
administrativen Entscheidungspraxis und der Volkaugebnisse rasch und ohne Irrita-
tionen erfolgen wirde. Dementsprechend vollzog dehlLernprozel} in drei wesentli-
chen Phasen, deren erste durch erhebliche Prolaertdengang mit dem neuen Modell

legislativer Steuerung im Stadtebau gepragt war.

3.1 "Versickern® des Stadtebaurechts in der ,aufsichtsfeien” Phase

Die erste Phase der Implementation des neuen 8#idtehts ist auf die Zeit etwa zwi-

schen dem Inkrafttreten der DDR-Bauzulassungsvewsrg am 31.7.1990 in der

.Nach-Wende-DDR*" und etwa Frihjahr 1991, also hissmem Zeitpunkt anzusetzen,

zu dem die im Aufbau befindlichen Landesverwaltibgr wirksame Formen und Ver-

fahren der Bausicht zu verfigen und die neu auigiebderwaltungsgerichtsbarkeit zu

~greifen“ begann. In dieser gelegentlich als ,Wildasten“ apostrophierten Phase ope-

rierten die Kommunen weitgehend in einem ,aufsithien“ Raum. Die ihnen von der
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DDR-Kommunalverfassung vom 17. Mai 1990 wiedergegelkommunale Autonomie
nach Kraften nutzend und die opulenten InvestitioAsisiedlungs- und Bauchancen
der ihnen politisch in Aussicht gestellten ,blihend.andschaften” vor Augen, mach-
ten die Kommunen vom Baugenehmigungsrecht in jfiidren Phase nicht selten in
einer ,rechtlich freiztigigen* Weise Gebrauch, sgi éal3 sie die stddtebaurechtlichen
Vorschriften noch nicht hinreichend kannten, seide® sie - in Fortfihrung von Hand-
lungsnischen, die ihnen die insoweit laxe Bauahfsies DDR-Staates ertffnet hatte -
nicht beachten, sei es, dal3 sie sich - im Vollgeititer neuen Autonomie - schlicht
daruber hinwegsetzten. Pointiert kdnnte man voereinVersickern* des Stadtebau-
rechts in dieser Phase sprechien

Eine auffallige Variante solchen ,Versickerns® vaaly sich in der unmittelbaren Um-
bruchphase dadurch, dal3 Birgermeister verschiederdglch nach Einfuhrung der
BauzZVO bzw. des BauGB - zum Teil aus Unkenntnisy Zteil aber auch aus bewul3ter
Mif3achtung der neuen Rechtslage - weiterhin sogz8stimmungen erteilten und da-
mit die in der DDR gangige Verwaltungspraxis fotzsen, derzufolge die Blrgermeis-
ter Bauzustimmungen zu privaten Bauvorhaben (Eitiamhauser, Wochenendhéauser
usw.) erteilten, wahrend die auf Kreisebene taStgatliche Bauaufsicht lediglich die
technische Prufung der Bauantrage vornahm. Soeddré& Anzahl der in dieser Zeit
durch die unteren Bauaufsichtsbehorden genehmiBgeivorhaben deutlich unter der
Zahl der tatsachlich fertiggestellten (genehmigpflightigen) Bauten liegen, da ein
beachtlicher Teil der ,Genehmigungen” rechtswidtigch die Burgermeister der Ge-
meinden erteilt wurde. Als besonders prekar erwieb in dieser Situation der Um-
stand, dal3 die neukonstruierten Kreisverwaltungerdehst aus Grinden einer enormen

personellen Unterbesetzung keine Uberwachung vhw&ebauten betreiben konnten.

Neben dieser extremen Variante des ,VersickernsStédtebaurechts” war die Imple-
mentationspraxis am Beginn der Transformationspkagehl durch die Unsicherheit
im Umgang mit dem Rechtsstoff als auch durch Probléei der inner- und interadmi-

