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Implementierung von Flachensparinstrumenten

Kurzbeschreibung

Das fiir das Jahr 2020 formulierte 30-ha-Ziel stellt die am Flachengeschehen beteiligten Akteure auf
den Ebenen Bund, Lander, Regionen sowie Stadte und Gemeinden vor die Herausforderung, im Rah-
men der Siedlungsentwicklung eine konsequent flachensparende Strategie zu entwickeln und prak-
tisch umzusetzen. In diesem Kontext steht eine Vielzahl bestehender und moglicher neuer Instrumen-
te, die entsprechende Handlungsoptionen fiir das Flaichensparen erméglichen.

Im Rahmen des vom Umweltbundesamt (UBA) geforderten Forschungsvorhabens “Implementierung
von Flachensparinstrumenten“ wurde in Projektbaustein 1 der Prototyp einer bundesweiten Informa-
tions- und Kommunikationsplattform fiir das Flachensparen weiterentwickelt und erprobt
(www.aktion-flaeche.de). Damit wurden neue Erkenntnisse zur Informationsvermittlung und Be-
wusstseinsbildung zum Thema Flachensparen gewonnen, die fiir eine etwaige Verstetigung eines bun-
desweiten Informationsangebots zum Thema Flachensparen von Bedeutung sind.

Im Projektbaustein 2 - Gegenstand dieses Berichtes - wurden in vier Planspieldesigns Instrumente fiir
ein zielgerichtetes Flachensparen erprobt. Dieses erfolgte in den raumlichen Anwendungsebenen Lan-
des- und Regionalplanung, regionale Kooperation sowie Kommunen. Des Weiteren wurden mdégliche
neue instrumentelle Optionen im Bereich fiskalischer/ 6konomischer Anreiz- und Steuerungsinstru-
mente untersucht. Mit Blick auf das 30-ha-Mengenziel und das Ziel der vorrangigen Innenentwicklung
wurde hierbei die Wirkweise der Instrumente in den drei Strategiebereichen des Flachensparens be-
trachtet: Reduzierung der Flaichenneuinanspruchnahme, Mobilisierung von Flachen im Bestand sowie
Steigerung der Flacheneffizienz. Die in den Planspielen gewonnenen Erkenntnisse tiber das zahlrei-
chen Instrumenten innewohnende Steuerungs- und Gestaltungspotenzial wurde jeweils in den Kon-
text der flichenbezogenen Zielorientierungen und iibergreifenden Zielabwéagungen der handelnden
Akteure gesetzt. Somit wurde iiber die blof3e Betrachtung von Instrumenten hinaus herausgearbeitet,
inwieweit die Rahmenbedingungen der handelnden Akteure den am Flachensparen ausgerichteten
Einsatz der Instrumente beeinflussen. Eine Vielzahl von Ergebnissen aus den Planspielen fand Eingang
in den in einem parallelen Forschungsvorhaben erarbeiteten Aktionsplan Flachensparen.

Abstract

The 30 ha land take target established for 2020 presents stakeholders involved in land use at federal,
state, regional, city and municipal levels with the challenge of developing and practically implementing
a consistent land-saving strategy for settlement development. There are numerous existing and possi-
ble new tools within this context which can enable relevant land-saving courses of action.

Over the course of the research project funded by the German Environment Agency (Umweltbun-
desamt - UBA) “Implementing land-saving tools”, the prototype for a nationwide information and
communication platform for saving land was developed and trialled during project component 1
(www.aktion-flaeche.de). This resulted in new findings regarding information transfer and raising
awareness of saving land which are important for the possible continuation of a nationwide infor-
mation service relating to saving land.

In project component 2 - focus of that report - tools for targeted land saving were trialled in four simu-
lation designs. This took place at the spatial application levels of state and regional planning, regional
cooperation and municipalities. In addition, possible new instrumental options were examined for the
area of fiscal/economic incentive and management tools. With a focus on the 30 ha target and the aim
of the primary internal development, the modes of action of the tools were considered in the three
strategy components of land saving: reduction of new land take, mobilisation of existing land and in-
creasing land use efficiency. The insights gained in the simulations about management and design po-
tential inherent in numerous tools were presented in each case to the acting stakeholders within the
context of land-related targets and overarching target considerations. The extent to which the condi-

4




Implementierung von Flachensparinstrumenten

tions of the acting stakeholders influences the implementation of the tools aimed at saving space was
thus examined beyond merely observing the tools. A wide range of results from the simulations were
included in the action plan for reduction of land take developed in a parallel research project.
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Zusammenfassung

Herausforderungen und Ziele

Die Begrenzung der Inanspruchnahme von Flache fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke ist trotz der in
den zurtickliegenden Jahren sinkenden Flachenverbrauche eine besondere Herausforderung fiir die
am Flachengeschehen beteiligten Akteure auf den Handlungs- bzw. Umsetzungsebenen Bund, Lander,
Regionen sowie Stadte und Gemeinden. So lag der gleitende Vierjahresdurchschnitt der taglichen Zu-
nahme der Siedlungs- und Verkehrsflache fiir das Jahr 2016 bei 62 Hektar (Statistisches Bundesamt
2018, S. 75). Dabei sind Siedlungs- und Verkehrsflachenzuwachse sowohl in prosperierenden Regio-
nen als auch in Regionen mit stagnierender oder schrumpfender Wirtschaftskraft und sinkenden Ein-
wohnerzahlen zu verzeichnen.

Die immer noch hohe Flachenneuinanspruchnahme steht im Kontext des von der Bundesregierung im
Jahr 2002 in der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie verankerten 30-Hektar-Ziel bis zum Jahr 2020
(Bundesregierung 2002, S. 104). Mittel- bis langfristig orientierte flichenpolitische Ziele, die auf eine
Flachenkreislaufwirtschaft hinfiihren sollen, verdeutlichen den Anspruch, die Flichenneuinanspruch-
nahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke auch nach 2020 weiter deutlich zu reduzieren. Hierzu zih-
len das Ziel ,,30 Hektar minus X“ bis 2030 in der Neuauflage der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie
aus dem Jahr 2016 (Bundesregierung 2017), das 20-Hektar-Ziel aus dem im Jahr 2016 erarbeiteten
JIntegrierten Umweltprogramm 2030" des BMUB (BMUB 2016) bzw. das im Fahrplan fiir ein ressour-
ceneffizientes Europa der europdischen Kommission formulierte Ziel der Erreichung eines Flachen-
verbrauchs von Netto Null im Jahr 2050 (Europaische Kommission 2011, S. 17). Die Deutsche Nachhal-
tigkeitsstrategie 2016 verleiht insbesondere mit dem ergianzenden Indikator ,Siedlungsdichte“ (An-
zahl der Einwohner je Quadratkilometer Siedlungs- und Verkehrsfliche) neben der Begrenzung der
Flachenneuinanspruchnahme der vorrangigen Nutzung von Flachenpotenzialen im Bestand sowie der
Effizienz der Flichennutzung ein grofieres Gewicht. Somit wird die Flichenneuinanspruchnahme star-
ker als bisher sowohl als ein quantitatives Problem als auch als drangende Herausforderung einer
Entwicklung von Qualitaten im Siedlungsbestand fokussiert. Dariiber hinaus wird in der Deutschen
Nachhaltigkeitsstrategie 2016 der Zielkanon auch der Flachenneuinanspruchnahme im Zeichen der
,Post-2015-Agenda fiir nachhaltige Entwicklung" umfassend weiterentwickelt. Das globale Nachhal-
tigkeitsziel der Vereinten Nationen ,Stddte und Siedlungen inklusiv, sicher, widerstandsfahig und
nachhaltig gestalten“ (SDG 11) wird in Form von Mafnahmen u.a. einer nachhaltigen, integrierten und
inklusiven Stadtentwicklungspolitik konkretisiert (Bundesregierung 2017).

Besonders ambitioniert sind die genannten Ziele vor dem Hintergrund der in den vergangenen Jahren
zu verzeichnenden Bautitigkeit, die besonders die Kommunen mit nachfragestarken Wohnungsmark-
te unter den Druck setzt, zligig Wohnbauland bereitzustellen. Der zusatzliche Wohnungsbedarf der
kommenden Jahre wird von Expertinnen und Experten des Biindnisses fiir bezahlbares Wohnen und
Bauen auf mindestens 350.000 neue Wohnungen pro Jahr beziffert (Blindnis fiir bezahlbares Wohnen
und Bauen 2015).

Forschungsdesign und -methoden

In Anbetracht der komplexen Herausforderungen des Flachensparens unter der Zielstellung der nati-
onalen Nachhaltigkeitsstrategie aus dem Jahr 2002, die Flaichenneuinanspruchnahme fiir Siedlungs-
und Verkehrszwecke bis zum Jahr 2020 auf 30 Hektar am Tag zu reduzieren, wurden im Zeitraum
2015 bis 2018 in den im Auftrag des Umweltbundesamts durchgefiihrten Forschungsvorhaben ,Im-

11




Implementierung von Flachensparinstrumenten

plementierung von Flachensparinstrumenten” instrumentelle Handlungsoptionen fiir das Flachenspa-
ren untersucht.

Im Projektbaustein 1 wurde das in einem Vorgangervorhaben erstellte Konzept eines Flachenportals
und darauf aufbauend erarbeitete Inhaltsbausteine in die Plattform mit der Adresse www-aktion-
flaeche.de tiberfiihrt und zu Beginn 2016 o6ffentlich freigeschaltet. Im gleichen Jahr wurde das Informa-
tionsangebot schlief3lich um einen Newsletter "FlachenportalNews" ergianzt. Das Flachenportal sowie
der Newsletter werden im Rahmendes Vorhabens bis April 2019 fortgefiihrt.

Im Projektbaustein 2 - Gegenstand dieses Berichtes - wurden Planspiele durchgefiihrt, um Instrumen-
te bzw. Instrumentenkombinationen im Hinblick auf ihren Beitrag zum Flachensparen sowie die
Wirkweisen und Anwendungsvoraussetzungen fiir neue Instrumente zu untersuchen. Die Planspieler-
gebnisse flossen teilweise in einen fiir das Umweltbundesamt entwickelten Aktionsplan Flachenspa-
ren ein, der zeitgleich in einem parallelen Forschungsvorhaben erarbeitet und mittlerweile veroffent-
licht wurde (https://cms.umweltbundesamt.de/publikationen/instrumente-zur-reduzierung-der)

Es wurden die folgenden vier Planspiele durchgefiihrt:

» Planspiel ,Nachhaltige kommunale Baulandstrategie (mit den Stadten Kassel, Ludwigsburg und
Rees),

» Planspiel ,Interkommunale Kooperation“ (mit der Entwicklungsagentur Region Heide),

» Planspiel ,Kontingentierung der Flachenneuinanspruchnahme/ Modelle der raumordnerischen
Steuerung” (mit Akteuren der Raumordnung aus Nordrhein-Westfalen: Bezirksregierung Miinster,
und Staatskanzlei des Landes Nordrhein-Westfalen sowie aus Sachsen-Anhalt: Regionale Pla-
nungsgemeinschaft Magdeburg und Ministerium fiir Landesentwicklung und Verkehr des Landes
Sachsen-Anhalt) und

» Planspiel ,Neue fiskalische Anreiz- und Steuerungsinstrumente” (mit ausgewahlten Expertinnen
und Experten der Finanz- und Planungswissenschaften sowie aus Bundes- und Landesministerien
sowie kommunalen Verwaltungspraktikern).

In den ersten drei Planspielen wurden im Wesentlichen bestehende und in der Praxis angewandte
Instrumente fokussiert. Es handelt sich hierbei um regulative, informatorische, fiskalische/finanzielle
sowie strukturierende (Kooperation, Organisation) Instrumente. Diese Instrumente unterstiitzen das
Flachensparen jeweils in einem oder mehreren der folgenden Strategiebausteine: Kontingentierung
(KONT): verbindliche Vorgabe von Flachenneuinanspruchnahme-Mengen auf Basis flaichenpolitischer
Ziele, Effizienz in der Flachennutzung (EFF): sparsamerer Umgang mit Flaiche mit den Zielen der Ent-
lastung der Umwelt, der Reduzierung von (Folge-)kosten und einer méglichst grofsen Nutzungsinten-
sitiat bei moglichst geringem Flachenverbrauch bzw. Mobilisierung (MOB): Vorgehensweisen fiir die
Zufiihrung bzw. Wiedereinfiihrung von erschlossenem unbebautem bzw. vormals bebautem Bauland
in den Nutzungskreislauf.

Im Planspiel ,Nachhaltige kommunale Baulandstrategie“ mit Schwerpunkt auf kommunaler Planungs-
praxis bzw. Bodenpolitik wurden insgesamt 16 Instrumente betrachtet. Es wurden vorbereitende
Konzepte und Mafdnahmen (u.a. integrierte Stadtentwicklungskonzepte, politische Grundsatzbe-
schliisse, Flichenmonitoring), die flichensparsame Bauleitplanung (u.a. Flichennutzungsplan, Bebau-
ungsplan), bodenrechtliche Ansitze zur Mobilisierung von Innenentwicklungspotenzialen (u.a. stadte-
bauliches Entwicklungsrecht) sowie die Weiterentwicklung der kommunalen Bodenpolitik (u.a. Lie-
genschaftspolitik, stadtebauliche Vertrage) in den Blick genommen. Im Planspiel ,Interkommunale
Kooperation“ mit dem Schwerpunkt interkommunale Planungspraxis standen insgesamt 13 Instru-
mente im Mittelpunkt. Diese liegen in den Handlungsfeldern vorbereitende, informatorische und un-
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terstiitzende Mafdnahmen, Pldne und Konzepte (u.a. Bedarfsprognosen, regionale Entwicklungskon-
zepte), verbindliche Planungen (u.a. regionale Abstimmung der Bauleitplane, regional abgestimmte
kommunale Flachen- bzw. Wohnbaukontingente), Flaichenentwicklung in interkommunaler Verant-
wortung (u.a. Interkommunale Wohn- und Gewerbegebiete) sowie interkommunale Interessensaus-
gleiche (u.a. Interessensausgleich durch Funktionsteilung, monetarer Ausgleich). Im Planspiel , Kon-
tingentierung der Flichenneuinanspruchnahme/ Modelle der raumordnerischen Steuerung” mit dem
Schwerpunkt auf flaichenpolitischen Gestaltungsmoglichkeiten der regionalen und Landesraumord-
nungsplanung wunden insgesamt neun Instrumente gepriift. Instrumente der Mengensteuerung mit
positiv-planerischen Instrumenten (u.a. rdumliche und quantitative Beschrankung der Siedlungsfla-
chenerweiterung, Bedarfsnachweis fiir Wohnen und Gewerbe) standen im Vordergrund. Dariiber hin-
aus wurden hier auch Moglichkeiten der negativ-restriktiven Steuerung, einer moglichen turnusmaf3i-
ge Regelliberpriifung der Raumordnungspldne und die Steuerungsmaglichkeiten einer direkt gewahl-
ten Regionalversammlung betrachtet. Im Planspiel ,Neue fiskalische Anreiz- und Steuerungsinstru-
mente“ wurden Instrumente untersucht, die in der fachpolitischen Diskussion als aussichtsreich be-
wertet werden, jedoch bislang nur geringfiligig erforscht bzw. kaum mit den potenziellen Anwenderin-
nen und Anwendern reflektiert wurden. Hier handelt es sich um die , Flichenneuausweisungsabgabe“
und ein , sog. ,zoniertes Satzungsrecht im Rahmen der Grundsteuer B (Baulandsteuer)“. Ersteres zielt
primar auf die Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme, wahrend letzteres auf eine verbesserte
Mobilisierung von Flachenpotenzialen im Bestand fokussiert.

Die Designs der Planspiele ,Nachhaltige kommunale Baulandstrategie”, ,Interkommunale Kooperati-
on“, und ,Kontingentierung der Flachenneuinanspruchnahme/ Modelle der raumordnerischen Steue-
rung” basierten auf einem mit den Planspielakturen abgestimmten Arbeitsprogramm (Planspielhand-
buch). Die Arbeitsprogramme umfassten Aufgabenstellungen zur Anwendungspraxis der Instrumente,
die fordernden und hemmenden Faktoren des Instrumenteneinsatzes, die praktisch erreichten oder
moglicherweise erreichbaren Wirkungen im Hinblick auf das Flachensparens und ggf. Vorschlage fiir
eine Veranderung von Anwendungspraxis bzw. den Instrumenten selbst. Die von den Planspielteil-
nehmenden zu den Aufgabenstellungen erarbeiteten Thesenpapiere wurden in Planspielworkshops
erortert, die im Zeitraum Herbst 2016 bis Friithjahr 2017 stattfanden.

Aufgrund der Tatsache, dass die im Planspiel ,Neue fiskalische Anreiz- und Steuerungsinstrumente”
betrachteten Instrumente bislang weder Anwendung finden noch eingehend in ihren generellen
Wirkweisen bzw. ihren Wirkungen auf das Flachensparen untersucht worden sind, wurde fiir dieses
Planspiel ein abweichendes Design gewahlt. Zunachst wurde im Sommer 2016 eine Fokusgruppe mit
Expertinnen und Experten aus Planungs- und Finanzwissenschaft eingerichtet, um den Untersu-
chungsrahmen und die zu untersuchenden Sachverhalte einzugrenzen (1. Fokusgruppe). Anschlie-
3end wurden in zwei externen Expertengutachten wesentliche Aspekte in Bezug auf Wirkweisen und
Beitrage zum Flachensparen inhaltlich vertieft ausgearbeitet. Hiermit wurde die Grundlage fiir Diskus-
sionen in zwei weiteren Fokusgruppen gelegt, die im Januar 2018 stattfanden. Die 2. Fokusgruppe
setzte sich aus Akteuren aus Bundes- und Landesministerien sowie Vertreterinnen und Vertretern
kommunaler Spitzenverbande zusammen. In der 3. Fokusgruppe erdrterten kommunale Verwaltungs-
akteure Instrumente, die zum Teil zusétzliche Handlungsspielrdumen ermdoglichen wiirden (,zoniertes
Satzungsrecht (Baulandsteuer)“), zum Teil aber auch indirekt Spielrdume einschranken wiirden (,Fla-
chenneuausweisungsabgabe“) In die Diskussionen beider Fokusgruppen waren die Verfasser der Ex-
pertengutachten eingebunden.

An den Planspielen nahmen insgesamt etwa 100 Personen aus Verwaltungen, Wissenschaft und
Kommunalpolitik teil.

Die Planspielergebnisse flossen in Ergebnisberichte ein und miindeten in Schlussfolgerungen und
Handlungsempfehlungen zum Flachensparen (s. u.). In Bezug auf mégliche neue instrumentelle Optio-
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nen der fiskalischen/ finanziellen Steuerung im Sinne des Flaichensparens wurde dariiber hinaus wei-
terer Untersuchungsbedarf beschrieben. Bereits wahrend der Projektlaufzeit flossen Planspielergeb-
nisse in den Aktionsplan Flachensparen ein, der Gegenstand eines parallelen Forschungsvorhabens
war.

Ergebnisse zu den Instrumenten fiir das Flachensparen

Im Projektbaustein 2 wurden in den vier Planspielen Ergebnisse in Bezug auf die Implementierung
von Instrumenten zum Flachensparen erarbeitet, die in Schlussfolgerungen bzw. Handlungsempfeh-
lungen miindeten.

Hierbei wurden zunichst die Rahmenbedingungen und Zielkonflikte betrachtet, die den Einsatz po-
tenziell steuernder Instrumente fiir das Flichensparen beeinflussen. Grundsatzlich haben die Plan-
spiele gezeigt, dass das zur Verfiigung stehende Instrumentarium auf kommunaler wie auf regionaler
Ebene grundsatzlich gut und geeignet waren, Flachensparziele zu erreichen - auch wenn Ansatzpunkte
fiir Nachjustierungen und Weiterentwicklungen identifiziert wurden. Allerdings bediirfte es zuvor der
Klarung von Zielen und Zielkonflikten, um die Instrumente zielgerichtet einsetzen zu kénnen. Eine
grofde Herausforderung stellt der Umgang mit den Folgen des demografischen Wandels und von Wan-
derungen dar. Das bestehende kommunale Einnahmensystem férdert die interkommunale Konkur-
renz um Einwohnerinnen und Einwohner sowie Unternehmen. Deutschlandweit ist die Nachfrage
nach (freistehenden) Einfamilienhdusern und flichenzehrenden Gewerbestandorten auf der ,griinen
Wiese“ noch immer hoch. Qualititsvolle und zugleich verdichtete Bauweisen werden insbesondere in
Lagen auflerhalb der Ballungsraume kaum akzeptiert.

So werden gerade in den schrumpfenden Regionen, in denen aus Sicht des Flachensparens eher Riick-
bau und Renaturierung als Flaichenausweisungen stattfinden sollten, in grofiem Umfang Flachen neu
als Siedlungs- und Verkehrsflachen ausgewiesen.

Unabhéngig von der jeweiligen Entwicklungsdynamik wird die Mobilisierung von Brachen und Leer-
stinden im Innenbereich durch fehlende Zugriffsmoglichkeiten der Gemeinden erschwert. In nachfra-
geschwachen Gemeinden setzt die ubiquitare Verfiigbarkeit giinstigen Baulands auf der griinen Wiese
einer vorrangigen Innenentwicklung zusatzlich Grenzen. Ohne verbesserte Zugriffsmoglichkeiten auf
Bestandsfldchen ist die Forderung nach einer Beschrankung auf die Innenentwicklung nicht umsetz-
bar. Eine Beschrdankung der Flichenneuausweisung bei gleichzeitig erschwerten Rahmenbedingungen
fiir die Mobilisierung von Bestandsflachen wird zudem in vielen Stadten und Gemeinden als Eingriff in
die kommunale Planungshoheit empfunden.

Ein Verzicht auf quantitatives Wachstum in nachfrageschwachen Raumen ist politisch nur vermittel-
bar, wenn qualitative Zukunftsperspektiven fiir diese Riume aufgezeigt werden. Die personellen Res-
sourcen sowie die bislang bereitgestellten finanziellen Mittel sowie punktuell ansetzende Modellvor-
haben und Férderprogramme sind hierfiir offenbar nicht ausreichend. Die Raumordnung auf Landes-
und regionaler Ebene kann nicht entgegen den Entwicklungsinteressen der Kommunen mit einer
deutlichen Beschneidung von Flachenneuausweisungen agieren, ohne Ressourcen fiir ein qualitatives
Wachstum durch Innenentwicklung zur Verfiigung zu stellen. In diesem Zusammenhang scheint das
System der Raumordnung in Schrumpfungssituationen unter den derzeitigen Rahmenbedingungen
mit seinen formellen Instrumenten an seine Grenzen zu stof3en.

Wachsende Stadte und Regionen stehen vor der Aufgabe in kurzer Zeit Wohnraum und Gewerbefla-
chen zu schaffen, durch ihr Flaichenangebot dimpfend auf steigende Bodenpreise und Mieten zu wir-
ken und zugleich die Abwanderung von Familien und einkommensstarken Bevdlkerungsgruppen ins
Umland zu bremsen. Aufgrund eines hohen Nachfragedrucks und einem entsprechend hohen Boden-
preisniveau sind hier die Bedingungen fiir die Mobilisierung von Innenentwicklungsflachen giinstiger.
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Jedoch behindern Spekulation und Landbanking sowie eine mangelnde Verkaufsbereitschaft von Fla-
cheneigentiimerinnen und -eigentiimern eine umfassende Mobilisierung. Insgesamt wirken sich die
hohen Bodenpreise aber glinstig auf die effektive Nutzung von Flachen aus. Stadte unter Wachstums-
druck ringen zugleich um stadtebauliche und Freiraumqualitidten, um langfristig auch die Anforderun-
gen der Klimaanpassung erfiillen zu konnen. Eine aktive Liegenschaftspolitik ist zugleich auch im Hin-
blick auf soziale Ziele der Stadtentwicklung eine zentrale Herausforderung insbesondere fiir Stadte
mit angespannter Haushaltssituation.

Verflechtungsraume bilden in der Regel kleinrdumige Wanderungsbewegungen und Nachfragemuster,
aber auch komplexe Wirkungszusammenhéange ab und sind daher die geeignete Betrachtungsebene
fiir die Steuerung der Fladchenneuinanspruchnahme. Interkommunale Kooperationen und Stadt-
Umland-Kooperationen kdnnen als freiwillige Strukturen zu einer qualitativen Steuerung der Flachen-
neuinanspruchnahme und zum Interessenausgleich in Bezug auf die raumliche Verteilung von Fla-
chennutzungen, Infrastrukturen und Funktionen beitragen. Jedoch erscheint eine stringente Steuerung
der Flachenneuinanspruchnahme nach ambitionierten quantitativen Flachensparzielen nur maoglich,
wenn bestehende Fehlanreize der Siedlungsentwicklung (z.B. System der Gemeindefinanzierung)
tiberwunden bzw. ausgeglichen werden. Letzteres tiberfordert freiwillige Kooperationsstrukturen
héufig. Positive Beispiele der interkommunalen Kooperation zeigen aber, dass Kommunen diese Fehl-
anreize zugunsten einer gemeinsamen Entwicklung zum Nutzen einer Region mindern kénnen.

Nur im Zusammenspiel der drei Umsetzungsebenen - Kommune, regionale Kooperation, regionale
Raumordnung - und mit politischer Riickendeckung der Lander lassen sich konsistente und zielorien-
tierte Flachensparstrategien entwickeln und umsetzen. Diese komplexe Managementaufgabe bedarf
des Einsatzes eines breiten Spektrums steuernder Instrumente, die in allen drei Strategiebausteinen
des Flachensparens wirken. Dringend erforderlich ist auf allen Ebenen die Einbindung von Politik und
Offentlichkeit

Ein Umsteuern kann letztlich aber nur gelingen, wenn der Rahmen fiir das Handeln der am Flachenge-
schehen beteiligten Akteure grundlegend verandert wird. Gleichzeitig benotigen Kommunen die per-
sonellen und finanziellen Ressourcen sowie verbesserte Zugriffsmoglichkeiten auf Bestandsimmobi-
lien, um konsequent Innenentwicklung betreiben zu kénnen.

Bei einer Gesamtbetrachtung aller im Planspiel betrachteten Planungs- bzw. Umsetzungsebenen er-
weisen sich verschiedene instrumentelle Steuerungsansatze als libergreifend bedeutsam fiir das Fla-
chensparen. Hierzu zahlen politische Meinungsbildungsprozesse und Beschliisse mit konkreten quan-
titativen und qualitativen Vorgaben fiir eine flichensparende Siedlungsentwicklung. Weiterhin sind
eine Begrenzung von Flachenneuausweisungsmengen und deren planerische Umsetzung notwendig.
Im engen Zusammenhang damit stehen solide Bedarfsprognosen bzw. Bedarfsnachweise fiir Wohnen
und Gewerbe. Hierfiir bedarf es eines unterstiitzenden Siedlungsflaichenmonitorings einschliefdlich der
Erfassung bestehender Innenentwicklungspotenziale. Weiterhin bedarf es der Erleichterung der
Uberplanung von Baulandpotenzialen im Bestand, den erleichterten Zugriff der Gemeinden und die
Bereitstellung personeller und finanzieller Ressourcen fiir Planung, Aufbereitung und Baureifma-
chung.

Bei einer iibergreifenden Betrachtung der Ebenen Kommunen und interkommunale Kooperation zeigt
sich, dass sowohl politische Beschliisse zum Flachensparen als auch integrierte Entwicklungskonzepte
von den Planspielbeteiligten libereinstimmend als diejenigen Instrumente mit einem grof3en Potenzial
fiir das Flachensparen bewertet wurden. Hierdurch wird die These gestlitzt, dass eine flaichensparende
Siedlungsentwicklung sinnvoll nur im Kontext von Verflechtungsraumen zu erreichen ist. Hierbei sind
die politische Meinungs- und Willensbildung und eine Umsetzung bzw. planerische Rahmensetzung in
informellen Planungen mit einem hohen Grad an Themenintegration, hoher Flexibilitdt und Anpas-
sungsmdglichkeiten bedeutsam.
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Da den Gemeinden nach § 28 GG die Ausgestaltung von Belangen der Siedlungsentwicklung obliegt, ist
eine Reihe von Instrumenten vorrangig von den Stidten und Gemeinden mit dem Ziel des Flachenspa-
rens einzusetzen. Hierzu zdhlen bodenrechtliche, bodenpolitische und planerische Ansatze zur Fla-
chenvorsorge und zur Mobilisierung von Innenentwicklungspotenzialen. Zu nennen sind hier eine
aktive Liegenschaftspolitik, stiddtebauliche Vertrdge und Baulandmodelle sowie die Weiterentwick-
lung der stadtebaulichen Entwicklungsmafdnahme (sog. Innenentwicklungsmafinahme). Ebenso sind
Festsetzungen in Bebauungspldnen in Bezug auf Art und Maf3 der baulichen Nutzung im Sinne des
Flachensparens einsetzbar. Zuvorderst steht jedoch die vorgelagerte kommunalpolitische Willensbil-
dung iiber das richtige Maf3 an Dichte, bei der Investoreninteressen, nachbarschaftlich Belange und
auch tradierte baukulturelle Haltungen eine Rolle spielen. Noch nicht abschétzbar sind mogliche Effek-
te der neuen Baunutzungskategorie ,Urbanes Gebiet” im Hinblick auf die vereinfachte Nachverdich-
tung und Nutzungsmischung mit hohen baulichen Dichten. Ergdnzend zu den Instrumenten der Fla-
chenvorsorge und der rdumlichen Planung kann im Einzelfall ebenso der Einsatz bodenrechtlicher
Eingriffsinstrumente z.B. zur Umsetzung von Mafdnahmen auf Innenentwicklungsflachen erforderlich
werden.

Ausgehend von den Rahmenbedingungen und den Erkenntnissen zum Instrumenteneinsatz in Kom-
munen, interkommunaler Kooperation und in der Raumordnung lassen sich die folgenden Schlussfol-
gerungen und Handlungsempfehlungen fiir eine Weiterentwicklung des strategischen Ansatzes Fla-
chensparen ableiten:

» Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen in Bezug auf den Strategiebaustein ,Reduzierung
der Flichenneuinanspruchnahme":

o Gesetzliche Vorgaben zum Flachensparen in Form von fixen Kontingenten oder Dichtevorgaben
auf Bundes- oder Landesebene (dem Mengengeriist der nationalen Ziele folgend) kénnten die
Umsetzung von Flachensparzielen der Siedlungsentwicklung auf kommunaler und regionaler
Ebene erleichtern. Hierfiir bedarf es eines Aushandlungsprozesses zwischen Bund und Landern
in Bezug auf eine Operationalisierung des 30-ha-Ziels in Form verbindlicher Kontingente.

o Eine konsistente Flachensparpolitik erfordert auf allen administrativen Ebenen die Unterstiit-
zung und Riickendeckung der politisch Verantwortlichen. Es bedarf in der Kommunalpolitik
sowie bei den Entscheidungsorganen auf regionaler und auf Landesebene einer noch stiarkeren
Fokussierung auf Herausforderungen und Chancen des Flachensparens. Die regional und 6rtlich
differenzierten Entwicklungsdynamiken (wachsend, stagnierend, schrumpfend) sind zu be-
riicksichtigen, um Flachenneuinanspruchnahme und Siedlungsentwicklung zielgerichtet zu
steuern. Ubergeordnete Zielsetzungen des Bundes (z.B. 30-ha-Ziel bzw. 30-ha-X-Ziel) und der
Lander sind entsprechend der Erfordernisse und Potenziale in Bezug auf (eine Reduzierung
der) Flachenneuinanspruchnahme, aber auch zur Erh6hung der Flacheneffizienz und die Mobi-
lisierung von Innenentwicklungspotenzialen raumlich auszudifferenzieren. Hierfiir bedarf es
u.a. passender Anreize z.B. fiir die Operationalisierung des Vorrangs der Innenentwicklung.

e Um eine am Bedarf ausgerichtete flichensparsame Siedlungsentwicklung auch in schrumpfen-
den Regionen zu etablieren, sollte ein wirksamer Anreiz bzw. eine Kompensation fiir den Ver-
zicht auf die Neuausweisung von Bauland vorgesehen werden. Dabei geht es nicht alleine um
fiskalische Anreize bzw. Ausgleichsmechanismen sondern auch um neue positiv konnotierte
Leitbilder und Identitdten

e Gerade in Gemeinden mit sinkenden Bevolkerungszahlen und geringer Flachennachfrage muss
eine auf den Umbau und die Qualifizierung des Bestandes bzw. der Innenentwicklungsflichen
fokussierte Siedlungsentwicklung erfolgen. Nur wenn von Schrumpfung betroffene Gemeinden
die finanziellen und personellen Ressourcen fiir die Entwicklung von Zukunftsperspektiven er-
halten, kénnen langfristige Daseinsvorsorge und Aspekte des Flachensparens sinnvoll mitei-
nander verkniipft werden.
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e Mafdstabsebene fiir die Umsetzung der Flachensparziele sollte vorrangig der Verflechtungs-
raum und nicht die einzelne Gemeinde sein. Auf dieser Ebene bedarf es einer abgestimmten
Flachensparstrategie und einer akzeptierten Arbeitsteilung. Fiir abgestimmte Flachensparstra-
tegien im Verflechtungsraum (z.B. interkommunale Kooperation, Stadt-Umland-Kooperation)
entlang verbindlicher quantitativer Zielwerte miissen die geeigneten Anreize geschaffen wer-
den.

» Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen in Bezug auf den Strategiebaustein ,Mobilisie-
rung von Flachen im Bestand“:

o Kleinteilige Brachflachen, Bauliicken und sonstige Flachen fiir eine Nachverdichtung lassen sich
von den Kommunen mit dem bestehenden ordnungs- und planungsrechtlichen Instrumentari-
um nicht in ausreichendem Mafde mobilisieren. Vor allem Marktmechanismen und mangelnde
Mitwirkungs- bzw. Verkaufsbereitschaft der Eigentiimerinnen und Eigentiimer stehen dem ent-
gegen. Ein hoherer ,Druck” von Seiten der Regionalplanung oder Raumordnung (z.B. verbindli-
che Bedarfsnachweise unter Anrechnung kleinteiliger Innenentwicklungspotenziale, kleinteili-
ges Siedlungsflichenmonitoring) kann eine verstiarkte Befassung mit Innenentwicklungspoten-
zialen bewirken, jedoch die bestehenden Mobilisierungshemmnisse nicht beseitigen. Vielmehr
bedarf es geeigneter Zugriffsmoglichkeiten sowie personeller und finanzieller Ressourcen der
Gemeinden, wenn Bestandsflachen in hoherem Mafde mobilisiert werden sollen. Die Bereitstel-
lung von Fordermitteln in groflerem Umfang als bisher konnte in vielen Gemeinden entspre-
chende Anreize bieten.

e Vor allem kleinere Stddte und Gemeinden brauchen wegen der beschriankten Ressourcen
(Know how, Personal, Finanzen) Unterstiitzung bei der Mobilisierung von Innenentwicklungs-
potenzialen. Hier konnen Ansatzpunkte einer interkommunalen oder intraregionalen Zusam-
menarbeit liegen.

o Fiir die Mobilisierung ist eine aktive Liegenschaftspolitik, die auf einer umfassenden Kenntnis
der Entwicklungspotenziale im Siedlungsbestand (Monitoring) beruht, ggf. auch mit rdumlicher
Schwerpunktsetzung (InSEK), essentiell. Hierzu sind personelle und finanzielle Ressourcen be-
reitzustellen und geeignete Verwaltungsstrukturen zu schaffen, die eine eng zwischen Stadtpla-
nung und Liegenschaftsverwaltung abgestimmte Vorgehensweise ermoglichen.

e Von der Einfiihrung einer Innenentwicklungsmafinahme (IEM) kénnte in ausgewahlten Fall-
konstellationen ein erheblicher Mobilisierungsdruck auf bebaubare aber unbebaute Grundstii-
cke ausgehen. Soweit der bewirkten Bauverpflichtung nicht nachgekommen wiirde, konnte die
Gemeinde einen Zwischenerwerb umsetzen.

» Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen in Bezug auf den Strategiebaustein ,Steigerung
der Effizienz der Flichennutzung”:

¢ In Kommunen und Regionen, in denen ein hohes Bodenpreisniveau nicht bereits heute zu héhe-
ren baulichen Dichten fiihrt, erscheinen zwei Wege hin zu héheren Dichten denkbar. Zum einen
tiber restriktive Vorgaben der Regional- und Bauleitplanung bzw. iiber eine Verknappung des
Baulandangebots auf der griinen Wiese und damit verbundenen erhdhten Anreiz in Bezug auf
eine effiziente Flaichennutzung. Da Knappheit zu steigenden Bodenpreisen fiihrt, ware hier ein
besonderes Augenmerk auf die sozial ausgewogene Wohnraumversorgung zu legen. Der zweite
Weg liegt in einem allmahlichen Kulturwandel der am Planungs- und Baugeschehen beteiligten
Akteure inkl. Eigentiimerinnen und Eigentiimern bzw. Nutzerinnen und Nutzern von Wohn-
und Gewerbeflachen.
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Die Festlegung hoherer baulichen Dichten wird von Nachfragerinnen und Nachfragern von
Wohn- und Gewerbeflichen - mit Ausnahme von Gemeinden mit hohem Bodenpreisniveau -
derzeit kaum akzeptiert. Um hoéhere Dichten und Mafnahmen zur Nachverdichtung zu errei-
chen, bedarf es eines Lernprozesses, der durch geeignete Mafdnahmen begleitet und geférdert
werden sollte. Orientierungswerte in der Regionalplanung und in der kommunalen Planung
sowie Modellprojekte qualitativ hochwertigen verdichteten Bauens kénnen hierzu beitragen.
Auch in wachsenden Stidten besteht ein rational begriindetes Interesse an der Ausweisung
grofder Baugrundstiicke bzw. von Bauweisen geringer Dichte. Dieses ist in Anbetracht der gege-
benen Rahmenbedingungen der handelnden Akteure zu akzeptieren.

Bislang wird eine Diskussion iiber stddtebaulich sinnvolle Dichten in den Kommunen eher am
Einzelfall gefiihrt, Folgen und Folgekosten werden nur unzureichend betrachtet. Hilfreich kénn-
ten kommunale bzw. regionale Leitlinien sein, die neben Aussagen zur Dichte auch Aussagen zu
Qualitaten in Bezug auf demografiegerechte Angebote, energieeffiziente Bauweise, verkehrs-
mindernde bzw. OPNV-gerechte Lage und Planung neuer Baugebiete etc. umfassen.

» Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen in Bezug auf mogliche neue finanzielle/ fiskali-

sche Anreiz- bzw. Steuerungsinstrumente:

Von den beiden im Planspiel betrachteten instrumentellen Optionen - ,Flichenneuauswei-
sungsabgabe“ und ,zoniertes Satzungsrecht im Rahmen der Grundsteuer B (Baulandsteuer)” -
ist eine begrenzte Wirkung auf das Flachensparen zu erwarten.

Die Einfiihrung einer ,Flichenneuausweisungsabgabe“ konnte Vorhabentrager adressieren. Sie
wiirde keine flaichendeckende Wirkung entfalten. Fraglich erscheint ob eine alleinige Sonderab-
gabe, die den Aufwand von Kommunen fiir die Umweltpriifung im Rahmen der Flachenneuaus-
weisung abbildet, zu einer derartigen Mehrbelastung fiihrt, die zum Verzicht auf die Inan-
spruchnahme neuen Baulands fithren wiirde.

