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4. Senat Verktndet am
4 A 2586/16 26. Januar 2017
VG Wiesbaden 6 K 1005/14.WI
(Bohmer)

als Urkundsbeamtin
der Geschaftsstelle

HESSISCHER VERWALTUNGSGERICHTSHOF
IM NAMEN DES VOLKES
URTEIL

In dem Verwaltungsstreitverfahren

1) der Frau Frieda Lendle
Barbarossastralie 6, 65205 Wiesbhaden,

2) des Herrn Herbert Christ
Wandersmannstralie 46, 65205 Wiesbaden,

Klager und Berufungsbeklagte,

bevolimé&chtigt:  Rechtsanwélte Paul-Heinz Dietz und Kollegen,
Langenbeckstralte 9, 65189 Wiesbaden,

gegen

die Landeshauptstadt Wiesbaden,
vertreten durch den Magistrat,
WilhelmstralRe 32, 65183 Wiesbaden,

Beklagte und Berufungsklagerin,

wegen  Baurechts- Ausiibung eines Vorkaufsrechts

hat der Hessische Verwaltungsgerichtshof - 4. Senat - durch

Vorsitzenden Richter am Hess. VGH Prof. Dr. Fischer,
Richterin am Hess. VGH Schéfer,

Richter am Hess. VGH Hinkel,

ehrenamtliche Richterin Gatzka,

ehrenamtlichen Richter von Primmer
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aufgrund der mlndlichen Verhandlung vom 26. Januar 2017 fir Recht erkannt:

Die Berufung der Beklagten gegen das Urteil des Verwaltungsgerichts Wies-
baden vom 11. Dezember 2014 wird zurlickgewiesen.

Die Kosten des Berufungsverfahrens hat die Beklagte zu tragen.

Die Kostenentscheidung ist vorlaufig vollstreckbar. Die Beklagte darf die Voll-
streckung durch Sicherheitsleistung in Héhe der festzusetzenden Kosten ab-
wenden, falls nicht die Kl&ger vor der Vollstreckung Sicherheit in entsprechen-
der Hdhe leisten.

Die Revision wird nicht zugelassen.

Tatbestand:

Die Beteiligten streiten tber die RechtmaRigkeit eines von der Beklagten ausgelbten

Vorkaufsrechts.

Die Klagerin zu 1) ist Eigentumerin des Grundstlicks Gemarkung Erbenheim, Flur 19,
Flurstick 31. Die Flache ist an den Klager zu 2) verpachtet, der es landwirtschaftlich
nutzt. Bei dem Kléger zu 2) handelt es sich um den GroRneffen des verstorbenen Ehe-
mannes der Klagerin zu 1). Das Grundsttick ist 7.500 gm grof. Es ist knapp 300 m vom
Flugplatz Erbenheim entfernt.

Bei dem Flugplatz Wiesenbaden-Erbenheim handelt es sich um einen Militarflugplatz
der US-Armee (Wiesbaden Army Airfield).

Im Gebiet der beklagten Stadt Wiesbaden befanden sich bis vor einigen Jahren 10 Ein-
richtungen der US-Armee. Die Liegenschaften nahmen Flachen von insgesamt 514,57
ha in Anspruch. Zu diesen Einrichtungen der US-Armee gehdéren unter anderem im
Stadtteil Kastel die Kaserne ,Storage-Station* auf dem sog. AFEX-Geldnde mit einer
Flache von ca. 24 ha und an der Wiesbadener Stralle die ,Housing-Area“ mit 11,5 ha.
Des Weiteren besitzt die US-Armee in Erbenheim den Militarflugplatz Wiesbaden Army
Airfield mit einer Flache von ca. 277 ha.

Im Jahr 2006 entschied die USA, das Hauptquartier ihrer europaischen Heeresstreit-
kréfte von Heidelberg nach Wiesbaden zu verlegen. Ziel war eine Konzentration auf
einige wenige Standorte. Im Zuge dieser Umstrukturierung war beabsichtigt, die Nut-
zungen am Militarflugplatz Erbenheim nach Stden hin zu erweitern. Deshalb zeigte die
Fuhrung der US- Streitkrafte mit der Liegenschaftsanforderung Nr. 3873A (Erbenheim-
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Sud) einen Fl&chenbedarf von 14,8 ha sliddstlich des Flugplatzes an. Dort sollten ca.
200 Wohneinheiten fir MilitArangehdérige errichtet werden.

Nach Einleitung des Verfahrens nach dem Landesbheschaffungsgesetz bat das Hessi-
sche Ministerium des Inneren die Beklagte um Stellungnahme zu der Liegenschaftsan-
forderung.

Die Stadtverordnetenversammlung der Beklagten begrlfite in ihrer Sitzung vom

15. Mérz 2007 das Vorhaben der US-Heeresstreitkréfte und beauftragte den Magistrat,
eine Vereinbarung mit den US-Streitkraften vorzubereiten, die die Verlegung des Stan-
dortes der ,Storage-Station” auf dem AFEX-Geldnde in Kastel an den Militérflugplatz
Erbenheim erméglicht. Ferner sollte der Magistrat priifen, ob Alternativflachen zur Ver-
fugung stehen, auf denen die Liegenschaften der US-Streitkrafte im Stadtgebiet kon-

zentriert werden kénnen.

Mit Schreiben vom 23. Marz 2007 beantragte die Beklagte bei der Bundesanstalt flr
Immobilienaufgaben, die Verlagerung des Standortes Kastel ,Storage-Station” in einen
Bereich um den Flugplatz Erbenheim zu ermdglichen. Sie brachte dabei den Wunsch
zum Ausdruck, den dann frei werdenden Standort mitten im Bezirk Kastel fiir die Ent-
wicklung neuer Wohnquartiere und grofRer Griinfldchen nutzten zu kénnen. Dem Antrag
flgte die Beklagte eine Planzeichnung bei, in der vier Bereiche dargestellt waren, die
fur eine mogliche Verlagerung zur Verfigung stehen kénnten.

Im September 2007 erstellte das Stadtplanungsamt der Beklagten einen Entwurf fiir
eine ,Vorkaufssatzung Flugplatz Erbenheim®. Der Entwurf sah zunachst eine Vorkaufs-
satzung mit drei Teilbereichen vor, die im Norden, im Stdwesten und im Silidosten un-
mittelbar an den Flugplatz angrenzten. Als Ziel der Satzung wurde formuliert, Ersatzfla-
chen filir das AFEX-Gelénde zu sichern und den Bereich des Flugplatzes zu arrondie-
ren.

Im Hinblick auf eventuell in Zukunft anstehende weitere Liegenschaftsanforderungen
der US-Streitkréfte wurde in einem weiteren Entwurf der Geltungsbereich der Flache
,Ostlich des Flugplatzes" vergroRert.

In der Folgezeit wurde die weitere Liegenschaftsanforderung Nr. 3944 (Erbenheim Sud-
30d) formuliert. Darin wiinschten die US-Streitkrafte im sldlichen Bereich einen Gelan-
dezuwachs von 24,5 ha, um dort 250 Wohneinheiten flir Armee-Angehérige zu errich-
ten.

Diese Anforderung Ubersandte des Regierungsprésidium Darmstadt der Beklagten mit
Schreiben vom 13. November 2007 zur Stellungnahme.
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Am 13. Dezember 2007 stimmte die Stadtverordnetenversammlung der Liegenschafts-
anforderung Nr. 3944 (Erbenheim Siid-Sid) im Grundsatz zu.

Die Beklagte teilte dem Regierungsprasidium Darmstadt ihre Zustimmung mit Schrei-
ben vom 17. Dezember 2007 mit. In der beigeflgten Stellungnahme vom 21. November
2007 wird weiter ausgefihrt, es solle in Bezug auf die US-Einrichtungen in ihrem Stadit-
gebiet und insbesondere fiir den Bereich des Flugplatzes Erbenheim einschliefllich der
vorliegenden Liegenschaftsanforderung eine stadtebauliche Rahmenplanung vorge-
nommen werden. Diese solle zum Ziel haben, die Arrondierungs- und Verdichtungs-
mdglichkeiten am Flugplatz aufzuzeigen und die sich durch die Konzentration an einem
Standort ergebenden Synergieeffekte darzustellen. Dies kénne die Basis fir die Opti-
mierung der Nutzungsverteilungen und der Erschlieung der militdrisch genutzten Fla-
chen sowie fir weitere Entwicklungsszenarien bilden.