2 Hellmut WollmannDer InstitutionalisierungsprozeR in Ostdeutsctilawischen Institutionentrans-

fer, organisationsstrukturellem Umbruch und soazititkellen Anpassungsprozessen. Oder: Zum
Jversickern* des Stadtebaurechts im Implementapoozel3, unver6ff. Ms., Berlin: Humboldt-
Universitat zu Berlin, 1995.
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nistrativen Koordination des Baugenehmigungsveeiafirgekennzeichnet. So wurde
die zentrale Rolle des Planungsrechts bei der Zglésitsprifung von Bauvorhaben in
vielen Behdrden erst allméhlich erkannt - da digeeder Baugenehmigungstatigkeit
der Staatlichen Bauaufsicht der DDR keine Rollepgshatte -, was tendenziell dazu
fuhrte, daf3 Baugenehmigungen aus planungsrechili@nénden vergleichsweise selten
versagt wurden. Bei Rechtsstreitigkeiten stellth zudem oftmals heraus, dal’ Verwal-
tungsentscheidungen nur sehr unzureichende ,Sdditermittlungen“ vorausgegan-
gen waren, wenn beispielsweise der fiir eine Gerggmgi nach § 34 BauGB mal3ge-
bende Tatbestand, ob sich ein Bauvorhaben in efisammenhang bebauten Ortsteil
oder in einer Splittersiedlung befindet, nicht Wt geprift wurde. In Interviews so-
wohl mit Verwaltungsrichtern als auch mit Fachleutéer Aufsichtsbehdrden wurde
zudem die fehlerhafte Abgrenzung von Innen- undeXiligreich bei der planungsrecht-
lichen Beurteilung von Bauantragen als eines denarsschenden Probleme der Uber-
gangsphase nach der Einfihrung der BauZVO bzw.B#s5B hervorgehoben. Im
Hinblick auf den Ablauf des Baugenehmigungsverfabrearen insbesondere Defizite
auf der Ebene der Beteiligung externer Fachbehovedoreitet. Z.T. konnte man bau-
nebenrechtlichen Beteiligungspflichten aber auchdly nicht nachkommen, weil sich
die jeweiligen Fachbehdrden selbst noch im Aufbafartden.

3.2 Organisatorische Lern- und Anpassungsleistungeim den ostdeutschen Voll-
zugsbehorden: Phase formalistischer Rechtsanwendung

Der individuelle und organisatorische Lern- und Asgungsprozel3, der sich nach 1990
mit bemerkenswertem Tempo vollzog, wurde den Aldeun den ostdeutschen Kom-
munalverwaltungen dadurch erleichtert, dal3 das ifssumen und die Komplexitat
der anstehenden Vorhaben in den Bauaufsichtsamal®ifolge ungeklarter Eigentums-
fragen und fehlender Planungsgrundlagen zunéclessctaubar blieb. Den Beschattig-
ten der unteren Bauaufsichtsbehdrden blieb Zah miit den neuen rechtlichen Vor-
schriften und administrativen Handlungsstrukturertraut zu machen. Der in den Fol-
gejahren rasch steigenden Handlungsdruck und tutisthelle Strel3*°- ablesbar an der

bis 1993 rasch ansteigenden Zahl der Baugenehnmegumie seit 1995 das Niveau in

%0 Dietrich Furst/Rainer Martinsen Reaktionsweisen kommunaler Umweltschutzverwakunge-

genuber wachsenden Anforderungen, Baden-Baden: blal886.
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den westdeutschen Kommunen uberschreitet (vgl.|lEaBe- traf die unteren Bauauf-
sichtsbehdrden dann nicht mehr unvorbereitet. Duliehlaufenden Entscheidungen
Uber Bauantrage haben die lokalen Rechtsanwendemp&tenz im Umgang mit den
rechtlichen Problemen des Bauplanungs-, Bauordrualier auch des Baunebenrechts

(Bundesnaturschutzgesetz, [Landes-] Naturschutzgasw.) schrittweise erworben.

Tabelle 2: Baugenehmigungen pro 1000 Einwohner ifVohn- und Nichtwohnbau* in den
alten und neuen Bundeslandern 1991-1996

Alte Lander Neue Lander
1991 4,02 0,68
1992 4,25 1,79
1993 4,52 3,71
1994 4,89 4,53
1995 4,06 5,40
1996** 4,04 5,89

* Gebaude/ BaumaBnahmen, einschlielich Baumalnmabhmbestehenden Gebauden
** Einwohnerzahl vom 31.12.1995

Quelle: Statistisches Bundesamt: Fachserie 5: Bglkédt und Wohnungen, Reihe 1: Bautatigkeit, 1996;
Stat. BA: Amtliche Schlisselnummern und Bevélkesdajen der Gemeinden und Verwaltungsbezirke
in der Bundesrepublik Deutschland 1990-1996; Berenh und Zusammenstellung: Stefan Wiese.