Es muss davon ausgegangen werden, dass ein ,zoniertes Satzungsrecht (Baulandsteuer)” nur
auf solchen Baulandmarkten eine Aussicht auf eine Mobilisierung von Bestandsgrundstiicken
versprechen kann, wo eine gewisse Nachfrage nach Bauland besteht. Daher ist damit zu rech-
nen, dass eine derartige Steuer im Sinne des Flachensparens nicht flachendeckend wirksam
werden wird. Momentan ist nicht abschatzbar, inwieweit eine Angleichung der steuerlichen Be-
lastung in nachfragestarken Baulandmaérkten einen Anreiz auf Grundstiickseigentiimerinnen
und -eigentiimer auslésen wiirde, ein bislang unbebautes Grundstiick zu bebauen bzw. an Bau-
willige zu veraufdern. Daher sollte gepriift werden, welche finanziellen Belastungen zu Anreiz-
veranderungen fiithren konnten und ob bzw. wie derartige Anreize unter der Mafdgabe der Auf-
kommensneutralitit zu erzielen sind.

Beide im Planspiel gepriiften fiskalischen/ 6konomischen Instrumente miissen sich in ihrer
Wirkweise und in ihrem Beitrag fiir das Flachensparen mit anderen neuen instrumentellen Op-
tionen messen lassen. Zu nennen sind hier im Zusammenhang mit der ,Fldchenneuauswei-
sungsabgabe“ die ,handelbaren Flachenzertifikate“. Als Alternative zum ,zonierten Satzungs-
recht (Baulandsteuer)“ ist die Einfithrung einer ,Bodenwertsteuer” zu betrachten, die auf Basis
von Bodenrichtwerten bemessen werden und den Wert aufstehender Gebaude unberticksich-
tigt lassen wiirde. Diese Form der Grundsteuer wiirde - wie auch mit dem zusatzlich einzufiih-
renden ,zonierten Satzungsrecht (Baulandsteuer) intendiert - eine gerechte Besteuerung zwi-
schen unbebauten und bebauten Flachen erlauben.

Bei der Einfithrung von neuen fiskalischen/ 6konomischen Anreiz- bzw. Lenkungsinstrumenten
sollte auf eine einfache, transparente und gerechte Ausgestaltung geachtet werden.
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Summary

Challenges and objectives

Despite the declining land-take in recent years, limiting the land-take for settlement and transport
purposes is a particular challenge for the stakeholders involved in land use at federal and state level,
as well as in regions, cities and municipalities. The increase of land-take for settlement and transport
purposes was still 61.5 hectares per day between 2013 and 2016 (Federal Statistical Office of Germany
2017a). This includes settlement and transport area growth in prosperous regions as well as in re-
gions with stagnating or shrinking economic power and declining population numbers.

The still-high level of new land-take persists despite the land take target of 30 hectares by 2020 estab-
lished by the Federal Government in 2002 as part of the National Sustainable Development Strategy
(Federal Government 2002, p. 104). Medium to long-term focused land policy objectives, which aim to
lead to circular land use management, illustrate the requirement to further significantly reduce land
use for settlement and transport purposes, even after 2020. These include the target “30 hectares mi-
nus X” by 2030 in the updated version of the German Sustainable Development Strategy from 2016
(Federal Government 2017), the 20-hectare target from the “Integrated Environmental Programme
2030” developed in 2016 by the Federal Ministry of the Environment, Nature Conservation and Nucle-
ar Safety (BMUB 2016) and the objective to reach a land usage of net zero in 2050 in the schedule for a
resource-efficient Europe developed by the European Commission (European Commission 2011, p.
17). In addition to limiting land-take, the German Sustainable Development Strategy 2016 lends great-
er weight to primary usage of existing land potential as well as efficient land usage, particularly with
the supplementary indicator of “population density” (number of residents per square kilometre in a
settlement and transport area). New land-take is thus focused on more strongly than before as both a
quantitative problem as well as a pressing challenge of developing qualities in settlements. Further-
more, the range of objectives of new land usage under the “post-2015 agenda for sustainable devel-
opment” is also comprehensively developed in the German Sustainable Development Strategy 2016.
The global sustainability objective of the United Nations to “make cities and settlements inclusive, safe,
resilient and sustainable” (SDG 11) is made concrete in the form of measures including a sustainable,
integrated and inclusive urban development policy (Federal Government 2017).

The targets specified above are particularly ambitious in light of the new building activity that has
taken place over the past few years, which is putting pressure particularly on municipalities with high-
demand housing markets to rapidly provide building land. The additional housing needs in coming
years are also estimated by experts from the Alliance for Affordable Living and Construction to be at
least 350,000 new homes per year (Bilindnis fiir bezahlbares Wohnen und Bauen 2015).

Research design and methods

In view of the complex challenges of land saving under the objectives of the national sustainability
strategy of 2002 to reduce land-take for settlement and transport purposes to 30 hectares per day by
2020, instrumental action options for space saving were examined between 2015 and 2018 as part of
the research project “Implementation of space-saving tools” on behalf of the German Environment
Agency.

In project component 1, the concept of a web platform created in a predecessor project and content
modules based on this were transferred to a platform with the address www.aktion-flaeche.de and
publicly released at the beginning of 2016. In the same year the newsletter “FlachenportalNews” was
finally added to the information service. The web platform and the newsletter service will be contin-
ued until April 2019 within the research project.
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In project component 2 - focus of that report - simulations were conducted to examine tools and tool
combinations with regard to their contribution to saving land as well as the modes of action and appli-
cation requirements for new tools. Some results of the simulation fed into an action plan for reduction
of land take developed developed for the German Environment Agency which was simultaneously de-
veloped in a parallel research project and has since been published
(https://cms.umweltbundesamt.de/publikationen/instrumente-zur-reduzierung-der)

The following four simulations were carried out:

» “Sustainable municipal building land strategy” simulation (with the cities of Kassel, Ludwigsburg
and Rees),

» “Intermunicipal cooperation” simulation (with the development agency Region Heide),

» “Limited new land-take/models of spatial planning management” simulation (with regional plan-
ning stakeholders from North Rhine-Westphalia: District Government of Miinster and State Chan-
cellery of North Rhine-Westphalia, and Saxony-Anhalt: Regional Planning Association Magdeburg
and Ministry of Regional Development and Transport of Saxony-Anhalt), and

» “New fiscal incentive and management tools” simulation (with selected experts from finance and
planning sciences as well as federal and state ministries and municipal administrative practition-
ers).

The first three simulations focused primarily on tools which already exist and are applied in practice.
These are regulative, informational, fiscal/financial and structuring (cooperation, organisation) tools.
These tools support land saving in one or several of the following strategy elements: consistent and
effective new land take reduction and management: binding limits for land usage amounts based on
land use policy objectives, improved land use efficiency: more economical use of land with the targets
of reduction of environmental impact, the reduction of (consequential) costs of settlement develop-
ment and the greatest possible usage intensity with the lowest possible land usage, and mobilisation:
procedures for the supply or reintroduction of accessible undeveloped or formerly developed building
land in the utilisation cycle.

A total of 16 tools were considered in the simulation “Sustainable municipal building land strategy”
with a focus on municipal planning practice and land policy. Preparatory concepts and measures (in-
cluding integrated urban development concepts, policy decisions, land use monitoring), land-saving
urban land-use planning (including preparatory land-use plan, binding land-use plan), land-use regu-
lations to mobilise inner urban development potential (urban development law) and the development
of municipal land policy (including real estate policy, urban development contracts) were all taken
into account. A total of 13 tools took centre stage in the “Intermunicipal cooperation” simulation which
focused on intermunicipal planning practice. These lie in the action fields of preparatory, informative
and supportive measures, plans and concepts (including demand forecasts, regional development con-
cepts), binding planning (including regional coordination of urban land-use planning, regionally coor-
dinated municipal land and housing contingents), land development in intermunicipal responsibility
(intermunicipal residential and commercial areas) as well as intermunicipal reconciliation of interests
(including balance of interests through division of functions, monetary compensation). A total of nine
tools were examined in the simulation “Limited new land-take/models of spatial planning manage-
ment” with a focus on land planning options for regional and spatial planning. Tools for limiting land-
take like positive planning tools (including spatial and quantitative restriction of settlement area ex-
pansion, proof of land demand for housing and commerce) were in the foreground. In addition, possi-
bilities of negative restrictive control of a possible regular review of the spatial structure plans and the
management possibilities of a directly elected regional assembly were also considered here. In the
“New fiscal incentive and management tools” simulation, tools were examined that are considered to
be promising in the policy debate, but have so far only been researched to a limited extent or hardly
explored with the potential users. This relates to the “charge for designation of new building land” and
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a so-called “zoned statutory law in the context of the property tax (building land tax)”. The former is
primarily aimed at reducing new land-take, while the latter focuses on improving the mobilisation of
existing building land potential.

» o«

The designs of the simulations “Sustainable municipal building land strategy”, “Intermunicipal cooper-
ation” and “Limited new land-take/models of spatial planning management” were based on a work
programme (simulation manual) coordinated with the simulation participants. The work programmes
included tasks on the application practice of the tools, the supporting and inhibiting factors of the tool
implementation, the practically achieved or possibly achievable effects in terms of land saving and, if
relevant, proposals for a change in application practice or the tools themselves. The research papers
prepared by the simulation participants on the tasks were discussed in simulation workshops which
took place between autumn 2016 and spring 2017.

Due to the fact that the tools considered in the simulation “New fiscal incentive and management
tools” have neither been applied yet nor examined in detail regarding their general modes of action or
their effects on land saving, a different design was chosen for this simulation. First, in the summer of
2016, a focus group was set up with experts from planning and finance sciences to narrow down the
scope of the investigation and the issues to be investigated (first focus group). Subsequently, essential
aspects regarding modes of action and contributions to space saving were elaborated in depth in two
external expert reports. This was the basis for discussions in two additional focus groups which took
place in January 2018. The second focus group was composed of stakeholders from federal and state
ministries as well as representatives from municipal umbrella associations. In the third focus group,
municipal administrative stakeholders discussed tools which would allow for additional scope for ac-
tion (“zoned statutory law in the context of the property tax (building land tax)”), but would also indi-
rectly partially restrict margins (“charge for designation of new building land”). The authors of the
expert reports were involved in the discussions of both focus groups.

A total of about 100 individuals from administrative bodies, science and local politics took part in the
simulations.

The simulation results fed into result reports and led to conclusions and recommendations for saving
land (see below). With regard to possible new tool options for fiscal/financial control in terms of space
saving, further research needs were also outlined. During the project period, simulation results fed
into the space saving action plan, which was the subject of a parallel research project.

Land-saving tools results

In project component 2, results were developed in the four simulations with regard to the implemen-
tation of space-saving tools which led to conclusions and recommendations for action.

First, the conditions and conflicting targets that influence the use of potentially controlling tools to
save land were considered. In principle, the simulations showed that the available tools at both munic-
ipal and regional levels are fundamentally good and suitable for achieving land-saving targets - even if
starting points for adjustments and further developments have been identified. However, targets and
conflicting targets must first be clarified in order to use the tools in a target-oriented manner. One ma-
jor challenge is dealing with the consequences of demographic change and migration. The existing
municipal revenue system supports intermunicipal competition for more residents and businesses.
Across Germany, the demand for (detached) single-family homes and space-consuming industrial sites
in the open countryside is still high. High-quality yet dense building developments are rarely accepted,
especially in municipalities outside metropolitan areas.

For example, in shrinking regions where - from the point of view of land-saving - renaturation and
restoration should take place rather than new building land designations, land is largely designated as
new area for settlement and transport infrastructure.
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Regardless of the respective development dynamics, the mobilisation of brownfields and vacant areas
in the inner urban zone is hampered by the lack of accessibility to the communities. In low-demand
municipalities, the ubiquitous availability of low-priced building land in the countryside sets addition-
al limits for priority inner urban development. Without improved access options on existing areas, the
demand for a restriction to inner urban development is not feasible. Restricting the area designation
while at the same time making it difficult to mobilise existing building land resources is also perceived
as an encroachment on municipal planning autonomy in many municipalities.

Sacrificing quantitative growth in low-demand areas can only be communicated politically if qualita-
tive future development perspectives are demonstrated for these areas. The human resources and the
financial resources provided so far, as well as selective pilot projects and funding programmes, are
evidently not sufficient for this. Spatial planning at state and regional level cannot act in a manner con-
trary to the developmental interests of the municipalities with a significant curtailment of land desig-
nation without providing resources for qualitative growth through inner urban development. In this
context, the system of spatial planning in shrinking situations seems to reach its limits with its formal
tools under the current circumstances.

Growing cities and regions are faced with the task of creating flats and commercial space in a short
amount of time, dampening the effects of rising building land prices and rent through their available
land, and at the same time curbing the outflow of families and high-income population groups towards
surrounding areas. Due to high demand pressure and correspondingly high building land prices, the
conditions for mobilising inner urban development areas are more favourable here. However, specula-
tion and land banking as well as landowners’ lack of willingness to sell prevents comprehensive mobi-
lisation. Nevertheless, high building land prices have an overall favourable effect on the efficient use of
land. At the same time, cities under pressure to grow are struggling for urban development and free
space qualities to be able to meet the requirements of climate adaptation in the long term. In addition,
an active property policy is also a major challenge in terms of social objectives of urban development,
especially for cities with limited budgets.

Interactional spaces and urban region generally represent small-scale migratory movements and de-
mand patterns but also complex interdependencies and are therefore the appropriate level of consid-
eration for the management of new land usage. Intermunicipal cooperation and urban-rural coopera-
tion can contribute as voluntary structures to a qualitative management of new land usage and to the
reconciliation of interests with regard to the spatial distribution of land uses, infrastructures and func-
tions. However, stringent control of new land usage for ambitious quantitative space-saving objectives
appears possible only if existing disincentives for settlement development (e.g. community funding
system) are overcome or compensated. The latter often overstrains voluntary cooperation structures.
However, positive examples of intermunicipal cooperation show that municipalities can reduce these
disincentives in support of joint development for the benefit of a region.

Consistent and target-oriented space-saving strategies can only be developed and implemented
through the interplay of the three levels of implementation — municipality, regional cooperation, re-
gional spatial planning - and with the political backing of the federal states. This complex management
task requires the use of a wide spectrum of management tools which work in all three land-saving
strategy components. The involvement of politics and the public is urgently needed at all levels.

Ultimately, however, a change of direction can only succeed if the conditions for the actions of stake-
holders involved in land development are fundamentally changed. At the same time, municipalities
need the human and financial resources as well as improved access to existing real estate in order to
conduct consistent internal development.

When considering all planning and implementation levels observed in the simulation, various instru-
mental management approaches prove to be of major importance for saving land. These include politi-
cal opinion-forming processes and decisions with concrete quantitative and qualitative requirements
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for land-saving settlement development. Furthermore, it is important to limit building land designa-
tion amounts and the respective planning implementation. Solid demand forecasts and proof of de-
mand for housing and commerce are closely related to this. This requires supportive settlement land
monitoring including the identification of existing inner urban development potential. Furthermore, it
requires facilitating the revision of existing building land potential, easier access for communities and
the provision of human and financial resources for planning, processing and preparation of land for
building.

A comprehensive review of the municipalities and intermunicipal cooperation levels shows that politi-
cal decisions on saving land and integrated development concepts were both consistently rated by
those involved in the simulation as the tools with great potential for saving land. This supports the
theory that a land-saving settlement development can only be reasonably achieved in the context of
interactional spaces and urban regions. Political opinion forming and decision making as well as an
implementation/planning framework in informal planning with a high degree of topic integration,
high flexibility and adaptability are highly significant here.

Since the municipalities are responsible for arranging matters related to settlement development in
accordance with § 28 of the German constitution, a number of tools must be used primarily by the cit-
ies and municipalities with the aim of saving land. These include land law, land policy and planning
approaches to land precaution and the mobilisation of internal development potential. Among these
are, in particular, an active property policy, urban development contracts and standardized building
land strategies as well as the further development of the urban development measure (newly known
as the inner urban development measure). Similarly, determinations in legally binding land-use plans
related to type and level of building use in terms of land saving can be applied. First and foremost,
however, is the upstream municipal policy decision making about the right level of density, in which
investor interests, neighbourly concerns and traditional architectural attitudes play a role. Possible
effects of the new general type of land-use of areas intended for building coverage “urban area” with
regard to the simplified densification and mixed use with high structural densities cannot yet be esti-
mated. In addition to the tools for land precaution and spatial planning, the use of land law interven-
tion tools, e.g. to implement inner urban development measures, may also be required in some cases.

Based on the conditions and the findings related to the use of tools in municipalities, intermunicipal
cooperation and spatial planning, the following conclusions and recommendations for action can be
derived for continued development of the strategic approach for land saving:

» Conclusions and recommendations for action in relation to the strategy module “Reduction of new
land-take”:

e Legal requirements for saving land in the form of binding limits for land usage or density re-

quirements at federal or state level (following the quantity structure of the national targets)
could facilitate the implementation of land-saving targets for settlement development at munic-
ipal and regional level. Therefore is a joint negotiation process of decision makers at state and
federal state level necessary to operationalize the 30 hectare target in terms of binding limits
for land usage.

A consistent land-saving policy requires the support and backing of political leaders at all ad-
ministrative levels. In local politics as well as in the decision-making bodies at regional and
state level, there is an even greater need to focus on the challenges and opportunities of land
saving. The regionally and locally differentiated development dynamics (growing, stagnating,
shrinking) must be taken into account to manage new land usage and settlement development
in a targeted manner. Overarching federal objectives (e.g. 30 ha/30 ha minus X target) and state
objectives must be spatially differentiated according to the requirements and potentials related
to (reductions in) new land usage, but also to increase land usage efficiency and mobilise inner
urban development potentials. This requires, among other things, appropriate incentives e.g.
for the operationalisation of the primacy of inner urban development.
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e In order to establish demand-oriented, land-saving settlement development in shrinking re-
gions as well, an effective incentive or compensation should be provided for the relinquishment
of newly designated building land. This is not just a matter of fiscal incentives or compensation
mechanisms, but also of new positive connotations and identities

e Particularly in municipalities with declining populations and low demand for building land, a
settlement development is required which focuses on the conversion and qualification of exist-
ing/inner urban development areas. The long-term public services and aspects related to land
saving can only be meaningfully linked together once municipalities affected by shrinking re-
ceive the financial and human resources for the development of future prospects.

o The benchmark level for the implementation of the land-saving objectives should primarily be
the interactional spaces and urban region and not the individual municipality. At this level, a
coordinated space-saving strategy and an accepted division of labour are required. For coordi-
nated land-saving strategies in the Interactional space and urban region (for example, inter-
municipal cooperation, urban-rural cooperation) in line with binding quantitative targets, suit-
able incentives must be created.

» Conclusions and recommendations for action in relation to the strategy module “Mobilisation of
accessible undeveloped or formerly developed building land”:

e Small-scale brownfields, vacant lots and other areas for densification cannot be adequately mo-
bilised by the municipalities with the existing regulatory and planning tools. Particular obsta-
cles are the market mechanisms and the landowners’ lack of willingness to cooperate or sell.
Greater regional planning or spatial planning pressure (e.g. binding proof of demand taking into
account small-scale internal development potential, small-scale settlement area monitoring)
can lead to increased engagement with inner urban development potential, but does not re-
move existing mobilisation barriers. In fact, suitable access options as well as human and finan-
cial resources for the municipalities are required if existing building land potentials are to be
mobilised to a greater extent. Providing subsidies on a larger scale than before could provide
incentives in many municipalities.

e Particularly smaller cities and municipalities need support to mobilise inner urban develop-
ment potentials due to their limited resources (expertise, personnel, finances). These may be
the starting points for intermunicipal or intraregional cooperation.

e An active property policy based on a comprehensive knowledge of the inner urban develop-
ment potential in the existing settlement (monitoring), possibly also with spatial emphasis (in-
tegrated urban development concept), is essential for mobilisation. To this end, human and fi-
nancial resources must be provided and suitable administrative structures must be created
which allow a closely coordinated approach between urban planning and property manage-
ment.

e The introduction of an inner urban development measure could result in considerable mobilisa-
tion pressure on usable but undeveloped building land in certain cases. Insofar as the building
order was not met, the municipality could implement an interim acquisition.

» Conclusions and recommendations for action in relation to the strategy module “Increasing the
efficiency of land usage”:

¢ In municipalities and regions where a high building land price level does not already lead to
higher building densities, two paths to higher densities are conceivable. On the one hand, via
restrictive guidelines for regional spatial planning and urban land-use planning or a shortage of
building land in the open countryside and the associated increased incentive for efficient land
use. Since scarcity leads to rising land prices, special attention should be paid to socially bal-
anced housing provision. The second way lies in a gradual change in the culture of the stake-
holders involved in planning and building activities, including owners and users of residential
and commercial space.
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e The designation of higher building densities is currently scarcely accepted by buyers of residen-
tial and commercial space, with the exception of municipalities with high building land prices.
In order to achieve higher densities and measures for densification, a learning process is re-
quired which should be guided and supported by appropriate measures. Guideline values in re-
gional spatial planning and in municipal planning as well as model projects of top-quality dense
construction can contribute to this.

e Even in growing municipalities, there is an established interest in designation of large building
sites and low-density construction methods. This must be accepted in view of the conditions of
the acting stakeholders.

e Up to now, discussions of appropriate densities as regards urban development in the municipal-
ities have been more likely to be conducted on a case-by-case basis, with consequences and fol-
low-up costs not sufficiently considered. It could be helpful for municipal or regional guidelines
to include not only statements on density, but also statements on qualities in relation to de-
mographics-related offers, energy-efficient construction, traffic-reducing or public-transport-
compatible locations and planning for new building areas, etc.

» Conclusions and recommendations for action related to possible new financial /fiscal incentive or

management tools:

e Alimited effect on space saving can be expected from the two instrumental options considered
in the simulation - “charge for designation of new building land” and a so-called “zoned statuto-
ry law in the context of the property tax (building land tax)”.

e The introduction of a “charge for designation of new building land” could address project de-
velopers or investors. It would not lead to a nationwide effect. It is doubtful whether a sole spe-
cial charge, which reflects the efforts of municipalities for the environmental assessment in the
context of the land designation, would cause such an additional burden that it would lead to the
rejection of using new building land.

e It is to be expected that a “zoned statutory law (building land tax)” tax will not be effective
across the board in terms of land saving. It is currently not possible to predict to what extent an
adjustment of the tax burden in high-demand building land markets would create an incentive
for landowners to develop a previously vacant plot of land or to sell it to prospective develop-
ers. An examination should therefore be carried out to investigate which financial burdens
could lead to incentive changes and whether/how such incentives could be achieved on the ba-
sis of revenue neutrality. The aspects mentioned above should be included in an examination of
the introduction of a property tax C, as intended by the coalition agreement of the Federal Gov-
ernment.

e Both fiscal/economic tools examined in the simulation must be measured according to their
mode of action and their contribution to saving land against other new instrumental options.
Notable here in connection with the “charge for designation of new building land” are the “trad-
able land planning certificates”. A possible alternative to the “zoned statutory law (building land
tax)” is the introduction of a “land value tax”, which would be measured according to the stand-
ard land value and would ignore the value of existing buildings. This form of land tax would - as
intended with the “zoned statutory law (building land tax)” that is to be additionally introduced
- enable a fair taxation between undeveloped and developed land.

e The introduction of new fiscal/economic incentive/management tools should be based on a
simple, transparent and fair structure.
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1 Anlass und Problemverstandnis

Im Forschungsvorhaben ,Innovative Instrumente zum Flachensparen und zur Férderung der Innen-
entwicklung: Kommunaler Praxistest, Schlussfolgerungen fiir Akteure in Bund, Landern, Regionen und
Gemeinden & Kommunikation der Ergebnisse; kurz: Implementierung von Flachensparinstrumenten”
wurden erfolgversprechende Instrumente zum Flachensparen in Kommunen oder Regionen im Plan-
spiel erprobt, um Erfahrungen zu deren gegenwartiger Praxistauglichkeit zu sammeln. Das Vorhaben
sollte Aufschluss dariiber geben, welche Hemmnisse oder Gunstfaktoren einen auf das Flachensparen
ausgerichteten Einsatz von Instrumenten verhindern bzw. begiinstigen und welche rechtlichen, tech-
nischen und institutionellen Mafdnahmen bei Bund, Lidndern, Kommunen bzw. Regionen erfolgver-
sprechend sind, um die Implementierung der Instrumente insgesamt voranzutreiben. Hierdurch wur-
de der in einem parallelen Forschungsvorhaben erarbeitete Vorschlag fiir einen Aktionsplan Flachen-
sparen des Bundes auf kommunaler und regionaler Ebene untersetzt (UBA 2018a). Das Projekt knlipf-
te dabei weiter an die Aktivitdten in den Forschungsvorhaben , Entwicklung und Erprobung einer wis-
sens- und erfahrungsbasierten Kommunikationsplattform als Maffnahme zur Férderung des Know-
how-Transfers zum kommunalen Flichenmanagement®, ,, sowie dem Modellversuch zum Flachenzerti-
fikatehandel an (vgl. UBA 2018b).

Im vorliegenden Bericht werden einfiihrend in Kapitel 1 die wichtigsten Aspekte der ,Herausforde-
rung Flacheninanspruchnahme” skizziert sowie die flachenpolitischen Ziele und Aktivitaten auf den
Ebenen des Bundes, der Linder und der Kommunen erldutert. Der Forschungsansatz sowie das me-
thodisches Vorgehen des Vorhabens werden in Kapitel 2 vorgestellt. In Kapitel 3.1. werden das Plan-
spielkonzept und die Planspieldesigns erlautert, in den Kapiteln 3.2 bis 3.5. werden die Praxistests der
Flachensparinstrumente auf Ebene der Kommunen, der interkommunalen Kooperation sowie der re-
gionalen und Landesraumordnung sowie zu den fiskalischen/ 6konomischen Steuerungsinstrumenten
vorgestellt und ausgewertet. Die Ergebnisse der Planspiele miinden in Kapitel 3.6 in einem Fazit mit
Handlungsempfehlungen zur Implementierung von Flachensparinstrumenten auf Ebene des Bundes,
der Lander/Region und der Kommunen. Abschlief3end wird in Kapitel 4 ein Ausblick formuliert.

1.1 Herausforderung Flacheninanspruchnahme

Die weiterhin hohe Flacheninanspruchnahme fiir Siedlung und Verkehr fithrt zu einem kontinuierli-
chen Verlust insbesondere von landwirtschaftlichen Nutzflichen. Die vielerorts disperse Siedlungs-
entwicklung fiihrt zu neuen Infrastrukturbedarfen, zur Landschaftszerschneidung, zur Hochwasserge-
fahrdung und zu mehr einem héheren Bedarf an Automobilitdt bzw. zu mehr Autoabhangigkeit (in
Bezug auf Erreichbarkeit von Wohnen, Arbeiten, Ausbildung, Freizeit, Erholung, Einkaufen) in weiten
Teilen der Bundesrepublik Deutschland. Das Wachstum von Siedlungs- und Verkehrsflachen konkur-
riert weiterhin mit Anforderungen des Natur- und Habitatschutzes sowie dem Bedarf an landwirt-
schaftlicher Nutzflache fiir die Erzeugung von Nahrungsmitteln und Biomasse. Dabei ist die ungebro-
chen hohe Flacheninanspruchnahme nicht nur mit der Nachfrage der Bevolkerung nach neuen Wohn-
gebieten sowie der Wirtschaft nach neuen Gewerbeflachen zu erklaren. Hinzu kommen verstarkte
Nutzungskonkurrenzen um die Flache durch den Ausbau erneuerbarer Energien (z.B. Windenergie,
Biomasse, Photovoltaik) und die wachsende Bedeutung landwirtschaftlicher Produktion. Dabei ist die
Inanspruchnahme von neuem Bauland fiir Wohnen und Gewerbe ein Problem sowohl in wachsenden,
stagnierenden, als auch schrumpfenden Stadten und Gemeinden.

Die Neuinanspruchnahme von Boden und Flache wird immer noch als zwangslaufige und schwer zu
beeinflussende Folge jeder kommunalen Entwicklung wahrgenommen, wahrend die vergleichsweise
zeit- und kostenaufwandige Revitalisierung von Brachflachen und die Nutzung anderer Innenentwick-
lungspotenziale u.a. auf eigentumsrechtliche, finanzielle und personelle Probleme in den Stddten und
Gemeinden trifft. In wachsenden und nachfragestarken Stadten und Regionen mit hohem Bauland-
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preisniveau besteht ein hoher Druck auf eine Nachverdichtung bestehender Siedlungsstrukturen, so
dass mit Flachen vergleichsweise effizient umgegangen wird. Zugleich gelangen viele nachfragestarke
Stadte in Bezug auf mogliche Siedlungserweiterungen an ihre Grenzen. Die Herausforderungen des
demografischen Wandels einerseits und die seit mehreren Jahren in zahlreichen (Schwarm)Stadten zu
verzeichnende hohe Wohnraumnachfrage stehen zunehmend im Blickpunkt des 6ffentlichen Interes-
ses und fiihren in Bezug auf die notwendige Nachverdichtung haufig zu Konflikte mit der in den Quar-
tieren lebenden Bevolkerung. Schrumpfende Stddte und Gemeinden wiederum stehen vor dem Di-
lemma von Leerstand bei Wohn- und Gewerbenutzungen und Problemen bei der Mobilisierung von
Innenentwicklungspotenzialen unter den Bedingungen geringer Flaichennachfrage. Mobilisierungs-
hemmnisse fiihren hier dazu, dass die erforderliche vorrangige Innentwicklung zugunsten von Neu-
ausweisungen auf der griinen Wiese zuriickgestellt wird, um in Konkurrenz zu anderen Gemeinden die
bestehende geringe Flachennachfrage zu befriedigen.

Obwohl bereits Mitte der 1980er Jahre in der Bodenschutzkonzeption der Bundesregierung mit der
Forderung nach einem haushalterischen und schonenden Umgang mit dem Boden ein bundespoliti-
sches Signal zur Trendwende im Landverbrauch gesetzt wurde, sind durchschlagende Erfolge bislang
ausgeblieben. Dies verdeutlichen - ungeachtet anders lautender Zielsetzungen der Politik - die jahr-
lich veroffentlichten Daten der amtlichen Flachenstatistik zur Flichenneuinanspruchnahme fiir Sied-
lungs- und Verkehrszwecke. Wenngleich die Zuwachsraten in den vergangenen Jahren etwas zuriick-
gehen, lag der gleitende Vierjahresdurchschnitt der taglichen Zunahme der Siedlungs- und Verkehrs-
flache fiir das Jahr 2016 bei 62 Hektar (Statistisches Bundesamt 2018, S. 75). Eine generelle Trendum-
kehr ist damit nicht erreicht. Es ist trotz der politischen Vorgaben zur vorrangigen Innenentwicklung
der Stiddte und Gemeinden und zum Flachensparen nicht gelungen, den Siedlungs- und Verkehrsfla-
chenzuwachs vom Wirtschaftswachstum abzukoppeln. Auch und gerade in Regionen mit stagnieren-
der oder schrumpfender Wirtschaftskraft und sinkenden Einwohnerzahlen werden neue Siedlungs-
und Verkehrsflachen ausgewiesen.

Ein deutlicher Indikator fiir den Flachenverbrauch ist die Bautatigkeit. Im Jahr 2016 wurden in
Deutschland 375.388 Wohnungen genehmigt, etwa 20% mehr als im Vorjahr (Statistisches Bundesamt
2017a). Fertiggestellt wurden im Jahr 2016 in Deutschland 277.700 Wohnungen, etwa 12% mehr als
im Jahr 2015 (Statistisches Bundesamt 2017b). Damit setzt sich ein Aufwartstrend fort, wobei die
starksten nominellen Zuwéachse bei Mehrfamilienhdusern zu verzeichnen sind, sich das Eigenheim
aber immer noch steigender Nachfrage erfreut. Hieran wird deutlich, dass eine Reihe mittlerer und
grofierer Stadte am Wohnungsbauboom partizipiert, was wiederum besondere Anforderungen an
Innenentwicklung, mafdvolle Nachverdichtung und Flachenbereitstellung stellt. Auch wenn ein wach-
sender Anteil der Bautdtigkeit auf bereits vorgenutzten Flachen stattfindet, wachst der Druck auf die
erstmalige Inanspruchnahme von bislang nicht fiir Siedlungszwecke genutzten Flachen. Die Zahlen aus
dem Jahr 2016 entsprechen in etwa dem Bedarf der Wohnungsmarktprognose 2030 des Bundesinsti-
tuts fiir Bau -Stadt und Raumforschung (BBSR), in welcher von einem Bedarf von 272.000 neuen
Wohnungen pro Jahr bis zum Jahr 2020 ausgegangen wurde (BBSR 2015). Aufgrund der erh6hten
Zuwanderung wurde zwischenzeitlich jedoch der zusatzlichen Wohnungsbedarf auf mindestens
350.000 neue Wohnungen pro Jahr beziffert, so die Expertinnen und Experten des Biindnisses fiir be-
zahlbares Wohnen und Bauen Ende 2015 (Biindnis fiir bezahlbares Wohnen und Bauen 2015).

Der regional sehr unterschiedlichen Nachfrage nach Siedlungs- und Verkehrsflachen steht ein regio-
nal differenziertes Potenzial von 120.000 ha bis 165.000 ha Innentwicklungsflachen auf Brachflachen
und Bauliicken gegeniiber. Wihrend in Ostdeutschland der Wert bei mindestens 22 m? je EW liegt,
wird fiir Westdeutschland von einem Wert von mindestens 13 m? je EW ausgegangen. Zudem weisen
lindliche Gemeinden mit iiber 25 m? je EW die hochsten Werte auf, wohingegen von rund 9 m? je EW
in grofden Grofdstadten ausgegangen wird. Das Ausmaf3 der Innenentwicklungspotenziale ist in stark
schrumpfenden Gemeinden mengenmaflig besonders hoch. Allerdings sind diese Potenziale aufgrund
von Eigentumsverhaltnissen und Marktverfiigbarkeit der Flachen nur zum Teil kurzfristig mobilisier-
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bar. Zudem stimmen die Nachfrage nach Flachen und das Angebot an Innenentwicklungspotenzialen
raumlich oftmals nicht {iberein (BBSR 2013).

Prognosen zufolge ist fiir den Zeitraum bis 2030 mit einem Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache
(SuV) von 4,8 Mio ha (2010) auf 5,2 Mio ha (2030) (bzw. um 8,9%; entspricht Anstieg von 13,4% auf
14,5% der Katasterflache) zu rechnen (BBSR 2012: 8). Dabei werden sich die Siedlungsflachenzu-
wachse in Stid-deutschland, im Rhein-Main-Gebiet, entlang des Rheins und im Ruhrgebiet raumlich
konzentrieren. Im Unterschied zu den zuriickliegenden Jahren wird die hochste Siedlungsflaichenzu-
nahme im ver-dichteten Umland in Westdeutschland (zunéchst auch in westdeutschen Kernstiadten)
sowie eine deutliche Abnahme der Flachenneuinanspruchnahme im landlichen Umland und in den
landlichen Rdumen sowohl in Ost- und Westdeutschland erwartet. Damit wiirden Kernstadte und ihr
Umland prozentual starker wachsen als die ldndlichen Raume. Auf Regionen mit den bislang gerings-
ten Bevolkerungsverlusten bzw. mit Bevolkerungsgewinnen kénnten bis 2030 auch die hochsten Zu-
wachse bei der Siedlungs- und Verkehrsfliche zukommen. Insgesamt wird die Zahl von Kreisen mit
schrumpfender Bevolkerung dramatisch zunehmen. Siedlungsflaichenwachstum und Bevolkerungs-
entwicklung werden jedoch weiterhin entkoppelt bleiben (BBSR 2012).

1.2 Flachenpolitische Zielsetzungen und Aktivitaten

Die hohe Flacheninanspruchnahme von Flachen fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke und die daraus
resultierenden 6kologischen, stddtebaulichen und 6konomischen Folgen stehen in der Bundesrepublik
Deutschland seit nunmehr 16 Jahren auf der politischen Agenda von Bund, Lindern und Kommunen
und fiithren zu zahlreichen Aktivititen auf Ebene des Bundes, der Lander und der Kommunen.

Bund

Die Bundesregierung benannte in der 2002 vorgelegten Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie ,Perspek-
tiven fiir Deutschland erstmals ein konkretes flaichenpolitisches Ziel: Bis zum Jahr 2020 soll die Fla-
cheninanspruchnahme auf 30 Hektar pro Tag (30-Hektar-Ziel)reduziert werden (Bundesregierung
2002, S. 104). Der Indikator ,Flacheninanspruchnahme” wurde als Schliisselindikator der Nationalen
Nachhaltigkeitsstrategie eingestuft und wird auch in der Nationalen Strategie zur biologischen Vielfalt
herangezogen (BMU 2007). Bereits 2011 formulierte der Bundesrat im Rahmen seiner Stellungnahme
zum Fahrplan fiir ein ressourceneffizientes Europa der europdischen Kommission ein weitergehendes
Flachensparziel mit der Perspektive 2030: ,Fiir eine dauerhafte, effiziente und verantwortungsvolle
Ressourcennutzung sind der Erhalt der Bodenfunktionen und ein deutlich reduzierter Flachenver-
brauch besonders wichtig. Das Ziel, ,netto“ kein Land mehr neu in Anspruch zu nehmen, muss ange-
sichts der demographischen Entwicklung und der vielfaltigen Potenziale zur Innenentwicklung we-
sentlich frither als im Jahr 2050 erreicht werden (Zielvorstellung 2025, spatestens 2030)“ (Europai-
sche Kommission 2011, S. 17). Hieran kniipft das am 8. September 2016 vom BMUB vorgestellte , Inte-
grierte Umweltprogramm 2030" an, das Leitziele und Vorschlage formuliert, wie der 6kologische
Wandel gestaltet werden kann und muss. Unter dem Stichwort ,Flachenschutz ambitioniert vorantrei-
ben“ wird mit Verweis auf zu entwickelnde Mafdnahmen zum Flachenschutz und der Gestaltung des
Ubergangs zu einer Flichenkreislaufwirtschaft eine Senkung des Flichenverbrauchs bis 2030 auf 20
Hektar pro Tag gefordert (BMUB 2016).

Aktuelle Uberlegungen zur Weiterentwicklung des Mengenziels gehen weiter und fokussieren auf ein
Flachenverbrauchsziel Netto-Null. Dieses wurde bereits 2007 in der Biodiversitatsstrategie des Bun-
des als notwendige Perspektive skizziert; im ,Idealfall sollte es langfristig gelingen, die tatsachliche
Neuinanspruchnahme von Flachen weitgehend durch die erneute Nutzung vorhandener Flachen zu
ersetzen.“ (BMU 2007, S. 51) Inzwischen wird ein Fldchenverbrauchsziel Netto-Null von der Europai-
schen Kommission, vom Rat fiir Nachhaltige Entwicklung (RNE), dem Rat der Sachverstandigen fiir
Umweltfragen (SRU) sowie dem Naturschutzbund Deutschland e.V. (NABU) mit Blick auf das Jahr
2050 gefordert.
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Das oben dargestellte ,Mengenziel“ wurde im Rahmen der Biodiversititsstrategie des Bundes
(2007)um das ,,Qualitétsziel“ der Forderung der Innenentwicklung ergianzt. Gefordert wird hier die
»Lenkung der Flacheninanspruchnahme auf die Wiedernutzbarmachung von Flachen, die Nachver-
dichtung und andere Mafinahmen zur Innenentwicklung durch ein Verhaltnis von Innenentwicklung
zu Aufienentwicklung von insgesamt 3:1“ (BMU 2007; S. 51).

Diese Doppelstrategie zielt zum einen auf eine Qualitdtssteuerung, indem der Auféenbereich mit seinen
wertvollen Freiraumen und den Kulturlandschaften durch einen Vorrang der Innenentwicklung und
durch eine Aufwertung von Siedlungsflachen geschont wird und zum anderen auf eine restriktive
Mengensteuerung zur Begrenzung der Neuinanspruchnahme von Flachen. Beide Anséatze gehoren eng
zusammen und verfolgen sich ergdnzende Ziele.

