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Vorwort

Dieser Leitfaden soll einen ersten Einstieg in das Bauordnungsrecht des
Freistaats Bayern ermoglichen und den Zugang zu den sich in
Ausbildung, Prifung und Praxis am haufigsten stellenden Rechtsfragen
ermoglichen. Die vor dem Hintergrund dieser Zielsetzung zu treffende
Auswahl an Themen und Problemen fiihrte zu einer Konzentration auf
die wesentlichen Grundziige des Verfahrensrechts und der
bauaufsichtlichen Befugnisse, im materiellen Recht zu einer
Beschrankung auf die Darstellung von Grundlagen und einzelner
praktisch besonders bedeutsamer Teilbereiche. Uber die engeren
Grenzen des Bauordnungsrechts hinausgreifend sind zusatzlich die
Grundfragen des Rechtsschutzes fliir Bauherrn, Nachbarn und
Gemeinden einbezogen, und zwar unter Einschluss der Grundziige des
materiellen bauplanungsrechtlichen Drittschutzes. Bei alledem habe
ich auch versucht, meine Erfahrungen der letzten zwei Jahrzehnte als
Prifer in den beiden juristischen Staatsexamina einflief3en zu lassen.

Die Darstellung orientiert sich in erster Linie an der
hochstrichterlichen Judikatur und an der Rechtsprechung des
Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs. Soweit es daran fehlt oder
landertibergreifend vergleichbare bauordnungsrechtliche
Fragestellungen vorliegen, namentlich, wenn sie kontrovers
beantwortet werden, ist auch die obergerichtliche Rechtsprechung der
anderen Lander berticksichtigt worden. Demgegentiber tritt die
Auseinandersetzung mit der Literatur zurtck, die nur punktuell und
tiberwiegend fir vertiefende Hinweise herangezogen wird.

Das Buch ist auf dem Stand von Ende Januar 2013. Einzelheiten sind
noch bis Ende Juni 2013 nachgetragen.

Flintsbach am Inn, im Juni 2013

Henning Jade
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1. Kapitel Grundlagen

I. Begriff des Bauordnungsrechts

1. Allgemeines

1

Das Bauordnungsrecht ist Teil des 6ffentlichen Baurechts, zu dem
neben ihm noch das Bauplanungsrecht (BauGB, BauNVO) gehort.
Faustregelartig wird zwischen Bauplanungs- und Bauordnungsrecht
danach unterschieden, dass das Bauplanungsrecht dartuiber entscheide,
ob, wiahrend das Bauordnungsrecht regele, wie gebaut werden darf.
Daran ist sicher richtig, dass das Bauplanungsrecht vor allem die
grofden stadtebaulichen Linien in den Blick nimmt, wahrend das
Bauordnungsrecht auch viele eher technische Details regelt. Ganz so
einfach liegen die Dinge freilich nicht. Das zeigt schon ein Blick in den
Katalog moglicher Regelungsgegenstande von Bebauungspldnen in § 9
Abs. 1 BauGB, deren potenzielle Detailverliebtheit hinter derjenigen des
Bauordnungsrechts - zumal ortlicher Bauvorschriften nach Art. 81 Abs.
1 Nr. 1 BayBO (Gestaltungssatzungen) - keineswegs zurtickbleibt. Auch
uiberlagern und tiberlappen sich diese Regelungsgenstande vielfaltig.

2

Die Ursache fiir diese Abgrenzungsschwierigkeiten liegt darin, dass
es eine Trennung der Gesetzgebungszustandigkeiten zwischen dem
bundesrechtlichen Bauplanungs- und dem landesrechtlichen
Bauordnungsrecht erst seit dem Erlass des Grundgesetzes im Jahr 1949
auf der Grundlage der Zuweisung des Bodenrechts zur
konkurrierenden Gesetzgebungszustandigkeit des Bundes in Art. 74
Abs. 1 Nr. 18 GG gibt; eine Restkompetenz fiir eine
bauordnungsrechtliche Gesetzgebung im Bereich des Wohnungsbaus
hat der Bund erst im Zuge der Foderalismusreform aufgegeben.
Mafdgeblich ist nach Auffassung des BVerwG die gesetzgeberische