Insgesamt lassen die empirischen Befunde unsereStigl These zu, dal3 die dortigen
Akteure in den unteren Bauaufsichtsbehorden eibsBadrstandnis und eine Organisa-
tionskultur entwickelt haben, in dem der Vollzug d&taddtebaurechts und eine korrekte
Rechtsanwendung im Mittelpunkt steht, wéahrend piaoke Belange, aber auch
(kommunal-)politische EinfluR- und Rulcksichtnahmen Vollzugshandeln als ,sach-
fremd" zurtickgewiesen werdéhln dieser Hinsicht unterscheiden sich die intemtén
Fuhrungskrafte in den ostdeutschen Bauaufsichtsdehdnicht mehr signifikant von
den Bauaufsichtsamtsleitern in den alten Landearsoweit kann durchaus davon ge-
sprochen werden, dal3 das stadtebaurechtliche Haymthodell in den ostdeutschen
unteren Bauaufsichtsbehorden institutionalisiertl won den Akteuren internalisiert

wurde.

Das Ergebnis dieses voranschreitenden individueltah organisatorischen Lern- und

Anpassungsprozesses ist nicht zuletzt daran aleryldal sich dieechtliche Qualitat

1 |n diesem Zusammenhang sind insbesondere die gesizen Eindriicke aus den Interviews mit

den Amtsleitern der unteren BauaufsichsbehoérderBesteutung.
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des Vollzugs des Stadtebaurechts seit 1990 signifikerbessert hat. Hierflr sprechen
nicht nur die in Expertengesprachen (mit Verwaltrigptern und Fachleuten der obe-
ren und obersten Bauaufsichtsbehdrden der Lanéardrgnenen (weithin Gbereinstim-
menden) Einschatzungen, sondern auch die TatsdaRein verwaltungsgerichtlichen
Verfahren, in denen Entscheidungen der unteren Bsicatsbehdrden angegriffen
werden, deren RechtmaRigkeit in wachsendem Umfasgatigt wird. Wahrend die
zunehmende Widerspruchs- und Klagehaufigkeiten mgdggriaufsichtliche Entschei-
dungen einerseits eher als Indiz der gestiegenaerilikibereitschaft der Blirger - Bau-
herrn wie Nachbarn - gelten kann, verweist die wanolde verwaltungsgerichtliche ,Er-
folgsrate der Baubehdrden auf ihre inzwischen geveme stadtebaurechtliche An-

wendungssicherhéit

Die verwaltungsgerichtlichen Entscheidungeinnen als wichtiger Lernimpuls fir die
ostdeutsche Implementationspraxis gelten. DabediestFunktion der verwaltungsge-
richtlichen Kontrolle vor allem darin zu sehen, dai§ diesem Wege eine ,Ruckmel-
dung“ vom Gericht zum administrativen Entscheidinaggleln hergestellt wird, die den
Akteuren in der Vollzugsverwaltung Auskunft ibecRigkeit und Fehlerhaftigkeit der
eigenen Entscheidungspraxis gibt. Verlaufen Klageteen zugunsten der Behérde, so
wird dies als eine Bestatigung und BekréaftigungeinEntscheidungspraxis gewertet.
Kommt es zum Vergleich oder unterliegt gar die Bdedm Ergebnis des Rechtsmit-
telstreits, so ist dies Anlal3, um bestimmte Entsttheysprinzipien zu tberprifen und
zu korrigieren. So tragen verwaltungsgerichtlicherfghren und Entscheidungen bei-
spielsweise dazu bei, dal3 die ostdeutschen Aktawrk zunehmend in der Lage sind,
Ermessensentscheidungen taktisch klug, d.h. iffden anzuwenden, dal3 sie bei ver-

waltungsgerichtlicher Uberpriifung eine Chance atdlg haben.

Zur Entwicklung der unteren Bauaufsichtsbehérdenzu leistungsfahigen Vollzugs-
behorden gaben weiterhin diandes(aufsichts)behérdesowie derl.andesgesetzgeber
wesentliche Anst6B&um einen sind in den Landesbauordnungen Anfardgn an

%2 Der Anteil der Klageflle, in denen die Behordeenlegen ist, liegt mit 9,5% (1995) in den neuen