Die Nachhaltigkeitsstrategie wurde in den Fortschrittsberichten der Bundesregierung 2004, 2008 und
2012 fortgeschrieben, das 30-ha-Ziel wurde darin jeweils bestatigt (Bundesregierung 2004, 2008,
2012).

Ab dem Jahr 2008 wurde die Zusammenarbeit zwischen Bund und Liandern zum Thema intensiviert,
u.a. durch Bildung einer AG Nachhaltigkeit. Seit 2010 waren die Reduzierung der Flacheninan-
spruchnahme sowie Wege zu einem nachhaltigen Flichenmanagement Gegenstand zahlreicher Eror-
terungen und Berichte von Ministerien, Regierungsgremien sowie der Bund-/Lander-
Arbeitsgemeinschaft Bodenschutz (LABO) (LABO 2009, 2010).

Auf der Grundlage von Befragungen von Akteuren des Bundes und der Lander, der kommunalen Spit-
zenverbinde sowie der Bauministerkonferenz und der Ministerkonferenz fiir Raumordnung zum bis-
herigen Einsatz von Instrumenten zur Steuerung der Flacheninanspruchnahme wertete die LABO
2010 MafRnahmen und Forschungsaktivititen u.a. aus dem BMBF-Forderprogramm REFINA aus. Die
Ergebnisse wurden in dem LABO-Bericht ,Reduzierung der Flacheninanspruchnahme zusammenge-
fiihrt und um eine Reihe von Handlungsempfehlungen bzw. Auftrage und Vorschldge fiir eine weitere
Priifung erginzt. Der Bericht der LABO vom 30.3.2010 wurde als Bericht der Umweltministerkonfe-
renz (UMK) der Chefin und den Chefs der Staats- und Senatskanzleien der Lander mit dem Chef des
Bundeskanzleramtes (CdS) zugeleitet. Mafdnahmen zur Reduzierung der Flacheninanspruchnahme
sind dartiiber hinaus Gegenstand des Berichts der LABO-Berichten an die Umweltministerkonferenz
(LABO 2009, 2010).

Schliefdlich wurde auch der Rechtsrahmen fiir die Siedlungsflichenentwicklung durch den Bundesge-
setzgeber zur Unterstiitzung des Flachensparziels mehrfach weiterentwickelt. So wurde mit dem Ge-
setz zur Starkung der Innenentwicklung in den Stadten und Gemeinden und weiteren Fortentwicklung
des Stadtebaurechts vom 11. Juni 2013 sowie dem Gesetz zur Erleichterung von Planungsvorhaben fiir
die Innenentwicklung der Stadte vom 21. Dezember 2006 der Vorrang der Innenentwicklung in zwei
Schritten herausgestellt und die Hiirden fiir die Umnutzung landwirtschaftlicher Flachen und von
Wald erhoht. Auch im Raumordnungsgesetz wurde der Vorrang der Innenentwicklung als Grundsatz
der Raumentwicklung herausgestellt.

Die Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie wurde mit der Neuauflage 2016 im Zeichen der ,Post-2015-
Agenda fiir nachhaltige Entwicklung" umfassend weiterentwickelt (Bundesregierung 2017). Das glo-
bale Nachhaltigkeitsziel der Vereinten Nationen ,Stiddte und Siedlungen inklusiv, sicher, widerstands-
fahig und nachhaltig gestalten” (SDG 11) wird in Form von Mafinahmen u.a. einer nachhaltigen, inte-
grierten und inklusiven Stadtentwicklungspolitik konkretisiert. Das 30-Hektar-Ziel, das 2020 erreicht
werden soll, wird mit der Zielrichtung ,Senkung auf 30 ha minus X pro Tag bis 2030“ fortgeschrieben.

Erganzt wurde der bisher etablierte Kernindikator durch zwei weitere Indikatoren: Dem ,Freiraum-
verlust“(Freiraumflidche in Quadratmetern je Einwohner) und der ,Siedlungsdichte“ (Anzahl der Ein-
wohner je Quadratkilometer Siedlungs- und Verkehrsflache). Damit erhalt neben der Begrenzung der
Flachenneuinanspruchnahme die Effizienz der Flachennutzung ein grofieres Gewicht.
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Lander

Auch einige Bundesldander und Regionen haben flachenpolitische Ziele formuliert. Diese haben - so-
weit sie in grundsatzlicher, qualitativer Form i.S. einer Orientierungsvorgabe formuliert sind - ins-
besondere als Erhaltungs- und Schutzziele sowie raumstrukturelle Ziele in den einschldgigen Geset-
zen und Planwerken der Landesplanung fast aller Bundeslander ihren Niederschlag gefunden. Kon-
kretere Reduktionsziele (insbesondere solche mit Angabe quantifizierter Zielwerte) und Nutzungseffi-
zienzziele sind weitaus seltener verankert.

So hat Baden-Wiirttemberg bereits 2006 langfristig Netto-Null als Ziel formuliert. Nordrhein-
Westfalen strebte bis zum Regierungswechsel im Juni 2017 langfristig einen ,Netto-Null-Verbrauch”
bzw. eine Senkung des taglichen Flachenverbrauchs auf 5 Hektar bis zum Jahr 2020 an. Sachsen hat
beschlossen, bis 2020 pro Tag weniger als zwei Hektar neue Siedlungs- und Verkehrsflachen auszu-
weisen. Rheinland-Pfalz zielt auf einen Nettoflachenverbrauch von landesweit weniger als einem Hek-
tar pro Tag.

Landerbezogene Regionalisierungen des bundespolitischen 30-ha-Ziels sind bisher vor allem auf re-
gierungsprogrammatischer Ebene aus den Landern Baden-Wiirttemberg (,Netto-Null, Rheinland-Pfalz
(<1 ha/Tag), Saarland (0,5 ha/Tag), Sachsen-Anhalt (1,3 ha/Tag), Hessen (< 4 ha/Tag) und Sachsen
(1,35 ha/Tag) bekannt geworden. AuRerungen aus anderen Bundesldndern lassen auf Zuriickhaltung
aufgrund von Akzeptanzproblemen bei der Regionalisierung flachenpolitischer Zielsetzungen schlie-
3en. Das Beispiel Nordrhein-Westfalen zeigt, dass bereits getroffene Zielformulierungen aufgrund
veranderter landespolitischer Priorititensetzungen wieder aufgegeben werden (Landesregierung
Nordrhein-Westfalen 2017). Das Beispiel Bayern wiederum demonstriert mit dem (im Juli 2018 vom
Bayerischen Verfassungsgerichtshof abgelehnten) Volksbegehren ,Betonflut eindimmen®, dass Initia-
tiven aufRerhalb der Landesregierung mit konkreten Minderungszielen (von derzeit 13 ha/d auf 5
ha/d ) auf eine deutliche Reduzierung der Flacheninanspruchnahme drangen (Blindnis 90/ Die Grii-
nen, Landesgeschiftsstelle Bayern 2018).

Eng im Zusammenhang mit der Formulierung flichenpolitischer Ziele steht deren Operationalisierung
im Rahmen raumordnerischer Vorgaben, die die Kommunen im Rahmen der Bauleitplanung beriick-
sichtigen miissen. Zu nennen ist hier die landesweite Steuerung iiber eine positiv allokative Standort-
planung (Hessen, Nordrhein-Westfalen) oder die landesweite Steuerung iiber maximale gemeindliche
Flachenkontingente (Rheinland-Pfalz, Saarland) fiir Wohnbauflachen. Zur Unterstiitzung der Innen-
entwicklung bieten verschiedene Bundesldander Flachenmanagement-Tools fiir Kommunen (Baden-
Wiirttemberg, Berlin, Bayern, Sachsen) oder Werkzeuge fiir die Kosten-Nutzen-Betrachtung der Sied-
lungsentwicklung in Kommunen (Bayern, Rheinland-Pfalz, Sachsen) an. Das im Landesentwicklungs-
plan Nordrhein-Westfalen2017 verankerte Leitbild der flichensparenden Siedlungsentwicklung u.a.
durch eine vorrangige Innenentwicklung wird im Zuge Rahmen einer 2019 zu erwartenden Konkreti-
sierung des Landesentwicklungsplans voraussichtlich aufgegeben werden (Landesregierung Nord-
rhein-Westfalen 2016, Ministerium fiir Wirtschaft, Innovation, Digitalisierung und Energie des Landes
Nordrhein-Westfalen 2018).

Als komplementare Strategie zur Umsetzung flachenpolitischer Ziele setzen einige Bundeslander auf
den Beispielcharakter von landesweiten Modellvorhaben und Best-practice-Dokumentationen zum
Flichenmanagement (z.B. Baden-Wiirttemberg, Bayern, Nordrhein-Westfalen, Saarland). In den Lan-
dern Baden-Wiirttemberg, Bayern und Nordrhein-Westfalen wurden bzw. werden in Form von Biind-
nissen und Allianzen akteursiibergreifende Initiativen zur Unterstiitzung einer nachhaltigen Flachen-
politik, zur Férderung des Diskurses liber Flachenbelange und zur Schaffung eines Flachenbewusst-
seins entwickelt und unterstiitzt.
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Kommunen

Gerade Stadte und Gemeinden setzen sich auch in Anbetracht der in den vergangenen Jahren in zahl-
reichen Stadten gestiegenen Wohnflichennachfrage - mit den Themen ,Innenentwicklung” und ,Re-
duzierung der Flacheninanspruchnahme* auseinander. So orientiert sich eine wachsende Zahl von
Kommunen mittlerweile im Rahmen eines nachhaltigen Flachenmanagements am Kreislaufansatz als
handlungsorientiertes Leitbild. Vermeiden, Mobilisieren, Revitalisieren stehen fiir die Idee einer Fla-
chenkreislaufwirtschaft, bei der in einem integrierten Planungsprozess unterschiedliche Instrumente
zur Realisierung einer aktiven, bedarfsorientierten, strategischen und ressourcenschonenden Boden-
nutzung kombiniert werden (BMVBS, BBSR 2007). Auf kommunaler Ebene steht die Umsetzung nach-
haltiger flaichenpolitischer Ziele im Spannungsfeld zwischen kommunaler Planungshoheit und der
Anpassungspflicht der Bauleitplanung an die Ziele der Raumordnung. Gleichzeitig stof3t der sparsame
Umgang mit Flachen oft an seine Grenzen angesichts inner- und interkommunaler Konkurrenzen um
unterschiedliche Raumnutzungsanspriiche und Belange.

Kommunale Initiativen in Bezug auf flachenpolitischer Ziele und Entscheidungen lassen sich grob wie
folgt differenzieren:

» Qualitative, orientierende Ziele des Freiraum-, Boden- und Ressourcenschutzes und des nachhal-
tigen Flaichenmanagements sowie der vorrangigen Innenentwicklung sind tiberwiegend Gemein-
gut und i.d.R. Konsens.

» Quantifizierende Reduktions- und Nutzungseffizienzziele finden - von einigen Modellstadten (wie
z.B. Freiburg) abgesehen - kommunalpolitisch bisher wenig Akzeptanz.

» Mischformen eines ,sowohl als auch®, etwa des teilrdumlichen Verzichts auf Flachenneuinan-
spruchnahme, Forcierung der Brachflichenmobilisierung bei gleichzeitiger Zulassung von Raum-
nutzungsanspriichen im Freiraum an anderen Stellen, spiegeln eine plurale politische Entschei-
dungskultur wider.

Flachenpolitische Ziele bilden zumeist das Dach des jeweils lokal verfolgten Ansatzes eines nachhalti-
gen Flachenmanagements. Flaichenmanagement ist dabei zu verstehen als Kombination staatlicher und
konsensualer Instrumente zur Realisierung einer aktiven, bedarfsorientierten, strategischen und res-
sourcenschonenden Bodennutzung in einem integrierten Planungsprozess, d.h. es handelt sich um die
Umsetzung und - zumindest mancherorts - das Controlling eines kommunalspezifischen Maf3nah-
menbiindels zum Flachensparen. Dieses schliefst Instrumente der Flaicheninformation, der Kommuni-
kation, der Kooperation und der Finanzierung sowie der Steuerung und Gestaltung von Prozessen im
aktiven Zusammenwirken der relevanten Akteure ein und dient einer nachhaltigen Flachen- und Sied-
lungspolitik.

Nachhaltiges Flichenmanagement dient der quantitativen und qualitativen Optimierung der Flachen-
nutzung sowie der Baulandbereitstellung und folgt dabei stadtebaulichen, 6kologischen, sozialen und
O0konomischen Erfordernissen. Flichenmanagement als Prozess ist langfristig und vorausschauend
angelegt. Strategisch setzt das Flachenmanagement auf der Ebene der Regional- bzw. Flachennut-
zungsplanung an und ermoglicht die Entwicklung und Mobilisierung von Flachen auf Basis raumlicher
und zeitlicher Prioritdtensetzungen. Der vor nunmehr zehn Jahren intensiv untersuchte Ansatz der
Flachenkreislaufwirtschaft unterscheidet sich in verschiedener Hinsicht, etwa beim stadtregionalen
Ansatz, bei der flaichendeckenden Strategie und beim Policy-Mix deutlich vom projekt- und standort-
bezogenen Flachenrecycling. Seitdem kniipften oder kniipfen verschiedene Forschungsaktivtiaten mit
Modellkommunen wie etwa REFINA (Bock u.a. 2011) oder auch das Vorhaben , Aktionsplan Flachen-
sparen“ (UBA 2018a) hieran an.

In einem Positionspapier zu Strategischem Flaichenmanagement und Bodenwirtschaft bekennen sich
die Mitgliedkommunen des Deutschen Stadtetages zu einem nachhaltigen Umgang mit Flache als ei-
nem zunehmend knappen Gut. Das Papier biindelt die vorhandenen Erfahrungen mit Instrumenten

31




Implementierung von Flachensparinstrumenten

und Losungsansatzen des strategischen Flachenmanagements und leitet Handlungsempfehlungen fiir
die Mitgliedsstadte des Deutschen Stadtetages sowie Forderungen an die EU, den Bund und die Lan-
der ab. Strategisches Flichenmanagement wird hier im Sinne der Flachenkreislaufwirtschaft als ein
umfassender Handlungsansatz verstanden, zu dem neben dem Flichenmonitoring, den Kosten-
Nutzen-Betrachtungen, einem aktiven Bodenmanagement auf kommunaler Ebene auch moderne Steu-
erungsmethoden innerhalb der Verwaltung hinzuzurechnen sind (Deutscher Stadtetag 2014). Insge-
samt wird deutlich, dass nicht die Fokussierung auf ein Instrument zum Ziel fithrt, wohl aber eine kon-
sequente Innenentwicklung mit der Kombination geeigneter Instrumente fiir eine effiziente Flachen-
nutzung und fiir die Mobilisierung von Flachen im Bestand.

2 Vorgehen und Methodik

2.1 Das Gesamtvorhaben ,Implementierung von Flachensparinstrumenten”

Das Vorhaben ,Implementierung von Flachensparinstrumenten“ verfolgt das Ziel, zusatzliche erfolgs-
versprechende Instrumente zum Flachensparen in Kommunen oder Regionen praktisch oder im Plan-
spiel zu erproben. Hieraus sollen Erkenntnisse in Bezug auf die gegenwartige Praxistauglichkeit aus-
gewahlter Instrumente gewonnen werden. Weiterhin soll eruiert werden, welche Hemmnisse einen
breiten Einsatz der Instrumente verhindern und mit welchen rechtlichen, technischen und institutio-
nellen Mafdnahmen auf den Ebenen Bund, Lander und Kommunen/Regionen) eine Implementierung
insgesamt vorangebracht werden kann. Die Erkenntnisse aus dem Vorhaben sollen in die Erarbeitung
des Aktionsplans Flachensparen des Bundes einflief;en und damit die Handlungsebene Kommunen
bzw. Regionen unterstiitzen.

Der konzeptionelle Ansatz des Projektes basiert auf zwei Projektbausteinen:

» Projektbaustein 1: Modellhafter Betrieb und Pflege einer Informations- und Kommunikationsplatt-
form Flache des Bundes
» Projektbaustein 2: Planspiele ,Kommunale und regionale Flachensparinstrumente®.

Ziel des bis zum Jahr 2019 laufenden Projektbausteins 1 ist die praktische Erprobung neuer Informa-
tions- und Kommunikationsformen fiir das Flachensparen. Hierzu soll das im Auftrag des UBA entwi-
ckelte Informationsportal zum kommunalen Flichenmanagement hinsichtlich seiner Funktionalitat,
Wirksamkeit, Nutzbarkeit sowie seines Mehrwertes fiir kommunale Akteure erprobt und bewertet
werden. Dafiir wird ein Prototyp fiir eine Informations- und Kommunikationsplattform Flache des
Bundes entwickelt und modellhaft betrieben.

Der im Jahr 2018 abgeschlossene Projektbaustein 2 umfasste die Erprobung der Anwendbarkeit und
Praxistauglichkeit ausgewahlter Instrumente zum Flachensparen. Die Planspiele wurden gemeinsam
mit Kommunen, einer Region sowie Akteuren der Regional- und Landesplanung durchgefiihrt. Wah-
rend die Planspiele in den Kommunen bereits im Jahr 2016 begannen, erstreckten sich die Planspiele
zur interkommunalen Kooperation und zur regionalen bzw. Landesraumordnung bis zum Friihjahr
2017. Das Planspiel zu den 6konomischen/ fiskalischen Steuerungsansatzen wurde zu Beginn 2018
abgeschlossen. Aus den Planspielen sollten Erkenntnisse in Bezug auf die gegenwartige Praxistaug-
lichkeit ausgewahlter Instrumente gewonnen werden. Weiterhin sollte eruiert werden, welche
Hemmnisse einen breiten Einsatz der Instrumente verhindern und mit welchen rechtlichen, techni-
schen und institutionellen Mafdnahmen auf den Ebenen Bund, Lander und Kommunen/Regionen eine
Implementierung insgesamt vorangebracht werden kann. Zusatzlich waren erfolgsversprechende In-
strumente zum Flachensparen in Kommunen, in interkommunalen Kooperationen sowie im Rahmen
der regionalen und Landesraumordnung im Planspiel zu erproben. Weiterhin waren ausgewahlte fi-
nanzielle/ fiskalische Anreiz- und Steuerungsinstrumente zu untersuchen. Die Ergebnisse sollen Bund,
Landern, Regionen und Gemeinden fachliche und politische Perspektiven fiir eine zligige Implementie-
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rung der untersuchten Instrumente aufzeigen. Hierbei wird an laufende Vorhaben von BMUB/ UBA
angekniipft, um entsprechende Synergien zu nutzen. Die Ergebnisse sollen Bund, Landern, Regionen
und Gemeinden fachliche und politische Perspektiven fiir eine ziigige Implementierung der untersuch-
ten Instrumente aufzeigen. Hierbei wurde an laufende Vorhaben von BMUB/ UBA angekniipft, um ent-
sprechende Synergien zu nutzen - insbesondere sollten die Erkenntnisse aus dem in die Erarbeitung
des Aktionsplans Flachensparen des Bundes einflief3en und damit die Handlungsebene Kommunen
bzw. Regionen untersetzen (UBA 2018a).

Der hier vorgelegte Bericht fokussiert auf den bereits abgeschlossenen Projektbaustein 2.

Im folgenden Abschnitte wird zunachst der noch laufende Projektbaustein 1, in dessen Mittelpunkt die
Entwicklung und Erprobung einer bundesweiten Informations- und Kommunikationsplattform
(www.aktion-flaeche.de) steht, iiberblicksartig dargestellt. Anschliefdend wird im folgenden Abschnitt
der ,Aktionsplan Flachensparen®, der in einem engen fachlichen Kontext mit den Planspielen in Pro-
jektbaustein 2 steht, in einem Exkurs dargestellt.”

Ab dem sich daran anschlief3enden Kapitel 3 fokussiert der Bericht ausschliefllich auf die im Projekt-
baustein 2 durchgefiihrten Planspiele und die daraus gewonnenen Ergebnisse

2.1.1 Projektbaustein 1 im Uberblick: www.aktion-flaeche.de

Im Mittelpunkt des Projektbausteins 1 steht der modellhafte Betrieb und die Pflege einer Informa-
tions- und Kommunikationsplattform Flache des Bundes. Auf Basis einer Praxiserprobung von aktion-
flaeche.de erfolgt die laufende Verbesserung der Inhalte und Funktionalitaten. Schliefdlich werden im
Vorhaben Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen fiir eine Weiterentwicklung der Plattform
entwickelt.

2.1.1.1 Aufbau, Launch und Weiterentwicklung des Portals

Der Aufbau und die Entwicklung des Portals basiert auf einem in einem Vorgangerprojekt des UBA in
den Jahren 2013 bis 2015 entwickelten Prototyp, der technisch und organisatorisch auf der Basis des
CMS Drupal 7.0 durch das Difu umgesetzt wurde. Der Launch des Portals mit der URL www.aktion-
flaeche.de erfolgte am 1.2.2016

Vor dem Launch und wihrend des laufenden Betriebs wurde der Prototyp weiterentwickelt. Hierzu
zahlen u.a.:

» die Uberarbeitung bestehender sowie laufende Erginzung neuer Inhaltsbausteine zum Thema
Flache,

» die Erganzung der Rubriken Nachrichten und Termine, um den Aktualitdtscharakter der Site zu
unterstreichen und um Inhalte fiir einen Newsletter zu generieren,

» die Aufnahme des aktuellen Projekts ,flaechenhandel.de“ auf der Startseite,

» eine Umstrukturierung der Startseite, um die neuen Rubriken einfligen zu kénnen,

» die geringfiigige Uberarbeitung des Schlagwortkonzepts.

Schliefilich wurde ein Konzept fiir einen Newsletter entwickelt, der im September 2016 erstmalig ei-
nem festen Abonnentenkreis zugestellt wurde. Der Newsletter berichtet iiber die neuste Forschung
zum Thema Flache, Aktivitaten auf den Ebenen EU, Bund und Lénder, iiber Praxisbeispiele aus Kom-
munen sowie neue Veroffentlichungen und aktuelle Termine. Der Newsletter ,FlachenportalNews“ ist
bis zum Juli 2018 fiinfmal erschienen; im September 2017 betrug die Abonnentenzahl 373 Personen.

Im Friihjahr 2018 waren im Portal liber 33 Praxisbeispiele, 33 Nachrichten, 100 Termine und 50 In-
haltsbausteine eingestellt. Im Durchschnitt besuchen etwa 1.000 Personen pro Monat die Internetseite
und rufen dabei durchschnittlich 4 Seiten auf. Jeder Nutzer besucht die Seite im Durchschnitt einmal
monatlich.
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2.1.1.2 Praxiserprobung von aktion-flaeche.de

Neben der eigenen Begutachtung der redaktionellen Handhabbarkeit des Portals, der Passfahigkeit
der Inhalte sowie deren Aufbereitung, der Sinnhaftigkeit der Gestaltung, Anordnung und Erschlief3ung
der Inhaltsbausteine war die Grundlage fiir eine benutzergerechte Weiterentwicklung des Informati-
onsportals eine Praxiserprobung mit unterschiedlichen Benutzergruppen. Sie hatte das Ziel, die Star-
ken und Schwichen des Informationsportals zu identifizieren.

Flir die Praxiserprobung wurden folgende methodische Bausteine entwickelt:

» Usability-Test: Beobachtung von Probanden beim Umgang mit Inhalten und Funktion des Webpor-
tals entlang definierter Rechercheaufgaben.

» Qualitative Befragung mit strukturiertem Befragungsleitfaden mit detaillierten Fragen zu Inhalten,
Struktur und Navigation des Portals

» Umfrage-Tool auf dem Webportal ,Aktion Flache" mit einem kurzen Fragebogen zu Inhalten und
Funktionalitat des Webportals

Die dabei identifizierten inhaltlichen oder strukturellen Liicken flief3en in die Empfehlungen fiir eine
Weiterentwicklung des Portals ein. Der eigentlichen Praxiserprobung wurde ein Pretest (Einzelnutzer-
test) vorgeschaltet, der der Qualifizierung der Erprobungsmethodik diente.

2.1.1.3 Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen fiir eine Weiterentwicklung der Plattform

Fiir eine Weiterentwicklung des Portals ergab die Praxiserprobung Hinweise in Bezug auf die Uberar-
beitung des Layouts inklusive Startseitenkonzept, einer detaillierten Festlegung der Struktur der ver-
schiedenen Inhaltstypen, einer detaillierten Festlegung aller moglicherweise zu verwendenden Gestal-
tungselemente sowie die Beriicksichtigung der Erschliefdungswege im Layout (z.B. Nachrichten-
System, Menii, Filterfunktion, ,Auch interessant” usw.). Weitere Anhaltspunkte fiir eine Uberarbeitung
beziehen sich auf eine Verbesserung der Navigation ggf. durch eine Mehrebenen-Navigation sowie
eine Verortung des Meniis nach Standards bzw. auf Verbesserungen der Suchfunktionen und der in-
haltlichen Erschliefdung.

In Bezug auf Inhalte und textliche Qualitat ergab die Praxiserprobung, dass Tonalitdt und Magazincha-
rakter beibehalten werden sollten. Die Meniistruktur sollte so angelegt werden, dass Einsteigerinhalte
einfacher von "Experteninhalten” getrennt werden kdnnen. Kiinftig sollten interaktive Inhalte z.B.
durch den Ausbau des Flachenatlas und eine Verkniipfung mit Social-Media entwickelt und eingebun-
den werden, um die Verweildauer beim Besuch der Seite zu erhohen und gleichzeitig informative In-
halte zu liefern. Zudem koénnten weitere Formate, z.B. Filme, Interviews, Statements, Bildergalerien,
Produktdatenbanken, Projekt des Monats etc. integriert werden, um die Seite lebhafter zu machen.

Neue Inhalte sollten regelmaflig eingespeist sowie bestehende Inhalte regelmafiige aktualisiert wer-
den. Hierfiir bediirfte es eines dauerhaften Redaktionsteams. Weiterhin wird angeregt, Inhalte mit
weiteren Flachenakteuren und den Landern abzustimmen und ggf. zu tibernehmen.

2.1.2 Exkurs: Aktionsplan Flachensparen

In einem parallel laufenden Forschungsvorhaben wurde im Zeitraum 2014 bis 2017 der Vorschlag fiir
einen Aktionsplan Flachensparen erarbeitet (UBA 2018a). Dieser wurde im Dialog mit relevanten Sta-
keholdern erarbeitet und umfasst Vorschlage fiir eine starker strategisch ausgerichtete Herangehens-
weise zur Reduzierung der Flacheninanspruchnahme. Hierfiir wurden die bestehenden Institutionen
und Steuerungsinstrumente zur Reduzierung der Flacheninanspruchnahme untersucht und vorschla-
ge zur Weiterentwicklung gemacht. Im Fokus standen dabei die kommunale und regionale Ebene und
die dort vorhandenen Handlungsmoglichkeiten zur Erreichung des 30-Hektar-Ziels. Zentrale Aussagen
des Aktionsplans beziehen sich auf einer Kontingentierung von Flachenneuausweisungsmengen und
grundlegende Verdnderung der Rahmenbedingungen der flachenpolitischen Akteure. Im Kern werden
drei Aktionsfelder konkretisiert:
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» Aktionsfeld I ,Kontingentierung einfithren”
» Aktionsfeld II , Innenentwicklung starken!*
» Aktionsfeld III ,Fehlanreize abbauen!“

Im Aktionsfeld I ,Kontingentierung einfithren“ geht es im Kern um die Operationalisierung flichenpo-
litischer Ziele, um diese mit den geeigneten Mafinahmen und Prozesse punktgenau erreichen zu kén-
nen. Mit dieser Aufgabe werden primar Bund und Lander adressiert. Die Operationalisierung kann nur
mithilfe eines Kontingentierungssystems gewahrleistet werden. Entsprechende Regelungen sollten im
Raumordnungsgesetz (ROG) verankert werden, wobei die Kontingentierung verbindlich bis in die
kommunale Bauleitplanung wirken muss. Zwingende Voraussetzung hierfiir ist zunachst ein Aushand-
lungsprozess zwischen Bund und Landern. Ziel dieses Dialoges muss es sein, nach einem als gerecht
empfundenen Schliissel das Flachenkontingent (derzeit 30 Hektar pro Tag) auf die Lander zu vertei-
len. Dieser Schliissel muss in Verbindung mit der Entscheidung verhandelt werden, welcher Weg nach
der Kontingentierung eingeschlagen werden soll. Dafiir bieten sich zwei mdgliche Wege an: der Handel
mit Flachenzertifikaten und die klassische Raumordnung.

Der Handel mit Flachenzertifikaten als ein umweltdkonomischer Ansatz setzt auf das neu einzufiih-
rende Instrument des Handels mit Flachenzertifikaten, der das bestehende Planungsrecht (ROG und
BauGB) erganzt (vgl. www.flaechenhandel.de). Die zugewiesenen Kontingente fiir die Neuinanspruch-
nahme von Flachen fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke werden hier in Form von handelbaren Zertifi-
katen ausgereicht. Jede Kommune, die - im Rahmen der raumplanerischen Vorgaben - neue Siedlungs-
und Verkehrsflachen festsetzen mdchte, muss die entsprechende Anzahl an Zertifikaten bereitstellen.
Der Handel mit Zertifikaten basiert auf einem 6konomischen Ansatz. Er erlaubt eine quantitativ ziel-
genaue Steuerung und ist somit ein sicherer Weg, das 30-Hektar-Ziel zu erreichen.

Die klassische Raumordnung steht fiir einen regulatorischen Ansatz, in dessen Rahmen der Bund den
Rechtsrahmen fiir die Raumordnungsplanung im Raumordnungsgesetz (ROG) entsprechend weiter
entwickelt und eine umfassende Kontingentierung in der klassischen Raumordnung verankert. Auch
so kann das 30-Hektar-Ziel punktgenau umgesetzt und der Flachenverbrauch auf tragfahige Standorte
gelenkt werden. Dabei kdnnte auf vorhandene Strukturen, Prozesse und Instrumente zurtickgegriffen
bzw. aufgebaut werden.

Im Aktionsfeld II ,Innenentwicklung starken!“ geht es darum, unabhéngig von der Einfithrung einer
Kontingentierung alle Moglichkeiten fiir eine Innenentwicklung und Nachverdichtung zu nutzen. Hier-
bei kann auf den vorhandenen Instrumentenkasten zuriickgegriffen werden, einzelne Ansétze miiss-
ten jedoch zielgerichtet weiterentwickelt und ergdnzt werden. Dabei sind vor allem 6konomisch wirk-
same Anreize und Forderkulissen neu zu justieren. Fordermittel, beispielsweise der Stadtebauférde-
rung oder EFRE-Mittel, sollten fiir die Innenentwicklung oder Brachflachenrevitalisierung genutzt und
starker als bisher an Flachensparziele gekoppelt werden. Gepriift werden sollten zudem bspw. Nach-
steuerungen, um den Zwischenerwerb von Kommunen im Innenbereich von der Grunderwerbsteuer
zu befreien sowie die Weiterentwicklung der Grundsteuer B in Richtung einer Bodenwertsteuer.

Grundlegende Mobilisierungshemmnisse sollten durch geeignete Anreize iiberwunden werden. Hier-
unter fallen vor allem verdanderte rechtliche und fiskalische Rahmenbedingungen. Damit Bestandsfla-
chen mit neu erschlossenem Bauland auf der ,griinen Wiese“ konkurrieren koénnen, miissen Gemein-
den leichter auf sie zugreifen konnen. Vor allem kleinere Stadte und Gemeinden benétigen hierfiir ent-
sprechendes Know how, Personal und Finanzierungsmaoglichkeiten fiir Mobilisierungsmafdnahmen
wie Eigentiimeransprache, Uberplanung, Zwischenerwerb, Vermarktung und Baureifmachung von
bebauten bzw. unbebauten Bestandsimmobilien. Vorhandene Finanzierungsengpasse konnten durch
die verstarkte Bereitstellung von Mitteln der Stadtebauférderung oder z.B. auch durch revolvierende
Fonds fiir Grundstiicksankdufe tiberwunden werden. Zudem kénnten Gemeinden von iiberértlichen
Institutionen im Sinne von Beratungs-, Clearing- oder Dienstleistungszentren in rechtlichen und Ver-
fahrensfragen beraten werden.
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Fiir die Mobilisierung von Innenentwicklungspotenzialen ist eine aktive Liegenschaftspolitik der
Kommunen erforderlich. Bund und Lander sollten die Kommunen deshalb bei der (Neu-)Initiierung
einer solchen aktiven Liegenschaftspolitik unterstiitzen. z.B. durch die Bereitstellung von Anschubfi-
nanzierungen fiir die Einrichtung kommunaler Liegenschaftsfonds, aber auch durch direkte Forderung
des Grunderwerbs im Zusammenhang mit Maffnahmen des Stadtumbaus. Hierfiir sind personelle und
finanzielle Ressourcen bereitzustellen und geeignete Verwaltungsstrukturen zu schaffen, die eine eng
zwischen Stadtplanung und Liegenschaftsverwaltung abgestimmte Vorgehensweise ermoglichen.

Aktionsfeld III ,,Fehlanreize abbauen!“ adressiert Bund und Landern mit der Aufforderung, weiterhin
o0konomische Fehlanreize abzubauen. Insgesamt sollten alle relevanten Férderprogramme systema-
tisch auf ihre Vereinbarkeit mit flichenpolitischen Zielstellungen iiberpriift und Fehlanreize abgebaut
werden. So sollte die Praxis, mit GRW-Mitteln (Gemeinschaftsaufgabe Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur) neben Innenentwicklungsprojekten noch immer neue Industrie- und Gewerbe-
gebiete auf der ,griinen Wiese“ zu subventionieren, aufgegeben werden.

Zusammenfassend fordert der Aktionsplan Flachensparen neben einem grundsatzlichen Umdenken in
der Strukturpolitik - in Verbindung mit einem entsprechenden Einsatz von Férdermitteln - die Ent-
wicklung und Diskussion von Visionen und Konzepten fiir qualitatives Wachstum insbesondere in von
Schrumpfung betroffenen Regionen und Gemeinden. Zusammen mit flankierenden gesellschaftlichen
Debatten iiber nachhaltige Siedlungsentwicklung unter den Vorzeichen des demografischen Wandels
soll Flachenpolitik somit zu einem integrierten Handlungsfeld werden. Dabei sollen die Widerstiande
auf allen Ebenen tiberwunden werden, indem die Debatte um das Thema Flache in einen grofieren
Zusammenhang gestellt wird. Eine konsequente Innenentwicklung und kompakte Siedlungsstrukturen
sind demnach nicht nur aus flichenpolitischen Griinden notwendig, sondern auch im Hinblick auf so-
ziale, volkswirtschaftliche, baukulturelle, energetische und 6kologische Ziele in einer Gesellschaft, die
schrumpft, bunter und alter wird.

3 Planspiel ,Kommunale und regionale Flachensparinstrumente

3.1 Planspielkonzept- und design

Im Rahmen des Projektes wurden insgesamt vier — unterschiedliche Akteursebenen adressierende -
Planspiele durchgefiihrt. Ziel dieser Planspiele war es, einerseits eine Mdglichkeit zur Erprobung von
Instrumentenkombinationen bzw. -biindeln zu schaffen sowie Wirkweisen und Anwendungsvoraus-
setzungen flr neue Instrumente zu untersuchen. Hierbei handelt es sich um Instrumente, die in der
fachpolitischen Diskussion als aussichtsreich bewertet werden, jedoch bislang nur geringfiigig er-
forscht bzw. mit den potenziellen Anwendern reflektiert wurden (z.B. Neuerschliefdungsabgabe). Die
Validierung der Instrumente im Rahmen der Planspiele erfolgte zeitgleich mit der Erarbeitung des
Aktionsplans Flachensparen, sodass die Ergebnisse berticksichtigt werden konnten.

Folgende Planspiele wurden durchgefiihrt:

» Planspiel ,Nachhaltige kommunale Baulandstrategie“ (mit den Stddten Kassel, Ludwigsburg und
Rees),

» Planspiel , Interkommunale Kooperation“ (mit der Entwicklungsagentur Region Heide),

» Planspiel ,Kontingentierung der Flachenneuinanspruchnahme/ Modelle der raumordnerischen
Steuerung” (mit Akteuren der Raumordnung aus Nordrhein-Westfalen: Bezirksregierung Miinster,
und Staatskanzlei des Landes Nordrhein-Westfalen sowie aus Sachsen-Anhalt: Regionale Pla-
nungsgemeinschaft Magdeburg und Ministerium fiir Landesentwicklung und Verkehr des Landes
Sachsen-Anhalt) und

» Planspiel ,Neue fiskalische Anreiz- und Steuerungsinstrumente“ (mit ausgewahlten Expert/innen
der Finanz- und Planungswissenschaften sowie aus Bundes- und Landesministerien sowie kom-
munalen Verwaltungspraktikern).
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3.1.1 Planspielmethode

Fiir das Vorhaben wurde die Planspielmethode ausgewahlt. Hierbei wird erméglicht, dass die Anwen-
dungsbedingungen (Voraussetzungen, Hemmnisse, Wechselwirkungen), das Erreichen der beabsich-
tigten Wirkungen, mogliche unbeabsichtigte Nebenwirkungen und insgesamt die Praktikabilitat be-
stehender oder beabsichtigter neuer Instrumente und Instrumentenbiindel in der Verwaltung getestet
werden kénnen.

Typischerweise bauen die zu erprobenden Vorgehensweisen zwar auf realen Verhéltnissen auf, die
Planspiele und ihre Ergebnisse bleiben aber letztlich ein fiktives Experiment. Alle im Rahmen des
Tests oder Spiels erarbeiteten Empfehlungen oder Beschliisse bleiben nur Fiktion. Gleichwohl kénnen
von einem Planspiel Impulse und Anregungen fiir das Handeln der tatsachlich befugten Entschei-
dungsorgane ausgehen. Die Umsetzung moglicher Beschliisse liegt jedoch aufderhalb des Praxistests
oder Planspiels und ist eine Frage der sich ggf. anschliefenden Vermittlung der Planspielergebnisse
innerhalb des Planspielraumes und der von einer Umsetzung betroffenen Akteure.

In Abgrenzung zu einer Machbarkeitsstudie (inkl. umfangreicher Datenerhebungen) befassen sich
Planspiele mit der Bewertung von Vor- und Nachteilen bestimmter Instrumente/ Instrumentenbiindel
und Vorgehensweisen sowie mit Schlussfolgerungen fiir ein koordiniertes Verwaltungshandeln, mit
Aspekten der Information und Kommunikation sowie mit verwaltungsorganisatorischen Anforderun-
gen vor, wihrend und nach der Einfiihrung einer neuen Aufgabe in das Verwaltungshandeln. Die Plan-
spiele konnten damit den beteiligten Kommunen die Moglichkeit bieten, Probleme, die fiir die Verwal-
tung mit Aktivititen und Mafdnahmen zum Flachensparen verbunden sind, mit intensiver wissen-
schaftlicher Begleitung und Moderation in einem geschiitzten Raum/Rahmen durchzuspielen und
nach geeigneten Losungsmaoglichkeiten zu suchen. Zudem dienen die Planspiele einer besseren Fun-
dierung und einer Validierung der mit dem Aktionsplan Flachensparen vorgeschlagenen Instrumen-
tenbiindel. Die Ergebnisse sollen schlief3lich auch den verantwortlichen Akteuren beim Bund, in den
Landern sowie in Regionen und Gemeinden fachliche und politische Perspektiven fiir eine ziigige Im-
plementierung der untersuchten Instrumente aufzeigen.

Um einen geregelten Planspielablauf zu gewahrleisten, gibt es einige Grundregeln zum Rahmen des
Planspiels sowie zum Verhalten und zur Rolle der Planspielteilnehmenden:

» Planspielteilnehmende diskutieren auf gleicher Ebene (Augenhdohe).