Zielsetzung, nicht der Regelungsgegenstand.! Was unter Wahrung der
Kompetenzgrenzen jeweils zum bundesrechtlichen Bauplanungsrecht
einerseits, zum landesrechtlichen Bauordnungsrecht andererseits
gehort, lasst sich faustregelartig wohl am besten in zwei Schritten
ermitteln: (1) Zundchst ist zu fragen, ob eine Regelung, die das
Bauordnungsrecht trifft, auch durch Festsetzung in einem
Bebauungsplan auf der Grundlage des § 9 Abs. 1 BauGB getroffen
werden konnte.? (2) Ist dies der Fall, begriindet dies gewissermafien
eine Vermutung dafiir, dass die Regelung kompetenzgerecht dem
Bundesrecht zugehort und nicht durch landesrechtliches
Bauordnungsrecht getroffen werden darf, es sei denn, es handelte sich
um eine herkdmmlich dem Bauordnungs- im Sinne des
Baupolizeirechts (als eines Teils des materiellen Sicherheitsrechts)

zugewiesene Materie.>

2. Bayerische Bauordnung

3
Zentrale Rechtsvorschrift des bayerischen Bauordnungsrechts ist die
Bayerische Bauordnung (BayB0)* als Landesgesetz.

3. Rechtsverordnungen

4

Auf ihrer Grundlage (Art. 15 Abs. 4, Abs. 5 und 6, Art. 19 Abs. 2, Art. 47

Abs. 2 Satz 1, Art. 53 Abs. 2 Satz 1, Art. 80 BayBO) ist eine Reihe von

Rechtsverordnungen erlassen worden, die ebenfalls zum

Bauordnungsrecht gehoren, namlich

— die Verordnung tiber Bauvorlagen und bauaufsichtliche Anzeigen
(Bauvorlagenverordnung - BauVorlV)>, auf deren § 1 Abs. 3 die
verbindlich eingefiihrten Vordrucke fiir die bauaufsichtlichen
Verfahren® beruhen,

— die Verordnung tber die Priifingenieure, Priifamter und
Priifsachverstindigen im Bauwesen (PriifVBau)’,



— die Verordnung tiber den Erwerb der Zusatzqualifikation zur
Erstellung der bautechnischen Nachweise im Sinne des Art. 62 der
Bayerischen Bauordnung (ZusatzqualifikationsverordnungBau -
ZQualVBau)?,

— der Zweite, Dritte und Fiinfte Abschnitt der
Zustiandigkeitsverordnung im Bauwesen (ZustVBau)®,

— die Verordnung tiber Priifungen von sicherheitstechnischen Anlagen
und Einrichtungen (Sicherheitsanlagen-Priifverordnung - SPriifV)1°,

— die Verordnung tiber den Bau und Betrieb von Garagen sowie tiber
die Zahl der notwendigen Stellplitze (GaStellV)!1,

— die Verordnung tiber den Bau und Betrieb von Versammlungsstatten
(Versammlungsstittenverordnung - VStattV)12,

— die Feuerungsverordnung (FeuV)3,

— die Verordnung tiber den Bau und Betrieb von Verkaufsstatten
(Verkaufsstittenverordnung - VkV)14,

— die Verordnung iiber den Bau von Betriebsraumen fiir elektrische
Anlagen (EltBauV)'>,

— die Verordnung uiber den Bau und Betrieb von
Beherbergungsstatten (Beherbergungsstattenverordnung -
BStattV)1o,

— die Verordnung tiber bauordnungsrechtliche Regelungen fiir
Bauprodukte und Bauarten (Bauprodukte- und Bauartenverordnung
- BauPAV)!7 und

— § 7 der Verordnung zur Regelung der Zustandigkeiten und zur
Durchfiihrung der Verordnung tiber energiesparenden
Warmeschutz und energiesparende Anlagentechnik bei Gebauden
(Zustandigkeits- und Durchfithrungsverordnung EnEV - ZVEnEV)18,

5
Mit Ausnahme der ZVEnEV werden alle diese Rechtsverordnungen vom
Staatsministerium des Innern als dem fiir das Bauordnungsrecht

zustandigen Ressort erlassen. Zustimmungsvorbehalte des Landtags
bestehen seit 2008 nicht mehr.