Landern inzwischen sogar unter dem Anteil in destdeutschen Landern (14,1%), vighrenz u.a.
(Fn.5), S. 117.
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die Qualifizierung des Personals formuli@rSomit konnten die héheren Aufsichtsbe-
horden Druck auf die unteren BauaufsichtsbehdrderEmstellung qualifizierten Per-
sonals bzw. zur Fortbildung der eigenen Mitarbedtesiiben. Zum anderen besteht in
der Fachaufsicht durch die Landesbehérden ein igehHebel zur Herstellung und
Kontrolle einer einheitlichen Rechtsanwendungspraxdbgleich kooperative Hand-
lungsformen in den Beziehungen zwischen Landesbdehtund kommunaler Bauver-
waltung Uberwiegen, stehen diese doch ,im SchatezrHierarchie®, hier der fachauf-
sichtlichen Kompetenz der Landesbehérden. Dabeisi@R fur die Aufsichtsbehdrden
der untersuchten ostdeutschen Lander, moéglicheewarish als eine spate disziplinie-
rende Reaktion auf die in der Frihphase des ,Wil@=tens® herrschende gewisse
»Zugellosigkeit* der Rechtsanwendung, eine Tendan®Richtung einer strikten und
»Scharfen” Form der Fachaufsicht Uber die unterawdifsichtsbehérden beobachten.
Insgesamt stellen die staatliche Aufsicht und deewaltungsgerichtsbarkeit zusammen
mit der intensiven Regulierung dieses rechtlichemdiungsfeldes Schlisselelemente
eines ,mehrebenigen” Institutionalisierungs- undg&®engssystem dar, das wesentlich
dazu beitrug, dieollen- und verhaltenspragende Wirkudgr stadtebaurechtlichen Re-
gelungs- und Vollzugslogik in der ostdeutschenituigsbnen- und Akteurswelt bemer-
kenswert rasch (Vollzugs-)Gehorsam zu verschfféiese Rollen- und Verhaltens-
pragung kam offensichtlich bereits zur Geltung,easentsprechendes Vertrauen in die
Steuerungsfunktionen des Rechts unter den Akteamékommunaler Ebene noch we-

nig Wurzeln geschlagen hatte.

Die Wirkung dieses Pragestempels eines sich rasdiestigenden Institutionen- und
Regelungssystems ist daran ablesbar, dal3 die koalemuBehorden die eher grof3- und

freizligige, stadtebaurechtlich oft genug problestaie Anwendungspraxis ihrer Frih-

% zur Fachqualifikation des Personals schreibt heispeise § 63 Abs. 4 BbgBO vom 1.6.1994 vor,

daf die unteren Bauaufsichtsbehdrden mit geeigrietehkraften, unter anderem mit Beamten oder
Angestellten ,mit der Befahigung fur den hdéherechtéschen Verwaltungsdienst der Fachrichtung
Architektur, Hochbau oder Stadtebau und Beamtede) @ngestellte(n) mit der Beféahigung zum
Richteramt oder zum hoéheren Verwaltungsdienst* asisgtet sein missen, wobei anstelle eines
Beamten des hdheren technischen Verwaltungsdiemstegistimmung der obersten Bauaufsichts-
behodrde auch ,eine Person mit Hochschulabschluf3Fdehrichtung Architektur, Hochbau oder
Bauingenieurwesen" beschaftigt werden kann, sad@rerforderlichen Kenntnisse der Bautechnik,
der Baugestaltung und des 6ffentlichen Baurechthgewiesen werden kdnnen (§ 63 Abs. 4 Satz 3
BbgBO).

% Zur rollen- und verhaltenspragenden® Wirkung wWylollmann(Fn. 16), S. 142.
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und Anfangsphase verlieRen und - nunmehr geradeeuréagierend - sich teilweise
einer strikten, geradezu ,peniblen“ Rechtsanwendbefiei3igten. Die ostdeutschen
Bauaufsichtsamter sprachen zunehmend VersagungeBawgenehmigungen aus pla-
nungsrechtlichen Grinden (88 29 u. 30 bis 37 Bau&RB)- ein auf Vermeidung von
Rechtsfehlern ausgerichtetes Vollzugshandeln, dégslia strategische Auslotung der
innerhalb des gesetzlichen Rahmens vorhandenenlihgsdpielraume verzichtet und
statt dessen durch eine vorsichtige und ,peniblethHsanwendungspraxis gekenn-
zeichnet ist” Das oben beschriebene Implementationsmusterdistienicht nur in sehr
unterschiedlichem Mal3e in den ostdeutschen Kommuaneimden. Dieses Verhalten
im Sinne einer ,klassisch-burokratischen Verwaltustellt zudem einen Entwick-
lungsschritt im Lernprozel3 im Umgang mit dem neReghts- und Institutionensystem
dar. D. h. die Prozesse des Organisationslernememnostdeutschen Verwaltungen
blieben im weiteren Verlauf des Transformationspeses nicht auf dieser Ebene ste-
hen, und Muster strategischer Rechtsanwendung oogekativen Verwaltungshan-
delns wurden vielerorts in einer weiteren PhaseQigmnisationslernens in die Voll-
zugspraxis integriert. Zumal die lokalen Handluregbhgungen die Akteure in den un-
teren Bauaufsichtsbehorden immer wieder zu verdehien Formen einenformalen

Implementationspraxis und strategischen Rechtsadwegdrangen.