» Closed-shop-Verfahren: das Planspiel findet in einem , geschiitzten“ Raum statt. Planspiel-
zwischenergebnisse werden nicht an Personen auflerhalb der am Planspiel beteiligten Verwaltun-
gen gegeben.

» Eswerden Spielaufgaben bearbeitet, die in diesem Planspiel-Arbeitsprogramm festgelegt sind.

» Die Planspielerinnen und Planspieler nehmen als authentische Vertreter/innen ihrer Organisati-
onseinheit und ihres Zustdndigkeitsbereichs am Planspiel teil. Im Spiel tibertragen sie ihre Praxis
auf neue Situationen.

» Das Verfahren kann im Nachhinein nur aus wichtigem Grund in Frage gestellt werden.

» Das Planspiel wird durch das Difu gemeinsam mit dem Kooperationspartner Institut Raum &
Energie moderiert, protokolliert und ausgewertet.

3.1.2 Auswahl der Instrumente

Die Planspiele waren eng mit der Konkretisierung des ,Aktionsplans Flachensparen“ verkniipft. In
diesem Vorhaben wurden auf der Basis einer qualifizierten Instrumentenanalyse bestehende und neue
Instrumente in Bezug auf Praktikabilitdt, Wirkung und administrative, organisatorische und rechtliche
Umsetzungsbedingungen (hemmende und férdernde Faktoren) bewertet. In den Planspielen wurden
die Ergebnisse liberpriift, vertieft und validiert. Hierfiir wurde an die im Vorhaben ,Aktionsplan Fla-
chensparen” erarbeiteten Instrumentenbiindel angekniipft, die Kommunen bzw. Bund und Lander
adressierten (vgl. UBA 2018).
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Es handelt sich hierbei um regulative, informatorische, fiskalische/finanzielle sowie strukturierende
(Kooperation, Organisation) Instrumente in den Strategiebestandteilen:

» Kontingentierung (KONT): verbindliche Vorgabe von Flacheninanspruchnahme-Mengen auf Basis
flachenpolitischer Ziele

» Effizienz in der Flichennutzung (EFF): sparsamerer Umgang mit Flache mit den Zielen der Entlas-
tung der Umwelt, der Reduzierung von (Folge-)kosten und einer méglichst grof3en Nutzungsinten-
sitdt bei moglichst geringem Flachenverbrauch

» Mobilisierung (MOB): Vorgehensweisen fiir die Zufiihrung bzw. Wiedereinfithrung von erschlos-
senem unbebautem bzw. vormals bebautem Bauland in den Nutzungskreislauf

In den Planspielen ,Nachhaltige kommunale Baulandstrategie®, , Interkommunale Kooperation“ und
,Kontingentierung der Flachenneuinanspruchnahme/ Modelle der raumordnerischen Steuerung”
wurden regulative, informatorische, sowie strukturierende (Kooperation, Organisation) Instrumente
abgepriift, wobei mehrere Instrumente in allen drei Planspieldesigns gleichermaf3en berticksichtigt
wurden.

Im Planspiel ,Neue fiskalische Anreiz- und Steuerungsinstrumente” erfolgte eine Konzentration auf die
Instrumente ,,Neuausweisungsabgabe“ und ,zoniertes Satzungsrecht im Rahmen der Grundsteuer B
(Baulandsteuer)“. Damit wurden neue fiskalische Steuerungsansatze fokussiert, die sowohl auf eine
Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme als auch auf die Mobilisierung bebaubare, aber unbe-
bauter Grundstiicke abzielen. Dabei sollte der Frage nachgegangen werden, inwiefern eine Neuaus-
weisungsabgabe eine mogliche 6konomische Steuerungsalternative zum Instrument der handelbaren
Flachenzertifikate bieten konnte.

3.1.3 Planspielbeteiligte

Fiir das Planspieldesign ,Nachhaltige kommunale Baulandstrategie“ wurden Kommunen ausgewahlt,
die die fachlich-inhaltliche Wirkungsweise der Instrumente abbilden und zugleich die personellen und
institutionellen Voraussetzungen zur Anwendung der Instrumente in den Kommunen erfillen. Von
besonderer Bedeutung waren die Mitwirkungsbereitschaft der einzubeziehenden Akteure sowie ein
starkes Interesse an der Umsetzung flachenpolitischer Ziele im Rahmen der Siedlungsentwicklung.
Ziel war dartber hinaus die Berticksichtigung von Kommunen unterschiedlicher Gréf3enordnungen
sowie mit unterschiedlichen Entwicklungsdynamiken. Angestrebt wurde aufderdem der Einbezug ei-
ner Kommune aus dem Modellversuch zum Flachenzertifikatehandel. Kommunen, die an diesem Mo-
dellversuch teilgenommen haben, verfiigen iiber besondere Erfahrungen mit den Belangen der Innen-
entwicklung, des Flachenmonitorings, der Kosten-Nutzen-Betrachtung und des Flachenzertifikatehan-
dels. Ausgewahlt wurden aus dem Modellversuch die Stadte Kassel (Hessen, kreisfrei, ca. 200.000 Ew.)
und Ludwigsburg (Baden-Wiirttemberg, Landkreis Ludwigsburg, ca. 91.000 Ew.) sowie zusatzlich die
Stadt Rees (Nordrhein-Westfalen, Kreis Kleve, ca. 21.000 Ew.)

Das Planspieldesign ,Interkommunale Kooperation® sollte sich an Kommunen in interkommunalen
Kooperationsverbiinden richten. Zu untersuchen waren Formen, Instrumente und Verfahren inter-
kommunaler Kooperationen dahingehend, inwiefern sie Flachensparziele unterstiitzen. Dabei war zu
entscheiden, ob informelle, formelle oder auch sektorale Kooperationsformen in Betracht kommen.
Ausgewadhlt wurde schliefdlich die Stadt-Umland-Kooperation Heide (Schleswig-Holstein, Landkreis
Dithmarschen), die iiber eine vitale Entwicklungsagentur (Entwicklungsagentur Region Heide) ver-
fligt. Hier bestanden bereits Erfahrungen mit einem Stadt-Umland-Konzept, das auf einer Kooperati-
onsvereinbarung aus dem Jahr 2012 fuf3t (Stadt Heide und Umlandgemeinden, 2012). Die Stadt-
Umland-Kooperation Heide umfasst die Stadt Heide sowie 11 umliegende Gemeinden mit insgesamt
ca. 37.000 Ew.

Fiir das Planspiel , Kontingentierung der Fldchenneuinanspruchnahme/ Modelle der raumordneri-
schen Steuerung” waren Vertreter/innen der Landesplanung und der Regionalplanung aus verschie-
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denen Bundeslandern zu gewinnen. Diese sollten instrumentelle Mdglichkeiten einer Operationalisie-
rung flaichenpolitischer Ziele fokussieren. Ziel war es bei der Auswahl der Planspielbeteiligten, die
Rahmenbedingungen, sowie Steuerungsbedarfe sowohl unter wachsenden bzw. ausgeglichenen als
auch unter schrumpfenden Entwicklungsbedingungen abzubilden. An diesen von rdumlichen Dispari-
taren gekennzeichneten Entwicklungen ansetzend sollten die Moglichkeiten des Einsatzes der ver-
schiedenen raumordnerischen und regionalplanerische Instrumente erprobt sowie die Moglichkeiten
einer Kontingentierung untersucht werden. Hierbei fiel die Wahl schlief3lich auf die Bundeslander
Nordrhein-Westfalen (Bezirksregierung Miinster und Staatskanzlei des Landes Nordrhein-Westfalen)
und Sachsen-Anhalt (Regionale Planungsgemeinschaft Magdeburg und Ministerium fiir Landesent-
wicklung und Verkehr des Landes Sachsen-Anhalt). Die grofdten Herausforderungen liegen in der Ak-
tivierung von Innenentwicklungspotenzialen und der Abstimmung gegenlédufiger Prozesse wie Wachs-
tum und Schrumpfung.

An den Planspielen ,Nachhaltige kommunale Baulandstrategie®, ,Interkommunale Kooperation“ und
,Kontingentierung der Flachenneuinanspruchnahme/ Modelle der raumordnerischen Steuerung”
nahmen grofdtenteils Vertreter/innen planender Verwaltung sowie aus Verwaltungen mit den Zustan-
digkeiten Stadtentwicklung, Umwelt, Liegenschaften, Flichenmonitoring und Wirtschaftsforderung
mit .Am Planspiel ,Interkommunale Kooperation“ nahmen - mit Bezug zur besonderen personellen
Konstellation innerhalb von gemeindeiibergreifenden Kooperationen - dariiber hinaus auch Biirger-
meister bzw. Kommunalpolitiker teil.

An den Planspielen nahmen insgesamt etwa 100 Personen aus Verwaltungen, Wissenschaft und
Kommunalpolitik teil. Davon haben sich am Planspiel ,Nachhaltige kommunale Baulandstrategie ins-
gesamt 36 Personen aus den drei Stidten beteiligt, im Planspiel zur interkommunalen Kooperation
arbeiteten 21 Personen mit. Am Planspiel , Kontingentierung der Flachenneuinanspruchnahme/ Mo-
delle der raumordnerischen Steuerung“ waren insgesamt 21 Personen aus den fiir Landesplanung
bzw. Regionalplanung zustidndigen Stellen in Nordrhein-Westfalen und Sachsen-Anhalt beteiligt. 23
Personen wirkten aktiv am Planspiel ,Neue fiskalische Anreiz- und Steuerungsinstrumente” mit.

In Bezug auf den Adressatenkreis (bzw. die Planspielbeteiligten) wurden im Praxistest ,Neue fiskali-
sche Anreiz- und Steuerungsinstrumente” - im Gegensatz zu den vorgenannten Planspielen - sehr viel
starker Akteure mit Zustandigkeiten im Bereich Steuern und Abgaben im Kontext von Stadtentwick-
lung und Liegenschaftspolitik einbezogen, so u.a. Mitarbeiter/innen aus den kommunalen Kdmmerei-
en. Da bei neuen Instrumenten nicht von einer bestehenden Anwendungspraxis ausgegangen werden
kann, dienen die gebilindelten Ergebnisse des Praxistests ,Neue fiskalische Anreiz- und Steuerungsin-
strumente” auch dazu, wichtige Hinweise auf weitere Untersuchungs- und Forschungsbedarfe zu er-
halten.

In den folgenden Kapiteln wird die Auswahl der zu untersuchenden Instrumente sowie die Rahmen-

bedingungen in den an den Planspielen beteiligten Stiddte, der am Planspiel beteiligten Gemeinden im
interkommunalen Verbund sowie der Raumordnungsregionen dargestellt. Danach werden die einzel-
nen Planspiele und die im Rahmen der Arbeitsproramme erzielten Ergebnisse detailliert beschrieben.

3.1.4 Durchfiihrung der Planspiele

Die Designs der Planspiele ,Nachhaltige kommunale Baulandstrategie®, ,Interkommunale Kooperati-
on“, und ,Kontingentierung der Flachenneuinanspruchnahme/ Modelle der raumordnerischen Steue-
rung” basierten auf einem mit den Planspielakturen abgestimmten Arbeitsprogramm (Planspielhand-
buch). Im Arbeitsprogramm wurden die zu priifenden Instrumente erlautert und Aufgabenstelllungen
bzw. Fragen fiir die Bearbeitung durch die Planspielbeteiligten formuliert. Diese bezogen sich auf die
Anwendungspraxis der Instrumente, die féordernden und hemmenden Faktoren des Instrumentenein-
satzes, die praktisch erreichten oder moglicherweise erreichbaren Wirkungen im Hinblick auf die Stra-
tegiebestandteile des Flachensparens und ggf. Vorschlage fiir eine Verdanderung von Anwendungspra-
xis bzw. den Instrumenten selbst. Im Vorfeld der Planspielworkshops erarbeiteten die Planspielteil-
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nehmenden Thesenpapiere zu den im Arbeitsprogramm formulierten Aufgabenstellungen bzw. Fra-
gen. Im Rahmen der Planspielworkshops wurden die Thesen bzw. Standpunkte der Planspielbeteilig-
ten in einer moderierten Diskussion unter Leitung des Difu (Planspiele ,Nachhaltige kommunale Bau-
landstrategie” und , Kontingentierung der Flachenneuinanspruchnahme/ Modelle der raumordneri-
schen Steuerung” bzw. dem Kooperationspartner Institut Raum & Energie (Planspiel ,Interkommunale
Kooperation“) moderiert und ausgewertet. Die Planspielworkshops fanden im Zeitraum Herbst 2016
bis Friihjahr 2017 statt. Die Ergebnisse der Planspiele wurden in Berichtsform zusammengefiihrt.

Im Juni 2017 fand in Berlin eine gemeinsamer Abschlussworkshop aller an den Planspielen beteiligten
Gebietskorperschaften bzw. Organisationen statt, und zwar mit Vertreterinnen und Vertretern der
Stadte Kassel, Ludwigsburg und Rees (Planspiel Kommunen), der Entwicklungsagentur Region Heide
(Planspiel Interkommunale Kooperation) sowie der Bezirksregierung Miinster, der Staatskanzlei des
Landes Nordrhein-Westfalen, der Regionalen Planungsgemeinschaft Magdeburg und dem Ministerium
fiir Landesentwicklung und Verkehr des Landes Sachsen-Anhalt (Planspiel Raumordnung). Im Mittel-
punkt des Workshops standen offene Fragen zum Einsatz und zur Steuerungswirkung von Instrumen-
ten zum Flachensparen insbesondere an den Schnittstellen der raumlichen Planung zwischen Gemein-
den, in Regionen sowie im Rahmen der regionalen und Landesraumordnung.

Fiir den Praxistest ,Neue fiskalische Anreiz- und Steuerungsinstrumente“ wurde ein anderes methodi-
sches Vorgehen gewdhlt. Um in Bezug u.a. auf Rahmenbedingungen, Wirkweise, eventuell zu beach-
tende Nebenwirkungen sowie Kompatibilitdt mit bestehenden Instrumenten wurde eine dialogorien-
tierte Vorgehensweise gewahlt die sowohl Expertinnen und Experten (Finanz- und Planungswissen-
schaften) als auch potenzielle Normsetzer (Bund, Lander) und Normadressaten (Lander, Stadte, Ge-
meinden) einbezieht. Der Praxistest wurde in zwei Stufen durchgefiihrt. In einer ersten Stufe wurde
im Sommer 2016 in einer Fokusgruppe mit Expertinnen und Experten der Finanz- und Planungswis-
senschaften die beiden zu priifenden fiskalischen Instrumente ndaher beschrieben. Weiterhin wurden
sie vor dem Hintergrund bestehender wissenschaftlicher Vorarbeiten bzw. dem Erfahrungshinter-
grund der Expertinnen und Experten auf Rahmenbedingungen bzw. Voraussetzungen ihrer moglichen
Einfithrung und Anwendung erdértert. Diese miindete in einer Zusammenstellung von Untersuchungs-
und Klarungsbedarfen. Zu Beginn der zweiten Stufe des Praxistests wurden im Herbst 2017 diese Un-
tersuchungs- und Klarungsbedarfe im Rahmen von jeweils einem Expertengutachten naher betrachtet,
um zu weiteren Konkretisierungen in Bezug auf eine mogliche Implementierung der Instrumente zu
kommen. Die Ergebnisse dieser Expertengutachten miindeten wiederum in Thesen, die in zwei weite-
ren Fokusgruppen im Januar 2018 vertiefend erdrtert wurden. Dabei wurden in der zweiten Fokus-
gruppe Vertreterinnen und Vertreter von Seiten des Bundes und der Lander einbezogen, wahrend an
der dritten Fokusgruppe kommunale Vertreterinnen und Vertreter beteiligt waren. Die Fokusgrup-
penveranstaltungen wurden vom Difu moderiert und ausgewertet. Die Planspielworkshops fanden im
Zeitraum Herbst 2016 bis Frithjahr 2017 statt. Die Ergebnisse der Planspiele wurden in Berichtsform
zusammengefiihrt.

3.2 Planspiel ,Nachhaltige kommunale Baulandstrategie”

3.2.1 Rahmenbedingungen der beteiligten Kommunen
3.2.1.1 Stadt Kassel

Die Stadt Kassel im Norden des Landes Hessen hat auf Basis des Zensus‘ 2011 und der Bevoélkerungs-
fortschreibung nach dem Einwohnermelderegister ca. 200.500 Einwohnerinnen und Einwohner
(Stand 31.12.2015). Nach einem leichten Riickgang der Bevolkerungszahl bis 2007 gab es zunéchst
einen leichten, durch den ,Zensusknick” korrigierten Anstieg und seit 2011 einen deutlich starkeren
Anstieg der Bevolkerungszahl. Ein wichtiges Argument fiir eine flichensparsame Siedlungsentwick-
lung ist die Begrenztheit der verfiigbaren Flachen innerhalb des Stadtgebietes. Fiir Kassel wird es - so
die Einschitzung der Verwaltung - absehbar notwendig sein, eine verstarkte Innenentwicklung zu
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verfolgen, um im Rahmen der gesamten Siedlungs- und Stadtentwicklung auch fiir die Zukunft hand-
lungsfahig zu bleiben.

Die vorrangige (Wieder-)Nutzung von Flachen im Siedlungsbestand u.a. Umnutzung von Industriebra-
chen und vormals militdrischen Liegenschaften ist seit zwei Jahrzehnten handlungsleitend. Auch ohne
eine ausformulierte und politisch beschlossene Strategie zum Flachensparen verfolgt die Stadt das Ziel
einer vorrangigen Innenentwicklung. Uber 140 Hektar an Brachflichen wurden in den letzten 20 Jah-
ren fiir neue Nutzungen revitalisiert. Derzeit laufen weitere Revitalisierungsprojekte mit einem Fla-
chenvolumen von ca. 65 Hektar als Mafnahmen der Innenentwicklung. Ausdruck findet dieses Ziel
auch in dem Beschluss der Stadtverordnetenversammlung, ein Konzept zur Einfiihrung einer Flachen-
kreislaufwirtschaft zu erarbeiten. Eine explizite, auch quantifizierte Zielsetzung zur Begrenzung der
Siedlungsflaichenneuinanspruchnahme fehlt demgegeniiber. In Bezug auf die effiziente Nutzung von
Siedlungsflache gibt es seitens der Planungsverwaltung einerseits ein klares Bekenntnis zu verdichte-
ten Siedlungsformen, andererseits wird ein Erfordernis gesehen, der als grofR eingeschétzten Nachfra-
ge nach freistehenden Einfamilienhdusern oder Doppelhdusern nachzukommen.

Erkennbar wurden folgende Zielkonflikte:

» Einkommensstarke Bevolkerungsgruppen sollen in der Stadt gehalten und auf diese Weise einer
Abwanderung in das Umland entgegengewirkt werden. Dies fiihrt auch dazu, dass Angebote fiir
Einfamilien- und Doppelhaduser geschaffen werden. Im Maf3stab des Verflechtungsbereiches wirkt
sich dies nach Einschitzung der Stadt gleichwohl flichensparend aus. Der Zweckverband ZRK hat
im Verhaltnis zu den Umlandgemeinden eine ordnende, rahmensetzende und koordinierende
Funktion.

» Neben einkommensstarken Bevolkerungsgruppen soll die junge Bevdlkerung angezogen werden,
um einer ,Schrumpfung” und , Alterung” in den kommenden Jahren entgegenzuwirken.

» Zur Schaffung von Arbeitspldtzen und als Basis zur ErschliefRung von Gewerbesteuern als Einnah-
mequelle werden Gewerbeflachen vorgehalten und neu entwickelt. Im Jahr 2016 befand sich eine
neue Gewerbefliche (Gewerbepark Kassel-Niederzwehren) von ca. 75 Hektar in der Entwicklung.

» Die im Kasseler Osten anzutreffenden gewerblichen Nachverdichtungs- und Umstrukturierungspo-
tenziale stellen insbesondere aufgrund fehlender Flachenverfiigbarkeit eine zentrale Herausforde-
rung dar.

3.2.1.2 Stadt Ludwigsburg

Die kreisangehorige Stadt Ludwigsburg (Baden-Wiirttemberg) liegt etwa 13 km entfernt von der Lan-
deshauptstadt Stuttgart. Die Anbindung an das OPNV-Netz in Stuttgart ist sehr gut und eng getaktet.
Flief3ende Siedlungsiibergange bestehen zu den Gemeinden Asperg, Tamm und Moglingen, mit denen
sehr enge raumlich-funktionale Verflechtungen zu den Nachbargemeinden bestehen.

Die Siedlungs- und Verkehrsflache der Stadt Ludwigsburg hat zwischen dem Jahr 2000 und dem Jahr
2011 um ca. 2 % zugenommen. In den Jahren von 2012 bis 2016 kam es zu keiner weiteren Zunahme
der Siedlungs- und Verkehrsflache. Gleichzeitig ist ein deutlicher Einwohnerzuwachs zu konstatieren,
der allein im Zeitraum von 2005 bis 2015 bei etwa 7.000 EW und damit bei fast 8 Prozent liegt und
weiter anhalt. Dies ist auch auf die verstarkte Entwicklung der Konversionsflachen zurtickzufiihren,
auf denen in erster Linie neue Wohnungen gebaut wurden.

Die Situation des Arbeitsmarktes stellt sich in Ludwigsburg als glinstig dar. Die Zahl der Einwohnerin-
nen und Einwohner mit sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung ist in den letzten Jahren kontinu-
ierlich gestiegen. Bei einem im Bundesvergleich hohen Bodenpreisniveau ist der Bedarf an preiswer-
tem Wohnraum grof3.

Die flaichenpolitische Herausforderung in Ludwigsburg ergibt sich vor allem aus dem grofien Sied-
lungsdruck in der prosperierenden Region Stuttgart, welcher sich auch in Ludwigsburg niederschlagt.
Da die durch das Freiwerden militarischer Liegenschaften in den 1990er gewonnenen Entwicklungs-
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potenziale im Rahmen der Innenentwicklung nun weitgehend ausgeschopft sind, steht die Stadt nun
vor weichenstellenden Grundsatzentscheidungen, ob und in welchem Maf3e sie zur Deckung des Bau-
flaichenbedarfs in der Region beitragen kann und will. Dabei sind neben den naturrdumlichen Restrik-
tionen (Park- und Gartenanlagen, Natur- und Landschaftsschutzgebiete, Uberschwemmungsgebiete
entlang des Neckars), der landwirtschaftlichen Nutzung und dem vergleichsweise kleinen Stadtgebiet
vor allem auch Fragen der interkommunalen Wechselwirkungen im Verflechtungsraum relevant.

Die Motivation, seit den 1990er Jahren eine flichensparende Siedlungsentwicklung zu betreiben und
sich auf die Innenentwicklung zu konzentrieren, resultiert in Ludwigsburg laut den Planspielteilneh-
menden im Wesentlichen aus

» den begrenzten Erweiterungsspielraumen der Stadt,

» der Notwendigkeit, die umfangreichen militarischen Liegenschaften wieder in eine Nutzung zu
bringen,

» dem Wunsch, Naherholungsflachen im Aufdenbereich zu erhalten sowie

» dem Bekenntnis zur Generationengerechtigkeit und damit zu einer nachhaltigen Siedlungsent-
wicklung.

Es bestehen Zielkonflikte, die dazu fiihren, dass - nicht zuletzt wegen der inzwischen erschopften In-
nenentwicklungspotenziale auf ehemaligen Militarflachen - dennoch neue Flachen in Anspruch ge-
nommen werden: Der hohe Siedlungsdruck im Raum Stuttgart fiihrt dazu, dass sich auch die Regional-
planung fiir den Wohnungsbau in Ludwigsburg stark macht. Die Stadt mochte die Nachfrage bedienen,
um Schrumpfungsprozessen entgegenzuwirken und eine langfristige Auslastung der Infrastrukturen
sicherzustellen. Dabei mochte sie Einfluss auf die Sozialstruktur der Zuziehenden nehmen und einer-
seits einkommensstirkeren Gruppen attraktive Angebote (insbesondere Grundstiicke fiir Einfamilien-
hduser) unterbreiten, andererseits auch den dringend benotigten bezahlbaren Mietwohnraum schaf-
fen. Weiterhin seien mit Blick auf die Sicherung von griinen Qualititen in der Stadt (doppelte Innen-
entwicklung, Klimaanpassung) der Verdichtung im Innenbereich Grenzen gesetzt. Zudem erschwert
zum Teil der hohe Aufwand (Zeit, Ressourcen, fehlende Verkaufsbereitschaft) eine Entwicklung
»schwierigerer Flaichen im Innenbereich. Ein weiterer Zielkonflikt resultiert aus der Flachenkonkur-
renz zwischen Wohnen und Gewerbe. Es werde vor dem Hintergrund des renditestarken Wohnungs-
baus zunehmend schwieriger, Gewerbeflachen im Innenbereich zu entwickeln oder zu sichern.
Schlief3lich halt es die Stadt fiir sinnvoll, kiinftigen Generationen Entwicklungsoptionen fiir den Fall
eines noch nicht absehbaren Bedarfs offenzuhalten.

3.2.1.1 Stadt Rees

Die Stadt Rees liegt am Niederrhein in Nordrhein-Westfalen (Kreis Kleve), nahe der deutsch-
niederldandischen Grenze. Im Zuge der Gebietsreform Ende der 1960er Jahre wurden acht ehemalig
selbstindige Gemeinden in die Stadt Rees eigegliedert, 1975 weitere sechs Gemeinden ganz oder teil-
weise mit Rees zusammengeschlossen. Heute besteht Rees aus acht Ortsteilen mit jeweils eigenen
Identitdten, was sich auch in der Siedlungsentwicklung niederschlagt.

Die Siedlungsstruktur ist eher landlich gepragt. Mit Ausnahme des historischen Ortskernes des Orts-
teils Rees finden sich kaum dichtere Siedlungsstrukturen. Vorherrschend sind eingeschossige Einfami-
lienh&user in offener Bauweise auf vergleichsweise grofden Grundstiicken. So ist die Siedlungsdichte
mit 193 Einwohnerinnen und Einwohnern je km? gering.

Die Einwohnerzahlen in Rees stiegen nach der Gebietsreform bis etwa 2005 kontinuierlich an. In den
1990er Jahren wuchs die Siedlungsflache um iiber 15%. Mit den vergleichsweise gilinstigen Boden-
preisen und der guten verkehrlichen Anbindung war die Stadt ein attraktiver Wohnstandort fiir Be-
rufspendler, die selbst bauen wollten. Seit einigen Jahren ist die Bevolkerungsentwicklung leicht riick-
laufig (Abwanderung und Sterbeiiberschuss). Infolge der grof3flichigen Schutzbereiche (Landschafts-
und Naturschutz - rd. 70% des Stadtgebiets, Uberschwemmungsgebiete Rhein, Bodenschutz) sind
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Siedlungserweiterungen zunehmend Grenzen gesetzt. Zudem sind auch in Rees die Bodenpreise ge-
stiegen. Heute leben dort gut 21.000 Einwohnerinnen und Einwohner (IT.NRW, 2016).

Rees ist vor allem Wohnstandort, es gibt kaum produzierendes Gewerbe. Landwirtschaft und Kiesab-
bau sind zwei Sdulen der Wirtschaftsstruktur, die sich auch in der Kulturlandschaft niederschlagen.
Der Kiesabbau und die damit verbundenen Renaturierungsmafnahmen hinterlassen im Bereich des
Reeser Meeres eine attraktive Seenlandschaft, die - wie der Rhein - Anziehungspunkt fiir Erholungs-
suchende und Kurzzeittouristinnen und -touristen ist. Gegen einen weiteren Kiesabbau gibt es erheb-
lichen Widerstand aus der Bevdlkerung, so dass sich die Stadt davon verabschiedet hat. Damit brechen
die ohnehin geringen Gewerbesteuereinnahmen weiter ein. Um der Haushaltssicherung zu entgehen,
setzt die Stadt einerseits auf den Ausbau der touristischen Infrastruktur (z.B. Feriensiedlung mit
Strandbad am Reeser Meer), andererseits ist sie bestrebt, neue Gewerbebetriebe anzusiedeln.

Eine grofde Herausforderung besteht darin, die Entwicklung der Stadt im Rahmen der sehr eng ge-
steckten rdaumlichen Spielraume zu gestalten. Auch der Innenentwicklung sind Grenzen gesetzt. Mit
Ausnahme eines innerstidtischen Areals im Ortsteil Rees gibt es keine groferen Brachflachen. 12 ha
Wohnbauflachen stehen noch zur Verfiigung (B-Planreserven und Bauliicken). Davon sind 4 ha in pri-
vater Hand.

Rees bekennt sich in den politisch beschlossenen ,Strategischen Zielen“ zu einer flichensparenden
Siedlungsentwicklung. Ein quantitatives Mengenziel hat sich die Kommune nicht gesetzt. Wesentliches
Argument fiir einen sparsameren Umgang mit Flache in Rees sind die begrenzten Erweiterungsspiel-
raume der Stadt: Der Rhein mit seinen Uberschwemmungsbereichen sowie Natur-, Landschafts- und
Bodenschutz beschranken die Entwicklungsméglichkeiten stark. Zudem fiihrt die Bevolkerungsent-
wicklung zu restriktiven Vorgaben der regionalen Raumordnung. Demgegeniiber spielen Ressourcen-
schutz und die Kosten und Folgekosten der Siedlungsentwicklung keine Rolle. Durch das Baulandmo-
dell wird die Baulandentwicklung refinanziert, langfristige Folgekosten werden bislang nicht betrach-
tet.

Deutlich wurden folgende Zielkonflikte, die dem sparsamen Umgang mit Grund und Boden entgegen-
stehen:

» Angesichts der schwierigen Haushaltssituation und der Bemiihungen um die Abwendung der
Haushaltssicherung sollen Einnahmen aus Gewerbesteuern deutlich erhéht werden, d.h. Rees be-
miiht sich um die Ansiedlung von Betrieben sowie um eine Perspektive im Tourismus. So bemiiht
sich die Stadt einerseits um die planerische Sicherung von potenziellen Gewerbefldchen in der Na-
he der Autobahn, andererseits um einen Investor, der eine Ferienhaussiedlung am Reeser Meer
(ca. 24 ha) umsetzt.

» Gleichzeitig sollen Einwohnerinnen und Einwohner, insbesondere jiingere, in der Stadt gehalten
und dazugewonnen werden. Auch hier geht es um die Einnahmesituation der Kommune aber auch
um die Auslastung und den Erhalt der Infrastrukturen. So bemiiht sich Rees, entsprechende Bau-
grundstiicke vorzuhalten.

» Schlief3lich wird in Rees politisch versucht, mit den Begehrlichkeiten der einzelnen Ortsteile um-
zugehen, die jeweils um Eigenentwicklung und das Halten von Infrastrukturen und Versorgung
ringen.

3.2.2 Gepriifte Instrumente: Ubersicht

Im Planspiel ,Nachhaltige kommunale Baulandstrategie“ wurden verschiedene Steuerungsansatze auf
den Ebenen der Flachennutzungs- und Bebauungsplanung ebenso wie kommunale Baulandmodelle,
informatorische Instrumente und Anreize fiir eine Mobilisierung von Baugrundstiicken im Bestand
erprobt und iiberpriift. Somit waren regulative (u.a. Bauleitplanung, ordnungsrechtliche Instrumente)
informatorische (u.a. Siedlungsflichenmonitoring) und strukturierende Instrumente (u.a. integrierte
Stadtentwicklungskonzepte) Gegenstand der Betrachtungen im Planspiel. Der Fokus lag auf vorhan-
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denen, aber bislang noch nicht genutzten sowie auf ausgewahlten neuen oder weiterzuentwickelnden
Instrumenten. Die Auswabhl erfolgte in enger Abstimmung mit den Ergebnissen der qualifizierten In-
strumentenanalyse im parallel durchgefiihrten Forschungsvorhaben , Aktionsplan Flachensparen®.

Fiir die Anwendung im Planspiel erfolgte eine Bearbeitung der Instrumente entlang von Schwerpunk-
ten kommunaler Planungspraxis bzw. Bodenpolitik. Folgende 16 Instrumente wurden im Rahmen des
Planspiels im Rahmen des vorab mit den Planspielkommunen abgestimmten Arbeitsprogrammes in
allen drei Stadten gleichermafden erortert:

» Vorbereitende Konzepte und Mafdnahmen

o Integrierte und sektorale Stadtentwicklungspldne / -konzepte

e Einbindung der Politik durch Grundsatzbeschliisse

e Flachenmonitoring und Flachenentwicklungsberichte

e Werkzeuge zu Kosten-Nutzen-Betrachtung der Siedlungsentwicklung
o Nachhaltigkeitschecks

» Bauleitplanung als Instrument der sparsamen Nutzung der Flache und der Innenentwicklung

e Turnusmafiige Regeliiberpriifung der Bauflachenkulisse des Flachennutzungsplans
o Beeinflussung des Flachenverbrauchs bei der Aufstellung von Bebauungspldanen

e Erleichterung der Innenentwicklung in larmvorbelasteten Gebieten

e Zwischennutzungen und Riickbauverpflichtungen durch Baurecht auf Zeit

e Standortsteuerung fiir grofRflachigen Einzelhandel und Einkaufszentren

» Bodenrechtliche Ansitze zur Mobilisierung von Innenentwicklungspotenzialen

e Informatorische Ansatze zur Mobilisierung von Innenentwicklungsflachen
e Ordnungsrechtliche Anséatze zur Mobilisierung von Innenentwicklungsflachen
o  Weiterentwicklung des stadtebaulichen Entwicklungsrechts

» Kommunale Bodenpolitik (weiter-)entwickeln und auf eine effiziente und effektive Baulandbereit-

stellung ausrichten

o Liegenschaftspolitik fiir die Stadtentwicklung nutzen

e Stadtebauliche Vertrage zur effektiven Flachennutzung/ -mobilisierung

e Baulandmodelle/ Leitlinien fiir die Baulandentwicklung zur effektiven Flachennutzung/ -
mobilisierung

In den folgenden Abschnitten werden die einzelnen gepriiften Instrumente beschrieben sowie in Be-
zug auf ihre Wirksamkeit dargestellt.

3.2.3 Flachensparen in Kommunen: Motivationen, Zielkonflikte und Hemmnisse

Eingangs der Planspiele - vor der Behandlung der einzelnen gepriiften Instrumente -reflektierten die
Planspielbeteiligten in den drei Kommunen Motivationen, Zielkonflikte und Hemmnisse im Zusam-
menhang mit dem Flachensparen. Diese Einschdtzungen stehen in einem engen Kontext mit den Rah-
menbedingungen von Kommunalpolitik und -verwaltungen fiir den Einsatz von Instrumenten mit Po-
tenzial flr das Flachensparen.
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3.2.3.1 Motivation Flachensparen

Keine der Planspielstadte hat sich selbst ein Mengengeriist fiir die Siedlungsentwicklung gesetzt, alle
bekennen sich aber grundsatzlich zu einer flaichensparenden Siedlungsentwicklung. Die wichtigsten
Griinde dafiir sind:

Fehlende Erweiterungsspielraume (zukiinftig handlungsfahig bleiben!): Alle Planspielstddte nannten
Restriktionen fiir die Siedlungsentwicklung: Natur- und Landschaftsschutz/ Uberschwemmungsberei-
che, hohe Bodenwerte/ Bodenschutz, stadtklimatische Erfordernisse, bereits dicht besiedeltes Ge-
meindegebiet und das damit verbundene Erfordernis, Naherholungsraume zu schiitzen. Die langfristi-
gen Kosten spielten in der Argumentation nur eine untergeordnete Rolle.

Grofde Konversionsflachen im Innenbereich: Kassel und Ludwigsburg verfiigten liber grof3e militari-
sche Konversionsflichen und Kassel auch iiber umfangreiche Industriebrachen im Innenbereich, die
vergleichsweise einfach (Eigentumsstruktur, Grofde, nutzbare Kasernengebiude etc.) neu entwickelt
werden konnten. Unter diesen Bedingungen bekannten sie sich deutlich zur Innenentwicklung. Unter-
dessen sind die Vorhaben weitgehend abgeschlossen, die verbliebenen kleinteiligen Strukturen sind
sehr viel aufwiandiger zu mobilisieren und zu entwickeln (finanzielle und personelle Ressourcen, Zeit-
raume). Wahrend Kassel sich nun systematischer mit den innerstadtischen Industrie- und Gewerbefla-
chen auseinandersetzt, steht Ludwigsburg am Scheideweg.

3.2.3.2 Zielkonflikte

Alle Planspielstidte benannten Zielkonflikte, die dem Flachensparen und insbesondere dem Verzicht
auf eine Aufdenentwicklung entgegenstehen.

In allen Planspielstddten, vor allem aber in Kassel und Rees, wurde der Zielkonflikt zwischen Flachen-
sparen und Kommunalem Haushalt (Einnahmen durch Gewerbesteuer, einwohnerbezogener Finanz-
ausgleich etc.) thematisiert, auch in Verbindung mit dem wirtschaftlichen Strukturwandel (Arbeits-
platze) und demografischen Wandel (Sicherung Infrastrukturauslastung, ,Verjingung“ der Bevolke-
rung, Vermeidung von Schrumpfung). Daraus ergibt sich ein interkommunaler Wettbewerb um Be-
triebe sowie Einwohnerinnen und Einwohner, hier vor allem um junge Familien und einkommens-
starkere Bevolkerungsgruppen - Zielgruppen vor allem fiir Einfamilienhduser. Um schnell und flexibel
auf Anfragen von Betrieben reagieren zu kdnnen, wird auch im gewerblichen Bereich versucht, ent-
sprechende Angebote vorzuhalten. Rees versucht zudem, sich eine neue Perspektive im Tourismus zu
eroffnen und sucht einen Investor fiir eine grofde Ferienhaussiedlung.

In Ludwigsburg steht der hohe Siedlungsdruck im Raum Stuttgart als Zielkonflikt zum Flachensparen
im Vordergrund. Auch die Regionalplanung wirkt auf die Stadt ein, zusatzliche Siedlungsflachen zu
entwickeln.

Sicherung stadtraumlicher Qualitdaten im Innenbereich: Angefiihrt wurden von Kassel und Ludwigs-
burg dariiber hinaus qualitative Aspekte, die der Innenverdichtung Grenzen setzen (Griinflachenaus-
stattung, Stadtklima, stadtebauliche Qualitaten).

Politischer ,Spagat“ - Wahlbevolkerung: In Rees wurde deutlich, dass Siedlungsstrukturen mit vielen
Ortsteilen, jeweils mit eigener Identitat, zu Zielkonflikten fiihren kdnnen. Politik versucht, allen Orts-
teilen Entwicklungsmoglichkeiten zu er6ffnen und Infrastrukturen bzw. Versorgungseinrichtungen zu
erhalten und zu erweitern. In diesen Themenkreis gehéren auch Widerstdnde der ansassigen Bevolke-
rung gegen Innenverdichtung oder gegen dichte Bauweisen.

3.2.3.3 Treibende Faktoren des Flachengeschehens

Als giinstige Rahmenbedingung fiir das Flachensparen wurden in Ludwigsburg neben grofien Innen-
entwicklungspotenzialen vor allem die hohen und weiter steigenden Bodenpreise angefiihrt, die sich
aus dem grofden Nachfragedruck ergeben. Dies fiihrt zwangsldufig zu einem sparsamen Umgang bzw.
einer hoheren Ausnutzung von Grund und Boden. Selbst in Rees machen sich steigende Bodenpreise

45




Implementierung von Flachensparinstrumenten

bemerkbar, so dass sich in der Nachfrage die Tendenz zu kleineren Grundstiicken abzeichnet. Gleich-
zeitig erweist sich in allen drei Planspielstadten eine Reihe von Faktoren als Hemmnisse fiir eine fla-
chensparende Stadtentwicklung.