6



Die Vielzahl der Rechtsverordnungen erweckt auf den ersten Blick den
Anschein einer untibersichtlichen Zersplitterung der einheitlichen
Materie Bauordnungsrecht. Eine solche Kritik ware aber in der Sache
nicht gerechtfertigt. Die BayBO regelt, was aufgrund des
rechtsstaatlichen Gesetzesvorbehalts durch den parlamentarischen
Gesetzgeber entschieden werden muss; daneben kann der
Verordnungsgeber flexibler auf aktuelle Notwendigkeiten reagieren. Im
Ubrigen steht die BayBO zu den auf ihrer Grundlage erlassenen
Rechtsverordnungen - vor allem zu den Sonderbauverordnungen
(VStattV, VkV, BStattV) - gleichsam im Verhaltnis eines Allgemeinen
Teils des Bauordnungsrechts zu einer Reihe Besonderer Teile. In der
BayBO wird gewissermafien vor die Klammer gezogen, was
grundsatzlich jeder braucht, der mit dem Bauordnungsrecht umgeht,
wahrend sich die auf ihrer Grundlage erlassenen Rechtsverordnungen
weitgehend mit spezielleren Fragen beschaftigen. Alle diese
Rechtsvorschriften in der BayBO selbst zusammenzufassen, wiirde
deren praktische Handhabbarkeit nicht verbessern. Ahnliches gilt im
Verhaltnis der bauordnungsrechtlichen Rechtsverordnungen
untereinander: Hier differenziert Bayern grundsatzlich nach
unterschiedlichen Anlagen - wie Versammlungs-, Verkaufs- und
Beherbergungsstitten.!® Schon dabei zeigt sich aber, dass etwa die
VStattV eine solche weitgespannte Vielfalt verschiedener Anlagentypen
- vom Pfarrgemeindesaal bis zur Allianz-Arena - abdecken muss, dass
sie nicht immer allen Einzelfallen ohne Weiteres gleichermafden gerecht
werden kann. Auch hier zieht die Natur der Sache einer Konzentration
der Rechtssetzung Grenzen.

4. Ortliche Bauvorschriften

7

Handelt es sich bei den aufgrund der BayBO erlassen
Rechtsverordnungen um staatliches Recht, stellen die aufgrund Art. 81
Abs. 1 BayBO selbststandig oder als Bestandteile von Bebauungsplanen
(Art. 81 Abs. 2 Satz 1 BayBO i. V. m. § 9 Abs. 4 BauGB) erlassenen
ortlichen Bauvorschriften gemeindliche Satzungen dar, die - wie

Art. 81 Abs. 1 BayBO klarstellend?® regelt - im eigenen Wirkungskreis



ergehen. Die Materien, deren Regelung durch ortliche Bauvorschriften
die BayBO den Gemeinden ermoglicht, stehen aufderhalb des
sicherheitsrechtlichen Kerns des Bauordnungsrechts und betreffen
Fragen der gemeindlichen Selbstgestaltung, bei denen sich eine nach
Maf3gabe der ortlichen Besonderheiten differenzierte Rechtssetzung
anbietet, die ebenfalls nicht als Rechtszersplitterung missverstanden
werden darf, sondern als eine Offnung gegeniiber der regionalen und
lokalen Vielfalt des Flachenstaats Bayern.