Zwischenzeitlich hatte das Stadtplanungsamt Mitte November 2007 den Entwurf der
Vorkaufssatzung Flugplatz Erbenheim dahingehend geandert, dass nicht mehr eine
Satzung mit drei Teilgebieten, sondern drei selbsténdige Vorkaufssatzungen beschlos-
sen werden sollten.

Zur Erlduterung der Entwirfe wurde in der Sitzungsvorlage vom 1. Januar 2008 ausge-
fuhrt, Gegenstand des Vorhabens der Stadt sei es, bei der gewlinschten Verlegung der
.Storage Station" im Stadtteil Kastel und zur Biindelung der im Stadtgebiet verteilten
amerikanischen Liegenschaften eine geordnete stédtebauliche Entwicklung im Bereich
des Flugplatzes Erbenheim durch Vorkaufssatzungen zu sichern. Eine Erweiterung der
bestehenden Flugplatzsiedlung nach Stiden hin sei durch die Liegenschaftsanforderun-
gen Nr. 3873A und Nr. 3944 konkretisiert. Dies unterstitze ihre - der Beklagten - Argu-
mente fiir eine Konzentration von US-Einrichtungen um den Flugplatz Erbenheim. Ziel
der geplanten Vorkaufssatzung sei es, Arrondierungs- und Verdichtungsméglichkeiten
am Flugplatz darzustellen, um die notwendigen Voraussetzungen fiir eine Biindelung
der im Stadtgebiet verstreut liegenden US-Einrichtungen zu schaffen. Da der Bereich
Erbenheim Siid fir Wohnzwecke der US-Armee vorgesehen sei, wilrden sich die Fla-
chen im Norden, Osten und Westen des Flugplatzes fiir beabsichtigte Maltnahmen zur
Verlagerung und Konzentration anderer US-Nutzungen an diese Stelle eignen. Mit der
Vorkaufssatzung ,Nérdlich des Flugplatzes Erbenheim” kdnne der Flugplatz nach Nor-
den um 51 ha erweitert werden. Mit der in der Vorkaufssatzung ,Westlich des Flugplat-
zes Erbenheim® vorgesehehen Flache von 11,5 ha werde das Geldnde in stidwestlicher
Richtung bis zur anschlieRenden Flugplatzsiedlung arrondiert. Die Vorkaufssatzung
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,Ostlich des Flugplatzes Erbenheim” erfasse eine Fléche von ca. 44 ha und biete in die-
sem Bereich Erweiterungsoptionen fiir den US-Standort. Fur die Umsetzung der stadte-
baulichen Malknahme sei es von strategischem Vorteil, gentigend Grundstiicke einbrin-
gen oder als Ersatzland zum Tausch anbieten zu kénnen.

Der Ortsbeirat des Bezirks Wiesbaden Erbenheim versagte in seiner Sitzung am

19. August 2008 seine Zustimmung zu dem vorgelegten Entwurf der Vorverkaufssat-
zungen. Er vertrat u. a. die Ansicht, dass der Geltungsbereich der Satzungen mit insge-
samt 106 ha in Anbetracht des Flachenbedarfs der US-Streitkréfte erheblich berdi-
mensioniert sei.

In der Sitzung vom 28. August 2008 beschloss die Stadtverordnetenversammiung drei
Satzungen Uber das besondere Vorkaufsrecht an bebauten und unbebauten Grundsti-
cken, und zwar die , Vorkaufssatzung nérdlich des Flugplatzes Erbenheim", die ,Vor-
kaufssatzung ostlich des Flugplatzes Erbenheim" uncf die ,Vorkaufssatzung westlich
des Flugplatzes Erbenheim".

Die Satzungen wurden am 25. September 2008 bekannt gemacht.

Das Gebiet der ,Vorkaufssatzung nordlich des Flugplatzes Erbenheim® umfasst nach
der in den Verwaltungsvorgéngen enthaltenen Liste 148 Flurstiicke mit einer Flache von
insgesamt 51,54 ha. Das Gebiet der ,Vorkaufssatzung éstlich des Flugplatzes Erben-
heim" erfasst nach der beigefligten Liste 77 Flurstlicke mit einer Fl&che von 43,69 ha.
Das Gebiet der ,Vorkaufssatzung westlich des Flugplatzes Erbenheim” ist 11,51 ha
grof}. Es erstreckt sich Uber 7 Flurstlicke.

Zusammengerechnet betragt die Flache aller drei Satzungsgebiete nach den Unterla-
gen in den Verwaltungsakten 106,73 ha. Im Zeitpunkt der Beschlussfassung standen

62 Flurstiicke mit einer Gesamtfldche von 21,24 ha im Eigentum der Beklagten.

In einer Stellungnahme vom 17. August 2010 teilte die FUhrung der US-Armee mit, dass
beabsichtigt sei, die beiden Kasernen in Wiesbaden Kastel ,Storage Station” und ,Hou-
sing Area" aufzulésen und die dortigen Fléachen an die Bundesrepublik Deutschland
zuriickzugeben. Die Einrichtungen sollen an das Wiesbaden Airfield Erbenheim und an
die Mc Cully Barracks in Wackernheim verlagert werden. Fiir den Umzug nach Erben-
heim werde eine Flache von 26,69 ha bendétigt, die an das Airfield des Flugplatzes an-
grenzt.

In einer Pressemitteilung Anfang September 2012 teilte die US-Armee mit, dass die
bisher auf dem AFEX-Gelande und in der ,Housing-Area" untergebrachten Soldaten
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teilweise in die Siedlungen Hainerberg und teilweise in der Clay Kaserne an der Airbase
Erbenheim stationiert werden sollen.

Am 18. Cktober 2012 fand eine Besprechung der Beklagten mit dem Bundesamt fiir
Immobilienaufgaben Uber mégliche Konversionsfldchen bei der Verlagerung der ,Stora-
ge Station" und der ,Housing Area“ statt. Dabei wurden im Bereich der ,Vorkaufssat-
zung Nordlich des Flugplatzes Erbenheim” die Grundstiicke von 22 Eigentimern mit
einer Flache von insgesamt 11,4 ha als mdgliche Ersatzflache vorgeschlagen. Als wei-
tere Flache wurde der gesamte Geltungsbereich der ,Vorkaufssatzung Westlich des
Flugplatzes Erbenheim" vorgesehen. Flr die Beschaffung der Grundstlcke wurde eine
zusatzliche Liegenschaftsanforderung der US-Streitkrafte fiir erforderlich gehalten.

Im Dezember 2012 einigten sich die Bundesanstalt fiir Immaobilienaufgaben und die US-
Streitkrafte auf ein Phasenmodell. In Phase 1 sollten Teilflachen in den beiden oben
genannten Kasernen gerdumt werden. Insoweit wiirden fiir die Verlagerung der Nut-
zungen keine Ersatzflachen bendtigt. In Phase 2 wiirden die restlichen Nutzungen in
den Liegenschaften Storage Station und Housing Area nach Erbenheim verlagert. Hier-
flir missten von der Beklagten die erforderlichen Flachen zur Verfiigung gestellt wer-
den.

Am 12. Februar 2015 beschloss die Stadtverordnetenversammiung der Beklagten, eine -
Machbarkeitsstudie fir die Nachnutzung der beiden frei werdenden Standorte durchzu-
fiihren. Eine Beauftragung soll erst erfolgen, wenn die schriftliche Zusage der Bundes-
anstalt fur Immobilienaufgaben zum Verkauf der Liegenschaften an die Stadt vorliegt.

Zwischenzeitlich hatte die Kldgerin zu 1) ihr Grundstiick mit notariellem Grundstiicks-
kaufvertrag vom 12. Dezember 2012 an den Kl&ger zu 2) zu einem Preis von

35.000,-- € verduRert. Mit Schreiben vom 25. Februar 2013 bat der Notar, der den
Grundstiickskaufvertrag beurkundet hatte, die Beklagte um die Erkldrung des Verzichts
auf ihr Vorkaufsrecht.

Mit Bescheid vom 25. April 2013 Ubte die Beklagte nach vorheriger Anhérung der Klia-
ger gegenlber der Kldgerin zu 1) ihr Vorkaufsrecht geman §§ 28 Abs. 2 Satz 2, 25
Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 BauGB aus. Zur Begrlindung wurde ausgefiihrt, dass im Bereich
des Flugplatzes Erbenheim stédtebauliche Maltnahmen beabsichtigt seien. Zur Umset-
zung dieser Malknahmen sei der Erwerb von Flachen fiir Tausch- oder Ersatzzwecke im
Satzungsgebiet erforderlich. Die Stadt verflige im Planungsbereich nicht Gber ausrei-
chendes Grundeigentum.
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Mit Bescheid vom selben Tag wurde der Kldger zu 2) (ber die Ausiibung des Vorkaufs-
rechts in Kenntnis gesetzt.