3.2.3.4 Hemmnisse fiir das Flachensparen
Hemmnisse der Mobilisierung von Innenentwicklungspotenzialen

Steigende Bodenpreise senken - insbesondere vor dem Hintergrund der anhaltenden Niedrigzinspha-
se - die Bereitschaft von Flacheneigentiimern, ihre Grundstiicke zu verkaufen (Bodenspekulation,
Landbanking). Zudem kénnen in Ludwigsburg Flachen nicht mobilisiert werden, weil Bautrager be-
reits so hohe Bodenpreise bezahlt haben, dass ihre enormen ,Ausnutzungsvorstellungen“ in den Bau-
vorhaben aus Sicht der Stadt nicht mehr genehmigungsfahig sind.

Vor allem im landlichen Rees, aber auch in Kassel wurde explizit das Problem angesprochen, dass
Grundstiicke fiir Kinder und Enkelkinder vorgehalten werden. Auch deswegen scheitert die Mobilisie-
rung untergenutzter Grundstiicke im Bestand (,Handtuchgrundstiicke“) oft an der mangelnden Mit-
wirkungsbereitschaft der Eigentiimer.

Rees hat zudem kaum verfiigbare Innenentwicklungspotenziale, was zum Teil allerdings an der Ausge-
staltung des eigenen Baulandmodells liegt.

Begrenzte finanzielle Mittel und personelle Kapazititen in den Verwaltungen werden in allen drei
Planspielstidten als ein grofdes Hemmnis gesehen. Die Mobilisierung im Innenbereich ist sehr viel
aufwiandiger, langwieriger und teurer als die Neuinanspruchnahme auf der ,griinen Wiese“, insbeson-
dere wenn es — wie in Kassel - um kleinteilige ungenutzte oder untergenutzte Gewerbeflichen geht
(Altlasten, lange Vertragslaufzeiten etc.).

Auch die hoheren Preise von Gewerbeflachen im Innenbereich bremsen Neuansiedlungen von Betrie-
ben und so sieht Kassel auch ein Hemmnis im Fehlen entsprechender Wirtschaftsforderungspro-
gramme.

Zudem fiihren sowohl Kassel als auch Ludwigsburg Larmkonflikte zwischen Wohnen und Gewerbe/
Verkehr, kleinteilige Eigentiimerstrukturen und die Notwendigkeit, Gewerbeflachen langfristiger vor-
zuhalten (Erweiterungsflachen, Nutzungsteuerung) als Mobilisierungshemmnis an.

Auch Politik spielt eine Rolle, weil sie in allen Planspielstddten ,harte” Instrumente zur Mobilisierung
scheut.

Hemmnisse der Flicheneffizienz

Ein grofdes Hindernis fiir die Umsetzung héherer Dichten im Bestand und Neubau ist die ,kulturelle
Pragung“. Die Nachfrage nach Einfamilienhdusern ist in allen untersuchten Stadten ungebrochen, er-
wartungsgemaf3 anteilig am starksten in Rees mit seinen eher landlichen Ortsteilen.

In Rees, wo die Bodenpreise vergleichsweise niedrig sind, werden zudem besonders grofde Grundstii-
cke nachgefragt und wird nur in Ausnahmefillen 2-stéckig gebaut.

Auch die ansassige Bevolkerung wehrt sich - in kleinen wie in grof3en Stadten - gegen dichtere Wohn-
formen (mehrgeschossigen Wohnungsneubau, Reihenhausbebauung etc.), insbesondere in der Nach-
barschaft von aufgelockerten Gebieten. Nachverdichtung im Innenbereich st6{3t ebenso oft auf wenig
Akzeptanz.

Folge ist, dass Politik, um solche Konflikte zu vermeiden und um in der Konkurrenz um (einkommens-
starke) Einwohner und Betriebe die Nachfrage zu ,bedienen®, flichenzehrende Bauweisen unterstiitzt.
Dazu kommen Vorbehalte gegeniiber hohen Dichten, die sich auch aus Erfahrungen der Vergangenheit
(soziale Brennpunkte) speisen.
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Angesprochen wurden auch Remanenzeffekte, die zur Unternutzung von Wohnraum fiihren.
Hemmnisse der Vermeidung der Neu-Inanspruchnahme von Flachen

Neben all den genannten Faktoren, die Flacheneffizienz und die Mobilisierung von Innenentwick-
lungspotenzialen hemmen, sind es vor allem Zielkonflikte, die dazu fiihren, dass weiterhin Flachen neu
in Anspruch genommen werden. Dies betrifft vor allem Zielkonflikte, die den 6ffentlichen Haushalt
bzw. das kommunale Einnahmensystem betreffen (Konkurrenz um Betriebe, die giinstige und schnell
verfligbare Flachen nachfragen; Konkurrenz um Einwohnerinnen und Einwohner; hohe Kosten fiir
Mobilisierung im Innenbereich etc.).

In Rees werden zudem die Entwicklungswiinsche der einzelnen Ortsteile beriicksichtigt, in den ande-
ren Stadten sind es zum Teil parteipolitische Konflikte oder fehlende bzw. wechselnde politische
Mehrheiten, die eine konsistente Strategie zum sorgfaltigen Umgang mit Flache verhindern.

In Ludwigsburg kommt der hohe Siedlungsdruck hinzu und der Wunsch, durch eine Ausweitung des
Angebots diampfend auf Baulandpreise zu wirken.

Insgesamt zeigt sich in allen Planspielstadten, dass das Thema Flachensparen im politischen Raum nur
ein untergeordnetes Thema darstellt. Es findet Riickhalt vor allem dann, wenn es an andere Ziele ge-
koppelt ist (Revitalisierung militarischer Liegenschaften, Schaffung bezahlbaren Wohnraums etc.), die
auch der Wahlerschaft vermittelbar sind. In der konkreten Abwagung unterliegt es oft anderen Belan-
gen, insbesondere der wirtschaftlichen Entwicklung der Stadte (Angebotsplanungen fiir Gewerbebe-
triebe, Bereitstellung von Einfamilienhausgrundstiicken etc.).

Ein grofdes Thema im Zusammenhang mit der Mobilisierung von Bauland im Innenbereich ist die feh-
lende Verkaufs-/Mitwirkungsbereitschaft der Flicheneigentiimer. Zudem fehlen finanzielle und per-
sonelle Spielrdume in den Verwaltungen, um Innenentwicklung konsistenter zu betreiben - zumal die
~einfachen” Potenziale grofdtenteils bereits aufgezehrt sind.

3.2.4 Gepriifte Instrumente in der Einzeldarstellung: Kurzbeschreibung und Wirksamkeit

3.2.4.1 Integrierte und sektorale Stadtentwicklungspline / -konzepte
Kurzbeschreibung

Jenseits und im Vorfeld der formellen Planungsinstrumente nutzen die Kommunen in unterschiedli-
cher Weise Moglichkeiten, die Ziele und Mafdnahmen der Stadtentwicklung im Rahmen informeller
Planungen zu iiberpriifen und (weiter-)zu entwickeln. Dies gilt auch und gerade fiir Fragen der Fla-
chennutzung und der stadtebaulichen Entwicklung. Im vorliegenden Kontext interessieren solche in-
formellen Planungen und Konzepte, mit denen Ziele, Strategien und Mafdnahmen fiir eine flaichenspar-
same Siedlungsentwicklung verwaltungsintern und in Riickkoppelung mit der Kommunalpolitik ent-
wickelt und abgestimmt werden. Diese konnen z.B. als Stadtentwicklungsplan das gesamte Gemeinde-
gebiet umfassen. Zu denken ist aber auch an teilraumliche Planungen, die z.B. die Innenentwicklung
zum Gegenstand haben.

Informelle Planungen und Konzepte kénnen grundlegend fiir die Vorbereitung einer effektiven Mobili-
sierung von Innenentwicklungspotenzialen und die effektive Ausnutzung der vorhandenen und neu zu
schaffenden Baurechte sein. Im Interesse einer koharenten Stadtentwicklungspolitik sind integrierte
Planungsprozesse bei derartigen Planungen essentiell. Es geht um ressortiibergreifende Abstimmun-
gen von Zielen und Mafdnahmen. Wesentliches Element von Stadtentwicklungspldanen muss im Kon-
text des Flachensparzieles die systematische Erfassung der Innenentwicklungspotenziale in Baulii-
cken, auf Brachflachen, durch ergdnzende Bebauung von bereits bebauten Grundstiicken (einschlief3-
lich Dachgeschossausbauten) sowie sonstige Mafdnahmen der Nachverdichtung sein. Bei der Bewer-
tung der Innenentwicklungsoptionen ist neben der grundsatzlichen Eignung (Erschliefiungssituation,
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Konflikte mit Immissionsschutz, Naturschutz etc.) auch die Verfiigbarkeit der Grundstiicke in den Blick
zu nehmen.

Das informelle Verfahren sollte bei klarer Federfiihrung ressortiibergreifend angelegt werden. Dabei
sind die gewachsenen / vorgefundenen Verwaltungskulturen, Zustandigkeitszuschnitte, Konkurren-
zen und prinzipielle Haltungen aufzugreifen und angepasste Verfahrensstrategien zu entwickeln.

Die informellen Planungen kénnen auch zu Meinungsbildung und Entscheidungsfindung im kommu-
nalpolitischen Raum genutzt werden. Auf welche Weise dies gelingen kann, hdngt von den spezifischen
Akteurskonstellationen in der Kommunalpolitik und an der Schnittstelle zwischen Verwaltung und
Kommunalpolitik ab.

Wirksamkeit

Integrierte Entwicklungskonzepte sind zentrale Instrumente auf dem Weg zu einer nachhaltigen und
flaichensparenden Stadtentwicklung. Der Erarbeitungsprozess beférdert die politische Willensbildung
und die Bewusstseinsbildung in der Bevolkerung. Eine grofRe Chance der ressortiibergreifenden Zu-
sammenarbeit liegt in der gemeinsamen Identifizierung und Verhandlung von Zielkonflikten. So kon-
nen Flachensparziele in eine Gesamtstrategie eingebettet werden. Eine differenzierte Analyse der
Entwicklungsoptionen und eine Strategieentwicklung in Varianten sind essenziell fiir eine politische
Entscheidungsfindung. Die Wirksamkeit des Instruments auf Flachensparziele erh6ht sich, wenn ein
integriertes Konzept fiir den gesamten Verflechtungsraum erarbeitet wird.

In der Praxis der drei untersuchten Stadte wird das Instrument bislang jedoch noch kaum fiir das
Thema Flachensparen genutzt. Griinde dafiir sind in erster Linie die fehlende politische Riickende-
ckung bzw. die eher kurzfristigen politischen Zeithorizonte in Verbindung mit der Erwartungshaltung
der (Wahl-)bevolkerung. Alle drei Planspielstadte sind sich aber der Potenziale des Instruments be-
wusst und versuchen derzeit auf unterschiedliche Weise, flichenpolitische Ziele in Gesamtkonzepte
einzubinden. An der Situation in Rees wurde deutlich, dass fiir Kommunen in stagnierenden oder
schrumpfenden Regionen in starkerem Mafe Fordermittel fiir Mafdnahmen der qualitativen Innen-
entwicklung zur Verfiigung gestellt werden sollten, damit die ,Zumutungen” solcher Konzepte (z.B.
Beschrankung der Siedlungsentwicklung in Ortsteilen) mit Anreizen verbunden werden konnen.

3.2.4.2 Einbindung der Politik durch Grundsatzbeschliisse
Kurzbeschreibung

Grundlegend fiir eine erfolgreiche Flachensparstrategie in den Kommunen ist die Riickendeckung der
gewahlten Entscheidungstrager in den Gemeinden. Erforderlich ist deshalb die Beschlussfassung, wel-
che die grundsatzlichen Leitlinien und Regularien ihrer mittelfristigen Flachenpolitik umreif3t. Die
Beschlussfassung bindet zunachst die Verwaltung im Sinne eines programmatischen Handlungsrah-
mens. Zugleich wird der Ausrichtung des kommunalen Handelns Legitimitdt und Transparenz gege-
ben. Der Beschluss dient zugleich auch der Information von Investoren und Eigentiimern liber die zu-
kinftige Flachenpolitik.

Die faktische Wirkung solcher Grundsatzbeschliisse liegt im Prozess der politischen Willensbildung,
der sich dazu vollzieht. Die Gemeinde bekennt sich mit der Mehrheit der gewahlten Gemeindevertreter
politisch zur Umsetzung bestimmter Ziele. Gestiitzt auf den Beschluss, kann die Verwaltung Maf3nah-
men ergreifen. Der Beschluss ist damit gewissermafien die Voraussetzung fiir ein zielgerichtetes und
konsequentes Handeln der Verwaltung.

Die politischen Gremien der Gemeinde konnen in unterschiedlichen Phasen in die Strategieentwick-
lung zum Flachensparen eingebunden werden. So kann etwa ein frither Grundsatzbeschluss iiber die
Zielsetzung und die zu beachtenden Leitlinien der Verwaltung Klarheit iber ihr Mandat geben. Spates-
tens die informellen Planungen und Konzepte, die sich mit dem Flachensparziel auseinandersetzen,
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sind von der Gemeindevertretung zu beschliefden. Nur so entfalten sie Legitimitat als Ausdruck der
kommunalen Planungshoheit. Nicht beschlossene Konzepte sind demgegeniiber etwa fiir die Abwa-
gung nach dem BauGB unbeachtlich (§ 1 Abs. 6 Nr. 11 BauGB).

Wirksamkeit

Grundsatzbeschliissen der Politik, insbesondere fraktionsiibergreifenden, konnte nach Einschitzung
aller drei am Planspiel beteiligten Kommunen eine zentrale Rolle fiir eine flichensparende Siedlungs-
entwicklung zukommen: Die Verwaltung wiirde mehr Sicherheit fiir ihr Handeln erhalten. Gleichzeitig
konnte ein starkes Zeichen nach aufen gesetzt. Gerade die ressortiibergreifende Zusammenarbeit
konnte durch die Riickendeckung der Politik entscheidend befordert werden. Insofern sind auch
Grundsatzbeschliisse zur Aufstellung integrierter Entwicklungskonzepte Voraussetzung fiir ein ziel-
orientiertes Verwaltungshandeln. Der Prozess der Verstandigung auf gemeinsame Leitlinien der Sied-
lungsentwicklung konnte wesentlich dazu beitragen, Kommunalpolitiker - so die Einschatzung der
Planspielkommunen - zu sensibilisieren.

Die Praxis der untersuchten Stiadte steht in einem deutlichen Widerspruch zu diesen von den Plan-
spielkommunen beschriebenen Potenzialen. Die Stadte Ludwigsburg und Rees haben zwar Grundsatz-
beschliisse zur Baulandentwicklung gefasst. Diese Beschliisse zielen allerdings vorrangig auf eine ef-
fektive und effiziente Baulandentwicklung, wozu auch die fiir den sparsamen Umgang mit Grund und
Boden relevante vollstidndige Mobilisierung der geschaffenen Baurechte gehort. Die Stadt Rees hat sich
im Jahre 2016 zudem in einem Beschluss zur Siedlungsentwicklung ausdriicklich zum Vorrang der
Innenentwicklung bekannt. Auch in Ludwigsburg war die Revitalisierung von Konversionsfldchen bei
breiter politischer Akzeptanz das zentrale Potenzial der Baulandentwicklung in der zurtickliegenden
Dekade und der Vorrang der Innenentwicklung ist fraktionsiibergreifend in der Kommunalpolitik
Konsens. Es fehlen aber in allen Planspielkommunen quantitative Ziele zur Begrenzung des Siedlungs-
flaichenwachstums. Dies wurde von den am Planspiel beteiligten Kommunen u.a. mit der Schwierigkeit
begriindet, Kommunalpolitiker dafiir zu gewinnen, ein abstraktes umweltpolitisches Ziel iiber vermu-
tete Erwartungshaltungen der lokalen Bevodlkerung an die Kommunalpolitik zu stellen. Allgemeine
politische Bekenntnisse treten - so eine Einschatzung aus Rees - im politischen Tagesgeschaft schnell
in den Hintergrund. Instabile politische Konstellationen verstiarken dies. Insgesamt ist festzustellen,
dass die Einbindung der kommunalpolitischen Entscheidungstrager bei der Festlegung von Flachen-
sparzielen eine grofie, bislang nicht bewaltigte Herausforderung darstellt. Die Ausgangsbedingungen
hierfiir unterscheiden sich von Kommune zu Kommune.

3.2.4.3 Flachenmonitoring und Flachenentwicklungsberichte
Kurzbeschreibung

Mit einem Flaichenmonitoring wird die Entwicklung der Fladchennutzung kontinuierlich erfasst. Fla-
chenentwicklungsberichte dienen der Uberpriifung der Erreichung flichenpolitischer Ziele der Ge-
meinde oder Planungsregion. Sie dokumentieren Ausmaf$ und Art der Flacheninanspruchnahme sowie
die Effekte flaichensparender Politik, Strategien, Planungen und Maf3nahmen. Beide Instrumente ad-
ressieren Politik, Verwaltung und Offentlichkeit. Sie bilden eine wesentliche Grundlage fiir eine be-
wusste Steuerung der Flacheninanspruchnahme nach Lage und Ausmaf und damit fiir die Stadtent-
wicklungsplanung und die Flachennutzungsplanung. Sie kdnnen differenzierte Angaben auch zu In-
nenentwicklungspotenzialen (Brachflachen, Bauliicken, Nachverdichtungsoptionen) enthalten. Innen-
entwicklungspotenziale konnen aber auch gesondert ermittelt und dokumentiert werden.

Wirksamkeit

Flachenmonitoring und Flachenentwicklungsberichte tragen nicht unmittelbar zum Flachensparen
bei, sind aber eine unverzichtbare Voraussetzung fiir eine strategische Flachenpolitik, die auf Innen-
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entwicklung und Flachensparen ausgerichtet ist. Die systematische Erfassung von Baulticken, Brach-
flachen, Leerstdnden oder von Potenzialflichen ohne Baurecht unterstiitzt Mobilisierungsmafinahmen
und ist wichtige Entscheidungsgrundlage fiir Verwaltung, etwa im Rahmen einer aktiven Liegen-
schaftspolitik.

In allen drei untersuchten Stadten werden Potenzialflichen - insbesondere Wohnbaulandpotenziale -
erhoben, z. B. in einem Baulandkataster oder einem weitergehenden Flichenmonitoring auf kommu-
naler oder regionaler Ebene. In Kassel wurde zudem im Jahr 2016 mit einer systematischen Erfassung
gewerblicher Flachen begonnen und dabei insbesondere auch Leerstdnde und untergenutzte Flachen
beriicksichtigt. Die Daten werden in allen drei Stddten nur intern genutzt. Die Skepsis gegeniiber einer
Veroffentlichung griindet sich darauf, dass dadurch Entwicklungsabsichten der Kommunen transpa-
rent wiirden und entsprechende Wirkungen am Grundstiicksmarkt zu befiirchten seien - und damit
auch eine Behinderung der aktiven kommunalen Bodenpolitik. Auch eine Riickkopplung der Daten mit
der Kommunalpolitik findet nur in Ausnahmefillen statt. Flachenmonitoring und Flachenberichte in
dem Sinn, dass Flachensparziele kontinuierlich operationalisiert und iiberpriift werden, lagen im Jahr
2016 in keiner der drei untersuchten Stadte vor.

3.2.4.4 Werkzeuge zur Kosten-Nutzen-Betrachtung der Siedlungsentwicklung
Kurzbeschreibung

EDV-gestiitzte Werkzeuge zur Ermittlung von Kosten und Nutzen bzw. Einnahmen und Ausgaben bei
der Ausweisung von Baugebieten (ex ante oder ex post) ermdglichen den kommunalen Verwaltungen
und sonstigen Anwendern die Berechnung der kurz-, mittel- und langfristigen Einnahmen- und Ausga-
beneffekte verschiedener Bebauungsvarianten. Dabei konnen Einnahmen und Ausgaben in den einzel-
nen Phasen einer Baugebietsentwicklung - von der Planung iiber die Erschliefiung, den Bau, die Be-
siedlung bis hin zum komplett fertiggestellten Gebiet in seiner Nutzungsphase - abgebildet werden.
Viele Werkzeuge zur Kosten-Nutzen-Betrachtung integrieren Berechnungsmethoden aus der stadte-
baulichen Kalkulation und der fiskalischen Wirkungsanalyse. Bislang konzentrieren sich die weit ent-
wickelten und in der Praxis angewandten Werkzeuge auf Neubauvorhaben im Bereich Wohnen. Wih-
rend einige Werkzeuge sowohl die Einnahmen- als auch die Ausgabenseite von Flachenentwicklungen
betrachten, beschranken sich andere Werkzeuge auf die Analyse der Ausgabenseite.

Derartige Werkzeuge ermoglichen eine Alternativenpriifung fiir verschiedene Baugebiete, den Ver-
gleich von Bebauungsvarianten (variable Bebauungsdichte, Erschliefdung), die Gegentiberstellung von
Strategien der Siedlungsentwicklung (z.B. Nullausweisung, Wiedernutzung oder Neuausweisungen
bzw. Kombinationen daraus) sowie die Erfassung der kurz-, mittel- und langfristigen Auslastungen
von Infrastrukturen (Monitoring). Sie ermoglichen die Biindelung kommunaler Daten u.a. iiber Kosten
der Erschliefdung von Baugebieten oder von Gestehungs- und Folgekosten von sozialen und techni-
schen Infrastrukturen bzw. die mogliche Beeinflussung der Auslastungssituation bestehender Infra-
strukturen. Damit kdnnen sie als Monitoring- bzw. Frithwarnsystem eingesetzt werden.

Wirksamkeit

EDV- gestiitzte Werkzeuge zu Kosten-Nutzen-Betrachtungen der Siedlungsentwicklung konnen einen
wichtigen Beitrag dazu leisten, Politik, Verwaltung und Offentlichkeit fiir die Kosten und langfristigen
Folgekosten zu sensibilisieren, die mit Entscheidungen zu Baugebietsentwicklungen einhergehen.
Kassel und Ludwigsburg haben entsprechende Tools in einem Planspiel erprobt, die Stadt Ludwigs-
burg hat sich dariiber hinaus ein eigenes Tool entwickeln lassen. Zwar wird grundsatzlich der Blick auf
die Fiskalwerte von stddtebaulichen Mafinahmen oder Baugebietsausweisungen - zumindest als gro-
bes Richtungsbarometer - auch von den untersuchten Kommunen fiir geeignet gehalten, um Flachen-
sparziele zu unterstiitzen. Dennoch werden diese in der Praxis aller Planspielstddte bislang nicht ein-
gesetzt. Griinde dafiir sind u.a. fehlende personelle Ressourcen in den Stadtverwaltungen, vor allem
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aber auch die Befiirchtung, dass stadtebauliche Qualitatskriterien (z.B. Griinflichenausstattung)
dadurch bei der politischen Aushandlung an der Schnittstelle zu Politik und Investoren in den Hinter-
grund geraten konnten und solche Berechnungen fiir eindimensionale Argumentationen, insbesonde-
re im politischen Raum, benutzt werden kénnten. In Ludwigsburg ist es jedoch nach wie vor vorgese-
hen, das Werkzeug in Zukunft bei Neubauvorhaben zur Entscheidungsunterstiitzung einzusetzen. In
kleineren Stadten mit geringerer Verwaltungskraft fehlt - wie das Beispiel der Stadt Rees zeigt - zum
Teil das Wissen tliber solche Instrumente. Hier konnten Modellvorhaben oder Schulungen helfen.

3.2.4.5 Nachhaltigkeitschecks
Kurzbeschreibung

In Nachhaltigkeitschecks wird die mittel- und langfristige Tragfahigkeit von Siedlungs- und Infrastruk-
tur im Sinne von Demografiefestigkeit und Vitalitat betrachtet. Themenfelder eines Checks im Zusam-
menhang mit Innenentwicklung kénnen z.B. Bevolkerungsentwicklung, Flaichennutzung, Siedlungs-
struktur und Bodenpolitik, Versorgung und Erreichbarkeit, blirgerschaftliches Engagement sowie
Wirtschaft und Arbeitsmarkt sein. Beispielhaft fiir dieses Tool steht der Nachhaltigkeitscheck fiir
Stadtratsbeschliisse in der Stadt Augsburg, mit dem die Verfolgung der vereinbarten Zielsetzungen
(Zukunftsleitlinien fiir Augsburg) durch Politik und Verwaltung iiberpriift werden (Stadt Augsburg,
2018).

Nachhaltigkeitschecks kdnnen sowohl Bestandteil einer integrierten Gemeindeentwicklungsplanung
als auch Grundlage fiir spatere Festsetzungen im Rahmen der Bauleit- und Regionalplanung sein. Zu-
dem konnen sie Hinweise fiir die finanzielle Tragfahigkeit von Investitionen bzw. der Férderung von
Vorhaben liefern. Der Nachhaltigkeitscheck kann der Vorbereitung von Entwicklungsszenarien und
der Erfassung von Entwicklungsdefiziten bzw. Bedarfsveranderungen dienen.

In Bezug auf die Siedlungsflichenentwicklung kann ein Nachhaltigkeitscheck Aussagen in Bezug auf
(zu erwartende) Leerstinde, Alterung von Wohngebieten und daraus resultierende Anpassungs-, Um-
bau- und Riickbaubedarfe liefern. Es bestehen mégliche Kombinationen bzw. fachliche Uberschnei-
dungen des Nachhaltigkeitschecks mit anderen Instrumenten bzw. Tools wie Demografiechecks (vgl.
BLG - Bundesverband der gemeinniitzigen Landgesellschaften, 0.].)), Bauflichenkatastern, Kosten-
Nutzen-Betrachtungen zur Siedlungsentwicklung, Vitalititscheck zur Innenentwicklung fiir Dérfer und
Gemeinden.

Wirksamkeit

Im systematischen Einsatz von standardisierten ,Nachhaltigkeitschecks“ sehen die untersuchten Stad-
te keinen Mehrwert gegeniiber dem bestehenden Instrumentarium zur Priifung der Auswirkungen der
Baulandentwicklung. Sie beziehen sich damit auf die ohnehin durchzufiihrende Umweltpriifung und
das Erfordernis, die von der Planung beriihrten 6ffentlichen und privaten Belange zu erfassen und zu
bewerten. Auch scheint ein solches Instrument nach Auffassung der Kommunen die Komplexitit der
mit der Entwicklung neuer Baugebiete oder der Neuordnung bestehender Baugebiete verbundenen
vielfdltigen auch in Konkurrenz zueinander stehenden Ziele kaum abbilden zu kénnen. Zu priifen ist,
inwieweit in schrumpfenden Regionen die Betrachtung der langfristigen Tragfahigkeit im Sinne einer
Demografiefestigkeit - in Kombination mit Werkzeugen zu Kosten-Nutzen-Betrachtungen der Sied-
lungsentwicklung - einen Beitrag zum Flachensparen leisten kénnte.

3.2.4.6 TurnusmdBige Regeliiberpriifung der Bauflachenkulisse des Flichennutzungsplans
Kurzbeschreibung

Die Stadte und Gemeinden haben als Trager der Bauleitplanung die Aufgabe, im Rahmen der Flachen-
nutzungsplanung fiir das gesamte Gemeindegebiet die sich aus der beabsichtigten stadtebaulichen
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Entwicklung ergebende Art der Bodennutzung nach den voraussehbaren Bediirfnissen der Gemeinde
in den Grundziigen darzustellen. Durch die Darstellung von Bauflachen und Baugebieten werden der
Umfang des moglichen Siedlungsflaichenwachstums und seine raumliche Verortung festgelegt und
beschréankt. Mit der nochmaligen Akzentuierung des Vorrangs der Innenentwicklung im BauGB durch
das Gesetz zur Starkung der Innenentwicklung in den Stddten und Gemeinden und weiteren Fortent-
wicklung des Stadtebaurechts vom 11.06.2013 (BGBI. I S. 1548) wurde die Begriindungspflicht fiir die
Umwandlung von landwirtschaftlich oder als Wald genutzter Flachen unterstrichen. Das Gesetz ver-
langt, dass die Notwendigkeit einer solchen Umwandlung qualifiziert begriindet wird (§ 1a Abs. 2 Satz
2 BauGB: ,Dabei sollen Ermittlungen zu den Moéglichkeiten der Innenentwicklung zugrunde gelegt
werden, zu denen insbesondere Brachflachen, Gebdudeleerstand, Baultiicken und andere Nachverdich-
tungsmoglichkeiten zdhlen kénnen.”).

Eine wirksame Umsetzung der gesetzlichen Anforderungen setzt voraus, dass die Gemeinden die zu
einem fritheren Zeitpunkt vorgenommenen Baufldchenausweisungen im Lichte der bestehenden Mog-
lichkeiten zur Innenentwicklung tiberpriifen. Haufig liegen den alteren Flachennutzungsplanen Fla-
chenbedarfsprognosen zugrunde, die sich auf zwischenzeitlich iiberholte Prognosen zur wirtschaftli-
chen und demografischen Entwicklung stiitzen. Zudem wurden nicht immer die Potenziale der Innen-
entwicklung (angemessen) beriicksichtigt, oder diese Potenziale sind durch neue Entwicklungen deut-
lich verandert.

Zur Uberpriifung der im Flichennutzungsplan ausgewiesenen ,Flichenreserven” fiir die Siedlungs-
entwicklung ist nicht zwingend ein neuer Flichennutzungsplan aufzustellen. Eine solche Uberpriifung
kann auch im Rahmen informeller Stadtentwicklungsplane erfolgen, die dann ggf. ,Anpassungen” der
Flachennutzungsplidne erforderlich machen kann. Zum Teil haben Stadte zudem ein differenziertes
Monitoring zur Bauflichenentwicklung etabliert, auf das sich eine Uberpriifung der ,Flichenreserven*
stiitzen kann.

Wirksamkeit

Der Vorschlag, eine turnusmafdige Regeliiberpriifung der Bauflachenkulisse des Flichennutzungsplans
(wieder-)einzufiihren zielt darauf, alte Bauflichenausweisungen im Lichte der demografischen Ent-
wicklung oder vorhandener Innenentwicklungspotenziale regelmafdig neu zu betrachten. Dies konnte
Verwaltung und Kommunalpolitik einen Anstof3 geben, sich immer wieder mit der Siedlungsentwick-
lung und dem Thema Flachensparen auseinanderzusetzen. Voraussetzung dafiir ist ein detailliertes
Flachenmonitoring.

In den Planspielstiddten wurde der Vorschlag ambivalent gesehen. So benétigt ein aktives Baulandma-
nagement einen raumlichen Gestaltungsspielraum, um Blockadehaltungen oder iiberhohten Preisfor-
derungen einzelner Eigentiimerinnen und Eigentiimer ausweichen zu kénnen. Auch kénnte in wach-
senden Stadten die Neuausweisung grofierer Areale falsche Signale setzen und die Innenentwicklung
eher erschweren. In der Praxis der untersuchten Stidte werden Anpassungen des Flachennutzungs-
plans deshalb oft im Parallelverfahren mit der Aufstellung von einzelnen Bebauungsplanen vorge-
nommen, auch um Baulandmodelle effektiv umsetzen zu koénnen und Steigerungen der Grundstiicks-
preise zu verhindern. Fiir die sich aus § 1a Abs. 2 Satz 2 BauGB ergebenden Begriindungspflichten
wird in den am Planspiel beteiligten Kommunen ein regelmaf3ig aktualisierter Flachennutzungsplan
nicht fiir erforderlich gehalten. Die Begriindungen kénnen u.a. auf anderer Grundlage, insbesondere
unter Riickgriff auf die in allen drei Stadten erfassten Potenzialflaichen (vgl. oben 3.2.4.3) gefiihrt wer-
den.
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3.2.4.7 Beeinflussung des Flachenverbrauchs bei der Aufstellung von Bebauungspldnen
Kurzbeschreibung

Die Gemeinden nehmen durch die verbindliche Bauleitplanung (Bebauungspldne) Einfluss auf die Be-
bauungsdichte. Maf3geblich sind insbesondere der Anteil bzw. die Dimensionierung der Verkehrs- und
Griinflachen sowie das festgesetzte Mafs der baulichen Nutzung. Wahrend sich eine geringe Dimensio-
nierung der Verkehrs- und Griinflichen unmittelbar auf den Flachenverbrauch reduzierend auswirkt,
entfalten die Festsetzungen zum Maf3 der baulichen Nutzung regelmaf3ig keine vergleichbare Wirkung,
Denn diese legen nur einen rechtlichen Rahmen fest, der bei der Bebauung zu beachten ist.

Das geltende Recht er6ffnet aber auch die Méglichkeit, Festsetzungen zu treffen, die auf eine effektive-
re Nutzung der geschaffenen Baurechte zielen. So konnen fiir die Grof3e, Breite und Tiefe der Bau-
grundstiicke aus Griinden des sparsamen und schonenden Umgangs mit Grund und Boden fiir Wohn-
baugrundstiicke auch Hochstmafie festgesetzt werden (§ 9 Abs. 1 Nr. 3 BauGB). Die Festsetzungsmog-
lichkeit ist auf Wohngrundstiicke beschrankt.

Ebenso eine effektive Ausnutzung der Baugrundstiicke bezweckt die Festsetzung von Mindestmafden
fiir die bauliche Nutzung, die ergdnzend zur Festsetzung des Hochstmafies fiir die Geschossflachenzahl
oder die Grofee der Geschossflache, fiir die Zahl der Vollgeschosse und die Hohe baulicher Anlagen im
Bebauungsplan moglich ist (§ 16 Abs. 4 Satz 1 BauNVO0). Die Zahl der Vollgeschosse kann auch zwin-
gend festgesetzt werden (§ 16 Abs. 4 Satz 1 BauNVO).

Praktische Wirkungen diirften den genannten Festsetzungen vor allem im Ein- und Zweifamilienhaus-
bereich zukommen, da diese hiufig selbst genutzt werden und die Gréfse der zum Wohnhaus geho-
renden Garten auch Ausdruck bestimmter Lebensstile sein kdnnen. Im Mehrfamilienhausbereich diirf-
te demgegeniiber in der Regel der wirtschaftliche Ertrag aus der Verwertung der Immobilie im Vor-
dergrund stehen, sodass schon deshalb tliblicherweise vom Bautrager eine moglichst hohe Grund-
stiicksausnutzung angestrebt wird. Dies gilt sowohl fiir Mietwohnungen als auch fiir die Realisierung
von Eigentumsmafinahmen.

§ 17 Abs. 1 BauNVO enthilt gestaffelt nach den Gebietstypen Obergrenzen fiir die Grundstiicksausnut-
zung (GFZ, GRZ und BMZ). Diese diirfen bei der Aufstellung von Bebauungsplédnen nur unter den Vo-
raussetzungen des § 17 Abs. 2 BauNVO iiberschritten werden. In einigen Stadten wird diese Beschran-
kung als hinderlich bei der Realisierung verdichteter urbaner Stadtstrukturen im Rahmen der Innen-
entwicklung wahrgenommen.

Wirksamkeit

Durch die Festsetzungsmoglichkeiten in Bebauungsplanen konnen Kommunen wirksam auf die Fla-
cheneffizienz bzw. die bauliche Dichte Einfluss nehmen (Bauweise, Maf3 der baulichen Nutzung, ma-
ximale Grof3e von Wohngrundstiicken etc.). Unter bestimmten Voraussetzungen (§ 17 Abs. 2 BauNVO)
koénnen auch Mafdobergrenzen iiberschritten werden.

Unter den Bedingungen hohen Siedlungsdrucks wirkt im kompakten Innenbereich der Markt in der
Regel ohnehin in Richtung maximierter Dichten. Stadtebauliche Struktur und Bodenpreisgefiige regu-
lieren die Dichte hinreichend, so dass in der Regel keine weiteren Festsetzungen notwendig sind. Auch
durch Baulandmodelle kann im Rahmen der Veraufierung auf die vollstandige Ausnutzung der Bau-
rechte hingewirkt werden. In Ludwigsburg und Kassel wird zum Teil der Fokus explizit nicht auf die
Durchsetzung der vollstandigen Ausnutzung von Baurechten gelegt, sondern auf die Sicherung stadte-
baulicher Qualitdten und einer nachhaltigen Attraktivitat der Quartiere.

Praktische Wirkungen kénnten Festlegungen zur baulichen Dichte in peripheren Lagen, insbesondere
in Einfamilienhausgebieten, entfalten. Nicht nur in Rees, sondern auch in Kassel und Ludwigsburg ist
die Nachfrage nach freistehenden Einfamilienhdusern - trotz hoher Preise zum Teil auch noch immer
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auf sehr grofden Grundstiicken - allerdings ungebrochen. Um einkommensstarke Nachfragegruppen in
der Stadt halten zu kénnen, wird von Festlegungen zur baulichen Dichte zum Teil nur zuriickhaltend
Gebrauch gemacht (etwa von Festlegungen zur maximalen Grundstiicksgrofde), in Kassel werden sogar
explizit die erwarteten Grundstiicksgrofden durch die kommunale Liegenschaftspolitik bedient.

Als Problem stellt sich in Kassel und Ludwigsburg dar, dass junge Familien zunehmend im Stadtgebiet
keine oder keine fiir sie finanzierbaren Moglichkeiten mehr finden, ihre Lebensentwiirfe zu verwirkli-
chen und auf das Umland ausweichen. Dahinter stehen baukulturelle Traditionen und eine Erwar-
tungshaltung, die ein eigenes Haus mit Garten fokussiert. Insofern ist in der Bevolkerung, aber auch in
der Politik Uberzeugungsarbeit zu leisten. Ein Kulturwandel bedarf nicht nur eines langen Atems; auch
die Umsetzung und Verbreitung guter Beispiele fiir urbane Siedlungsstrukturen sind essentiell. Ziel-
fiihrend ware mit Blick auf interkommunale Konkurrenzen um Familien und einkommensstarke Be-
volkerungsgruppen weiterhin eine interkommunale Zusammenarbeit, die auf eine flichensparende
Siedlungsentwicklung im Verflechtungsbereich abstellt.

Insgesamt scheint das planungsrechtliche Instrumentarium zur Beeinflussung der stadtischen Dichte
grundsatzlich wirksam zu sein — zumindest unter entsprechenden Marktbedingungen. Auch die Maf3-
obergrenzen haben sich mit Blick auf die Durchsetzung stadtebaulicher Qualititen bewahrt. Eine ge-
nerelle Lockerung des § 17 Abs. 2 BauNVO wird in den Planspielstddten nicht befiirwortet.

3.2.4.8 Erleichterung der Innenentwicklung in larmvorbelasteten Gebieten
Kurzbeschreibung

Die fiir die Innenentwicklung in Betracht kommenden Flachen befinden sich haufig in larmvorbelaste-
ten Rdumen. Diese Larmvorbelastungen schranken die Entwicklungsoptionen, insbesondere fiir
Wohngebiete und andere storempfindliche Nutzungen, ein. Vor diesem Hintergrund werden die strik-
ten Vorgaben des Immissionsschutzrechtes zum Teil kritisiert und eine Verbesserung des planeri-
schen Gestaltungsspielraums gefordert. Im Kern geht es dabei um folgende Aspekte:

» Bei Gewerbeldrm geht es um die Regelung der TA Larm, die den mafdgeblichen Betrachtungspunkt
vor das Fenster des der Lairmquelle am nachsten gelegenen Fensters legt (A.1.3 der Anlage zur TA
Larm). In Anbetracht dieser Bestimmung sind - anders als etwa bei Verkehrslarm Mafinahmen des
passiven Larmschutzes an der Gebaudehiille nicht geeignet, den bestehenden Larmkonflikt plane-
risch zu bewaltigen. Die Mobilisierung von Bauland, insbesondere fiir Zwecke des Wohnungsbaus,
konnte in diesen Fallen erleichtert werden, wenn bei der Bewertung der Larmbelastungen zumin-
dest wahrend der Nachtzeit auf den Innenlarmpegel abgestellt werden kénnte.