8

Vor diesem Hintergrund stehen die 6rtlichen Bauvorschriften materiell
der Bauleitplanung besonders nahe, deren stadtebauliche
Rechtfertigung, die Erforderlichkeiti. S. d. § 1 Abs. 3 Satz 1 BauGB sich
ebenfalls aus den Besonderheiten der konkreten ortlichen Situation
speist. Die bereits angedeuteten Abgrenzungsschwierigkeiten zum und
Kompetenzkonflikte mit dem Bauplanungsrecht stellen sich hier
besonders prekir.?! Zwar besteht sicherlich Einigkeit dariiber, dass
ortliche Bauvorschriften nicht im Gewand des Bauordnungsrechts
boden- und damit materiell bauplanungsrechtliche Regelungen treffen
diirfen.?? Uber Einzelfille?3 l4sst sich indessen streiten.

9

Nicht zu den ortlichen Bauvorschriften gehoren die Satzungen nach Art.
6 Abs. 7 BayBO. Das ergibt sich daraus, dass die Vorschrift ausdriicklich
dazu ermachtigt, diese Satzungen auch nach Art. 81 Abs. 2 BayBO (i. V.
m. § 9 Abs. 4 BauGB) durch Bebauungsplan zu erlassen. Das ware nicht
erforderlich gewesen, wenn es sich dabei um ortliche Bauvorschriften
handelte.

5. Technische Baubestimmungen
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Nach Art. 3 Abs. 2 Satz 1 BayBO sind die vom Staatsministerium des
Innern?* durch 6ffentliche Bekanntmachung?® als Technische
Baubestimmung eingefiihrten technischen Regeln zu beachten. Die
Rechtsnatur der Technischen Baubestimmungen ist unklar.2



Rechtsverordnungen konnen sie nicht sein, weil es an der dafiir
erforderlichen, hinreichend prazisierten Ermachtigungsgrundlage fehlit.
Sie als nur norminterpretierende Verwaltungsvorschriften ohne
verbindliche Aufdenwirkung einzuordnen, wird dem Gesetzeswortlaut
nicht gerecht, der einen allgemeinen Geltungsanspruch (,,... sind zu
beachten®) ausdriickt. Da mittels der Technischen Baubestimmungen
die in unbestimmten Rechtsbegriffen enthaltenen materiellen
Grundanforderungen des Bauordnungsrechts naher ausgestaltet
werden, liegt eine Einordnung als normkonKkretisierende

Verwaltungsvorschriften?” nahe, die eine dhnliche Rechtswirkung

entfalten wie eine Rechtsverordnung (auch gegeniiber Gerichten),
welche erst endet, wenn sie durch Erkenntnisfortschritte in

Wissenschaft und Technik iiberholt wird.28

11

Den Technischen Baubestimmungen stehen die technischen Regeln der
Bauregelliste A (Art. 15 Abs. 2 Satz 1 BayBO) gleich (Satz 2).

6. Verwaltungsvorschriften

12

Neben den Technischen Baubestimmungen als normkonkretisierenden
Verwaltungsvorschriften gibt es auch , einfache”
Verwaltungsvorschriften, die keine unmittelbare Aufdenwirkung
entfalten, sondern unmittelbar nur verwaltungsintern wirken. Dazu
gehoren die Hochhausrichtlinie?® und die Richtlinie iiber den Bau und
Betrieb fliegender Bauten3’. Sie steuern das der Bauaufsichtsbehorde
bei nicht durch eine Sonderbauverordnung - also durch Rechtsnorm -
geregelten und vertypten Sonderbauten (vgl. hier Art. 2 Abs. 4 Nr. 1
BayBO: Hochhauser, Nr. 17: fliegende Bauten) durch Art. 54 Abs. 3 Satz
1 BayBO eingeraumte Ermessen. Nur auf diese Weise kommt ihnen
mittelbare Aufsenwirkung zu.

II. Anwendungsbereich



1. Grundsatz

13

Die BayBO gilt fiir alle baulichen Anlagen und Bauprodukte (Art. 1 Abs.
1 Satz 1). Was eine bauliche Anlage ist oder als eine solche gilt, ist in
Art. 2 Abs. 1 bis 3 BayBO definiert. Bauprodukte definiert Art. 2 Abs. 11
BayBO legal. Da Bauarten (Art. 2 Abs. 12 BayBO) aus Bauprodukten
bestehen, gilt die BayBO auch fiir sie.