Unter dem Datum des 3. Mai 2013 wurden den beiden Klagern nochmals inhaltsgleiche
Bescheide Ubersandt, da kurz vor Ablauf der Frist fiir die Austibung des Vorkaufsrechts
die Zustellungsurkunden firr die Bescheide vom 25. April 2013 noch nicht eingetroffen

waren.

Mit Schreiben vom 23. Mai 2013 erhoben beide Klager Widerspruch gegen die an die
Klagerin zu 1) Ubersandten Bescheide. Diese Widerspriiche wies die Beklagte nach
Anhdrung der Klager vor dem Widerspruchsausschuss mit jeweils einem Wider-
spruchsbescheid vom 20. Mai 2014 gegenliber der Kldgerin zu 1) und dem Kléger zu 2)
zuriick. Die Beklagte vertrat die Meinung, sie habe ihr Vorkaufsrecht ordnungsgemaf
ausgelibt. Das Grundstlick der Kl&gerin zu 1) liege im Geltungsbereich der ,Vorkaufs-
satzung ndrdlich des Flugplatzes Erbenheim”. Fir diesen Bereich wlirden stadtebauli-
che Mafltnahmen in Betracht gezogen. Die im Stadtgebiet verteilten US-amerikanischen
Liegenschaften sollten im Bereich des Flugplatzes Erbenheim gebindelt bzw. das
Army-Airfield erweitert werden. Das Grundstiick der Klégerin sei als potentielle Arron-
dierungsfléche, Tauschflache bzw. als Fl&che im Zusammenhang mit der geplanten
Maflnahme geeignet. Der Erwerb sei auch erforderlich, weil im betroffenen Gebiet noch
nicht in ausreichendem Malte Flachen héatten erworben werden kénnen. Die Ausiibung
des Vorkaufsrechts sei vom Wohl der Allgemeinheit gedeckt. Die Gemeinden sollten
durch die gesetzliche Regelung in die Lage versetzt werden, sich in vertretbarem Aus-
mafR Land fur Tausch- und Ersatzzwecke im Satzungsgebiet zu verschaffen. Eine
Obergrenze fur solche MaRnahmen liege bei 30%. Die Stadt verfiige im Satzungsgebiet
nur Uber einen Eigentumsanteil von 20,6%. SchlieRlich stehe auch die personliche Be-
ziehung zwischen den Parteien des Grundstlckskaufvertrages der Ausiibung des Vor-

kaufsrechts nicht entgegen.

Die Klager haben am 20. Juni 2014 beim Verwaltungsgericht Wiesbaden Klage erho-
ben.

Die Klager haben die Auffassung vertreten, der Beklagten stehe kein Vorkaufsrecht an
dem Grundstlick der Kl&gerin zu 1) zu. Die Einordnung ihres Grundstiickes als potenti-
elle Arrondierungs- oder Tauschflache im Zusammenhang mit der geplanten Blindelung
der US-amerikanischen Liegenschaften am Flugplatz Erbenheim sei zu vage und zu
wenig konkret gewesen. Aus den angegriffenen Entscheidungen der Beklagten gehe
auch nicht hervor, dass der Erwerb des Grundstlcks unbedingt erforderlich sei. Es sei

4_a_2586_16_urteil_00000066095651.docx



FAX

[ +49611327618532 | D FaxPaststelle VGH-Kassel |[E9/25 |Ee22017 8:27:00

-8 -

nicht erkennbar, dass die Beklagte fir eine konkret beabsichtigte stadtebauliche Mal-
nahme noch keine ausreichenden Fldchen besitze. Ferner sei die Begriindung eines
Vorkaufsrechts auch nicht durch das Wohl der Allgemeinheit gerechtfertigt. Schlieftlich
sei das personliche Verhaltnis zwischen den beiden Kidgern von der Beklagten nicht
ausreichend beriicksichtigt worden. Es sei namlich geboten, den in § 26 Nr. 1 BauGB
normierten Ausschluss der Auslibung des Vorkaufsrechts nach dem erkennbaren Wil-
len des Gesetzgebers dahingehend auszulegen, dass es auch bei einem Kaufvertrag
zwischen in kindsahnlicher Weise sozialverwandten Personen nicht ausgelibt werden
dlrfe. Eine andere Handhabung der Vorschrift versto’e gegen das Fairnessgebot des
§ 242 BGB.

Die Kléger haben beantragt,

die Bescheide der Beklagten Uber die Ausiibung des Vorkaufsrechts gegentiber
der Klagerin zu 1) vom 25. April 2013 und 3. Mai 2013 in der Gestalt des Wider-
spruchsbhescheids vom 20. Mai 2014 sowie den entsprechenden Widerspruchshe-
scheid vom 20. Mai 2014 gegenliber dem Klager zu 2) aufzuheben.

Die Beklagte hat beantragt,
die Klage abzuweisen.

Die Beklagte hat die Auffassung vertreten, sie habe sowoh| das Vorkaufsrecht ord-
nungsgeman begriindet als es auch rechtsfehlerfrei ausgeiibt. Aus den Aufstellungsun-
terlagen gehe hervor, dass die Verlagerung des Standortes der US-Streitkrafte sowie
sonstige Erweiterungen und Konzentrationen von Einrichtungen der US-Streitkraften an
den Flugplatz Erbenheim beabsichtigt gewesen seien. Es hatten Uberlegungen zur
Umsiedlung/Konzentration und zum Ausbau bestanden. Die Uberlegungen seien auch
weiter aktuell. Es werde u. a. ein neuer Zugang (ACP) Nordwest geplant, der eine An-
bindung bendtige. Die Erweiterung der Clay-Kaserne zur Unterbringung der Einrichtun-
gen, die sich derzeit auf dem AFEX-Gelande befanden, sei mdglich. Die Auslibung des
Vorkaufsrechts sei auch zum Wohle der Allgemeinheit erfolgt. Denn ein Vorkauf sei
auch dann gerechtfertigt, wenn er dazu diene, in vertretbarem Ausmaf Tausch- und
Ersatzland zu erwerben, um eine zligige Verwirklichung der MaRnahme zu ermdgli-
chen. Es entspreche n@mlich der Erfahrung, dass Grundstlckseigentiimer eher zur
Herausgabe eines Grundstiickes bereit seien, wenn ihnen dafiir ein Ersatzgrundstick in
der ndheren Umgebung angeboten werde, Bei erstmals zu erschlieBenden Gebieten
werde daher das vertretbare Ausmal beachtet, wenn in analoger Anwendung von § 58
Abs. 1 Satz 2 BauGB Grundstiicke zu Tauschzwecken erworben wirden in solchen
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Gebieten, in denen die Gemeinde maximal 30% der vorhandenen Flache besitze. Eine
Ausweitung des Ausschlusstatbestandes in § 26 Abs. 1 Nr. 1 BauGB auf sogenannte

soziale Verwandte sei nicht zulassig.

Das Verwaltungsgericht hat in seiner mindlichen Verhandlung am 11. Dezember 2014
zu den in Betracht gezogenen stadtebaulichen Malknahmen Beweis erhoben durch
Vernehmung eines Bediensteten des Liegenschaftsamts der Beklagten als Zeugen.

Das Verwaltungsgericht Wiesbaden hat mit Urteil vom 11. Dezember 2014 der Anfech-
tungsklage der beiden Klager stattgegeben und den Bescheid an die Kl&gerin zu 1) vom
25. April 2013 sowie die beiden Widerspruchsbescheide an die Kldger zu 1) und den
Klager zu 2) vom 20. Mai 2014 aufgehoben.