» Unabhdngig von der Larmquelle ist die zwischen den Baugebieten der BauNVO gestaffelte Zuwei-
sung von Immissionsgrenz- oder -richtwerten durch die immissionsschutzrechtlichen Regelwerke
generell zu beachten. Zwar hat die Rechtsprechung eine Uberschreitung dieser Grenz- und Richt-
werte toleriert, wenn im Bebauungsplan Mafdnahmen zum Larmschutz ergriffen werden. Die un-
terschiedlichen Larmschutzniveaus in den Baugebieten bleiben aber als Vorgabe zu beachten und
erh6hen den Planungsaufwand und fiihren zum Teil auch zu Gebietsausweisungen entgegen der
erwarteten Entwicklung. Hieraus leiten sich Fragen ab: Warum miissen generell unterschiedliche
Schutzniveaus zwischen Gebieten bestehen, die dem Wohnen dienen? Sollte es nicht den planauf-
stellenden Gemeinden tiberlassen bleiben, ob und in welchem Mafie Larmschutzstandards in ei-
nem Plangebiet gelten, soweit die Mindestanforderungen an gesundes Wohnen eingehalten wer-
den? Sollte nicht zumindest eine Moglichkeit geschaffen werden, die generellen immissionsschutz-
rechtlichen Standards im Lichte der 6rtlichen Erfordernisse einzelfallbezogen zu modifizieren?
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Wirksamkeit

In Rees und Kassel stellt das Thema Gewerbeldrm bislang kein bzw. kein wesentliches Hemmnis der
Innenentwicklung dar. Konflikte in Bezug auf Verkehrslarm konnen dort in der Regel planerisch durch
Larmschutzmafinahmen bewdéltigt werden. Eine Flexibilisierung bei der Beurteilung von Larmbelas-
tungen wird in Kassel mit Verweis auf gesunde Wohn- und Arbeitsbedingungen, aber auch auf das
Thema Umweltgerechtigkeit eher kritisch gesehen. In Ludwigsburg hingegen werden Larmkonflikte
zwischen Wohnen und Gewerbe bzw. Verkehr als deutliches Hemmnis der Innenentwicklung benannt.
Vor allem Gewerbeldrm erzeugt dort durch die hohen Anforderungen der TA Larm (eingeschrankte
Wirkung passiver Lairmschutzmafinahmen) schwer zu bewaltigende Konflikte. Eine Erleichterung der
Innenentwicklung wird dort als Losungsweg liberwiegend befiirwortet.

Sowohl in Kassel als auch in Ludwigsburg werden die unterschiedlichen Larmschutzniveaus in Bauge-
bieten, in denen Wohnen allgemein zulassig ist, von Teilen der Verwaltung als nicht sachgerecht erach-
tet, weil der Schutzbedarf der Bewohnerinnen und Bewohner unabhéngig von der Gebietsfestsetzung
sei. Hier wird ein Mehr an planerischer Flexibilitit befiirwortet.

3.2.4.9 Zwischennutzungen und Riickbauverpflichtungen durch Baurecht auf Zeit
Kurzbeschreibung

Im Bebauungsplan kann in besonderen Fallen festgesetzt werden, dass bestimmte der in ihm festge-
setzten baulichen und sonstigen Nutzungen und Anlagen nur fiir einen bestimmten Zeitraum zulassig
oder bis zum Eintritt bestimmter Umstinde zulassig oder unzuldssig sind (§ 9 Abs. 2 BauGB). Daneben
konnen Befristungen und Bedingungen in Bezug auf die Nutzung von Grundstiicken auch in stidtebau-
lichen Vertragen vereinbart werden (11 Abs. 1 Satz 2 Nr. 2 BauGB). Diese Regelungsoptionen eroffnen
insbesondere die Option, Zwischennutzungen auf brachliegenden Grundstiicken zu ermoglichen und
so dem langfristigen Brachliegen von Grundstiicken zu begegnen. Auf diese Weise konnen Gemeinden
auch unter ,Schrumpfungsbedingungen” langfristige Entwicklungsoptionen offen halten, ohne den
Flachen eine kurzfristige Nutzungsoption entziehen zu miissen.

Auch fiir die Planung und Zulassung von Fliichtlingsunterkiinften sind befristete Baurechte von grofder
Bedeutung. Der Gesetzgeber hat im Rahmen des neu geschaffenen Sonderrechtes hierzu einige Zulas-
sigkeitstatbestdnde von vornherein als temporare Nutzungserlaubnis mit zwingender Riickbauver-
pflichtung angelegt. So konnen im Aufdenbereich unter den erleichterten Voraussetzungen des § 35
Abs. 4 Satz 1 BauGB u.a. mobile Unterkiinfte fiir Fliichtlinge oder Asylbegehrende errichtet werden (§
246 Abs. 13 BauGB). Nach Ablauf dieser Frist ist die Anlage zu beseitigen. Eine Riickbauverpflichtung
ist auch fiir den Fall der Nutzungsaufgabe der nach § 246 Abs. 14 BauGB genehmigten Vorhaben vor-
geschrieben. Der Gesetzgeber will die Flaicheninanspruchnahme damit ersichtlich nur temporar er-
moglichen und die Riickfithrung in den Auf3enbereich sicherstellen. Ahnliches gilt bereits seit Linge-
rem fiir den Fall der Aufgabe privilegierter Nutzungen im Aufdenbereich (§ 35 Abs. 5 BauGB).

Wirksamkeit

Zwischennutzungen sind fiir die am Planspiel beteiligten Kommunen unterschiedlich relevant. In Kas-
sel gibt es den Angaben der Planungsverwaltung zufolge zahlreiche altindustrielle Standorte oder auch
Bahnanlagen, die u.a. fiir kulturelle Zwecke zwischengenutzt werden. In der Regel konnten diese Zwi-
schennutzungen auf der Basis des vorhandenen Planungsrechts umgesetzt werden. Befristungen von
Nutzungen im Rahmen von Bebauungsplanverfahren oder durch stddtebauliche Vertrage wurden bis-
her nicht festgesetzt, weil ein Riickgriff auf diese Instrumente nicht erforderlich war. Zwischennutzun-
gen spielen in Ludwigsburg aufgrund des tiberdurchschnittlichen Nutzungsdrucks und in Rees wegen
des Mangels an infrage kommenden Flachen bislang keine Rolle. Dies gilt auch fiir die Planung und
Zulassung von Fliichtlingsunterkiinften.
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Anhaltspunkte dafiir, dass das bestehende Instrumentarium in Bezug auf die Ermoglichung von Zwi-
schennutzungen nicht ausreicht, sind in Kassel nicht ersichtlich. Auch die Befristung von Festsetzun-
gen im Bebauungsplan hat bislang keine Rolle gespielt.

Von der Moglichkeit, fiir Zwischennutzungen oder Fliichtlingsunterkiinfte Baurecht auf Zeit mit einer
entsprechenden Riickbauverpflichtung festzusetzen, wurde nur in Ludwigsburg Gebrauch gemacht.
Man strebt fiir die so errichteten Modulbauten eine Nachnutzung in Form von Erweiterungsraumen
fiir Schulen oder gilinstigen Mietwohnraum bzw. Obdachlosenunterkunft an. Dem liegt der Gedanke
einer nachhaltigen Nutzung der eingesetzten Ressourcen zugrunde. Die beiden anderen Planspielstad-
ten haben die sich stellende Aufgabe der Unterbringung von Fliichtlingen bislang im Wesentlichen auf
andere Weise ohne Riickgriff auf die erweiterten Gestaltungsmoglichkeiten des § 246 Abs. 13 BauGB
u.a. durch Nutzung von Bestandsimmobilien 16sen kénnen.

3.2.4.10 Standortsteuerung fiir groBflachigen Einzelhandel und Einkaufszentren
Kurzbeschreibung

Grofsflachiger Einzelhandel am falschen Standort generiert zusatzlichen Verkehr und zusatzlichen
Flachenverbrauch. Eine auf die vorhandenen zentralen Versorgungsbereiche ausgerichtete Entwick-
lung von Einzelhandelsstandorten starkt eine ausgewogene flichensparende und verkehrsminimie-
rende Versorgung der Bevolkerung. Vor diesem Hintergrund kommt der Standortsteuerung fiir grof3-
flachigen Einzelhandel und Einkaufszentren eine erhebliche Bedeutung auch fiir das Ziel zu, den Fla-
chenverbrauch zu reduzieren und zu kompakten Siedlungsstrukturen beizutragen. Das planerische
und rechtliche Instrumentarium fiir die Standortsteuerung kann als differenziert und weit entwickelt
gelten. Dabei findet die Standortsteuerung - unterstiitzt durch einen sukzessiv verbesserten Rechts-
rahmen - auf allen Ebenen der rdumlichen Planung statt.

Die Flichennutzungsplanung sowie informelle Einzelhandels- oder Zentrenkonzepte haben die raum-
liche Konzentration des Einzelhandels in einem gestuften System von zentralen Versorgungsbereichen
zum Ziel. Verkehr soll auf diese Weise reduziert, der 6ffentliche Verkehr effizient gestaltet und eine
verbrauchernahe Versorgung gewahrleistet werden. Im Bebauungsplan kénnen zentrale Versor-
gungsbereiche festgesetzt werden und die Zuldssigkeit von Einzelhandelsbetrieben aufserhalb dieser
Bereiche eingeschrankt oder untersagt werden, um eine Konzentration des zentrenrelevanten Einzel-
handels in den Versorgungsbereichen zu gewahrleisten.

Wirksamkeit

Die Steuerung grofiflachigen Einzelhandels mittels unterschiedlicher Instrumente (Zentren-, Einzel-
handels- und Nahversorgungskonzepte, B-Plane etc.) kann Verkehre minimieren und zu einer flachen-
sparenden Siedlungsentwicklung beitragen. Die Sicherung und Weiterentwicklung zentraler Versor-
gungsbereiche ist in allen untersuchten Stadten Ziel der Stadtentwicklung. Die damit einhergehenden
positiven Effekte fiir eine kompakte flichensparende Siedlungsstruktur werden gesehen und begrtif3t,
sind aber nicht der Anlass fiir die Erarbeitung dieser Konzepte.

3.2.4.11 Informatorische Ansatze zur Mobilisierung von Innenentwicklungsflachen
Kurzbeschreibung

Jenseits der ordnungsrechtlichen Mobilisierungsinstrumente gibt es in der Praxis unterschiedliche
informelle und informatorische Ansitze, die Mobilisierung von Bauland zu beférdern (vgl. Abschnitt
Flachenmonitoring). Dabei geht es zunachst um die Informationsbasis dariiber, welche Flachen fiir
eine Innentwicklung in Betracht kommen und verfiigbar sind. Hier setzt das im BauGB geregelte In-
strument ,Baulandkataster” an. Nach § 200 Abs. 3 BauGB kann die Gemeinde sofort oder in absehbarer
Zeit bebaubare Flachen in Karten oder Listen auf der Grundlage eines Lageplans erfassen, der Flur-
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und Flurstiicknummern, Straffennamen und Angaben zur Grundstiicksgrofse enthalt (Baulandkatas-
ter). Sie kann die Flachen in Karten oder Listen veroffentlichen, soweit der Grundstiickseigentiimer
nicht widersprochen hat. Die Gemeinde hat ihre Absicht zur Veroffentlichung einen Monat vorher 6f-
fentlich bekannt zu geben und dabei auf das Widerspruchsrecht der Grundstiickseigentiimer hinzu-
weisen. Damit besteht fiir die Gemeinde bzw. auch fiir Bauwillige bzw. Investoren die Moglichkeit, auf
den jeweiligen Grundstiickseigentiimer zuzugehen und ggf. in Grundstiickskaufverhandlungen einzu-
treten.

Daneben gibt es vielfaltige andere Moglichkeiten informeller Art, auf Eigentiimer zuzugehen, um die
Moglichkeiten einer Mobilisierung einzelner Flachen zu erkunden und zu unterstiitzen. Hierzu geho6-
ren etwa direkte Ansprachen, Testentwiirfe, stidtebauliche Wettbewerbe unter Einbeziehung der in-
frage stehenden Flachen.

Wirksamkeit

Soweit 6konomische Anreize nicht ausreichen, Eigentiimerinnen und Eigentiimer von unbebauten
aber bebaubaren Grundstiicken dazu zu bewegen, Ihre Grundtiicke zu bebauen oder an Bauwillige zu
veraufdern, bedarf es besonderer aktivierender Mafdnahmen. Dabei kommen zunéchst informelle In-
strumente wie die direkte Ansprache von Eigentiimerinnen und Eigentiimern, auch auf der Grundlage
von Testentwiirfen oder Wettbewerben, in Betracht, die der ,Auslotung” der Verkaufs- und Mobilisie-
rungsbereitschaft dient und ein notwendiger Einstieg in einen Flachenerwerb im Sinne einer aktiven
Liegenschaftspolitik ist. Solche Ansprachen werden in den Planspielstiddten insgesamt zwar als not-
wendig, jedoch auch als sehr aufwendig und gleichzeitig wenig Erfolg versprechend erachtet. Insbe-
sondere vor dem Hintergrund der zum Zeitpunkt der Vorhabensdurchfiithrung praktizierten Niedrig-
zinspolitik der EZB, der steigenden Bodenpreise und dem verbreiteten Wunsch, Grundstiicke fiir Kin-
der und Enkelkinder vorzuhalten, ist die Verkaufsbereitschaft vor allem bei Einfamilienhausgrundstii-
cken in den drei Stadten derzeit sehr gering. Auch die begrenzten personellen Ressourcen in den
Stadtverwaltungen stehen einer systematischen Ansprache der Eigentiimerinnen und Eigentliimer
unbebauter Bauliicken und Brachflachen entgegen.

Als ebenfalls aufwendig wird die Einrichtung und Betreuung von Bauliickenkatastern im Sinne von

§ 200 Abs. 3 BauGB bewertet. Mittels solcher Bauliickenkataster kann zwar Transparenz unter den
Marktteilnehmenden am Immobilienmarkt beférdert werden. Aufwand und Ertrag scheinen aber in
einem ungiinstigen Verhaltnis zu stehen. Zudem wird das Baulandkataster in der derzeitigen rechtli-
chen Ausgestaltung als wenig praktikabel erachtet, da es wesentliche Informationen fiir interessierte
Bauwillige nicht enthalt. Mit Blick auf die Wirkungen am Bodenmarkt und die Option einer aktiven
Liegenschaftspolitik ist der Grad der Transparenz des Monitorings gegeniiber der Offentlichkeit mit
Vorsicht auszutarieren. Je nach Marktlage kann ein Baulandkataster auch kontraproduktiv wirken,
wenn die Transparenz zu spekulativen Grundstiickskaufen fiihrt und die Bodenpreisspirale weiter
anheizt.

Als informelles Instrument und Informationsgrundlage der Verwaltung hat das Baulandkataster aller-
dings eine wichtige Funktion fiir die Steuerung der Innenentwicklung und steht im engen Kontext mit
dem fiir grundlegend erachteten Flachenmonitoring.

3.2.4.12 Ordnungsrechtliche Ansatze zur Mobilisierung von Innenentwicklungsflachen
Kurzbeschreibung

Das Bodenrecht bietet eine Reihe ordnungsrechtliche Ansatze. Hierzu ziahlen etwa das Vorkaufsrecht,
das Baugebot, das Modernisierungs- und Instandhaltungsgebot und das Riickbaugebot. Auch stadte-
bauliche Entwicklungsmafdnahmen nach § 165 BauGB kénnen zur Wiedernutzung von Brachflachen
oder von fehl- und untergenutzten Flachen durchgefiihrt werden. Die Praxistauglichkeit des Instru-
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mentariums wurde mit der BauGB-Novelle 2013 verbessert und die Moglichkeit geschaffen, das Vor-
kaufsrecht unter vereinfachten Voraussetzungen auch zugunsten Dritter auszuiiben sowie bei Riick-
baugebot eine Kostenbeteiligung des Eigentiimers bis zur Hohe der daraus resultierenden Wertsteige-
rung eingefiihrt.

Wirksamkeit

Die ordnungsrechtlichen Zugriffsmoglichkeiten sind fiir kleinteilige Innenentwicklungspotenziale
nicht ausreichend. Die rechtlichen Voraussetzungen machen die Anwendung sehr aufwendig. Zudem
bestehen in der Praxis erhebliche Rechtsunsicherheiten, wobei die Erfahrungen mit einzelnen Instru-
menten und deren Praxisrelevanz lokal unterschiedlich ausgepragt zu sein scheinen. Gegen den Ein-
satz von Zwangsinstrumenten werden immer wieder auch grundséatzliche Bedenken aufgrund einer
generellen politischen Haltung formuliert.

Vor diesem Hintergrund wird insbesondere dem Baugebot keinerlei praktische Bedeutung beigemes-
sen. Auch das in der Literatur gelegentlich anzutreffende Argument, bereits die Moglichkeit zur Aus-
tibung von Baugeboten wiirde die Kooperationsbereitschaft der betroffenen Eigentiimerinnen und
Eigentlimer verbessern, konnte in den Planspielen nicht bestatigt werden. Baugebote werden prak-
tisch nicht ausgetibt.

Die Anwendung stadtebaulicher Entwicklungsmafinahmen ist auf flichenmafig grof3e Entwicklungen
beschrankt. Fiir die sich stellenden Aufgaben eher kleinteiliger Entwicklungen im Siedlungsbestand ist
das Instrument nicht geeignet. Zudem wird wegen der erheblichen bis zur Enteignung reichenden Ein-
griffsbefugnisse auf bestehende Vorbehalte im kommunalpolitischen Raum verwiesen.

Die Umlegung ist ein in der Praxis weit verbreitetes Instrument der Baulandentwicklung. Ihr Einsatz
ist bezogen auf die Effekte fiir eine effiziente Flachennutzung aber problematisch. Viele neu geordne-
ten und den Eigentiimern zugeteilten Grundstiicke bleiben haufig aus unterschiedlichen Erwigungen
iber viele Jahre unbebaut. Von der an sich bestehenden Moglichkeit, in den Umlegungsbeschluss eine
Bauverpflichtung aufzunehmen, wird kein Gebrauch gemacht. Die fiir die Umlegung zustindigen Stel-
len verweisen insoweit auf die Notwendigkeit, Vorbehalte und Widerstinde seitens der Eigentiimer
und Eigentiimerinnen im Umlegungsverfahren moglichst auszurdumen, um eine ziigige und moglichst
rechtsmittelfreie Abwicklung der Verfahren zu erreichen. Eine Anordnung von Bauverpflichtungen
wiirde diesem Ziel widersprechen.

Allein der Vorkaufssatzung nach § 25 BauGB wird jedenfalls zum Teil eine wichtige unterstiitzende
Funktion fiir die Umsetzung der stidtebaulichen und bodenpolitischen Ziele beigemessen. Dabei steht
nicht allein das Ziel im Fokus, die betroffenen Flachen zu erwerben. Denn das Vorkaufsrecht setzt vo-
raus, dass ein Grundstiick verkauft wird. Der Verkauf kann aber mittels Vorkaufsrecht nicht erzwun-
gen werden. Die Funktion des Vorkaufsrechts liegt deshalb zum einen vorrangig darin, die moglicher-
weise auch in Verkaufsketten anzutreffende spekulative Veraufierung von Grundstiicken zu unterbin-
den und zum anderen auch darin, den Einfluss sich einkaufender Investoren auf die stddtebauliche
Qualitat bei der Entwicklung solcher Grundstiicke besser steuern zu kénnen. Dort wo Baulandmodelle
auf dem Prinzip eines Zwischenerwerbs der Kommune basieren, ist das Vorkaufsrecht zudem essenti-
ell fir die effektive Umsetzung dieses Wegs der Baulandbereitstellung. Der Vorkaufssatzung kommt
damit eine wichtige ergdnzende Funktion fiir solche Baulandmodelle zu. Erfahrungen mit Vorkaufssat-
zungen gab es allerding nur in Ludwigsburg. In den anderen Planspielstadten wurden auch aufgrund
der fehlenden Praxis Rechtsunsicherheiten erkennbar. Vor diesem Hintergrund kann es sinnvoll sein,
Anwendungshinweise in der Form von Arbeitshilfen fiir die bessere Implementierung dieses Instru-
mentes zu entwickeln.
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3.2.4.13 Weiterentwicklung des stadtebaulichen Entwicklungsrechts
Kurzbeschreibung

Allein innerhalb von stadtebaulichen Entwicklungsmafinahmen (§§ 165-171 BauGB) besteht die Mog-
lichkeit, die fiir die stadtebauliche Entwicklung notwendige Aktivierung nicht oder untergenutzter
Grundstiicke im Wege der transitorischen Enteignung zu erzwingen. Bei kleineren, in den Siedlungs-
bestand eingestreuten Brachflachen und Bauliicken scheidet die Anwendung des stadtebaulichen
Entwicklungsrechts derzeit jedoch aus. Wichtige Entwicklungsoptionen bleiben so ungenutzt. Um die
Potenziale der Innenentwicklung effektiv erschliefden zu konnen, kdnnte ein erweitertes, auch dispers
verteilte Reaktivierungsflachen erfassendes Entwicklungsrecht hilfreich sein. Dies gibt Anlass, iiber
eine Weiterentwicklung des Rechts der stidtebaulichen Entwicklungsmafdnahmen nachzudenken.
Hier geht es um eine Ausdehnung des Anwendungsbereichs der stidtebaulichen Entwicklungsmaf-
nahmen auch auf kleinteiligere Fallgestaltungen oder um die Schaffung einer der Entwicklungssatzung
nachgebildeten eigenstidndigen Satzung, mit der die Gemeinde Gebiete definieren kann, in denen ihr
aus Griinden des Allgemeinwohls der Grunderwerb unter erleichterten Bedingungen bis hin zur Ent-
eignung ermoglicht wird, wenn Grundstiickseigentiimer eine fehlende Mitwirkungsbereitschaft zeigen.

Wirksamkeit

Die Einfiihrung einer Innenentwicklungsmafinahme als neues Instrument reagiert auf eine sich in vie-
len Kommunen stellende Problematik: Innerhalb des Siedlungsbestandes liegt trotz des zum Teil er-
heblichem Nachfragedrucks eine Vielzahl von Einzelflichen unterschiedlicher Gréfie ungenutzt brach.
Die Aktivierung gelingt mit den genannten herkémmlichen informatorischen und ordnungsrechtlichen
Instrumenten nicht. Eigentiimer und Eigentiimerinnen verweigern eine bauliche Nutzung oder die
Veraufderung der Grundstiicke aus unterschiedlichen Erwéagungen. Hier kniipft das Instrument der
Innenentwicklungsmafdnahme an. Die Eckpunkte sind zwischenzeitlich in einem Eckpunktepapier des
Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz, Bauen und Reaktorsicherheit skizziert und werden in
einem Planspiel mit acht Kommunen erprobt. Sie basieren im Wesentlichen auf einem einheitlichen
Satzungsbeschluss, mit dem fiir die betroffenen brachliegenden Grundstiicke eine Bauverpflichtung
begriindet wird. Soweit der Bauverpflichtung nicht nachgekommen wird, hat die Gemeinde ein Ange-
bot zum freihdndigen Erwerb des Grundstiicks zu unterbreiten. Scheitert auch der freihandige Erwerb,
soll als letzte Moglichkeit gegen eine Entschadigung zum Verkehrswert auch enteignet werden kon-
nen. Wie die stadtebauliche Entwicklungsmafinahme sind gewichtige Griinde des Wohls der Allge-
meinheit (insb. ein dringender Wohnbedarf) erforderlich, um eine solche Satzung zu erlassen. Zudem
soll das Instrument nur zum Tragen kommen, wenn die angestrebten Ziele nicht auf anderem Wege,
also insbesondere auf der Grundlage eines stadtebaulichen Vertrags erreicht werden kénnen.

Das hier durchgefiihrte Planspiel hat gezeigt, dass eine solche Innenentwicklungsmafinahme auch fiir
die im vorliegenden Kontext interessierende Mobilisierung einen hohen Stellenwert haben kénnte.
Dabei geht es neben der Mobilisierung zum Teil auch darum, auf die Qualitat der Bebauung auf der
Basis eines Zwischenerwerbs der Stadt besser Einfluss nehmen zu kénnen. Das Instrument ist damit
unmittelbar anschlussfahig an entsprechende Baulandmodelle und macht sich die Vorteile solcher
Baulandmodelle in Bezug auf eine effiziente Flachennutzung zu Eigen.

Kritisch wurde die politische Brisanz bei entsprechenden Maf3nahmen gesehen. Hilfreich ware es aber
schon, vorbereitende Untersuchungen fiir eine Innenentwicklungsmafinahme einzuleiten und auf die-
se Weise einen Anreiz zur eigenstidndigen Mobilisierung oder zum freihdndigen Verkauf der Grundstii-
cke zu setzen.
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3.2.4.14 Liegenschaftspolitik fiir die Stadtentwicklung nutzen
Kurzbeschreibung

Neben dem klassischen stddtebaurechtlichen (bodenrechtlichen) Instrumentarium gehért zu den we-
sentlichen Sdulen einer strategisch angelegten kommunalen Bodenpolitik die Liegenschaftspolitik, die
fiir die Zwecke der Stadtentwicklung zu nutzen und entsprechend vorausschauend auszugestalten ist.
Durch den Ankauf der zu entwickelnden Flachen erschlief3t sich die Kommune die deutlich iiber die
hoheitlichen Gestaltungsmoglichkeiten hinausgehenden Befugnisse des Eigentliimers. Stadtebauliche
Ziele konnen auf dieser Basis sehr viel zielgenauer und mit deutlich geringerem Aufwand umgesetzt
werden als ohne die Stellung als Eigentlimer. Vor allem kann auf diese Weise auch unmittelbar auf die
vollstindige Mobilisierung des bereitgestellten Baulandes hingewirkt werden. Hierauf basiert auch
der bodenordnende Ansatz des Rechts der stidtebaulichen Entwicklungsmafdnahmen (§§ 165-171
BauGB). Auch dieses sieht den transitorischen Erwerb aller Grundstiicke im stadtebaulichen Entwick-
lungsbereich vor, wobei hier notfalls auch auf das Mittel der Enteignung zuriickgegriffen werden kann.

Haufig handeln die Kommunen auch durch Entwicklungsgesellschaften, an denen sie maf3geblich be-
teiligt sind. Die Gestaltungsmaoglichkeiten sind vielféltig und konnen an den ortlichen Voraussetzungen
(z.B. fehlende Spielrdume im Haushalt der Gemeinde) ausgerichtet werden.

Wirksamkeit

Neben dem klassischen stadtebaurechtlichen (bodenrechtlichen) Instrumentarium gehdrt zu den we-
sentlichen Sdulen einer strategisch angelegten kommunalen Bodenpolitik die Liegenschaftspolitik, die
fiir die Zwecke der Stadtentwicklung zu nutzen und entsprechend vorausschauend auszugestalten ist.
Durch den Ankauf der zu entwickelnden Flachen erschliefst sich die Kommune die deutlich tiber die
hoheitlichen Gestaltungsméglichkeiten hinausgehenden Befugnisse des Eigentiimers. Stadtebauliche
Ziele konnen auf dieser Basis sehr viel zielgenauer und mit deutlich geringerem Aufwand umgesetzt
werden als ohne die Stellung als Eigentiimer. Vor allem kann auf diese Weise auch unmittelbar auf die
vollstandige Mobilisierung des bereitgestellten Baulandes hingewirkt werden. So wurde etwa in Kas-
sel darauf verwiesen, dass bei Siedlungserweiterungen vergangener Dekaden in grofder Zahl Bau-
grundstiicke auch iiber viele Jahre ungenutzt bleiben. Baulandentwicklung kann bei einer effektiven
Ausnutzung der geschaffenen Baurechte deshalb deutlich flichensparender erfolgen als in der Ver-
gangenheit.

In dieser Weise wirken sich vor allem Baulandmodelle wie das der Stadt Rees aus, bei dem die Ge-
meinde durch den Zwischenerwerb und die Wiederveraufderung sicherstellen kann, dass die Grund-
stiicke tatsachlich in einem definierten Zeitrahmen bebaut werden. Die Liegenschaftsverwaltungen
haben entsprechendes Know-how aufgebaut und systematisch die fiir eine Entwicklung ins Auge ge-
fassten Flachen an.

Der kommunale Zwischenerwerb ist bei der Aktivierung von Innenentwicklungspotenzialen ebenso
wichtig, wird allerdings unter den Planspielstdadten bislang lediglich in Einzelfdllen verfolgt. Ein Grund
fiir die Zuriickhaltung bei solchen Immobilien ist der aufzubringende Kaufpreis, da es sich in der Regel
bereit um Grundstiicke mit vorhandenen Baurechten handelt. Der Erwerb solche Immobilien kann
etwa den Haushaltsansatz fiir Grunderwerb einer Stadt wie Rees schnell iiberfordern.

Alle am Planspiel beteiligten Kommunen schétzen die Bedeutung einer aktiven Liegenschaftspolitik
fiir die effektive Mobilisierung von Baugrundstiicken als hoch ein. Das dafiir erforderlich eng zwischen
Liegenschaftsverwaltung und Planungsverwaltung abgestimmte Vorgehen ist dabei allerdings eine
Herausforderung, bei der ortliche Traditionen und Erfahrungen der jeweiligen Verwaltungen unter-
schiedlich sind. Voraussetzung ist, dass Planungsverwaltung und Liegenschaftsverwaltung ein koha-
rentes wechselseitig abgestimmtes Konzept verfolgen. Ausgangspunkt hierfiir ist eine systematische
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Erfassung der Potenzialflachen, die nicht nur die Bauliicken, sondern auch die Neuordnungsflachen in
den Blick nimmt und deren Entwicklungsmoglichkeiten bewertet. Diese Integrationsleistung ist eine
grof3e Herausforderung, da Liegenschaftsverwaltung und Planungsverwaltung haufig in unterschiedli-
chen Dezernaten ressortieren und sich damit nicht aufeinander abgestimmten, aus den sektoralen
Logiken der jeweiligen Ressorts resultierenden und deshalb selten kongruenten (politischen) Zielen
verpflichtet flihlen. Angesichts dessen konnen integrierten Stadtentwicklungskonzepten und Grund-
satzbeschliissen als prozessualer Rahmen fiir die Initiierung einer kohdrenten Stadtentwicklungspoli-
tik eine wichtige und grundlegende Funktion zukommen.

Im Planspiel wurde auch deutlich, dass eine ausreichende finanzielle Ausstattung der Liegenschafts-
verwaltung essentiell fiir die erforderlichen Grundstiicksankdufe im Rahmen der Innenentwicklung
ist. Die im Verhéltnis zu Aufdenbereichsentwicklungen erheblich hoheren Kaufpreise und die haufig
aufgrund der Vornutzung haufig zusatzlichen Kosten (Abriss, Altlastensicherung bzw. -sanierung etc.)
erfordern eine deutlich h6here Finanzausstattung der Kommunen. Kleine Gemeinden und insbesonde-
re solche mit haushalterischen Konsolidierungserfordernissen sind ohne eine gezielte Unterstiitzung
von aufden kaum in der Lage eine aktive Liegenschaftspolitik fiir die Innenentwicklung nutzbar zu ma-
chen. Moglicherweise kdnnten von den Lindern oder anderen offentlichen Tragern bereitgestellte
Grundstiicksfonds hier Abhilfe leisten.

Am Beispiel der Stadt Ludwigsburg hat sich gezeigt, dass Vorkaufssatzungen nach § 25 BauGB eine
wichtige Unterstiitzungsfunktion fiir kommunale Ankaufsbestrebungen im Rahmen der Innenentwick-
lung haben konnen. Sie bilden gewissermafden einen Rahmen fiir den Grundstiicksmarkt, dem signali-
siert wird, dass die Kommune Grundstiicke im Wege des kommunalen Zwischenerwerbs entwickeln
will. Durch Abwendungsvereinbarungen kdnnen Ankéufe der Gemeinde dann abgewendet werden,
wenn der Kéufer sich zur Umsetzung der von der Kommune verfolgten stidtebaulichen Ziele vertrag-
lich verpflichtet. Das Planspiel hat aber auch gezeigt, dass Voraussetzungen und Wirkungsweise der
Vorkaufssatzung in den Kommunen aber nicht durchgehend bekannt und erprobt sind. Kommunen
sind typischer Weise ihren eigenen Verwaltungskulturen verhaftet und haben erhebliche Unsicherhei-
ten, Instrumente anzuwenden, die bislang vor Ort nicht angewendet wurden. Dies deutet auf einen
nicht unerheblichen Fortbildungsbedarf in den Kommunen bezogen auf die aktivierenden Instrumente
der Baulandentwicklung.

Aus den zu erwartenden (vergleichsweise zur Aufdenentwicklung) héheren Kosten beim Ankauf von
Brachflachen und Bauliicken wurde eine weitere Herausforderung deutlich. Die Stadtpolitik muss
liberzeugt werden bzw. liberzeugt sein, dass sich die hoheren Aufwendungen am Ende lohnen. Vor
diesem Hintergrund erscheint es sinnvoll neben, den unmittelbaren fiskalischen Effekten auch die
mittelbaren wirtschaftlichen und stadtebaulichen Effekte (Stadtrendite) zu erkennen.

3.2.4.15 Stddtebauliche Vertrage zur effektiven Flachennutzung/ -mobilisierung
Kurzbeschreibung

Neben Zwischenerwerbsmodellen kommen auch stadtebauliche Vertrage als Element einer strategi-
schen Bodenpolitik in Betracht. Baulandentwicklung erfolgt dabei auf der Basis einer Kooperation
zwischen der Kommune und dem bzw. den Grundstiickseigentiimern, die hdufig bereits konkrete
Vermarktungsinteressen verfolgen. Stadtebauliche Vertrage konnen u.a. auch genutzt werden, um eine
Ausschopfung der geschaffenen Baurechte binnen einer bestimmten Frist auf vertraglicher Basis zu
sichern.
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Wirksamkeit

Stadtebauliche Vertrage sind fiir die Kommunen ein unverzichtbares Gestaltungsinstrument, um stad-
tebauliche Ziele im Rahmen Ihrer Baulandpolitik umzusetzen. Sie bieten nicht nur die Moglichkeit, die
Vertragspartner zur Ubernahme der Kosten und Aufwendungen der geplanten Vorhaben zu verpflich-
ten und damit den finanziellen Gestaltungsspielraum fiir andere Aufgaben der Stadtentwicklung zu
nutzen. In stadtebaulichen Vertragen kdnnen daneben auch Bindungen und Verpflichtungen verein-
bart werden, welche der Umsetzung der mit der Planung verfolgten stadtebaulichen Ziele dienen. Ins-
besondere kann so auch zu einer Mobilisierung der geschaffenen Baurechte innerhalb einer zu be-
stimmenden Frist sichergestellt werden.

In welchem Maf3e die Gestaltungsmdoglichkeiten stidtebaulicher Vertrige genutzt werden, hdangt von
der Nachfragesituation und auch von der Haltung und Strategie der Stadt ab. Voraussetzung ist die
Kooperationsbereitschaft der Projektentwickler. Diese hdangt mafdgeblich von der Attraktivitat des
Standortes und von den sich daraus ergebenden Alternativen fiir Stadt und Investor ab. Ein Wettbe-
werb um die guten Standorte erleichtert die Durchsetzung stiddtebaulicher Ziele. Der Wettbewerb der
Gemeinden um Investoren schwiacht deren Verhandlungsposition. Auch ist der Aushandlungsprozess
bei stddtebaulichen Vertragen anfallig fiir politische Einflussnahme, die auf eine ziligige und moglichst
»2auflagenfreie“ Ermoglichung von Vorhaben zielen. Um solche fachliche Erwigungen beiseite schie-
benden Einzelfallentscheidungen entgegen wirken zu konnen, sind Grundsatzbeschliisse liber die
Konditionen der Baulandentwicklung (wie in Rees und Ludwigsburg) hilfreich. Auch dies wird in den
beiden Planspielstiddten mit Baulandmodellen bestatigt.

Im Vergleich zu einer auf dem kommunalen Zwischenerwerb basierenden Baulandentwicklung ist die
Baulandentwicklung mittels stadtebaulicher Vertrage grundsatzlich mit dem Nachteil verbunden, dass
die Stadt lediglich reaktiv titig wird. Im Planspiel bestand Ubereinstimmung, dass sich stidtebauliche
Ziele aus der Position des Grundstiickseigentiimers ohne weiteres umsetzen lassen, wiahrend sie bei
stadtebaulichen Vertragen verhandelt werden miissen.

3.2.4.16 Baulandmodelle/ Leitlinien fiir die Baulandentwicklung zur effektiven Flachennutzung/ -
mobilisierung

Kurzbeschreibung

Soweit noch nicht zuvor angesprochen: Die Eckpunkte einer auf Zwischenerwerb oder stadtebauli-
chen Vertragen basierenden kooperativen Baulandentwicklung sind haufig in allgemeinen Leitlinien
und Richtlinien als politisch gesetzter Orientierungsrahmen gefasst. Diese werden haufig auch als
kommunale Baulandmodelle bezeichnet, wobei die Modelle nicht nur bei der Ausgestaltung erhebliche
Unterschiede aufweisen konnen, sondern auch in der Art und Weise ihrer Fixierung. Aktuell werden
entsprechende Baulandmodelle vermehrt im Zusammenhang mit einer sozialen Wohnraumversor-
gung diskutiert. Diese Impulse konnen fiir eine generelle Belebung der strategischen kommunalen
Bodenpolitik genutzt werden.

Generelle Leitlinien zur Baulandpolitik bzw. Baulandmodelle kénnen als Orientierungsrahmen die
Effektivitat der Bodenpolitik und damit den Grad der Zielerreichung verbessern. Dies gilt auch fiir die
damit verfolgten flachenpolitischen Ziele.

Wirksamkeit

Kommunaler Zwischenerwerb von zu entwickelnden Grundstiicken, Vorkaufsrecht und stadtebauliche
Vertrage sind wichtige Bausteine einer effizienten und nachhaltigen Baulandentwicklung. Dies haben
auch die Planspiele deutlich gemacht. Soweit diese Instrumente nach bestimmten von der Gemeinde
aufgestellten Regeln angewendet werden, kann von einem Baulandmodell gesprochen werden. Zwei
der drei Planspielstadte verfiigen iiber ein Baulandmodell. Der Vorteil eines Baulandmodells besteht
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vor allem darin, dass es bei den maf3geblichen Akteuren der Stadtentwicklung als gesetzt angesehen
wird und deshalb nicht in jedem Einzelfall neu verhandelt werden muss. Dies setzt liblicherweise ei-
nen Beschluss des Gemeinderates voraus. Dementsprechend entfalten Baulandmodelle vor allem
durch die politische Riickendeckung ein hohes Maf3 an Sicherheit fiir die handelnde Kommunalverwal-
tung. Dies erleichtert den Umgang mit Investoren und fiihrt in der Tendenz zu einem in Politik, Ver-
waltung und am Bodenmarkt akzeptierten Standard. Dementsprechend kénnen die Baulandmodelle in
den Planspielstddten Rees und Ludwigsburg als bewéahrter Standard der Baulandentwicklung in den
Stadten angesehen werden. Ihre Wirkung besteht vor allem darin, dass die Baulandentwicklung an die
Verpflichtung zur Umsetzung der geschaffenen Baurechte gebunden ist und damit zu einer vollstandi-
gen Mobilisierung gewahrleistet ist. Der Aufbau weiterer ungenutzter Flichenpotenziale wird vermie-
den und dem Erfordernis zur Ausweisung weiterer Flachen entgegengewirkt.