14

Ferner gilt die BayBO fiir Grundstiicke sowie flir andere Anlagen und
Einrichtungen, an die nach ihr oder in Vorschriften auf ihrer Grundlage
Anforderungen gestellt werden (Art. 1 Abs. 1 Satz 2 BayBO).

15
Andere Anlagen sind z. B. Kinderspielplatze (Art. 7 Abs. 2 BayBO),
soweit sie nicht schon selbst bauliche Anlagen darstellen.

16
Andere Einrichtungen sind z. B. Baustelleneinrichtungen (Art. 9
BayBO).

2. Ausnahmen

17

Art. 1 Abs. 2 BayBO enthalt Ausnahmen vom Anwendungsbereich. Die
Gegenstande dieser Regelungen haben ihren sachlichen und fachlichen
Schwerpunkt aufderhalb des Bauordnungsrechts und unterliegen
zumeist anderen Regelungs- bzw. Uberwachungsregimen.

18

Art. 1 Abs. 2 Nr. 1 BayBO nimmt aus dem Anwendungsbereich der
BayBO zunachst Anlagen des o6ffentlichen Verkehrs sowie ihre
Nebenanlagen und Nebenbetriebe aus, unterwirft ihm aber im Wege
der Gegenausnahme Gebdude an Flugplatzen. Diese Gegenausnahme
hat ihre Ursache darin, dass - anders als die strafden- und



eisenbahnrechtliche - die luftrechtliche Planfeststellung lediglich tiber
die bauplanungsrechtliche Zulassigkeit von Hochbauten auf dem
Flugplatzgelande entscheiden kann (§ 8 Abs. 4 Satz 1 LuftVG) und die
Erforderlichkeit eines bauaufsichtlichen Genehmigungsverfahrens
(ebenso wie die Anwendbarkeit des materiellen Bauordnungsrechts)
durch die Konzentrationswirkung der luftrechtlichen Planfeststellung
wegen § 9 Abs. 1 Satz 1 LuftVG unberiihrt bleibt.3! Folglich verbleibt ein
Bedirfnis nach einem bauaufsichtlichen Tragerverfahren, um
offentlich-rechtliche Anforderungen an diese Gebaude zu
ytransportieren®,

19

Die Zuriicknahme des Anwendungsbereichs bei den Anlagen des
offentlichen Verkehrs korrespondiert mit der Sperrwirkung der
privilegierten Fachplanung nach § 38 Satz 1 BauGB.3? In ihrer
Reichweite gilt das Bauordnungsrecht nicht, und zwar auch nicht
ortliche Bauvorschriften nach Art. 81 Abs. 1 BayB0.33 Jedoch gilt das
materielle Bauordnungsrecht und greifen die bauaufsichtlichen
Befugnisse immer dann und tiberall dort, wo es sich um
planfeststellungsfremde Vorhaben handelt. Schulbeispiel dafiir ist
die eisenbahnfremde Werbeanlage3?. In jiingerer Zeit spielen vermehrt
Umnutzungen von Bahnliegenschaften ohne vorhergehende
Freistellung von Betriebszwecken nach § 23 AEG3° zu
bahnbetriebsfremden Zwecken eine Rolle.3® Schwierige Fragen werfen
die ,Bahnhofe neuen Typs“ auf, die sich nicht mehr als reine
Verkehrsanlagen verstehen, sondern zugleich Laden-,
Kommunikations- und Dienstleistungszentren darstellen; hier kann
innerhalb einer dem aufderen Erscheinungsbild einheitlichen baulichen
Anlage eine Trennung zwischen den unterschiedlichen Verfahrens- und
materiell-rechtlichen Regimen je nach funktioneller Zuordnung
erforderlich sein.3’

20
Unabhangig davon, ob eine Strafde planfestgestellt ist oder nicht,

erstreckt sich die Herausnahme aus dem Anwendungsbereich der
BayBO nur auf die Strafe selbst nebst ihren Nebenanlagen und