Zur Begrindung seiner Entscheidung hat das Verwaltungsgericht ausgefiihrt, die Be-
klagte habe nicht nachgewiesen, dass im Zeitpunkt ihrer Satzungsbeschliisse geman

§ 25 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 BauGB eine konkrete stadtebauliche Malnahme in Betracht
gezogen worden sei. Nach Aussage des vernommenen Zeugen habe die Verwaltung
erst ein Jahr zuvor - also gegen Ende des Jahres 2013 - von den Uberlegungen einer
Verlagerung von Standorten der US-Streitkrafte Kenntnis erlangt und dann eine Ar-
beitsgruppe eingerichtet. Die mit den US-Streitkraften geflihrten Gesprache, die in den
Verwaltungsvorgangen dokumentiert seien, kénnten nicht als Nachweis fir eine ernst-
hafte Planungsabsicht angesehen werden. Denn die Vorstellungen der Beklagten seien
wegen der entgegenstehenden Vorgaben im Regionalplan Stidhessen 2000 nicht um-
setzbar gewesen. Ferner ware es rechtlich unzuldssig gewesen, die Flachen innerhalb
der Vorkaufssatzungen als Austauschflache fiir die Nutzungen .im Stadtteil Kastel zur
Verfigung zu stellen, weil Tauschflachen innerhalb des MaRnahmegebiets liegen miiss-
ten.

Die Beklagte hat am 29. Januar 2015 die Zulassung der Berufung gegen das ihr am

2. Januar 2015 zugestellte Urteil beantragt. Mit Beschluss vom 10. Oktober 2016 hat
der erkennende Senat die Berufung wegen ernstlicher Zweifel an der Richtigkeit der
angegriffenen Entscheidung gemat § 124 Abs. 2 Nr.1 VwGO zugelassen.

Die Beklagte vertritt auch im Berufungsverfahren die Auffassung, dass die Auslbung
ihres Vorkaufsrechts am Grundstiick der Kl&gerin zu 1) rechtlich nicht zu beanstanden
sei. Sie wiederholt im Wesentlichen ihr bisheriges Vorbringen. Durch die schon im erst-
instanzlichen Verfahren vorgelegten Unterlagen sei hinreichend dokumentiert, dass sie
bereits im Jahr 2007 ernsthaft beabsichtigt habe, die Verlagerung von Einrichtungen
und Anlagen der US-Armee um das Gebiet des US-Airfield in Wiesbaden-Erbenheim zu
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ermoglichen. Insbesondere in der Erlduterung, die der Stadtverordnetenversammliung
bei ihrer Beschlussfassung am 28. August 2008 vorgelegen habe, seien die maligebli-
chen Erwagungen niedergelegt worden. Die Verlagerung der Einrichtungen aus der In-
nenstadt von Wiesbaden nach Erbenheim sei auch in der Folgezeit weiter verfolgt wor-
den. Somit habe sie zu jedem Zeitpunkt vom Satzungsbeschluss bis zur Ausiibung des
Vorkaufsrechts eine stadtebauliche Malinahme in Betracht gezogen worden.

Bei dem Vorhaben handele es sich entgegen den Ausflhrungen des Verwaltungsge-
richts um eine stadtebauliche Maltnahme, die den Anforderungen des § 25 Abs. 1 Satz
1 Nr. 2 BauGB geniige. Die Erméglichung der Verlagerung sei eine bodenrechtlich rele

vante Zielvorstellung, die durch die Anderung des bestehenden Flachennutzungsplans
und die Aufstellung eines Bebauungsplans begleitet werden miisse. Die beabsichtigte
Malinahme sei auch hinreichend konkret. Dies gelte erst recht, wenn in die rechtliche
Bewertung einbezogen werde, dass sie auf den frei werdenden Flachen im Stadtteil
Kastel die stéadtebauliche Entwickiung voranzutreiben wolle.

Rechtsfehlerhaft sei des Weiteren die Auffassung des Verwaltungsgerichts, die gegen-
laufigen Festlegungen des Regionalplans und die Tatsache, dass bisher Schritte zu
dessen Abdnderung unterblieben seien, stiinden der Feststellung einer ernsthaft beab-
sichtigten stadtebaulichen Malinahme entgegen. Das Hindernis kénne in absehbarer
Zeit ausgeraumt werden. Wenn der konkrete Flachenbedarf der US-Armee feststehe,
kénne jederzeit durch ein Zielabweichungsverfahren eine Anderung des Regionalplans
erreicht werden. :

Das Verwaltungsgericht habe sein Urteil ferner zu Unrecht darauf gestiitzt, dass die
Flurstiicke im Satzungsgebiet nicht als Tauschfléche fir das Gelénde in Kastel zur Ver-
fligung gestellt werden diirfen. Der mégliche Tausch von Flachen, auf die der Wider-
spruchsbescheid sich stiltze, beziehe sich eindeutig auf Grundstiicke, die ebenfalls im
Satzungsgebiet [&gen.

Die Beklagte beantragt,

unter Abénderung des angefochtenen Urteils des Verwaltungsgerichts Wieshaden
vom 11. Dezember 2014 die Klage abzuweisen.

Die Klager beantragen,
die Berufung der Beklagten zuriickzuweisen.

Die Klager vertreten die Auffassung, die Vorkaufssatzung ,Nérdlich des Flugplatzes
Erbenheim” sei entsprechend den Ausfiihrungen des Verwaltungsgerichts nicht wirk-
sam erlassen worden. Im Ubrigen hatte die Beklagte, selbst wenn die Satzung wirksam
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sein sollte, das Vorkaufsrecht nicht wirksam ausgetlibt. Denn die Auslibung des Vor-
kauf_srechts habe nicht dem Wohl der Allgemeinheit gedient. Auch im Zeitpunkt der Er-
kldrung der Beklagten vom 25. April 2013 habe es nur vage Uberlegungen zu einem
Ausbau des Flugplatzes Erbenheim und der Verwendung des Grundstiicks der Klagerin
als Tauschobjekt gegeben.

Im Ubrigen wird zur Ergénzung des Sach- und Streitstands auf die von den Beteiligten
gewechselten Schriftsdtze und die Verwaltungsvorgange der Beklagten (1 Leitzordner
und 1 Hefter) Bezug genommen, die zum Gegenstand der mindlichen Verhandlung
gemacht worden sind.

Entscheidungsgriinde:

Die Berufung der Beklagten bleibt ohne Erfolg.

Der Antrag der Klager auf Aufhebung des gegeniber der Kldgerin zu 1) ergangenen
Bescheids vom 3. Mai 2013 ist vom Verwaltungsgericht versehentlich nicht beschieden
worden. Dieser Bescheid ist daher nicht Gegenstand des Berufungsverfahrens.

A. Die Berufung der Beklagten gegen das Urteil des Verwaltungsgerichts Wiesbaden
ist zuldssig, jedoch unbegrindet. Das Verwaltungsgericht hat zu Recht angenommen,
dass der Bescheid der Beklagten gegeniiber der Klagerin zu 1) vom 25. April 2013 in
Gestalt des Widerspruchsbescheids vom 20. Mai 2014 rechtswidrig ist und die Kiagerin
zu 1) sowie der Klager zu 2) dadurch in eigenen Rechten verletzt werden (§ 113 Abs. 1
Satz 1 VwGO). Das Verwaltungsgericht ist ndmlich in seiner stattgebenden Entschei-
dung ohne Rechtsfehler zu dem Ergebnis gelangt, dass der Beklagten kein Vorkaufs-
recht gemaR § 25 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 BauGB an dem Grundstiick der Klagerin zu 1)
zusteht. Das erstinstanzliche Urteil ist somit nicht abzuéndern.

Die von beiden Klagern gegen den Bescheid an die Klagerin zu 1) vom 25. April 2013
und gegen beide Widerspruchsbescheide vom 20. Mai 2014 erhobene Anfechtungs-
klage ist gemaR § 42 Abs. 1 VwGO zuldssig und begriindet.

l. In Bezug auf die Zuldssigkeit der Klage der beiden Kl&ger bestehen keine rechtlichen
Bedenken.

Die flr eine Anfechtungsklage erforderliche Klagebefugnis gemal § 42 Abs. 2 VwGO
ergibt sich daraus, dass die Beklagte durch die Erkl&rung der Auslibung eines Vor-
kaufsrecht in die Rechtssphére der Parteien des privatrechtlich geschlossenen Kaufver-
trages vom 12. Dezember 2012 am Grundstlck der Kl&gerin zu 1) Gemarkung Erben-
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heim, Flur 19, Flurstiick 31, eingegriffen hat. Durch den Bescheid der Beklagten und
den Widerspruchsbescheid ist der Klagerin zu 1) ein selbststandiger Kaufvertrag mit der
Beklagten aufgezwungen worden. Dies begriindet die Méglichkeit einer Rechtsverlet-
zung, auch wenn ihr als Verkduferin die mit dem Klager zu 2) vereinbarten Vertragsbe-
dingungen erhalten geblieben sind (vgl.: BVerwG, Beschluss vom 14. April 1994 - 4 B
20.94 -, juris, Rdnr. 3; BGH, Urteil vom 10. Juli 1986 - Il ZR 44/85 -, juris, Rdnr. 14). Flr
den Klager zu 2) hat die privatrechtsgestaltende Wirkung des Bescheids der Beklagten
zur Folge, dass sein Anspruch auf Ubereignung des Grundstiicks von der Kl&gerin zu 1)
nicht mehr erfillt werden kann (vgl.: BVerwG, Beschluss vom 15. Februar 2000-4 B
10.00 -, juris, Rdnr. 5).