3.3 Phase der strategischen Rechtsanwendung und oninellen Implementati-
onspraxis

Wahrend die endogenen Institutionalisierungsfakioaef eine tendenzielle Anglei-
chung der ostdeutschen an die westdeutsche Realisdungspraxis in den unteren
Baugenehmigungsbehorden ebenso hinwirken wie dérdnndung in den engen regu-
lativen und aufsichtsbehdrdlichen Rahmen des \a&deiik Steuerungssystems innerhalb
der Bundesléander, so deuten andere exogene limstalisierungsfaktoren in eine ande-
re Richtung. Dies betrifft zuerst di@mmunaladministrative und -politische Einbettung
der unteren Bauaufsichtsbehorden. So ist im Hikldf die Planungséamter festzustel-
len, dal3 diese - wesentlich starker als dies inastdeutschen Baugenehmigungspra-

xis der Fall ist - an der laufenden Genehmigungggrder Bauaufsichtsamter durch

% Insbesondere politische Fiihrungskrafte (LandréMeerbiirgermeister u. Beigeordnete) beklagen

entsprechende Handlungsorientierungen des adnaitivgn Fiuhrungspersonals.
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Geltendmachung der bauplanerischen Belange mitwirkimsere Erhebungen in den
Fallkommunen haben gezeigt, daf3 die Mitwirkungsmbgeiten vor allem der Stadt-
planungsamter in den kreisfreien Stadten Uber aimdle Einbindung als kommunale
Instanz mit der Entscheidungskompetenz Uber digilting des gemeindlichen Einver-
nehmens nach § 36 BauGB hinausgeht. Oftmals verfidlge Planungséamter in Ost-
deutschland - anders als in Westdeutschland Ublidier die Befugnis, im Rahmen des
Baugenehmigungsverfahrens Uber die planungsreohtlimlassigkeit des Vorhabens
nach 88 30-35 zu entscheiden bzw. planungsrecatttbliungnahmen zur Zulassigkeit
des Vorhabens im Rahmen der Amterbeteiligung atirmeDabei spielte es auch eine
Rolle, dal3 eine Kompetenzverteilung, bei der dieenenBauaufsichtsbehérde aus der
planungsrechtlichen Beurteilung von Vorhaben ,hegahalten* wird und sich auf die
bauordnungsrechtlichen Aspekte des Verfahrens biskth Parallelen zur Aufgaben-
verteilung zwischen der Staatlichen Bauaufsicht dexd Behorden auf Kreisebene und
in den Stadtkreisen in der DDR aufweist. Allerdifkgsn es im Verlauf des Institutiona-
lisierungsprozesses vielerorts zu einer Korrektasel ostdeutschen Eigenheiten - ent-
weder auf Druck der staatlichen Aufsichtsbehdrdeer am Ergebnis von Auseinander-
setzungen innerhalb der Kommunalverwaltung -, $d el@sprechende Zustandigkeits-

verteilungen heute eher die Ausnahme darstellen.

Gleichwohl deuten die empirischen Belege fiir diertiebder kreisfreien Stadte darauf
hin, dal3 die stadtischen Bauaufsichtsbehdrdennmeéeen Landern eher geneigt sind,
stadtentwicklungspolitische und -planerische Voegalin ihre bauaufsichtsrechtliche
Entscheidungsfindung einflieBen zu lassen. Hiedmelen auch Interventionen aus
dem stadtpolitischen Kontext eine wesentliche Releobei erhebliche Unterschiede
zwischen den ,kommunalen Politikstilen* zu beobachsind, die im wesentlichen auf
personenbezogene Konstellationen in der kommunAlema zuriickzufihren sind.