3.2.5 Zwischenfazit

Die grofditen Hemmnisse einer flacheneffizienten Siedlungsentwicklung und Nachverdichtung sind
einerseits die Nachfrage (Wohnen und Gewerbe) und Widerstdande in den Nachbarschaften - verbun-
den mit entsprechend vorsichtig agierender Politik, andererseits 6konomische Wirkmechanismen:
giinstiges Bauland in stagnierenden und schrumpfenden Regionen, Bodenspekulation in wachsenden
Regionen, das kommunale Einnahmensystem etc.

Vor diesem Hintergrund erweist sich das umfangreiche kommunale Instrumentarium, das eine hohe
WirksamkKeit entfalten konnte, oftmals als stumpf. Den Instrumenten ist dies nicht anzulasten, auch
wenn in den Planspielen Ansatzpunkte fiir deren Weiterentwicklung identifiziert werden konnten:
Insbesondere von der Weiterentwicklung des stadtebaulichen Entwicklungsrechts erhoffen sich die
Kommunen eine Unterstiitzung bei der Mobilisierung von Innenentwicklungspotenzialen.

3.3 Planspiel ,,Interkommunale Kooperation“

3.3.1 Rahmenbedingungen in der Region Heide

Die Region Heide liegt im Kreis Dithmarschen in Schleswig-Holstein am nérdlichen Ende der Westkiis-
tenautobahn A 23. In der Region Heide arbeiten die elf Umlandgemeinden Hemmingstedt, Lieth, Lohe-
Rickelshof, Neuenkirchen, Norderwohrden, Nordhastedt, Ostrohe, Stelle-Wittenwurth, Weddingstedt,
Wesseln, Wohrden und die Stadt Heide zusammen.

Die Stadt Heide ist Kreisstadt des Kreises Dithmarschen und ein Mittelzentrum. Heide iibernimmt in
Teilbereichen Versorgungsfunktionen eines Oberzentrums. Dies spiegelt sich in einem umfangreichen
Einzelhandels- und Dienstleistungsangebot wieder. Laut Landesentwicklungsplan Schleswig-Holstein
(LEP) 2010 haben die Stadt Heide sowie die Gemeinden Nordhastedt, Hemmingstedt, Lieth, Lohe-
Rickelshof, Wesseln, Weddingstedt und Ostrohe die Funktion eines Stadt- und Umlandbereiches im
landlichen Raum (Innenministerium des Landes Schleswig-Holstein 2010). Die ebenfalls zur Region
Heide gehorenden Gemeinden Stelle-Wittenwurth, Neuenkirchen, Norderwéhrden und Wéhrden wer-
den als ldndlicher Raum eingeordnet. Die Umlandgemeinden in der Region Heide bilden das Amt KLG
Heider Umland.

In der Region leben ca.. 37.000 Einwohner, davon rd. 20.500 in der Stadt Heide. Die Bevolkerungsent-
wicklung in der Region Heide verlief zwischen 2000 und 2015 leicht positiv. Die Bevolkerung wuchs
um 1,6 % von 36.385 auf 36.971. Dabei verlief die Entwicklung innerhalb der Region sehr unterschied-
lich. Wahrend die Umlandgemeinden insgesamt Einwohner verloren (-0,9 %), konnte die Stadt Heide
Einwohner gewinnen (+3,6 %) und den Verlust in den Umlandkommunen kompensieren. In den Um-
landgemeinden verlauft die Entwicklung differenziert: Die Gemeinden Lieth, Lohe-Rickelshof, Neuen-
kirchen, Nordhastedt, Ostrohe und Wesseln verzeichnen Einwohnergewinne, die iibrigen Kommen
verlieren Einwohner, darunter Stelle-Wittenwurth (-19 %) und Wohrden (- 10 %) deutlich.
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Die Kreisstadt Heide und die elf Kommunen im Amt Kirchspielslandgemeinde Heider Umland koope-
rieren seit 2012 miteinander. Basis der Zusammenarbeit ist das Stadt-Umland-Konzept von 2012, das
die Funktion einer Kooperationsvereinbarung hat. Kernthemen der Zusammenarbeit sind die Sied-
lungsentwicklung und Wirtschaftsféorderung, aber auch Einzelhandel, Schulen und soziale Infrastruk-
tur, Mobilitat sowie Landschaft und Erholung.

Politisches Beratungs- und Entscheidungsvorbereitungsgremium der Region ist eine Zentrale Len-
kungsgruppe. Sie hat allerdings keine Entscheidungskompetenz, die die Entscheidungsbefugnisse der
kommunalen Parlamente einengen wiirde. Im Rahmen der Kooperation werden lediglich Empfehlun-
gen fiir die Kommunalparlamente erarbeitet, die von diesen an-schlief3end beschlossen werden miis-
sen.

Eine Besonderheit der Region Heide ist die eigenstandige, interkommunal verantwortete Entwick-
lungsagentur mit hauptamtlichem Personal. Sie bearbeitet die thematischen Schwerpunkte der Zu-
sammenarbeit, entwickelt Konzeptideen fiir die weitere kooperative regionale Entwicklung und tiber-
nimmt Aspekte des Regionalmarketings. Aufgrund der neutralen Stellung innerhalb der Kooperation
kann sie den Kooperationsprozess beférdern und moderieren. Fiir die Kommunen erzielt sie einen
direkten Nutzen, indem sie z. B. Projekte im Themenfeld Flachenentwicklung (und dariiber hinaus) in
der Region initiiert und durchfiihrt.

Die Zusammenarbeit der Stadt Heide und der Kommunen des Amtes Kirchspielslandgemeinde Heider
Umland beruht trotz der Grofdenunterschiede zwischen ihnen auf den Prinzipien Gleichberechtigung,
Freiwilligkeit und Konsensprinzip. Dies erfordert eine grofde Kompromissbereitschaft aller Akteure,
ist gleichzeitig aber auch Voraussetzung fiir eine gleichberechtigte Kommunikation zwischen den
Kommunen und damit letztlich Voraussetzung fiir die Funktions- und Handlungsfahigkeit der Koope-
ration.

Der Kooperationsvertrag der Region Heide enthalt konkrete Leitlinien zur raumlichen Entwicklung
der Region inkl. klarer, insbesondere quantitativer Vorgaben zur Siedlungsentwicklung. Sie wurden in
einem Aushandlungsprozess zwischen den Kommunen erarbeitet. Die Vorgaben und Leitlinien wer-
den bisher in den Kommunen eingehalten.

Das Stadt-Stadt-Umland-Konzept fiir die Region Heide aus dem Jahr 2012 (Stadt Heide und Umland-
gemeinden 2012) enthilt eine Bevdlkerungsprognose, die Basis fiir die quantitativen Vorgaben zur
wohnbaulichen Siedlungsentwicklung ist. Im Rahmen der Erarbeitung eines Klimaschutzteilkonzeptes
»Klimagerechtes Flachenmanagement fiir die Region Heide" (Institut fiir Planung, Kommunikation und
Prozessmanagement GmbH, Biiro fiir Standortplanung Hamburg 2016) wurde Anfang 2016 eine neue
Bevolkerungsprognose erstellt. [hre Ergebnisse sind allerdings noch nicht in die interkommunale Ab-
stimmung der Siedlungsentwicklung eingeflossen. Die Prognose enthalt folgende drei Szenarien der
kiinftigen Bevdlkerungsentwicklung:

» Positivszenario: In der Stadt Heide erfolgt bis etwa 2020 eine weiterhin dynamische, wenn auch
gegeniiber der bisherigen Entwicklung abgebremste Bevolkerungsentwicklung. Sie kompensiert
zundchst noch nahezu die negative Entwicklung in den iibrigen Umlandgemeinden. Ab 2020 ist mit
stiarkeren Bevolkerungsverlusten zu rechnen.

» Mittelszenario: In der Stadt Heide erfolgt bis 2020 eine deutlich abgebremste, aber noch positive
Bevolkerungsentwicklung, die allerdings die Verluste im Umland nicht mehr ausgleichen kann, so
dass in der gesamten Region mit einem Einwohnerriickgang gerechnet werden muss.

» Negativszenario: Die dynamische Entwicklung in Heide kann nicht fortgesetzt werden, zudem fallt
die Einwohnerentwicklung in den Umlandgemeinden deutlich negativ aus. Insgesamt ist mit einer
abnehmenden Bevolkerungszahl zu rechnen.

Der Baubedarfin der Region Heide belduft sich im Mittelszenario bis 2025 auf 794 Wohneinheiten.
Dem steht ein Flachenpotenzial gegeniiber, dass sich insgesamt auf 2.022 Wohneinheiten belduft, da-
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von 1.584 im Innenbereich und 438 im Auf3enbereich. Bei der Gegeniiberstellung ist zu beriicksichti-
gen, dass der grofdte Baubedarf angesichts der demografischen Entwicklung in der Stadt Heide (und in
den unmittelbar im Siedlungszusammenhang liegenden Gemeinden) besteht. Ebenso liegt der grofite
Teil der Potenziale - knapp 1.300 von rund 2.000 - in der Stadt Heide, davon knapp 1.200 im Innenbe-
reich und 100 im Aufdenbereich. Weiterhin sind von den in der gesamten Region verfiigbaren knapp
1.600 Potenzialen im Innenbereich nur knapp 300 der Kategorie A zuzuordnen und damit direkt ver-
fiigbar. Die tibrigen gut 1.200 Potenziale weisen Hemmnisse (Kategorie B, knapp 400 Potenziale) oder
ein Planungserfordernis zur Realisierung (Kategorie C, knapp 900 Potenziale) auf.

In der Region Heide bestehen zentrale Herausforderungen in Bezug auf Innenentwicklung und Fla-
chensparen vor allem durch die regionale Verteilung von Baubedarfen und Baupotenzialen, durch die
Mobilisierungshemmnisse der Innenentwicklungspotenziale und (v.a. in den Umlandgemeinden) tra-
ditionell vergleichsweise grof bemessene Grundstiicke von 1.000 m? und mehr.

Mittelfristig ware eine Deckung der Baubedarfe in der gesamten Region Heide weitgehend ohne eine
Ausweisung neuer Baugebiete durch eine Fokussierung auf Innenentwicklung méglich. Hierfiir sind
umfangreiche Mafinahmen der Kommunen und der Region zur Aktivierung der Potenziale erforder-
lich. Angesichts der grofien Baupotenziale im Innenbereich kénnen Wachstum und Entwicklung auch
bei einem weitgehenden Verzicht auf Aufdenentwicklung moéglich sein. Hierfiir sind umfangreiche
Mafinahmen der Kommunen und der Region zur Aktivierung der Potenziale erforderlich. Aufgrund der
bestehenden Hemmfaktoren bei der Mobilisierung von Innenentwicklung, insbesondere durch eine
mangelnde Verfiigbarkeit der Potenzialflachen, wird allerdings zusatzlich eine mafdvolle Aufienent-
wicklung fiir erforderlich gehalten.

Die regionale Wohnbaufldchenentwicklung basiert in der Region Heide auf interkommunal sowie mit
der Landesplanung abgestimmten und im Stadt-Umland-Konzept von 2012 verbindlich festgelegten
Wohnbaukontingenten. Basis ist die Ableitung von Wohneinheiten aus einer Bevolkerungs- und Haus-
haltsprognose. Die Kontingente fiir jede Kommune orientieren sich an ihrem Eigenbedarf. Einzelne
Kommunen erhalten zusatzliche Kontingente zur Stabilisierung der Basisinfrastruktur bzw. aufgrund
ihrer regionalen Bedeutung. Die Wohnbaukontingente ersetzen den landesplanerischen Rahmen fiir
die kommunale Wohnbauentwicklung. Sie unterscheiden weder zwischen Innen- und Aufdenbereich
noch nach qualitativen Aspekten, z.B. Sozial- oder Geschosswohnungsbau.

Eine weitere Herausforderung besteht deshalb darin, bei der Flaichenentwicklung kiinftig verstarkt
qualitative Bedarfe zu berticksichtigen. Angesichts einer Verkleinerung der Haushaltsgrofden werden
vermehrt kleinere Wohnungen sowie (u.a. aufgrund der zunehmenden Alterung) verstarkt zentrale,
gut angebundene Lagen nachgefragt.

Hinsichtlich der gewerblichen Entwicklung besteht die zentrale Herausforderung darin, die positive
wirtschaftliche Entwicklung der Region bei einem mdglichst geringen Flachenverbrauch fortzusetzen.
Hierfiir muss die Konkurrenz zwischen den Gemeinden weiterhin aufgehoben und die regionale Ver-
marktung regional bedeutsamer Gewerbeflachen in interkommunaler Verantwortung umgesetzt wer-
den.

3.3.2 Gepriifte Instrumente: Ubersicht

Das zweite Planspieldesign wurde in der Region Heide als interkommunalem Kooperationsverbund
durchgefiihrt. Hier wurden steuernde Instrumente untersucht, die im Rahmen einer interkommunal
abgestimmten Siedlungsentwicklung das Flachensparen unterstiitzen konnen. Es wurden tiberwie-
gend strukturierende Instrumente abgepriift.

Die Auswabhl erfolgte in enger Abstimmung mit den Ergebnissen der qualifizierten Instrumentenanaly-
se im parallel durchgefiihrten Forschungsvorhaben ,Aktionsplan Flachensparen®.

Neben Kooperationsformen und Kooperationsstrukturen an sich wurden verschiedene Instrumente
entlang von Schwerpunkten interkommunaler Planungspraxis erortert. Folgende 13 Instrumente
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wurden im Rahmen des Planspiels im Rahmen des vorab mit den Planspielkommunen abgestimmten
Arbeitsprogramms untersucht:

» Vorbereitende, informatorische und unterstiitzende Mafdnahmen, Pldne und Konzepte

e Flichenmonitoring

e Bedarfsprognosen

e Fiskalische Wirkungsanalysen und Folgekostenberechnung

e Erhebung, Mobilisierung und Vermarktung von Innenentwicklungspotenzialen
o (Integrierte) regionale Entwicklungskonzepte und Leitlinien

» Verbindliche regionale Planungen

o Regionale Abstimmung der Bauleitpldne

e Regional abgestimmte kommunale Flachen- bzw. Wohnbaukontingente

o Flachenscharfe, verbindlich interkommunal abgestimmte Flachenentwicklungsplane
o Gemeinsamer Flachennutzungsplan

» Flichenentwicklung in interkommunaler Verantwortung

e Interkommunale Wohn- und Gewerbegebiete
o Gewerbeflachen- bzw. Wohnbauflachenpool

» Interkommunale Interessensausgleiche

o Interessensausgleich durch Funktionsteilung Monetdrer Ausgleich und Regional-
/Strukturfonds

In den folgenden Abschnitten werden die einzelnen gepriiften Instrumente beschrieben sowie in Be-
zug auf ihre Wirksamkeit dargestellt.

3.3.3 Flachensparen in der interkommunalen Kooperation: Motivationen, Zielkonflikte und
Hemmnisse

3.3.3.1 Motivation Flachensparen

Fiir die Region Heide und die beteiligten Kommunen ist die Zielsetzung einer sparsamen, auf Innen-
entwicklung fokussierten Siedlungsentwicklung in der Kooperationsvereinbarung (Stadt Heide und
Umlandkommunen 2012) verankert. Weitgehend ist diese Zielstellung auch im Handeln der Kommu-
nalpolitik und -verwaltung angekommen. Hierfiir sollen die regionale Zusammenarbeit auch im Thema
Flichenmanagement gestarkt und Konflikte vermieden werden. Wichtig ist, dass die Abstimmung iiber
die regionale Flachenentwicklung einen regionalen Ausgleich erméglicht und allen Gemeinden Ent-
wicklungsmoglichkeiten offengehalten werden.

3.3.3.2 Zielkonflikte

Bei der Umsetzung von Zielen des Flachensparens treten verschiedene Zielkonflikte auf. Einer starke-
ren Innenentwicklung stehen die allgemein bekannten Hemmnisse bei der Mobilisierung der Innen-
entwicklungspotentiale entgegen. Zudem fiihrt die derzeitige regionale Kontingentierung der Flachen-
entwicklung iiber die Wohneinheiten zu Fehlanreizen, da eine Wohneinheit im Auflen- und im Innen-
bereich ohne Unterschied angerechnet wird. Dadurch fehlt der Anreiz, Innenentwicklung zu intensi-
vieren. Der bestehende Siedlungsdruck und der Anspruch, bezahlbaren Wohnraum anbieten zu kon-
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nen, stehen (v.a. angesichts der Schwierigkeiten, in ausreichendem Maf3e Innenentwicklungspotenzia-
le zu mobilisieren) einer sparsamen Flachenentwicklung entgegen.

3.3.3.3 Treibende Faktoren des Flaichengeschehens

Der grofdte Wohnbaubedarf in der Region Heide besteht angesichts der demografischen Entwicklung
in der Stadt Heide und in den unmittelbar im Siedlungszusammenhang liegenden Gemeinden Lohe-
Rickelshof und Wesseln. Ebenso liegt der grofite Teil der Baupotenziale in der Stadt Heide - tiberwie-
gend im Innenbereich. Von diesen Potenzialen ist allerdings nur ein geringer Anteil unmittelbar mobi-
lisierbar. Insbesondere von alteren Menschen wird vor allem in Heide zunehmend verdichtetes Woh-
nen in kleineren Wohnungen nachgefragt. Angesichts grofder Baubedarfe, gleichzeitig grofser Innen-
entwicklungspotenziale und begrenzter Flachenpotenziale im Auféenbereich ist eine aktive Mobilisie-
rung der Innenentwicklungspotenziale erforderlich.

In den Umlandkommunen hingegen bestehen geringere Baubedarfe. Innenentwicklungspotenziale
verteilen sich sehr unterschiedlich auf die Kommunen, ein grof3er Teil ist allerdings nicht unmittelbar
mobilisierbar. Bauflachen im Aufdenbereich sind hingegen in fast allen Umlandkommunen vorhanden.
Die Herausforderung besteht in diesen Kommunen darin, in interkommunaler Abstimmung auf eine
Ausweisung neuer Baugebiete weitestgehend zu verzichten und stattdessen eine Starkung des Be-
standes durch eine behutsame Aktivierung der Innenentwicklungspotenziale anzustreben. Zielsetzung
muss es dabei sein, eine kompaktere Siedlungsstruktur zu erreichen, Kosten fiir neue Erschliefiungen
und Infrastrukturen zu vermeiden, vorhandene Infrastrukturen besser auszulasten, Ortskerne zu star-
ken und zuséatzlichen Verkehr zu vermeiden.

3.3.3.4 Hemmnisse fiir das Flachensparen
Hemmnisse der Mobilisierung von Innenentwicklungspotenzialen

Es bestehen vielfaltige Hemmnisse, die einer starkeren Mobilisierung im Innenbereich entgegenste-
hen, u.a. mangelnde Zugriffsmoglichkeiten auf Grundstiicke im Innenbereich. Punktuell konnten bis-
lang Mobilisierungshemmnisse in iiberalterten Eigenheimgebieten durch eine Uberplanung des In-
nenbereichs erreicht werden, um so Abriss und Neubau zu forcieren. Jedoch fehlt in den Verwaltungen
in der Region hierfiir das Personal, um die Problematik umfassen zu l6sen.

Hemmnisse der Flicheneffizienz

Einer stiarker verdichteten Bauweise bei der Flachenentwicklung im Auféenbereich steht entgegen,
dass gerade in den Umlandgemeinden haufig doérfliche Strukturen vorherrschen und v.a. Grundstiicke
mit einer GréfRe von iiber 1.000 m? nachgefragt werden. Die Stadt Heide bildet hier die Ausnahme.

Konfliktbehaftet ist aus Sicht der Teilnehmenden an den Planspielworkshops, dass die derzeitige Kon-
tingentierung der Wohnbauentwicklung ausschliefdlich nach Wohneinheiten erfolgt und mangels Dich-
te- oder Flachenvorgaben keine Anreize fiir verdichtete Bauweisen gesetzt werden.

Hemmnisse der Vermeidung der Neu-Ilnanspruchnahme von Flachen

Um die Nachfrage nach grofieren Grundstiicken zu bedienen, miissen aus Sicht der Umlandgemeinden
Angebote in Form von entsprechendem Bauland geschaffen werden.
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3.3.4 Gepriifte Instrumente in der Einzeldarstellung: Kurzbeschreibung und Wirksamkeit

3.3.4.1 Flachenmonitoring
Kurzbeschreibung

Mit einem Flidchenmonitoring wird die Entwicklung der Flachennutzung (inklusive des Innen-
bereichs) kontinuierlich erfasst. Flichenentwicklungsberichte dokumentieren Ausmafi und Art der
Flacheninanspruchnahme, die Effekte flichensparender Politiken, Strategien, Planungen und Maf-
nahmen sowie die Erreichung flaichenpolitische Ziele der Region. Ein Flachenmonitoring kann fiir
Kommunen eine wichtige Grundlage fiir eine bewusste Steuerung der Flachenentwicklung nach Lage
und Ausmaf3 und damit fiir die regionale und kommunale Planung der Flachenentwicklung bilden,
insbesondere auch hinsichtlich einer kostensparenden und nachhaltigen Infrastrukturplanung. Auf
regionaler Ebene ermdglicht ein Flachenmonitoring eine wechselseitige Transparenz iiber die vergan-
gene Flachenentwicklung und verfiigbare Flachenpotenziale. Beides ist wichtige Basis fiir eine zielori-
entierte und konsensfihige Abstimmung der kiinftigen regionalen Flachenentwicklung.

Wirksamkeit

Die bisherigen Anséatze eines regionalen Flachenmonitorings in der Region Heide leisten einen mittel-
baren Beitrag zu einer sparsamen Flachenentwicklung. Sie stellen Transparenz zwischen den Kom-
munen Uber Flachenentwicklungen her, was dazu beitragt, Konkurrenzen zu mindern und einzelne
Planungen untereinander abzustimmen. Weiterhin bereitet das Monitoring Aktivitdten wie eine Akti-
vierung von Innenentwicklungspotenzialen und die Fortschreibung der verbindlichen Abstimmung
der Flachenentwicklung tiber Kontingente oder einen Flachenentwicklungsplan vor. Auf3erdem dient
es dazu, die Einhaltung der gemeinsamen Ziele der Flachenentwicklung im Sinne eines Flachencontrol-
lings zu liberpriifen. Fiir einen zielgerichteteren Einsatz wird das Monitoring in der Region derzeit
ausgebaut. Der Aufwand hierfiir sollte allerdings begrenzt und das Monitoring an einer klaren Zielset-
zung ausgerichtet werden.

3.3.4.2 Bedarfsprognosen
Kurzbeschreibung

Bedarfsprognosen fiir Wohnbaubedarfe beruhen auf einer Prognose der Bevolkerungsentwicklung, fiir
Gewerbeflachen auf einer Analyse der Erweiterungsbedarfe des Bestandes und erkennbarer externer
Nachfrage. Zur Prognose des Wohnflachenbedarfs gibt es bewdhrte Methoden und Vergleichswerte.
Flir Gewerbeflachen sind Prognosen mit groféen Unsicherheiten verbunden.

Bedarfsprognosen sind fiir eine abgestimmte bedarfsgerechte Flachenentwicklung auf regionaler Ebe-
ne unverzichtbar. Ein Abgleich der kommunalen Entwicklungsabsichten mit den prognostizierten
Entwicklungsbedarfen in einer regionalen Gesamtschau kann im Abstimmungsprozess verdeutlichen,
inwieweit die kommunalen Planungsabsichten vertraglich sind und wo Anpassungsbedarf besteht.
Dabei sollte auch beriicksichtigt werden, ob die geplanten Entwicklungen den qualitativen Bedarfen
entsprechen, bspw. hinsichtlich Lage und Grofde (z. B. mehr kleine oder altengerechte Wohneinheiten).

Wirksamkeit

Eine Wohnbedarfsprognose aus dem Jahr 2012 bildet in der Region Heide die Basis fiir die Kontingen-
tierung der Wohnbauflachenentwicklung. Sie ist als Wissensgrundlage damit wichtig fiir die regionale
Abstimmung der Flachenentwicklung unter der Zielsetzung, sparsam zu sein und gleichzeitig vorhan-
dene Bedarfe zu decken. Sie tragt damit unmittelbar zu einer flichensparenden, am Bedarf ausgerich-
teten Flichenentwicklung bei. Wichtig ist eine regelmifige Uberpriifung und Fortschreibung der
Prognose. Angesichts gednderter Rahmenbedingungen erfolgte in der Region Heide 2016 zwar eine
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Aktualisierung der Bedarfsprognose, allerdings steht eine Fortschreibung der Wohnbaukontingente
auf Basis der neuen Ergebnisse noch aus.

3.3.4.3 Fiskalische Wirkungsanalysen und Folgekostenberechnung
Kurzbeschreibung

Baulandausweisungen - vor allem im Aufdenbereich - fithren insbesondere durch notwendige neue
technische und soziale Infrastrukturen sowie der inneren und dufieren Erschliefdung zu mittel- und
langfristigen Folgekosten. Sie iibersteigen nicht selten die Einnahmen, die fiir den kommunalen Haus-
halt aus der Realisierung eines neuen Baugebietes resultieren, und erh6hen die Lasten fiir Biirgerin-
nen und Biirger durch hohere Beitrage und Wertverluste im Bestand. Jede Flachenplanung sollte da-
her mit einer fiskalischen Wirkungsanalyse oder zumindest einer Folgekostenabschatzung begleitet
werden. Hierfiir gibt es bewahrte Methoden und teilweise frei zugédngliche internetbasierte Werkzeu-
ge. Fiir die regionale, interkommunale Abstimmung hat die Transparenz der fiskalischen Wirkungen
eine grofde Bedeutung: Sie kann mafdgeblich dazu beitragen, dass kommunale Akteure dazu bereit
sind, Planungen mit unsicherer Rentabilitdt im regionalen Interesse zuriick zu stellen.

Wirksamkeit

In der Region Heide werden standardmaf3ig bislang keine fiskalischen Wirkungsanalysen oder Folge-
kostenberechnungen vor Flachenplanungen erstellt. Im Rahmen des Planspiels Flachenhandel wurden
in zwei Kommunen fiir insgesamt sieben Entwicklungsflachen fiskalische Wirkungsanalysen erarbei-
tet. Die Diskussion im Rahmen des Planspiels zeigt, dass die Ergebnisse von fiskalischen Wirkungsana-
lysen und Folgekostenberechnungen von den involvierten Verwaltungsmitarbeitern als hilfreich ein-
geschatzt werden. Auf der politischen Ebene werden die Ergebnisse allerdings haufig nicht akzeptiert
oder Kostenargumenten wird gegeniiber anderen Argumenten (z.B. Sicherung von Schulstandorten
durch neue Einwohner) nur ein geringer Stellenwert beigemessen. Da ihrer politischen Abwagung
eine grofde Bedeutung zukommt, werden sie nicht als zentral fiir eine sparsame Flachenentwicklung
eingestuft.

3.3.4.4 Erhebung, Mobilisierung und Vermarktung von Innenentwicklungspotenzialen
Kurzbeschreibung

Eine systematisierte Erfassung und Bewertung von Innenentwicklungspotenzialen ist eine wesentli-
che Basis interkommunaler Pline und Konzepte im Kontext einer sparsamen Flachenentwicklung.
Erfasst und dargestellt werden sollten mindestens Bauliicken, Brachflachen und Nachverdichtungs-
moglichkeiten bereits bebauter Grundstiicke. Bei der qualitativen Bewertung der Innenentwicklungs-
potenziale ist neben der grundsatzlichen Eignung (Erschliefungssituation, Konflikte mit Immissions-
schutz, Naturschutz etc.) auch die Verfiigbarkeit der Grundstiicke in den Blick zu nehmen. Aus inter-
kommunaler Sicht ist es fiir eine belastbare Basis der Flaichennutzungsplanung nicht nur wichtig, dass
die Innenentwicklungspotenziale aller Partner erfasst, sondern dass sie auch vergleichbar bewertet
werden. Eine Informationsbasis, welche Flachen fiir eine Entwicklung in Betracht kommen und ver-
fligbar sind, ist Basis nahezu aller Mafdnahmen zur Mobilisierung von Innenentwicklungspotenzialen.

Der § 200 Abs. 3 BauGB regelt hierfiir die Erstellung eines ,Baulandkatasters®. Informelle Mafdnahmen
zur Mobilisierung einzelner Fliachen sind eine direkte Ansprache von Eigentiimern, Testentwiirfe oder
stadtebauliche Wettbewerbe. Eine regionale Zusammenarbeit kann Synergien generieren und somit
insbesondere kleinere Kommunen iiberhaupt erst in die Lage versetzten, entsprechende Aktivititen
durchzufiihren. Gleiches gilt fiir eine interkommunale Vermarktung von Innenentwicklungsflachen z.
B. iiber ein gemeinsames Portal.
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Wirksamkeit

In der Region Heide werden die Innenentwicklungspotenziale aller Kommunen erfasst, qualitativ be-
wertet, in einem Innenentwicklungskataster kartographisch dargestellt und online verdéffentlicht. Eine
regionale Mobilisierungs-/Vermarktungsstrategie ist beabsichtigt. Eine Flichenmobilisierung erfolgt
in einigen Kommunen durch gezielte Ansprachen von Grundstiickseigentiimern. Das gemeinsame re-
gionale Vorgehen bei der Erhebung, Mobilisierung und Vermarktung von Innenentwicklungspotenzia-
len leistet einen wesentlichen Beitrag zu einer nachhaltigen Flachenentwicklung. Die Wirksamkeit der
Mafinahmen ist jedoch stark von der Verfiigbarkeit der jeweiligen Innenentwicklungspotenziale ab-
hangig. Bei der Erarbeitung und Nutzung von Mafdnahmen zur Erhebung, Mobilisierung und Vermark-
tung von Innenentwicklungspotenzialen in interkommunalen Kooperationen ist zu berticksichtigen,
dass alle Aktivititen mit kommunalen bzw. regionalen Grundsatzbeschliissen zur Innenentwicklung
flankiert werden sollten, um Wirkung zu entfalten.

3.3.4.5 (Integrierte) regionale Entwicklungskonzepte und Leitlinien
Kurzbeschreibung

Regionen flankieren formelle Planungen haufig durch informelle regionale Entwicklungskonzepte, in
denen Ziele und Maf3nahmen der Stadt- und Regionalentwicklung iiberpriift und (weiter-) entwickelt
werden. Haufig erfordern auch Fordermittelprogramme, dass regionale Entwicklungskonzepte erar-
beitet werden. Fragen der Siedlungsentwicklung und Flachennutzung werden sowohl in sektoralen
REK bearbeitet (z. B. Klimaschutzteilkonzepte Flache) als auch in integrierten REK berticksichtigt.
Letztere decken alle regional bedeutsamen Handlungsfelder und deren Querbeziige ab, unterliegen in
der Regel einem aufwandigen Erarbeitungsprozess und sind deshalb offener und langerfristig ange-
legt. Das fiihrt dazu, dass in diesen Konzepten (nur) Grundpositionen formuliert werden, die dann
sektoral konkretisiert werden miissen. Regionale Leitlinien zur Baulandentwicklung und damit ver-
folgte flachenpolitische Ziele kdnnen als Orientierungsrahmen die Effektivitat der Bodenpolitik und
damit den Grad der Zielerreichung verbessern. Vor allem aber kénnen solche Leitlinien und Ziele eine
integrierte Planung unterstiitzen, indem sie u. a. bedarfsgerechte Wohnformen definieren, notwendige
Infrastrukturen zuordnen oder Klimaschutzmafinahmen formulieren.

Wirksamkeit

(Integrierte) regionale Entwicklungskonzepte und Leitlinien - wie das Stadt-Umland-Konzept (SUK)
der Region Heide (Stadt Heide und Umlandgemeinden 2012) mit quantitativen Zielvorgabe der kiinfti-
gen Flachenentwicklung fiir jede Kommune sowie qualitativen Zielen und Leitlinien - haben fiir eine
sparsame Flachenentwicklung und die Starkung der regionalen Zusammenarbeit eine zentrale Bedeu-
tung. Sie halten die Ergebnisse von regionalen Abstimmungsprozessen - sofern politisch beschlossen
verbindlich - fest und stimmen sie mit weiteren Planungen und Handlungsfeldern ab.

3.3.4.6 Regionale Abstimmung der Bauleitplédne
Kurzbeschreibung

Die Abstimmung von Bauleitpldnen unter Nachbargemeinden ist eine Pflichtaufgabe der kommunalen
Bauleitplanung (interkommunales Abstimmungsgebot nach § 2 Abs. 2 BauGB). Dabei werden iiber-
wiegend direkte Nachbarschaftsbelange unter Gesichtspunkten der Rechtméf3igkeit erfasst und weni-
ger eine nachhaltige Flaichenentwicklung. Eine regelmafiige regionale Abstimmung der Bauleitplane
durch politisch legitimierte Gremien fiihrt zu umfassender Transparenz, einer intensiven Reflexion
von Bedarfen und Qualitdten und dariiber zu einer Verbesserung der Effizienz der Planungen und zur
Vermeidung zu hohen Flachenverbrauchs. Voraussetzungen sind eine fundierte Bestandsaufnahme
sowie eine kontinuierliche Abstimmung und Anpassung unter Einbindung der kommunalpolitischen
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Gremien und der Regionalplanung. Dies setzt Kooperationsstrukturen mit einer klaren Gremienstruk-
tur, festem Regelwerk und einer verantwortlichen Einbindung der kommunalpolitischen Gremien vo-
raus. Nach derzeitiger Rechtslage muss ein Vorgehen gewahlt werden, das die konkrete Planungsho-
heit der Kommunen nicht berthrt. Diese verpflichten sich nicht zu bestimmten Aus-weisungen oder
Nichtausweisungen, sondern zur Mitwirkung in einem festen Regeln unterworfenen Abstimmungs-
prozess.

Wirksamkeit

Eine interkommunale Abstimmung der Bauleitplanung iiber das Abstimmungsgebot nach § 2 Abs. 2
BauGB hinaus kann einen Beitrag fiir eine sparsame Flachenentwicklung leisten. In der Region Heide
werden Bauleitplanungen friihzeitig verwaltungsintern besprochen und anschliefiend in der Zentralen
Lenkungsgruppe abgestimmt. Die Abstimmung hat einen eher informierenden Charakter. Ein verbind-
liches, eindeutig geregeltes Verfahren zur regionalen Abstimmung der Bauleitpldne gibt es nicht. Der
informelle Austausch tragt gleichwohl zur Transparenz sowie zur (Selbst-) Kontrolle der im SUK ver-
einbarten Ziele und Leitlinien bei. Der relativ grofse Aufwand der Abstimmung wird von den Teilneh-
merinnen und Teilnehmern des Planspiels als sinnvoll und gerechtfertigt eingeschatzt.

3.3.4.7 Regional abgestimmte kommunale Flachen- bzw. Wohnbaukontingente
Kurzbeschreibung

Regional abgestimmte Flachenkontingente fiihren zu einer Begrenzung der Flacheninanspruchnahme
in regionaler Perspektive. Eine freiwillige Festsetzung von Mengenzielen, die nicht einfach die jeweili-
gen kommunalen Wiinsche spiegelt, setzt Information, Vertrauen, unparteiliche Moderation und un-
terstiitzenden Druck der Regionalplanung voraus. Die Abstimmung bedarfsgerechter Kontingente er-
fordert eine Einrechnung von Innenentwicklungs-potenzialen, da auch durch die Schaffung von
Wohneinheiten im Innenbereich ein entsprechender Bedarf gedeckt wird. Eine bedarfsgerechte Pla-
nung setzt voraus, dass Kontingente mit Kriterien z. B. hinsichtlich Bau- und Wohnformen verbunden
sind.

Wirksamkeit

Die Kontingentierung in der Region Heide auf Basis einer Ableitung von Wohneinheiten aus einer Be-
volkerungs- und Haushaltsprognose tragt derzeit nicht zielsicher zu einer sparsamen Flachenentwick-
lung in der Region bei. Grund ist, dass die Kontingente sich derzeit nur auf Wohneinheiten, nicht aber
auf Flachen beziehen, und Innenentwicklung gleichwertig zu Aufienentwicklung angerechnet wird.
Letzteres fiihrt sogar zu Fehlanreizen. Erforderlich ist daher eine Fortschreibung, bei der die derzeiti-
gen Wohnbaukontingente auf Basis einer aktuellen Bedarfsprognose zu Flachenkontingenten (oder
einem gemeinsamen Flachenentwicklungsplan) weiterentwickelt werden. Grundsatzlich schatzen die
Teilnehmerinnen und Teilnehmer im Planspiel regional abgestimmte kommunale Flachenkontingente
(nicht Wohnbaukontingente!) (und flaichenscharfe, verbindlich interkommunal abgestimmte Flachen-
entwicklungsplane) als effektivste Instrumente fiir eine sparsame Flachenentwicklung in interkom-
munaler Kooperation ein. Kontingente sind dabei relativ flexibel, erméglichen aber aufgrund der feh-
lenden Flachenscharfe nur bedingt eine qualitative Steuerung der Fldchenentwicklung.

3.3.4.8 Flachenscharfe, verbindlich interkommunal abgestimmte Flachenentwicklungspldne
Kurzbeschreibung

Flachenscharfe, verbindlich interkommunal abgestimmte Flachenentwicklungsplane zdhlen zu den
wirksamsten Instrumenten einer nachhaltigen regionalen Flachenpolitik, sofern sie mit klaren Quanti-
tats- und Qualitatszielen sowie verbindlichen zeitlichen Prioritdten hinterlegt sind. Eine freiwillige
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Festsetzung von Mengenzielen, die nicht einfach die jeweiligen kommunalen Wiinsche spiegelt, setzt
Information, Vertrauen, unparteiliche Moderation und unterstiitzenden Druck der Regionalplanung
voraus. Voraussetzungen sind eine fundierte Bestandsaufnahme sowie eine kontinuierliche Abstim-
mung und Anpassung unter Einbindung der kommunalpolitischen Gremien und der Regionalplanung.
Dies erfordert Kooperationsstrukturen mit einer klaren Gremienstruktur, festem Regelwerk und einer
verantwortlichen Einbindung der kommunalpolitischen Gremien. Nach derzeitiger Rechtslage muss
ein Vorgehen gewahlt werden, das die konkrete Planungshoheit der Kommunen nicht beriihrt. Diese
diirfen sich daher nicht zu bestimmten Ausweisungen oder Nichtausweisungen verpflichten, sondern
setzen die vorabgestimmten Flachennutzungen in der kommunalen Planung um. Fiir den Fall, dass
Kommunen von ihnen abweichen wollen, miissen entsprechende Abstimmungsregeln vorhanden sein.

Wirksamkeit

Im Stadt-Umland-Konzept fiir die Region Heide werden Potenzialflaichen raumlich verortet und zeit-
lich priorisiert, wobei qualitative Aspekte der Flachen berticksichtigt werden. Die Aussagen haben
allerdings nur einen empfehlenden Charakter, sind fiir die Kommunen nicht verbindlich und beinhal-
ten keine quantitative Zielvorgabe. Daher haben sie derzeit keinen Einfluss auf eine sparsame Fla-
chenentwicklung und nur einen geringen Einfluss auf eine qualitative Steuerung der Entwicklung.
Grundsatzlich schitzen die Teilnehmerinnen und Teilnehmer im Planspiel flichenscharfe, verbindlich
interkommunal abgestimmte Flidchenentwicklungspldne (neben regional abgestimmten kommunalen
Flachenkontingenten) allerdings als effektivste Instrumente fiir eine sparsame Flachenentwicklung in
interkommunaler Kooperation ein. Sie ermdglichen zudem aufgrund ihrer Flichenscharfe eine qualita-
tive Steuerung der Flachenentwicklung sofern qualitative Kriterien berticksichtigt werden.