Il. Die Anfechtungsklage der Kldger ist nach der zutreffenden Rechtsauffassung des
Verwaltungsgerichts auch begriindet, weil der Beklagten das von ihr in Anspruch ge-
nommene Vorkaufsrecht gemal § 25 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 BauGB nicht zusteht.

Die Beklagte hat mit ihrem Beschluss vom 28. August 2008 Uber die ,Vorkaufssatzung
ndrdlich des Flugplatzes Erbenheim", in dem das Grundstplick der Klagerin zu 1) liegt,
keine wirksame Satzung erlassen. Denn die gemaf § 25 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 BauGB
erforderlichen tatbestandlichen Voraussetzungen lagen nicht vor. Nach dieser Vorschrift
kann eine Gemeinde in Gebieten, in denen sie stadtebauliche MalRnahmen in Betracht
zieht, zur Sicherung einer geordneten stédtebaulichen Entwioklung durch Satzung Fla-
chen bezeichnen, in denen ihr ein Vorkaufsrecht an den Grundstiicken zusteht. Diese
Voraussetzungen lagen im Zeitpunkt des Satzungsbeschlusses nicht vor.

Der Senat vermag nicht zu erkennen, dass von der Beklagten im mafigeblichen Zeit-
punkt des Beschlusses (ber die drei Satzungen eine hinreichend konkrete stadtebauli-
che Mafltnahme in Betracht gezogen worden ist, deren voraussichtlicher Flachenbedarf
in einem angemessenen Verhaltnis zu der in Anspruch genommenen Flache von
106,73 ha stand.

1. Die Absicht der Beklagten, die in ihrem Stadtgebiet von den US-Streitkraften ge-
nutzten Liegenschaften flr den Wohnungsmarkt nutzbar zu machen, indem die dort
vorhandenen Standorte ganz oder teilweise an den Militarflugplatz Wiesbaden Army
Airfield in Erbenheim verlagert werden, stellt allerdings eine stédtebauliche Manahme
im Sinne von § 25 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 BauGB dar.

Die Regelung des § 25 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 BauGB stellt an den Erlass einer Vorkaufs-
satzung nur geringe Anforderungen (BVerwG, Beschluss vom 14. April 1994 - 4 B
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70.94 -, juris Rdnr. 5; Stock in Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger, BauGB, Stand:
August 2016, § 25 Rdnr. 12). Ein nach dieser Norm begriindetes besonderes Vorkaufs-
recht ist ein Instrument des vorsorgenden Grunderwerbs. Die Gemeinde soll bereits im
Frihstadium der Vorbereitung einer stéadtebaulichen MaRnahme Grundstiicke, die zum
Verkauf stehen, auch gegen den Willen der jeweiligen Kaufvertragsparteien erwerben
kénnen. Dies dient dem Ziel, die beabsichtigte MalRnahme spéter leichter durchfiihren
2u kdnnen.

Der Begriff der stédtebaulichen Mallnahme ist deshalb vom Gesetzgeber weit gefasst
worden. Den Gemeinden sollte gegeniber der bis zum 30. Juni 1987 bestehenden
Rechtslage die Bodenbevorratung flr eine beabsichtigte stadtebauliche MaRnahme
erleichtert werden (BVerwG, Beschluss vom 26. Januar 2010- 4 B 43.09 -, juris
Rdnr. 9). Als stadtebauliche Maftnahme sind daher alle Schritte eines Vorhabens anzu-
erkennen, die einen stadtebaulichen Bezug aufweisen und der Gemeinde dazu dienen,
thre Planungsvorstellungen zu verwirklichen (BVerwG, Beschluss vom 15. Februar
2000 - 4 B 10.00 -, juris Rdnr. 7; Paetow in: Berliner Kommentar, BauGB, Stand: Mai
2016, § 25 Rdnr. 4; anderer Ansicht: Stock in: Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger,
a.a.0., § 25 Rdnr. 15b).

2. Jedoch hat die Beklagte hier nicht die Anforderungen an das Tatbestandsmerkmal
des ,In-Betracht-Ziehens" erfllt.

Zwar ist auch das Tatbestandsmerkmal des ,In-Betracht-Ziehens" weit auszulegen. Es
reicht aus, wenn ernsthafte Anhaltspunkte flr die Absicht der Gemeinde vorhanden
sind, dass sie bestimmte stadtebauliche Malnahmen ergreifen wird (Paetow in: Berliner
Kommentar, a.a.0., § 25 Rdnr. 5). Ein ,In-Betracht-Ziehen" ist zu bejahen, sobald ein
Stadium erreicht wird, in dem die MalRnahme nachweislich ernsthaft beabsichtigt ist. Die
Uberlegungen der Gemeinde miissen allerdings so weit gereift sein, dass sie die stad-
tebauliche Maknahme tats&chlich auch in Angriff nehmen und verwirklichen will. Dage-
gen ist das Tatbestandsmerkmal nicht erflillt, solange die Gemeinde stadtebauliche
Mafnahmen unverbindlich erwégt (Roos in: Brigelmann, BauGB, Stand: April 2016,

§ 25 |Rdnr. 18). Die Absicht der Gemeinde zur Durchfilhrung einer stédtebaulichen
Malnahme muss sich also im Zeitpunkt des Satzungsbeschlusses soweit verdichtet
haben, dass bei verninftiger Betrachtung der Grunderwerb zur Sicherung der fiir die
Entwicklung bendtigten Fldchen sinnvollerweise eingeleitet werden darf (Reidt in: Bat-
tis/Krautzberger/Lohr, BauGB, 13. Aufl. 2016, § 25 Rdnr. 6). Hierzu ist es erforderlich,
dass die Gemeinde zumindest eine ungeféhre Vorstellung entwickelt hat, in welchem
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Umfang sie voraussichtlich Fldchen flir die gewlinschte stadtebauliche Maftnahme be-
notigen wird.

Die Vorverlegung der Zugriffsmaéglichkeit mit dem Sicherungsmittel des Vorkaufsrechts
I8sst sich nur in den Fallen rechtfertigen, in denen schon in einem frilhen Stadium die
Sicherung eines Flachenerwerbs notwendig erscheint. Daran fehit es etwa, wenn bei
Erlass der Vorkaufssatzung absehbar ist, dass sich die Planungsabsicht der Gemeinde
Uber einen langeren Zeitraum aus tatsachlichen oder rechtlichen Grlinden nicht umset-
zen lasst, und wenn diese bestehende Unsicherheit Giber die Verwirklichung der stidte-
baulichen Maknahme von dem betroffenen Grundstlickseigentiimer im Satzungsgebiet
nicht hinzunehmen ist. Daher kann fiir die rechtliche Bewertung, ob die in Betracht ge-
zogenen stadtebaulichen MaRnahmen sich in diesem Sinne hinreichend verdichtet ha-
ben, auch der voraussichtliche zeitliche Ablauf beriicksichtigt werden. Hierbei kénnen
die im Fachplanungsrecht geltenden Fristen von etwa 10 Jahren einen brauchbaren
Anhaltspunkt bieten (vgl.: BVerwG, Beschluss vom 26. Januar 2010 - 4 B 43.09 -, juris
Rdnr. 10; Reidt in: Battis/Krautzberger/Léhr, a.a.0., § 25 Rdnr. 6).

Die dargestellten subjektiven Anforderungen fiir das Tatbestandsmerkmal ,in Betracht
ziehen" im Sinne von § 25 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 BauGB hat die Beklagte hier nicht erfiillt.
Weder den Verwaltungsunterlagen noch dem Vorbringen der Beklagten im Verwal-
tungsstreitverfahren ist zu entnehmen, dass diese auch nur ansatzweise eine eigene
Vorstellung entwickelt hatte, in welchem Umfang sie die stédtebauliche Mallnahme der
Konzentration von im Stadtgebiet stationierten US-Streitkrafte unter anderem am Flug-
platz Erbenheim auf Fldchen anstrebt, die aulerhalb des vorhanden Militdrflugplatzes,
des Gelandes der Clay-Kaserne und der von den Liegenschaftsanforderungen erfass-

ten Flachen liegen.