Trotzdem gilt die aus der Baurechtstatsachenforsgthekannte Beobachtufigdaf

sich die unterschiedliche institutionelle Distarer 8augenehmigungsbehérde zum je
weiligen stadtpolitischen Kontext auf die Baugengjungspraxis merklich auswirkt,
angesichts der wirtschaftlichen Krisensituationeinem noch starkeren Mal3e fur die

ostdeutschen Bundeslander: Fiur die Wahrnehmungaegenehmigungszustandigkeit
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durch die kreisfreien Stadte (und - je nach Laretpriung - grof3en kreisangehorigen
Stadte) laRt sich empirisch nachweisen, dal3 dageBainmigungsrecht von diesen
~grof3zigiger* angewandt wird als von den in deni#rerwaltungen institutionalisier-
ten Bauaufsichtsbehdrden. Dies héngt vor allemdesitVerhandlungsposition der Ak-
teure in der kommunalen Bauverwaltung Ostdeutsdslansammen. Wahrend sich die
westdeutschen Stadte in der Tendenz eher leistamekd mit den Gestaltungswinschen
der Investoren restriktiv umzugehen, sind die agtidhen Kommunen dkonomisch
starker auf die jeweilige Ansiedlung angewiesens ware Verhandlungsposition
schwacht. Dies fuhrt zu dem Phanomen, dal3 die eatsichen Planungsamter im
Rahmen des Baugenehmigungsverfahrens eine ehektrestPosition vertreten, wah-
rend die ostdeutschen Stadtplaner gegeniiber desuBichtsbehdrden eher als Befiir-
worter eines Vorhabens auftreten. Dementsprechehdnssich die unteren Bauauf-
sichtsbehorden in den ostdeutschen Stadten ofeiRdlle von ,,Bauverhinderern® ge-
drangt, wahrend die westdeutschen Kollegen inalalén Arena als ,Bauermoéglicher”
auftreten - und beide mit dem gleichem Bezug zuohtliehen Grundlage der Bauge-

nehmigungsentscheidung.

In diesem Zusammenhang spielt die spezifischeestaagicklungspolitische Situation in

den ostdeutschen Stadten als weiteterne EinfluB3variableine entscheidende Rolle
und wirkt quasi als funktionale Notwendigkeit einglanerischen EinfluBnahme in

Baugenehmigungsverfahren: Der im Vergleich zu demd.andern geringere Grad der
,Uberplanung® ostdeutscher Stadte und Gemeindesheisondere im innerstadtischen
Bereich, erfordert eine Verzahnung und Verkoppeluag Planungs- und Genehmi-
gungsprozessen. Wahrend die Systematik des Stadéeb#s auf einem Bestand raum-
licher Planungen auf den verschiedenen territoridleenen (Landesplanung, Regio-
nalplanung, kommunale Bauleitplanung) basiert, ®iar entsprechender planerischer
Bestand in den neuen Landern schlicht nicht voreandm gleichwohl handlungsfahig

zu bleiben und die lokalpolitisch dringend notweysh Bauvorhaben rechtlich zu er-
maoglichen, gingen die Bauverwaltungen in den odtidien Kommunen zunehmend

dazu Uber, auch komplexere Vorhaben ohne form&@tsauungsplanverfahren (oder

% vgl. Wollmann/Scharmer/Argagen 10), S. 66.
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einen Vorhaben- und Erschliel3ungsplan) zu genelm{ggl. Tabelle 3). Statt dessen
kam vor allem der § 34 BauGB in extensiver FormAnwendung.
Tabelle 3: Anteile der Baugenehmigungen aufgrund erelner Lagekriterien des BauGB an

der Gesamtzahl der Genehmigungen im Wohnbau in dealten L&dndern (1990-
1995) und in den neuen Landern (1993-1995) in %

alte Bundesléander* neue Bundeslander
Lagekriterium 1990 1993 1994 1995 1993 1994 1995
qual. B-Plan 71,0 672 66,2 59,2 26,2 334 405
einf. B-Plan 8,1 8,2 8,3 8,2 16,6 13,0 10,3

ohne B-Plan (Innenb.) 18,6 21,8 22,5 29,7 56,2 53,88,5
ohne B-Plan (AuRenb.) 2,2 2,8 29 2,9 1,0 0,5 0,7

* ohne Bayern

Quelle: Statistisches Bundesamt 1992, 1995, 1986/, 1Fachserie 5, Bautatigkeit und Wohnen, Reihe 1:
Bautatigkeit, Zusammenstellung und Berechnung itk Blessing