Nachvollziehbar ist flur den Zeitpunkt der Beschllsse Uber die Vorkaufssatzungen allein
das damalige Bestreben der Beklagten, die US-Kaserne Kastel , Storage-Station” mit
einem Flachenbedarf von ca. 25 ha in den Bereich der Satzungsgebiete am Flugplatz
Erbenheim zu verlagern. Zweifelhaft ist, ob die Beklagte damals auch schon eine mégli-
che Einbeziehung der Kastel ,Housing-Area" mit einem Flachenbedarf von ca. 11 ha
geprift hatte. Die Sitzungsvorlage vom 1. Januar 2008 an die Stadtverordnetenver-
sammlung enthalt hierzu keinen hinreichenden Anhaltspunkt. Auch der im Vorfeld ab
dem Jahre 2007 ergangene Schriftverkehr der Beklagten mit der Bundesanstalt fur Im-
mobilienaufgaben und dem Regierungsprésidium Darmstadt |&sst Uberlegungen in Be-
zug auf eine solche mégliche Nutzung nicht erkennen. Allein in der Stellungnahme des
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Ortsbeirats vom 2008 wird die Option der Verlagerung der Kastel ,Housing-Area" an
den Flugplatz Erbenheim erwéhnt. Diese Frage bedarf indes keiner weiteren Klarung.
Denn auch bei Einbeziehung dieser Nutzung erschlieltt sich nicht, welchen Flachenbe-
darf die Beklagte fir ihre stadtebauliche Malinahme insgesamt in Betracht gezogen
hatte.

Hinsichtlich des in der Satzungsvorlage vom 1. Januar 2008 zum Ausdruck gekomme-
nen Wunsches der Beklagten, angesichts der vollzogenen Erweiterung der Flugplatz-
siedlung im Slden mit zusétzliche Wohnfldchen nunmehr ,andere US-Nutzungen* in
den Satzungsgebieten zu konzentrieren, fehlt eine nachvollziehbare Darlegung der Be-
klagten, welche der insgesamt auf weitere 8 Liegenschaften verteilten US-Nutzungen
inr fur eine Verlagerung nach Erbenheim als méglicherweise geeignet erschienen und
welchen ungefahren Flachenbedarf sie sich fiir eine solche optionale Verlagerung vor-
gestellt hatte. Auch die Aufklarungsbemiihungen im Berufungsverfahren haben zu kei-
nen weiteren Erkenntnissen gefiihrt.

Ob méglicherweise schon die Wunschvorstellung, méglichst viele Nutzungen méglichst
zeitnah aus dem Stadtgebiet heraus an den Flugplatz Erbenheim zu verlagern, fiir ein
n-Betracht-Ziehen" ausgereicht hatte, kann dahin gestellt bleiben. Fiir eine solche
Vorstellung findet sich weder in dem seit Marz 2007 dokumentierten Schriftwechsel
2wischen den Fachémtern der Beklagten noch in den Schreiben an das Hessische Mi-
nisterium des Innern, an die Bundesanstalt fir Immobilienaufgaben oder an das Regie-
rungsprésidium Darmstadt ein entsprechender Hinweis. Auch auf Befragen in der
mindlichen Verhandiung konnten die Vertreter der Beklagten keine Angaben zu den
damaligen Uberlegungen ihres Planungsamtes und der Stadtverordnetenversammiung
machen. Der Umstand, dass Uber die Wunschvorstellungen oder Ziele bei der Be-
schlussfassung im August 2008 keinerlei Erkenntnisse vorliegen, spricht eher gegen die
Annahme, dass die Beklagte sich ernsthaft ndhere Gedanken hinsichtlich der GréRe der
fur die stadtebauliche Malknahme insgesamt bendtigten Flache gemacht hat.

Die gewahlte Grille des Satzungsgebiets erlaubt ebenfalls keinen Rickschluss darauf,
welche Vorstellungen die Beklagte im Zeitpunkt der Satzungsbeschliisse im August
2008 zum voraussichtlichen Flachenbedarf ihrer stadtebaulichen MaRnahme am Militér-
flugplatz Erbenheim entwickelt hatte. Ohne weiteres erkennbar ist allein, dass nicht alle
10 Standorte der US-Streitkrafte, die sich im Stadtgebiet der Beklagten auf insgesamt
514 ha befanden, innerhalb der drei Satzungsgebiete untergebracht werden konnten.
Daher ist nachvollziehbar, dass spéatestens ab dem Sommer 2010 in den Blick genom-
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men wurde, einen Teil der innerstadtischen Nutzungen der US-Streitkréfte an andere
Standorte wie die Mc Cully Baracks in Wackernheim und auf den Hainerberg in Wies-
baden zu verlagern. Von welchen GréRenordnungen indes bei den Uberlegungen zur
Aufteilung an solche andere Standort ausgegangen wurde und wie groR die Beklagte
den zusétzlichen Flachenbedarf am Militérflugplatz in Erbenheim eingeschatzt hat, er-
schliefdt sich dem Senat nicht aus den Verwaltungsvorgédngen und den Schriftsatzen im
vorliegenden Verwaltungsstreitverfahren. Auf die Frage des Senats in der mindlichen
Verhandlung, welche Gesichtspunkte fiir die Festlegung der gewahlten Flachengréfie
der drei Satzungsgebiete maRigeblich gewesen sind, konnten die Vertreter der Beklag-
ten keine Angaben machen.

Ein verwertbarer Hinweis auf die damaligen Vorstellungen der Beklagten ergibt sich
auch nicht aus der Dokumentation der Besprechung der Beklagten mit dem Bundesamt
fur Immobilienaufgaben vom 18. Oktober 2012. Die dort festgehaltenen Erwégungen
sind durch den zeitlichen Abstand von gut vier Jahre zu den Satzungsbeschliissen
schon nicht hinreichend geeignet, einen verlasslichen Riickschluss auf die Vorstellung
zum Flachenbedarf der beabsichtigten stadtebaulichen Maltnahmen im Zeitpunkt der
Satzungsbeschliisse zuzulassen. Die Uberlegungen vom 18. Oktober 2012 wurden
spéter auch nicht weiter verfolgt. Damals wurde fir die Verlagerung der beiden Kaser-
nen Kastel ,Storage Station" und ,Housing Area“ der Fldchenbedarf auf ca. 35, 6 ha
geschatzt. Als moglicher Ersatzstandort fir einen Teil dieser Nutzungen wurde eine zu-
sammenhéngende Flache von 11,4 ha in der Mitte des Gebiets der ,Vorkaufssatzung
nordlich des Flugplatzes Erbenheim" sowie die Flache der ,Vorkaufssatzung westlich
des Flugplatzes Erbenheim® in den Blick genommen. Im Dezember 2012 einigte sich
jedoch die Bundesanstalt fiir Inmobilienaufgaben mit der Fihrung der US-Armee Uber
ein 2-Phasenmodell fir die Verlagerung der beiden Kasernen Kastel ,Storage Station”
und ,Housing Area". Die dargestellten Uberlegungen wurden dann in der Folgezeit nicht
mehr weiter verfolgt.
Dieser Sachverhalt ist auch durch die Aussage des im erstinstanzlichen Verfahren ver-
nommen Zeugen Vorndran bestatigt worden, der im Liegenschaftsamt der Beklagten

- tatig ist. Nach seinen Angaben war auch im Zeitpunkt seiner Vernehmung im Dezember
2014 nicht bekannt, ob und in welchem Umfang Fldchen fiir die US-Armee fiir den Fall
der Verlagerung weiterer Standorte an den Militarflugplatz in Erbenheim in Betracht ge-
zogen worden sind.
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Somit |&sst sich schliellich auch knapp neun Jahre nach Erlass der drei Vorkaufssat-
zungen fir den Senat nicht absehen, dass die Beklagte im Zeitpunkt der Satzungsbe-
schllisse auf der Grundlage einer ernsthaft in Betracht gezogenen stadtebaulichen
MafRnahme geprift hatte, in welchem Umfang die Verlegung weiterer Kasernen auf FI&-
chen in den drei Satzungsgebieten angestrebt werden kann und in welchem MafR dorti-
ge Flurstlicke fiir die Errichtung von Einrichtungen der US-Armee selbst oder als
Tauschflachen voraussichtlich benétigt werden.