Die Steuerung der stadtebaulichen Entwicklung vaig Uber Einzelgenehmigungen
anstelle von formlichen Bauleitplanen ist demnaah dgen Umstand zurickzuftihren,
dal3 die kommunalen Behérden bestrebt waren, derhmenden Antragsdruck da-
durch Herr zu werden, dal} sie flexible und pragsuhe Entscheidungswege wahlten
und folglich auf eine zeit- und kosten-, aber akohfliktintensive férmliche Bauleit-
planung zugunsten zugiger Einzelgenehmigungsvesfabiber 8 34 BauGB verzichte-
ten. Im Zusammenspiel mit der planungspolitischersgangssituation, insbesondere
dem weitgehenden Fehlen rechtskraftiger B-Planatéidiese Handlungsorientierung
tendenziell zu einer Rechtsanwendungspraxis, dierdh charakterisiert war, daf3 Ein-
zelgenehmigungsverfahren faktisch planersetzen#ttevir So erfolgt bei Genehmi-
gungsverfahren gro3erer Bauvorhaben im unbepldntesnbereich vielfach eine sorg-
faltige Abwagung aller betroffenen Belange, die sbirdurch die Einbindung der wich-
tigsten Fachbehorden (z. B. Umweltamt), als auahumeliegenden Eigentimer und
Gewerbetreibenden gewabhrleistet wird. Auf informeEbene werden im Rahmen des
Baugenehmigungsverfahrens inner- und interadmatige Koordinationsprozesse

durchgeflhrt, die denen férmlicher B-Planverfahdanchaus ahneln.

Die Akteure in den unteren Bauaufsichtsamtern sef@ndamit im Rahmen von Bau-
genehmigungsverfahren mit der Anforderung konfemtiplanerische Belange zu be-
rucksichtigen bzw. faktisch zu planen, um eine deete stadtebauliche Entwicklung
entsprechend den Grundsatzen des BauGB zu gevsédmleDamit ist nicht nur ein
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(mogliches) Konfliktfeld im Verhaltnis zwischen 8Stplanungsamt und unterer Bauge-
nehmigungsbehdrde um Kompetenzen und inhaltlicihURBnahme benannt, sondern
es wird auch ein Rollenkonflikt der Akteure in demieren Bauaufsichtsbehdrden deut-
lich. Diese haben einerseits das formale Handluongsthdes Stadtebaurechts rezipiert,
dem entsprechend planerische und politische Einfibffie im Baugenehmigungsver-
fahren als sachfremd angesehen wird. Anderergaidssge mit der Notwendigkeit kon-

frontiert, das Fehlen formeller Planungen durchnetesches Handeln im Genehmi-
gungsverfahren zu ersetzen. In Folge dieses Rdaltdlikts haben sich die beschriebe-
nen informellen Koordinationsformen etabliert, diech der Absicherung der letztlich

durch die untere Bauaufsichtsbehétrde ergehendestigtiung dienen.

Derartige Formen einer ,planenden Baugenehmigummgfeh sich bereits in den 80er
Jahref und zunehmend in den 90er Jahren in westdeutdaeverwaltungen, wenn
etwa in Innenstadtbereichen auf eine Uberplanumzjcget wird, um sich die Flexibi-
litat fir Verhandlungen mit (potentiellen) Investarzu erhalten. Die Bedeutung eines
solchen Vorgehens ist jedoch aus strukturellen @Gtinn den neuen Lander erheblich
gréRer. Zum einen wirken sich charakteristischenligshemmnisse, wie die Dauer
und Kompliziertheit des Planaufstellungsverfahransgden ostdeutschen Kommunen
aufgrund des enormen Problem-, Zeit- und Invesisiitioucks in der Transformations-
phase starker aus als in den Kommunen der altedectd@um anderen stellt sich in
Ostdeutschland auch das Problem der Inflexibilitéd , Alterungsanfalligkeit* der Be-
bauungsplane fir die ostdeutschen Kommunen albesianders schwerwiegendes Pla-
nungshemmnis dar, weil als Folge des umfassendétisgiwen, dkonomischen und
sozialen Umbruchs prognostische Aussagen Ubemdiestitionsbereitschaft bestimm-
ter Nutzergruppen und den Bedarf nach bestimmtetzudgsarten und Gestaltungs-
formen, die den Ausgangspunkt der planerischers€&singen bilden, allenfalls vage
und mit einer - wie das Beispiel der Ausweisung @ewerbegebieten zeigt - hohen
Fehlerwahrscheinlichkeit getroffen werden konnechli®3lich bestehen in vielen ost-
deutschen Innenstadten sog. Gemengelagen, in d&awarbe- und andere Nutzungs-
arten sich in einer Form mischen, die Planverfamach westdeutscher Blaupause er-

heblich erschweren.