Die flir die Beklagte bestehende Unwagbarkeit, in welchem Umfang neben der Verlage-
rung der beiden Kasernen Kastel ,Storage Station" und ,Housing Area" mdglicherweise
andere Nutzungen im Gebiet der drei Vorkaufssatzungen untergebracht werden kénn-
ten, ist auf den Umstand zuriickzuflhren, dass im Zeitpunkt der Satzungsbeschliisse
noch keine verbindliche Abstimmung mit der FUhrung der US-amerikanischen Streitkraf-
te erzielt worden war. Es lag im August 2008 nicht in der Sphére der Beklagten, einen
bestimmten Flachenbedarf fur die stddtebauliche Malinahme eigenstédndig in Betracht
zu ziehen und eine Entwicklungsabsicht zu verfolgen. Die Beklagte war jedoch nicht
gehindert, eigene Vorstellungen dazu zu entwickeln, fiir welche militarischen Nutzun-
gen, die sich im Stadtgebiet befinden, sie der Bundesanstalt fir Immobilienaufgaben
und den US-Streitkraften eine Alternative am Milit&rflugplatz in Erbenheim anbieten
mdochte. Dies zeigt der Schriftverkehr deutlich, der in Bezug auf die beiden Kasernen
Kastel ,Storage Station" und ,Housing Area" im Vorfeld der Satzungsbeschllisse gefiihrt
wurde.

Die Beklagte ist somit nicht ihrer Obliegenheit nachgekommen, plausibel darzulegen,
dass sich ihre Uberlegungen zur Verlagerung von Nutzungen der US-Streitkrafte (iber
die mdégliche Ansiedlung der Kastel ,Storage Station" hinaus am 8. August 2008 soweit
verdichtet hatten, dass bei verniinftiger Betrachtung die Sicherung von Flachen im Be-
reich der drei Vorkaufssatzungen nérdlich, dstlich und westliche des Flugplatzes Erben-
heim eingeleitet werden durfte. Da die Beklagte flr die Voraussetzungen einer wirksa-
men Auslibung eines Vorkaufsrechts in den angegriffen Bescheiden nachweispflichtig
ist, geht die unzureichende Darlegung zu ihren Lasten.

3. Der Senat vermag als Folge der unzureichenden Darlegung auch nicht zu erken-
nen, dass die Beklagte sich bei dem Erlass der drei Vorkaufssatzungen hinreichend an
demin § 25 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 BauGB genannten Sicherungszweck orientiert hat.

Zieht eine Gemeinde eine stéddtebauliche Maltnahme in Betracht, so kann sie zur Siche-
rung der beabsichtigten stadtebaulichen Entwicklung mit dem Instrument der Vorkaufs-
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satzung die Grundsticke benennen, auf die sie zu einem spéateren Zeitpunkt zugreifen
machte. Diese Sicherung ist zuldssig, soweit die Flachen flr die beabsichtigte stadte-
bauliche Entwicklung bendtigt werden. Der Zweck des § 25 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 BauGB
verlangt damit eine ausgewogene Relation zwischen der beabsichtigten stadtebauli-
chen Malnahme und dem Umfang der Flachen, fur die das Satzungsvorkaufsrecht vor-
gesehen ist (Paetow in: Berliner Kommentar, a.a.0., § 25 Rdnr. 6). Die GréRe der Fl&-
chen, flir die ein Zugriffsrecht gesichert wird, muss also in einem angemessenen Ver-
haltnis zu dem voraussichtlichen Fldchenbedarf der in Betracht gezogenen stadtebauli-
chen Maknahme stehen. Hierbei ist auch von Bedeutung, in welchem Umfang die Ge-
meinde im Zeitpunkt des Satzungsbeschlusses bereits Uber eigene Flachen im Maf-
nahmegebiet verflgt (J&de/Dirnberger/\Weil}, BauGB, 7. Aufl. 2013, § 25 Rdnr. 9).

Die Erforderlichkeit ist anhand objektiver Malstdbe zu beurteilen. Dies schlie3t Griinde
einer vorsorglichen Bodenbevorratung aus (Paetow in: Berliner Kommentar, a.a.0.,

§ 25 Rdnr. 6).

Hier kann nicht festgestellt werden, dass der Erlass der drei Vorkaufssatzungen im Be-
reich des Flugplatzes Erbenheim und damit auch die Satzung, die das Grundstiick der
Klagerin zu 1) erfasst, vom Sicherungszweck des § 25 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 BauGB ge-
deckt gewesen ist. Im Gebiet um den Flugplatz Erbenheim herum verfligte die Beklagte
im Zeitpunkt des Satzungsbeschlusses (iber eigene Flachen von insgesamt ca.

21,24 ha. Mit den drei Satzungen hat die Beklagte am 28. August 2008 einen Zugriff auf
170 fremde Grundstiicke mit einer Flache von insgesamt ca. 85,5 ha erdffnet. Fur die
seinerzeit konkret geprifte und gewlinschte Verlagerung der ,Storage Station” und evtl.
auch der ,Housing Area“ bestand ein Flachenbedarf von maximal 35,6 ha. Hinsichtlich
der gewlnschten Verlagerung etwaiger weiterer Nutzungen der US-Streitkrafte lassen
sich keine konkreten Vorstellungen der Beklagten ermitteln. Daher |&sst sich nicht fest-
stellen, dass die Fléche von gut 85 ha, fiir die ein Zugriffsrecht gesichert worden ist, in
einem angemessenen Verhaltnis zu dem nach den Vorstellungen der Beklagten not-
wendigen Flachenbedarf gestanden hat.

Der Senat verkennt nicht, dass die Beklagte fiir die konkret beabsichtigte Verlagerung
der beiden Kasernen eine zusammenhangende Flache bereit stellen wollte, die den
Bedarf von ca. 36 h abdeckt. Daher wurden durchaus weitere Flurstiicke bendétigt, um
sie als Tauschflachen fir Grundstiickseigentiimer zur Verfligung zu stellen, auf deren
Grundstiicke die Kasernen errichten werden wiirden. Es erschlieRt sich dem Senat aber
nicht, dass der Zugriff durch Vorkaufssatzungen auf weitere 85 ha hierflr erforderlich
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gewesen ist und in einem angemessenen Verhaltnis zu den bendtigten restlichen Fla-
chen gestanden hat.

c) Der Mangel einer Rechtsgrundlage fiir die ,Vorkaufssatzung nérdlich des Flugplat-
zes Erbenheim” ist auch nicht gemaf § 214 BauGB unbeachtlich. Denn in dieser
Planerhaltungsvorschrift ist ein Fehler bei der Anwendung des § 25 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2
BauGB nicht aufgefhrt.

B. Uberdie von den Kldgern erhobene Anfechtungsklage gegen den an die Kl&gerin
zu 1) ergangenen Bescheid der Beklagten vom 3. Mai 2013 wird das Verwaltungsge-
richt noch zu entscheiden haben. Denn sein Urteil stellt ein unbeabsichtigtes Teilurteil
dar.

|. Der Antrag auf Aufhebung des zweiten Ausgangsbescheids an die Kléagerin zu 1)
vom 3. Mai 2013 ist ausweislich der Sitzungsniederschrift und des im Tatbestand wie-
dergegebenen Klageantrags Streitgegenstand des erstinstanzlichen Verfahrens gewe-
sen.

Das Verwaltungsgericht hat allein die Klage gegen den ersten Ausgangsbescheid an
die Klagerin zu 1) vom 25. April 2013 und gegen die beiden Widerspruchsbescheide an
die Klager vom 20. Mai 2014 fir zuléssig erachtet. Uber den Antrag auf Aufhebung des
zweiten Ausgangsbescheides an die Kldgerin zu 1) vom 3. Mai 2013 hat das Verwal-
tungsgericht nicht entschieden. Denn es hat das Schreiben der Beklagten fiir eine wie-
derholende Verflgung erachtet, die keine Regelung enthalt und damit keinen Verwal-
tungsakt im Sinne des § 35 HVWVfG darstellt. Der Klageantrag ist allerdings nicht inso-
weit abgewiesen worden, etwa weil es an dem erforderlichen Rechtsschutzbedtirfnis
mangelt. Auch eine teilweise Einstellung aufgrund einer konkludenten teilweisen Klage-
riicknahme ist nicht erfolgt. Das Verwaltungsgericht hat vielmehr durch den Blick allein
auf den ersten Ausgangsbescheid an die Kl&gerin zu 1) und die beiden Widerspruchs-
bescheide Ubersehen, dass auch Uber den Antrag auf Aufhebung des Bescheids vom
3. Mai 2013 eine Entscheidung ergehen muss.

ll. Der Senat weist flr die insoweit hoch ausstehende Entscheidung des Verwaltungs-
gerichts darauf hin, dass die von den Kiagern beantragte Aufhebung auch des zweiten
Ausgangsbescheides vom 3. Mai 2013 an die Kldgerin zu 1) als Anfechtungsklage zu-
I&ssig sein dirfte. Es handelt sich nach seiner Auffassung namlich auch bei diesem
Schreiben der Beklagten um einen Verwaltungsakt im Sinne von § 35 HVWVfG.

4_a_2586_16_urteil_00000066095651.docx



FAX

f& +49611327618532 | D Fax Paststelle VGH-Kassel |[B21/25 |Ee22017 B:3252

-20 -

In dem zweiten Schreiben der Beklagten ist nicht lediglich eine rechtlich zuldssige Wie-
derholung des bereits im Bescheid vom 25. April 2013 ausgeiibten Vorkaufsrechts zu
sehen, die keinen eigenstandigen Regelungsgehalt besitzt. Unter einer wiederholenden
Verfllgung ist allein eine Entscheidung oder ein Hinweis auf eine bereits ergangene
Entscheidung zu verstehen, ohne dass mit der AuRerung eine erneute Entscheidung
ergeht. Ob ein Schreiben einer Behdrde als zweiter Verwaltungsakt oder lediglich als
wiederholende Verfliigung anzusehen ist, bestimmt sich danach, ob und inwieweit die
Behorde durch ihre Verlautbarung eine neue Sachentscheidung getroffen hat. Dies ist
durch Auslegung des Bescheids zu ermitteln (BVerwG, Beschluss vom 25. Februar
2016 - 1 WB 33.15 -, juris Rdnr. 35). Dabei ist insbesondere auch der Inhalt eines etwa-
igen nachfolgenden Widerspruchsbescheids zu beriicksichtigen. Denn darin wird dem
Ausgangsbescheid gemaR § 79 Abs. 1 Nr. 1 VwGO die malkgebliche Gestalt gegeben
(Bayerischer VGH, Urteil vom 13. Oktober 2009 - 14 B 08.251 -, juris Rdnr. 19).

Hier spricht gegen die Annahme einer wiederholenden Verfligung bereits der Umstand,
dass das unter dem spateren Datum verfasste, aber im Ubrigen textgleiche Schreiben
an die Klagerin zu 1) vom 3. Mai 2013 eine Rechtsmittelbelehrung enthalt. Durch den
Hinweis auf die Maglichkeit eines Widerspruchs gegen das Schreiben entstand nach
dem objektiven Empfangerhorizont der Eindruck einer rechtlich erheblichen eigenstan-
digen Regelung. Die Auslegung des Schreibens vom 3. Mai 2013 als selbststéndiger
Bescheid wird durch die Ausfilhrungen der Beklagten in ihren Widerspruchsbescheiden
vom 20. Mai 2014 bestétigt. Die Beklagte hat darin bei der Darstellung des Sachver-
halts ausgeflihrt, dass sie ihr Vorkaufsrecht in den Bescheiden vom 25. April und vom
3. Mai 2013 ausgeiibt habe. Dementsprechend hat sie auch bei der Wiirdigung der
Rechtslage in den Widerspruchshescheiden angenommen, dass mit beiden Bescheiden
das Vorkaufsrecht ordnungsgemaf ausge(ibt worden ist.

Offen bleiben kann flr die Prifung der Zuldssigkeit der Anfechtungsklage, ob der zweite
Ausgangsbescheid der Beklagten vom 3. Mai 2013 mdglicherweise gemaR § 44 Abs. 1
VWVfG nichtig ist. Zwar ware in diesem Fall die Méglichkeit einer Nichtigkeitsfeststel-
lungsklage gemal § 43 VwGO erdffnet. Es ist in der Rechtsprechung jedoch allgemein
anerkannt, dass diese MdglichKkeit die Erhebung einer Anfechtungsklage gegen einen
nichtigen Verwaltungsakt nicht ausschlief3t. Denn die Nichtigkeit eines Verwaltungsak-
tes ist nur ein qualifizierter Fall der Rechtswidrigkeit (VGH Baden-Wiirttemberg, Be-
schluss vom 16.02.1994, - 1 S 2882/93 -, Kopp/Schenke, VwWGO, 22. Aufl. 2016, § 43
VwGO, Rdnr. 20 m.w.N.). Zudem kann ein nichtiger Verwaltungsakt den Anschein der
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Gliltigkeit erwecken. Daher ist es flr den Betroffenen oft kaum zu beurteilen, ob die
Fehlerhaftigkeit eines Verwaltungsakts nur zur Anfechtbarkeit oder sogar zur Nichtigkeit
fuhrt (Sodan/Ziekow, a.a.0. § 42 Rdnr. 23).

Die Kostenentscheidung folgt aus § 154 Abs. 2 VWGO.

Die Entscheidung (ber die vorldufige Vollstreckbarkeit des Urteils beruht auf § 167
Abs. 1 Satz 1 VWGO i.V.m. §§ 708 Nr. 10, 711 ZPQ.

Die Revision wird nicht zugelassen. Die Voraussetzungen flr ein Zulassung gemaf
§132 Abs. 2 VWGO liegen hier nicht vor.
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Rechtsmittelbelehrung

Die Nichtzulassung der Revision kann durch Beschwerde innerhalb eines Monats nach
Zustellung dieser Entscheidung angefochten werden. Die Beschwerde ist bei dem

Hessischen Verwaltungsgerichtshof
Briider-Grimm-Platz 1
34117 Kassel

einzulegen. Die Beschwerde muss die Entscheidung bezeichnen, die angefochten wer-
den soll.

Die Beschwerde ist innerhalb von zwei Monaten nach der Zustellung dieser Entschei-
dung zu begrinden. Die Begrindung ist bei dem Hessischen Verwaltungsgerichtshof
einzureichen. In der Begrindung muss entweder

- die grundsétzliche Bedeutung der Rechtssache dargelegt werden oder

- die Entscheidung des Bundesverwaltungsgerichts, des Gemeinsamen Senats der
obersten Gerichtshife des Bundes oder des Bundesverfassungsgerichts bezeichnet
werden, wenn geltend gemacht wird, von ihr werde in der in dem vorliegenden Verfah-
ren ergangenen Entscheidung abgewichen und die Entscheidung beruhe auf dieser
Abweichung, oder

- ein Verfahrensmangel bezeichnet werden, auf dem die Entscheidung beruhen kann.

Vor dem Hessischen Venmaltungsgérichtshof und dem Bundesverwaltungsgericht be-
steht gemaf § 67 Abs. 4 VwGO Vertretungszwang. Dies gilt auch flr Prozesshandlun-
gen, durch die ein Verfahren beim Bundesverwaltungsgericht eingeleitet wird.

Bei dem Hessischen Verwaltungsgerichtshof kénnen elektronische Dokumente nach
MaRgabe der Verordnung der Landesregierung Uber den elektronischen Rechtsverkehr
bei hessischen Gerichten und Staatsanwaltschaften vom 26. Oktober 2007 (GVBI. |,

S. 699) eingereicht werden. Auf die Notwendigkeit der qualifizierten digitalen Signatur
bei Dokumenten, die einem schriftlich zu unterzeichnenden Schriftstiick gleichstehen,
wird hingewiesen (§ 55a Abs. 1 Satz 3 VWGO).

Prof. Dr. Fischer Hinkel Schafer
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Beschluss

Der Wert des Streitgegenstandes wird flr das Berufungsverfahren auf
5.000,-- € festgesetzt.

Griinde:

Die Streitwertfestsetzung beruht auf §§ 47 Abs. 1 Satz 1, 52 Abs. 2 GKG. Der Senat

bemisst den Streitwert fir das Berufungsverfahren nach dem Auffangstreitwert. Denn
der Sach- und Streitstand bietet fiir die Bestimmung der Bedeutung des Antrags der

Beklagten im Berufungsverfahren keine geniigenden Anhaltspunkte.

Dieser Beschluss ist unanfechtbar (§ 152 Abs. 1 VWGO, §§ 68 Abs. 1 Satz 5, 66 Abs. 3
Satz 3 GKG).

Prof. Dr. Fischer Hinkel Schéfer

Beglaubigt:

Kassel, den 06.02.2017

Béhmer

Justizbeschaftigte

Urkundsbeamtin der Geschéftsstelle
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