-24 -

4. Schluf3

Zusammenfassend laf3t sich die These formulierd®,Adaveichungen in der Rechts-
anwendungspraxis der ostdeutschen unteren Bauktstseghorden von der in West-
deutschland dblichen Praxis immer weniger als Feolyge Unsicherheiten im Umgang
mit dem neuen Recht zu verstehen oder auf Qualitingslicken im Personalstab zu-
rickzufiihren sind. Der sichere Umgang mit der Rauhterie und das Management der
damit verbundenen Verwaltungsverfahren stellenénaitht mehr demntscheidenden
Faktor fur die Erklarung unterschiedlichen Vollzhgadelns dar. In derartigen Unter-
schieden ist vielmehr eine lokale Anpassung reaeli Regulierungen an die besondere
Handlungs- und Problemsituation in den ostdeuts¢fmmmunen zu sehen. Exogene
Faktoren (stadtebaurechtliche Regulierungs- undtestéwicklungspolitische Problem-
struktur) fordern demnach Formen des Anpassungsiadn den ,Grauzonen® des
Stadtebaurechts. Obgleich das Handlungsmodell emkedie rechtlichen Aspekte be-
schrankten Prufung im BaugenehmigungsverfahrendeonAkteuren akzeptiert und als
legitim anerkannt wird, kommt es in den ostdeutackemmunen aus diesen Griinden
starker als in Westdeutschland zu einer Aufweichund Vermischung der beiden
Aufgabenbereiche Bauaufsicht und Bauplanung, deosemmunalrechtlich unterschied-
licher Typus eigentlich eine institutionelle Tremguauch auf kommunaler Ebene ver-

langt.

Bei den ostdeutschen Spezifika der kommunalen RasiMendungspraxis handelt es
sich jedoch nicht um eine systematische Differemz vzestdeutschen Vollzugspraxis,
sondern um einegraduellen UnterschiedZzudem besteht diese Differenz heute weni-
ger im Hinblick auf die (rechtliche und inhaltlich@ualitat der Entscheidunggebnis-

se als hinsichtlich des administrativen Entscheidpngzessesder dem Verwaltungs-
akt vorausgeht. Genauso wie das Bild eimmhtsdogmatisch reineAnwendung des
Stadtebaurechts durch die westdeutschen KommundanrB80er Jahren revidiert und
durch das Bild einestrategischen Rechtsanwendumg starken Elementen informell-
kooperativen Verwaltungshandelns ersetzt wiird@nn im Ergebnis dieser Implemen-
tationsstudie festgehalten werden, dal3 die ostceeitgollzugspraxisicht mehr durch

37 Wollmann/Scharmer/ArgagEn. 10).
% vgl. Bohne(Fn 10).
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eine Persistenz der in der ersten Phase des Tranatfonsprozesses dominanten
Rechtsanwendungsprobleme gekennzeichnet ist. Vielrdarchliefen die Vollzugs-
verwaltungen in den ostdeutschen Kommunen einen-Lerd Anpassungsprozel3, der
drei idealtypisch zu unterscheidende Phasen um¥Vd@8htrend man in der ersten Phase
in der Tat ein ,Versickern® des Stadtebaurechtdbebten konnte, entwickelte sich mit
zunehmenden Wirksamkeit des mehrebenigen Vollzstmsys im Stadtebau - insbe-
sondere den Verwaltungsgerichten und der Aufsi¢intdtratie auf Landesebene - eine
Tendenz in Richtung einer formal korrekten, z.Tnipken Rechtsanwendung. In einer
weiteren Phase sind dann vermehrt Formen strateggigtechtsanwendung zu beobach-
ten, die teilweise Uber das aus der westdeutschaxisPbekannte Mal3 hinausgehen.
Insgesamt gibt es daher keinen Zweifel - und digshght nur fir das Rechtsanwen-
dungsfeld Stadtebau®- dall das ostdeutsche Institutionensystem mittivemer-
kenswert gut funktioniert, worin der massive Preifesalisierungsprozel} sichtbar wird,

der seit 1990 stattgefunden hat.

% vgl. die zahlreichen Beitrage von Eisold zum Auflsler Finanzverwaltung in den neuen Landern,

z.B. Peter Eisold Finanzamter funktionieren - kein Chaos in deraRzamtern der Ex-DDR, in:
Deutsche Steuerzeitung 9/1991, S. 259-261; weNaghweise beéiVollmann(Fn 16), S. 146.