3.3.49 Gemeinsamer Flichennutzungsplan
Kurzbeschreibung

Ein gemeinsamer Flachennutzungsplan (§ 204 BauGB) ist im Prinzip ein idealtypisches Instrument
einer abgestimmten Flachenpolitik. Kooperativ konnen regionale Flachensparziele in die kommunale
Bauleitplanung iiberfiihrt werden. Zeitliche Priorititen und detaillierte Planungsziele sind im Stadium
der Flachennutzungsplanung allerdings noch vergleichsweise schwach ausgeprégt. Das Instrument
entbindet damit unter der Zielsetzung einer nachhaltigen Flachenpolitik nicht von der Aufgabe, die
Umsetzung in Bebauungspliane umfassend abzustimmen. Zudem wird die Diskussion liber Mengenzie-
le in eine sehr frithe Phase verlagert, in der die Bedarfsabschatzung im Hinblick auf die Bestandsdauer
von Flachennutzungsplanen (die nicht laufend angepasst werden kénnen) unsicher ist.

Wirksamkeit

In der Region Heide gibt es keinen gemeinsamen Flachennutzungsplan. Zwar ermdéglicht die Aufstel-
lung eines gemeinsamen Flachennutzungsplanes eine sparsame Flachenentwicklung, erfordert aber
einen relativ hohen Abstimmungsbedarf, ist unflexibel, auf anstehende Anderungsbedarfe zu reagie-
ren, und ersetzt nicht die interkommunale Abstimmung der B-Plane. Allerdings weist er aus Sicht der
Teilnehmerinnen und Teilnehmer des Planspiels keinen Zusatznutzen gegeniiber einem interkommu-
nal abgestimmten Flachenentwicklungsplan auf. Die Aufstellung eines gemeinsamen Flachennut-
zungsplanes - als Instrument fiir eine sparsame Flachenentwicklung - ist daher fiir freiwillige Koope-
rationen wie die Region Heide nicht zu empfehlen.

72




Implementierung von Flachensparinstrumenten

3.3.4.10 Interkommunale Wohn- und Gewerbegebiete
Kurzbeschreibung

In einem regionalen Wohn- oder Gewerbeflachenpool erfolgt eine gemeinsame interkommunale Nut-
zung (Management, Marketing sowie Finanzierung) mehrerer bzw. moglichst vieler Baugebiete einer
Region. Das Modell eignet sich besonders fiir Regionen mit kleineren kommunalen Einheiten, deren
Management- und Marketingkapazitaten begrenzt sind, da erhebliche Biindelungseffekte erwartet
werden.

Wirksamkeit

Das derzeitige interkommunale Gewerbegebiet in der Region Heide leistet bereits einen Beitrag zu
einer regionalen Profilierung in der Gewerbevermarktung und dem Abbau von Konkurrenzen. Damit
tragt es zu einer sparsamen Flachenentwicklung und einer qualitativen Steuerung der Gewerbeent-
wicklung bei. Beides kann auch libergreifend fiir das Instrument angenommen werden. Da Regelungen
zur Verteilung der Kosten und Einnahmen fiir Wohnbauflachen als zu kompliziert eingeschitzt wer-
den, eignet sich das Instrument vor allem fiir die Gewerbeflichenentwicklung.

3.3.4.11 Gewerbeflachen- bzw. Wohnbaufldchenpool
Kurzbeschreibung

In einem regionalen Wohn- oder Gewerbeflachenpool erfolgt eine gemeinsame interkommunale Nut-
zung (Management, Marketing sowie Finanzierung) mehrerer bzw. moglichst vieler Baugebiete einer
Region. Das Modell eignet sich besonders fiir Regionen mit kleineren kommunalen Einheiten, deren
Management- und Marketingkapazititen begrenzt sind, da erhebliche Biindelungseffekte und Kosten-
einsparungen erwartet werden. Gewerbeflachen- und Wohnbaufldchenpools fithren zu Transparenz
und weniger Konkurrenzdruck. Dadurch kann eine bedarfsgerechte und sparsame Flachenpolitik un-
mittelbar unterstiitzt werden.

Wirksamkeit

Die derzeitige Entwicklung und Vermarktung der Gewerbeflachen iiber die Entwicklungsagentur Re-
gion Heide kann als pooldhnlicher Ansatz betrachtet werden und leistet bereits einen Beitrag zu einer
regionalen Profilierung in der Gewerbevermarktung und dem Abbau von Konkurrenzen. Damit tragt
das Vorgehen zu einer sparsamen Flachenentwicklung und einer qualitativen Steuerung der Gewerbe-
entwicklung bei. Eine Weiterentwicklung zu einem umfassenden Gewerbeflichenpool wird seitens der
Region angestrebt und ist zu empfehlen. Eine positive Wirkung auf eine sparsame Flachenentwicklung
kann auch iibergreifend fiir das Instrument Flachenpool angenommen werden. Da Regelungen zur
Verteilung der Kosten und Einnahmen fiir Wohnbauflachen als zu kompliziert eingeschitzt werden,
eignet sich das Instrument vor allem fiir die Gewerbeflachenentwicklung.

3.3.4.12 Interessensausgleich durch Funktionsteilung
Kurzbeschreibung

Bei einer regionalen Abstimmung der Flachenentwicklung wird es, sofern eine sparsame Flachenent-
wicklung tiber die Auswahl der regional bestgeeigneten Standorte angestrebt wird, immer Kommunen
geben, die eine Einschrankung ihrer Entwicklungsméglichkeiten akzeptieren miissen. Dies ist allein
mit Hinweis auf das regionale Interesse in der Regel schwer vermittelbar. Deshalb sind fiir eine spar-
same regionale Flachenpolitik Ausgleichssysteme unverzichtbar. Eine Méglichkeit hierzu besteht da-
rin, durch Arbeits- bzw. Funktionsteilung tiber mehrere Handlungsfelder einen Ausgleich zu schaffen:
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Rentable Aufgaben bzw. Angebote werden so in der Region verteilt, dass Win-win-Situationen entste-
hen. Zusatzlich kann ein solcher Ausgleich das Regionalbewusstsein umfassend starken.

Wirksamkeit

Das Stadt-Umland-Konzept fiir die Region Heide greift verschiedene Themenfelder auf, die im Koope-
rationsprozess bearbeitet werden. Dies ermoglicht in gewisser Weise einen Interessenausgleich durch
Arbeits- und Funktionsteilung, ohne, dass allerdings eine verbindliche Funktionsteilung in der Koope-
rationsvereinbarung der Region von 2012 (Stadt Heide und Umlandgemeinden 2012) festgehalten ist.
Er tragt dazu bei, dass einzelne Kommunen zu einem Verzicht auf Entwicklungsmoéglichkeiten oder zu
Kompromissen bereit sind, wenn sie einen Vorteil in einem anderen Handlungsfeld der Kooperation
erwarten. Somit kann ein solches Ausgleichsystem eine sparsame Flachenentwicklung unterstiitzen.
Voraussetzung sind mégliche Anpassungsspielrdume in den regionalen Handlungsfeldern.

3.3.4.13 Monetérer Ausgleich und Regional-/Strukturfonds
Kurzbeschreibung

Ein Interessenausgleich iiber Win-win-Situationen st6f3t immer dann an Grenzen, wenn Strukturen
stark verfestigt (und bewahrt) sind und geringe Anpassungsspielrdume bestehen. In diesen Fallen
bietet nur ein monetirer Ausgleich eine Losungsmoglichkeit. Eine Moglichkeit fiir einen monetaren
Ausgleich ist ein Strukturfonds, aus dem regionalen Leitprojekte finanziert werden. Im Prinzip funkti-
oniert der monetdre Ausgleich aber auch ohne Strukturfonds. Allerdings ist die Hemmschwelle fiir
eine Zahlung in einen Fonds fiir regionale Projekte geringer als bei einer Ausgleichszahlung zugunsten
von Nachbargemeinden. Ein weiterer Vorteil des Fondmodells liegt darin, dass nicht nur ein Ausgleich
gewdhrleistet wird, sondern auch wichtige Impulse fiir die Regionalentwicklung gesetzt werden kon-
nen.

Wirksamkeit

Allerdings ermoglicht die Entwicklungsagentur Region Heide, die aus Beitrdgen der Kommunen finan-
ziert wird, durch die von ihr umgesetzten Projekte einen interkommunalen Interessenausgleich im
Sinne eines Strukturfonds. Sie kann damit als wesentlicher Erfolgsfaktor fiir eine vertrauensvolle regi-
onale Zusammenarbeit und eine sparsame Flachenpolitik in der Region ausgemacht werden. Dement-
sprechend kann ein monetdrer Ausgleich einen wichtigen Beitrag zu einer sparsamen Flachenpolitik
leisten, sofern in der Region Wachstum verteilt werden kann. Allerdings ist die Aushandlung eines
Ausgleichsystems so konfliktreich, dass davon ausgegangen werden kann, dass bei einem Erfolg die
Zusammenarbeit auch ohne einen Ausgleich funktioniert hatte. Dementsprechend schitzen die Teil-
nehmerinnen und Teilnehmer des Planspiels ein gemeinsames Bewusstsein der Region als Schicksals-
gemeinschaft, fiir die eine Zusammenarbeit insgesamt Vorteile ergibt, als wichtiger ein, als einen fi-
nanziellen Interessenausgleich.

3.3.5 Zwischenfazit

Die Anwendung der gepriiften Instrumente im interkommunalen Kooperationsverbund basiert auf
den Regeln eines freiwilligen Zusammenwirkens der beteiligten Gemeinden. Dessen ungeachtet agie-
ren die Kommunen in Ausiibung ihrer kommunalen Planungshoheit unter den gegebenen Rahmenbe-
dingungen, die u.a. durch Erfordernisse der Bereitstellung von Wohnbauland und Gewerbefldchen und
den damit verkniipften 6konomischen bzw. fiskalischen Auswirkungen auf den kommunalen Haushalt
charakterisiert sind. Insofern stehen die Gemeinden auch in Konkurrenz zueinander. Die gepriiften
Instrumente kdénnen nur insoweit eine Wirkung auf das Flachensparen entfalten als sie in der Koope-
ration konsensfahigen Zielen folgen.
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3.4 Planspiel ,, Kontingentierung der Flichenneuinanspruchnahme/ Modelle der
raumordnerischen Steuerung”

3.4.1 Rahmenbedingungen der Raumordnung in den beteiligten Bundesldandern und Regional-
planungsregionen

3.4.1.1 Nordrhein-Westfalen (Bezirksregierung Miinster und Staatskanzlei des Landes Nordrhein-
Westfalen)

Im Bundesland Nordrhein-Westfalen mit einer Flache von 34.113 gkm lebten im Jahr 2014 ca. 17,6
Mio. Ew. Nachdem die Bevolkerungszahl in den 1990er Jahren um etwa 0,9 Mio. Menschen zunahm
stagnierte sie im Zeitintervall 2000 bis 2010. Seit 2011 nimmt die Bevélkerungszahl in Nordrhein-
Westfalen vor allem aufgrund hoher Zuwanderungsiiberschiisse wieder zu. Nach der aktuellen Bevol-
kerungsvorausberechnung in den kreisfreien Staddten und Kreisen Nordrhein-Westfalens 2014 -
2040/60 soll die Bevolkerungszahl von 2014 bis 2025 weiterhin um etwa 0,9% zunehmen, um bis
zum Jahr 2035 wieder auf das Niveau von 2015 abzusinken und danach kontinuierlich zu-
riickzugehen. Die kreisfreie Stadt Miinster zdhlt neben Diisseldorf, Kéln und Bonn zu den Stidten, die
bis 2040 mit einem Bevolkerungswachstum von mehr als 10 % zu rechnen haben. In den Regionen mit
Bevolkerungswachstum wird mittelfristig mit einer entsprechenden Nachfrage nach Wohnraum ge-
rechnet, wobei zusatzlich durch Singlehaushalte und kleine Haushalte dlterer Menschen perspekti-
visch mehr Wohnraum je Ew. beansprucht werden wird. Zum Zeitpunkt der Aufstellung des LEP wa-
ren die regionalen Auswirkungen des im Jahr 2015 verstarkten Zuzugs von Fliichtlingen aus Krisenge-
bieten nicht darstellbar (Staatskanzlei des Landes Nordrhein-Westfalen 2016: 2ft.).

In Nordrhein-Westfalen verzeichnen fast alle kreisfreien Stadten bzw. alle Kreise im Land einen An-
stieg der Beschiftigtenzahlen. Gering verdichtete Kreise an den Ridndern von Nordrhein-Westfalen wie
z.B. der Kreis Borken hatten in den vergangenen Jahren einen liberdurchschnittlichen Beschaftigten-
zuwachs (Staatskanzlei des Landes Nordrhein-Westfalen 2015a: 22).

Im Zeitintervall 2013 bis 2015 war in Nordrhein-Westfalen eine tagliche Flaichenneuinanspruchnahme
fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke von 9,2 ha zu verzeichnen, Seit dem Jahr 1997 ist die Flacheninan-
spruchnahme stetig zuriickgegangen (Statistische Amter der Linder 2016).

Laut amtlicher Flachenstatistik kam es im Zeitraum 2011 bis 2013 in 48 von 53 kreisfreien Stadten
und Kreisen zu einer Ausdehnung der Siedlungs- und Verkehrsflache, wobei die hochsten Steige-
rungsraten im Kreis Steinfurt (+1,5 %), im Oberbergischen Kreis (+1,5 %), im Kreis Wesel (+1,3 %)
und im Kreis Giitersloh (+1,1 %) zu verzeichnen waren. Ebenso zeichnete sich das Oberzentrum Miins-
ter durch eine Zunahme um 1,0 % pro Jahr aus (Staatskanzlei des Landes Nordrhein-Westfalen 2015a:
26).

Die Siedlungs- und Verkehrsflache je Ew. stieg in Nordrhein-Westfalen im Zeitraum 2010 bis 2015 von
431 qm auf 438 qm geringfiigig an (eigene Berechnung auf Basis IT.NRW, 2018) (im Vergleich Bun-
desdurchschnitt: von 594 qm je Ew. (2010) auf 601 qm je Ew. (2015)(eigene Berechnung auf Basis
Statistisches Bundesamt 2012, Statistisches Bundesamt, 2017c).

In den Flachennutzungsplanen der NRW-Kommunen waren per 01.01.2014 Siedlungsflachenreserven
in einer Grofdenordnung von 36.573 ha (Wohnreserven: 19.043 ha; Gewerbereserven: 17.529 ha) ver-
zeichnet. Die grofite Anzahl der Flachen entfiel auf Potenziale der Grofde von 0,2 ha bis unter 0,5 ha,
wohingegen der grofite Umfang von Reserveflachen in der Grofienordnung von 0,5 ha bis unter 2,0 ha
liegt. (Staatskanzlei des Landes Nordrhein-Westfalen 2015a: 73ff.) Flichenpotenziale in der Gréf3en-
ordnung unter 0,2 ha werden im landesweiten Siedlungsflichenmonitoring nicht erfasst.

Die Leerstandsquote bei Wohnungen lag im Jahr 2011 in Nordrhein-Westfalen mit 3,6% geringfligig
unter dem Bundesdurchschnitt von 4,4% (Statistisches Bundesamt, WZB 2016: 264).
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Wenngleich die Wirtschaftsdynamik in Nordrhein-Westfalen im Jahr 2015 stagnierte und das Wirt-
schaftswachstum unter dem Bundesdurchschnitt lag, besteht eine hohe Nachfrage nach Flachen fiir
Gewerbe und Industrie. Die Industrie Nordrhein-Westfalens ist besonders von den Grundstoffindust-
rien wie Metallerzeugung und Metallbearbeitung, Kokerei und Mineral6lverarbeitung, Herstellung von
chemischen Erzeugnissen sowie Herstellung von Papier und Pappe gepragt. Der Landesentwicklungs-
plan (LEP NRW) zielt auf ein Gewerbeflichenangebot ab, das sich sowohl am Bedarf der Wirtschaft als
auch am Ziel der sparsamen Flacheninanspruchnahme orientiert. Hierbei sollen die teilraumlichen
Gegebenheiten beriicksichtigt werden. Der LEP sieht fiir Kommunen einen Planungs- bzw. Flexibili-
tatszuschlag von bis zu 20 % auf die ermittelten Flachenbedarfe vor, um bei entsprechender Flachen-
nachfrage reagieren zu konnen (Landesregierung Nordrhein-Westfalen 2016b).

Das Plangebiet Miinsterland hat eine Flache von etwa 5.943 gkm und eine Bevoélkerung von knapp
1,59 Mio. Ew. Es besteht aus den Kreisen Borken (mit 17 Gemeinden), Coesfeld (mit 11 Gemeinden),
Steinfurt (mit 24 Gemeinden) und Warendorf (mit 13 Gemeinden) sowie der kreisfreien Stadt Miins-
ter. In der Planungsregion Miinsterland leben 8,9 % der Ew. des Landes auf etwa 17,4 % der Landes-
flache. Die Bevolkerungsdichte liegt mit 267,4 Ew. je gkm im Miinsterland deutlich unter dem Landes-
durchschnitt von etwa 526,1 Ew. je gkm. In den Kreisen der Planungsregion liegt die Spannbreite der
Bevolkerungsdichte von 260 Ew. je gkm im Kreis Borken bis 196 Ew. je gkm im Kreis Warendorf (Be-
zirksregierung Miinster 2017). Die Bevolkerungsdichte der Stadt Miinster (310.039 Ew. (Stand:
31.12.2015)) betragt 1.022 Ew. je gkm ( IT.NRW (2017), Landesdatenbank, Kommunalprofil Miinster)

Laut Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) gilt das Miinsterland als verstadterten
Raum hoherer Dichte. Das Oberzentrum Miinster pragt mit seinem iiber das Miinsterland hinausrei-
chenden Verflechtungsbereich ebenso wie die grofden Mittelzentren Rheine und Bocholt das Pla-
nungsgebiet.

Im Zeitraum 2014 bis 2030 wird sich die Bevolkerungszahl in der Region Miinsterland um etwa 1 %
erhohen, ab etwa 2025 ist zundchst mit einer Stagnation der Bevolkerungszahlen und ab etwa 2030
mit einer Abnahme zu rechnen (Bezirksregierung Miinster 2017). Damit wird fiir die Planungsregion
eine giinstigere Prognose gegeben als fiir den gesamten Regierungsbezirk Miinster (hierzu zdhlen au-
Ber der Planungsregion Miinsterland die kreisfreien Stadte Bottrop und Gelsenkirchen sowie der Kreis
Recklinghausen). Innerhalb der Planungsregion Miinsterland ist in Bezug auf die Bevolke-
rungsentwicklung eine disparate Entwicklung zu verzeichnen. Betrachtet man das Zeitintervall 2014
bis 2030 ergeben sich fiir die Kreise Borken (minus 3,8%), Coesfeld (minus 1%) und Warendorf (mi-
nus 1 %) leichte Bevolkerungsverluste, wahrend der Kreis Steinfurt mit einer nahezu konstanten Ent-
wicklung rechnen kann. Fiir das Oberzentrum Miinster wird im gleichen Zeitraum ein Einwohnerzu-
wachs von etwa 13% erwartet. Ab dem Jahr 2025 bis zum Jahr 2040 wird in allen vier Landkreisen die
Bevdlkerungszahl voraussichtlich abnehmen. Fiir die Stadt Miinster wird dagegen fiir den Zeitraum
2014 bis 2040 mit einem Einwohnerzuwachs von 16,5 % gerechnet (plus etwa 50.000 Ew.) (IT.NRW
2015: 34ft)

Wahrend im Zeitintervall 2006 bis 2010 im Miinsterland taglich etwa 2,6 ha Flachen taglich fir Sied-
lungs- und Verkehrszwecke in Anspruch genommen wurden, verminderte sich der Wert fiir den Zeit-
raum 2014 bis 2015 geringfligig auf etwa 2,3 ha. Im Oberzentrum Miinster betrug die tagliche Flachen-
inanspruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke Zeitraum 2014 bis 2015 etwa 0,1 ha, im Kreis
Borken etwa 0,5 ha, im Kreis Coesfeld etwa 0,3 ha, im Kreis Steinfurt knapp 1 ha und im Kreis Waren-
dorf etwa 0,4 ha (Bezirksregierung Miinster 2017). Die Flacheninanspruchnahme in den Kreisen kor-
respondiert mit deren Flachen und Einwohnerzahlen, gleichwohl wird im Vergleich der Kreise ein
relativ hoher Flachenverbrauch im Kreis Steinfurt sichtbar.

In der Planungsregion Miinster waren per 01.01.2014 Siedlungsflachenreserven in einer Grofden-
ordnung von 4.482 ha (Wohnreserven: 2.070 ha; Gewerbereserven: 2.412 ha) erfasst. Die grofdte An-
zahl der Flachen entfiel auf Potenziale der Grofde von 0,2 ha bis unter 0,5 ha, wohingegen der grofdte

76




Implementierung von Flachensparinstrumenten

Umfang von Reserveflachen in der Grofdenordnung von 0,5 ha bis unter 5,0 ha liegt. In allen Landkrei-
sen der Planungsregion liegt die grofdte Anzahl an Potenzialflachen in der Grof3enordnung von 0,2 ha
bis unter 0,5 ha. Der grofite Umfang von Reserveflachen entfillt in den Landkreisen Steinfurt und Wa-
rendorf auf die Grofdenordnung 0,5 ha bis unter 2,0 ha, in den Landkreisen Borken und Coesfeld auf
die Grofienordnung von 2,0 ha bis unter 5,0 ha. Im Oberzentrum Miinster liegen die meisten Reserve-
flachen in der Grofdenordnung zwischen 0,2 ha bis unter 2,0 ha. Bezogen auf den Umfang der Flachen
liegen die meisten Reserven in der Grofdenordnung von 5,0 ha bis 10,0 und mehr ha (Staatskanzlei des
Landes Nordrhein-Westfalen 2015a: 73ff.)

Die Region Miinsterland weist einen hohen Anteil an Erwerbstatigen im Dienstleistungsbereich ins-
besondere in den Bereichen Grofshandel, Bildung, Finanzwirtschaft, Information und Kommunikation
sowie im Vergleich zu Deutschland eine tiberdurchschnittliche Zunahme an erwerbstatigen Personen
auf. Nach der Prognos-Studie ,Wirtschaftsstandort NRW 2030: Aktivieren - Starken“ ist im Miinster-
land neben den Regionen Koéln/Bonn und Diisseldorf jedoch der hochste Bruttowertschépfungszu-
wachs bis zum Jahr 2025 unter allen Regionen in Nordrhein-Westfalen zu erwarten (Landesregierung
Nordrhein-Westfalen 2016b: 183ff.). Daher ist mit anhaltend hohen Gewerbefldchen-bedarfen zu
rechnen. Gleichzeitig stellen freiwerdende Konversionsflachen z.B. in Rheine (Kreis Steinfurt) und das
Ende der Steinkohleférderung 2018 in Ibbenbiiren (Kreis Steinfurt) die Verantwortlichen im Miinster-
land vor die Aufgabe, sowohl strukturpolitische Mafdnahmen als auch in Bezug auf die Folgenutzung
der Flachen neue Losungen zu entwickeln (Landesregierung Nordrhein-Westfalen 2016b: 184).

Wie das Land NRW besteht auch im Miinsterland die Aufgabe, die Folgen des demographischen Wan-
dels sowie das Nebeneinander von Wachstum und Schrumpfung zu bewaltigen. Nach aktueller Ein-
schatzung fallen die Bevolkerungsprognosen im Vergleich zum Zeitraum der Aufstellung des Regiona-
len Raumordnungsplans derzeit positiver aus. Fraglich sind jedoch die langfristigen Aus-wirkungen
der Zuwanderung und deren regionale Verteilung.

Mit Blick auf die regionale Raumordnung wird seitens der Planspielbeteiligten eine Herausforderung
wird in der Anpassung von Qualitit und Energieeffizienz des dlteren Wohnungsbestandes sowie in der
Auslastung der Infrastrukturen gesehen. Weiterhin werden fiir die Wirtschaft im Miinsterland den
Wettbewerbsbedingungen geniigende Gewerbe- und Industriestandorte benétigt. Zugleich soll der
Siedlungsduck auf landwirtschaftliche Flachen vermindert werden. Freirdume fiir Erholung und Na-
turschutz sollen kiinftig auch starker vor dem Hintergrund des sich abzeichnenden Klimawandels und
dem Erhalt der Lebensqualitit fiir die Bevolkerung entwickelt und bewahrt werden. Einer nachhalti-
gen Siedlungsentwicklung z.B. durch verstirkte Innenentwicklung kommt daher eine immer grofiere
Bedeutung zu. Zudem sollen kiinftig stiarker die Folgekosten der Siedlungsentwicklung beriicksichtigt
werden (Bezirksregierung Miinster 2014).

Im Jahr 2012 hat die damalige rot-griine Landesregierung in ihrem Koalitionsvertrag - unter Bezug
auf das bundespolitische 30-ha-Ziel - fiir Nordrhein-Westfalen das Ziel formuliert, die Flaicheninan-
spruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke mindestens auf fiinf Hektar pro Tag zu senken und
hierfiir ein entsprechendes Programm zur Reduzierung des Flachenverbrauchs aufzustellen. Langer-
fristig soll das Ziel des Netto-Null-Flachenverbrauchs erreicht werden (Landesregierung Nordrhein-
Westfalen 2012).

Wenngleich seit dem Jahr 1997 die Flacheninanspruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke in
Nordrhein-Westfalen stetig zuriickgegangen ist, lag sie im Zeitintervall 2009 bis 2012 bei 10,3 ha am
Tag und im Zeitintervall 2013 bis 2015 bei tiglich 9,2 ha (Statistische Amter der Linder 2016).

In der Nachhaltigkeitsstrategie des Landes Nordrhein-Westfalen aus dem Jahr 2016 ist das Ziel veran-
kert, die Flacheninanspruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke bis zum Jahr 2020 auf 5 ha pro
Tag zu reduzieren (Landesregierung Nordrhein-Westfalen 2016a: 61). Dieses in Analogie zum 30-ha-
Ziel des Bundes auf Basis der Bevolkerungszahl abgeleitete Landesziel wurde als Grundsatz der
Raumordnung in den seit Februar 2017 giiltigen Landesentwicklungsplan aufgenommen (Landesre-
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gierung Nordrhein-Westfalen, 2017). Somit wurde das Ziel einer flichensparenden und bedarfsge-
rechten Siedlungsentwicklung in Grundsatz 6.1-2 als Leitbild "flichensparende Siedlungsentwicklung"
untersetzt. Danach war in Nordrhein-Westfalen das tdgliche Wachstum der Siedlungs- und Verkehrs-
flache bis zum Jahr 2020 auf 5 ha und langfristig auf "Netto-Null" zu reduzieren. (Landesregierung
Nordrhein-Westfalen 2017). In den Diskussionen wahrend der Aufstellung des neuen Landesentwick-
lungsplans zeigte sich, dass eine verbindliche quantitative Beschrankung der Flaicheninanspruchnah-
me als Ziel der Landesplanung, wie in der Koalitionsvereinbarung intendiert, politisch nicht konsens-
fahig ist. Der Vorrang der Innenentwicklung ist auch als Grundsatz im Landesentwicklungsplan Nord-
rhein-Westfalen verankert (Landesregierung Nordrhein-Westfalen 2017).

Alle im Planspiel in Nordrhein-Westfalen zugrunde gelegten Rahmenbedingungen fiir das Flachenspa-
ren fufien auf dem Anfang 2017 verabschiedeten Landesentwicklungsplan. Hierauf beziehen sich die
Ergebnisse der Priifung und Diskussion der einzelnen Steuerungsinstrumente durch die Planspielbe-
teiligten von Seiten der Regional- und Landesplanung. Diese Ergebnisse dieses Berichtes erfolgten
damit vor dem Hintergrund der zu Beginn 2017 geltenden gesetzlichen Rahmenbedingungen.

Nach dem Regierungswechsel in Nordrhein-Westfalen im Juni 2017 erfolgte eine Korrektur landespo-
litischer Zielsetzungen, die u.a. Auswirkungen auf die Landesentwicklung hat. Im Rahmen des Entfes-
selungspakets Il NRW wurden von der Landesregierung im Dezember 2017 verschiedene Mafdnahmen
zur Belebung der Wirtschaft des Landes verabschiedet. Hierzu zihlen Anderungen des Landesentwick-
lungsplans wie die Streichung des 5-ha-Grundsatzes, mehr Flexibilitit der Gemeinden bei der Flachen-
ausweisung auch in Ortsteilen kleiner 2.000 Ew. und eine Abkehr vom Vorrang der Innenentwicklung
(Landesregierung Nordrhein-Westfalen 2017; Ministerium fiir Wirtschaft, Innovation, Digitalisierung
und Energie des Landes Nordrhein-Westfalen 2018a,b). Im April 2018 erging ein Erlass zur Konkreti-
sierung des Landesentwicklungsplans Nordrhein-Westfalen (Ministerium fiir Wirtschaft, Innovation,
Digitalisierung und Energie des Landes Nordrhein-Westfalen 2018a). Im Zeitraum Mai bis Juli 2018
wurde zur Konkretisierung des Landesentwicklungsplans ein Beteiligungsverfahren durchgefiihrt.
Ebenso ist seitens der Landesregierung vorgesehen, die Nachhaltigkeitsstrategie NRW bis Anfang
2019 weiterzuentwickeln. Eckpunkte hierzu hat die Staatssekretarskonferenz im Marz 2018 beschlos-
sen (Staatssekretdrskonferenz der Landesregierung Nordrhein-Westfalen, 2018).

3.4.1.2 Sachsen-Anhalt (Regionale Planungsgemeinschaft Magdeburg und Ministerium fiir Landesent-
wicklung und Verkehr des Landes Sachsen-Anhalt)

Das Bundesland Sachsen-Anhalt mit 2.245.470 Ew. umfasst eine Gesamtflache von 20451,74 gkm
(bzw. 2.045.174 ha). Wahrend die nérdlichen Landesteile nur diinn besiedelt sind, liegt die Bevolke-
rungsdichte in der Mitte und im Stiden iiber 150 Einwohner je Quadratkilometer (Staatskanzlei und
Ministerium fiir Kultur Sachsen-Anhalt 2017). Im Prognosezeitraum 2014 bis 2030 wird die Bevolke-
rungszahl Sachsen-Anhalts um 11% oder 245.200 Personen abnehmen. Fiir die Landeshauptstadt
Magdeburg und die kreisfreie Stadt Halle (Saale) wird mit einem leichten Bevolkerungsanstieg von 3,8
% bzw. 2,6% gerechnet. Von langfristig anhaltenden Wanderungsgewinnen aufgrund der Fliichtlings-
migration wird nicht ausgegangen (Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt 2015).

Die Planungsregion Magdeburg besteht aus den Landkreisen Borde, Jerichower Land, Salzlandkreis
und der Landeshauptstadt Magdeburg. Sie liegt in der Mitte Sachsen-Anhalts und grenzt im Westen an
Niedersachen und im Osten an Brandenburg. In dem 5.570 gkm grof3en Planungsgebiet leben insge-
samt 693.244 Einwohner (Regionale Planungsgemeinschaft Magdeburg 2016a: 4). Davon entfielen im
Jahr 2014 allein 232.306 Ew. auf das Oberzentrum Magdeburg (Statistisches Landesamt Sachsen-
Anhalt 2015). Die Planungsregion ist einerseits gepragt durch das Oberzentrum Magdeburg mit dem
zugehorigen Verdichtungsraum und andererseits durch landlichen Raum mit einer Reihe von Mittel-
und Grundzentren. Kennzeichnend fiir die Planungsregion ist ein lang anhaltender Bevolkerungsriick-
gang seit Beginn der 1990er Jahre. Der Suburbanisierungsprozess im Verdichtungsraum Magdeburg
hat sich inzwischen zugunsten einer Einwohnerstabilisierung bzw. leichten Zuwachsen des Oberzent-
rums umgekehrt (Prognose 2014 bis 2030: plus 3,8%). Die umliegenden Landkreise miissen laut vor-

78




Implementierung von Flachensparinstrumenten

liegender Prognose im Zeitraum 2014 bis 2030 weiterhin mit Bevolkerungsriickgdngen rechnen (LK
Borde: minus 12,4%, LK Jerichower Land minus 14,5%, LK Salzlandkreis: minus 17,3%) ((Statistisches
Landesamt Sachsen-Anhalt 2015). Die insgesamt riicklaufige Bevolkerungsdynamik wiederum ist in
der Planungsregion heterogen verteilt (Regionale Planungsgemeinschaft Magdeburg 2016a: 4). Auch
die Mittel- und Grundzentren haben im Prognosezeitraum 2014 bis 2030 weiterhin mit merklichen
Einwohnerverlusten zu rechnen (Haldensleben: minus 11,1%, Oebisfelde-Weferlingen: minus 12,2%,
Wolmirstedt: minus 10,4%, Burg: minus 14,5%, Genthin: minus 13,5%, Schénebeck: minus 16,8%)
(Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt 2015). Verbunden mit dem Bevoélkerungsriickgang ist zu-
gleich eine sich fortsetzende Uberalterung der Bevélkerung.

In Anbetracht der abnehmenden Bevdlkerungszahlen wird auch unter Berticksichtigung perspekti-
visch sinkender HaushaltsgréfRen in Sachsen-Anhalt - wie in allen anderen ostdeutschen Flachenlan-
dern - die Zahl der Privathaushalte bis zum Jahr 2035 weiter abnehmen (Statistisches Bundesamt
2017).

Die Leerstandsquote bei Wohnungen lag im Jahr 2011 in Sachsen-Anhalt mit 9,4% deutlich iiber dem
Bundesdurchschnitt von 4,4% (Statistisches Bundesamt, WZB 2016: 264). Geringfiligige Neubau- und
Ersatzbedarfe stehen somit einer hohen Leerstandsquote im Gebdudebestand gegeniiber.

Im Zuge des Stadtumbaus Ost wurde der Gebaude und Wohnungsbestand im Geschosswohnungsbe-
stand, primar in den Plattenbaugebieten des Landes reduziert. Jedoch bestehen im Land und in der
Planungsregion massive Leerstdnde im kleinteiligen Wohneigentum insbesondere in Ortsteilen des
landlich geprdgten Raumes. Die bestehenden Flacheniiberhdange im Bestand sind in vielen Gemeinden
kaum noch mobilisierbar. Es erfolgt ein Riickzug sozialer Infrastruktur und von Versorgungsinfra-
struktur mit vielerorts zu verzeichnenden Trading-down-Effekten. Die Folge sind Qualitiatsprobleme
der Siedlungsentwicklung, fiir die eine umfassende Losung - mit Ausnahme von punktuell ansetzen-
den Initiativen im Rahmen der landlichen Entwicklung oder in Modellvorhaben - nicht sichtbar ist.

Zugleich bestehen in vielen Teilen des Landes und der Planungsregion Uberhinge bzw. Leerstinde bei
Gewerbeflichen. Diese resultieren hauptsichlich aus Brachflachen des Strukturwandels nach der poli-
tischen Wende und Flachenneuausweisungen aus der Nachwendezeit. Hinzu kamen in den vergange-
nen Jahren politisch gewollte Neuausweisungen von iiberregional bedeutsamen Gewerbe- und Indust-
riestandorten z.B. entlang neu gebauter Bundesautobahnen.

Im Zeitraum 2000 bis 2015 stieg in Sachsen-Anhalt die Siedlungs- und Verkehrsfliche um 334 gkm
(bzw. 33.400 ha). Sachsen-Anhalt ist seit der Wiedervereinigung von einem massiven Bevolkerungs-
verlust durch Abwanderung und Sterbeiiberschuss gekennzeichnet. Diese Entwicklung hat sich, wenn
auch auf geringerem Niveau, manifestiert. Die Siedlungs- und Verkehrsflache je Ew. stieg im Zeitraum
2000 bis 2014 von 732 qm auf 1.003 gm (im Vergleich Bundesdurchschnitt: 604 qm je Ew.). Somit
nahm die Siedlungsdichte deutlich ab. Im Zeitraum 1993 bis 2015 wurden in Sachsen Anhalt tiglich
7,3 ha Land fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke in Anspruch genommen. Seit etwa 2006 zeigt sich laut
Statistik nur noch eine sehr geringe Zunahme der Siedlungs- und Verkehrsflaichen. Wenngleich derzeit
eine vergleichsweise geringe Netto-Flachenneuinanspruchnahme zu verzeichnen ist, bestehen auf-
grund hoher Flacheniiberhdnge und Leerstdnde im Gebdudebestand und in Anbetracht einer sich wei-
ter vollziehenden Schrumpfung der Bevélkerung massive siedlungsstrukturelle Probleme.

In Sachsen-Anhalt besteht kein fiir die Landesentwicklung leitendes quantitatives Flachensparziel In
der Koalitionsvereinbarung der Landesregierung Sachsen-Anhalt aus dem Jahr 2016 wird jedoch die
Absicht gedufiert, die ,,... Flachenversiegelung in Anlehnung an das bundesweite Ziel auf maximal 1,3
ha pro Tag zu begrenzen“. Dabei solle es insbesondere auch um die Thematik Innenentwicklung vor
Auflenentwicklung gehen, wodurch eine Verringerung des Flachenentzugs erreicht werden solle (Lan-
desregierung Sachsen-Anhalt 2016: 113). Die Planspielbeteiligten der Landesplanung konnten, da sie
an der Formulierung des Dokuments nicht beteiligt waren, die Inhalte der Absichtserkldrung u.a. zur
Zieldimension und zum Versiegelungsbegriff (Hinweis: die Nachhaltigkeitsstrategie des Bundes be-
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zieht sich stets auf die Siedlungs- und Verkehrsflache) keine ndheren Erlduterungen geben. Daher ist
nicht nachvollziehbar, in welchem Verhaltnis der Zielwerte von 1,3 ha zum 30-ha-Ziel der Bundesre-
gierung bis 2020 steht. Wiirde man dem Vorgehen anderer Bundeslander folgen und die Einwohner-
zahl Sachsen-Anhalts als Bezugsgrofie fiir die Ableitung eines Landesziels im Verhaltnis zu Bundesbe-
volkerung und Bundesziel heranziehen und die Siedlungs- und Verkehrsflache als Grofde einer Ziel-
formulierung verwenden, ergabe sich ein Zielwert von 0,8 ha SuV-Zuwachs pro Tag. Mangels Kenntnis
der politischen Intentionen, die zur Formulierung in der Koalitionsvereinbarung fiihrten, erscheinen
weder eine Interpretation der Absichtserklarung noch Einschatzungen in Bezug auf eine Zielerrei-
chung moglich.

Der ebenfalls im Koalitionsvertrag postulierte Vorrang der Innenentwicklung ist insoweit bereits vor
Jahren aufgegriffen worden, als er als Grundsatz im LEP enthalten ist (Grundsatz 13). Demnach sollen
vorrangig vorhandenen Potenziale wie Baulandreserven, Brachflachen und leer stehende Bausubstanz
genutzt sowie flachensparende Siedlungs- und Erschlieffungsformen realisiert werden. Im Entwurf
des regionalen Raumordnungsplans fiir die Planungsregion Magdeburg aus dem Jahr 2016 besagt
Grundsatz 123, dass die Moglichkeiten der Wiedernutzbarmachung von Flachen, der Nachverdichtung
und andere Mafdnahmen zur Innenentwicklung genutzt werden sollen, um die zusatzliche Inanspruch-
nahme von Flache zu vermeiden.

Aus Sicht der Landesplanung und der regionalen Planungsgemeinschaft wird eingeschatzt, dass das in
der Absichtserklarung der Koalitionspartner genannte, aber bislang nicht ndher verifizierte bzw. ope-
rationalisierte Mengenziel bereits erreicht sei. In Bezug auf die notwendige Mobilisierung von Innen-
entwicklungspotenzialen im Bestand dagegen wird konstatiert, dass es hierzu in den meisten Kommu-
nen keine Routinen gibt. Dennoch wiirde in einigen Gemeinden eine vorrangige Innenentwicklung
betrieben. Bodenschutz ist ein wichtiges Anliegen der Regionalplanung, insbesondere weil sich Land-
wirte gegen die Inanspruchnahme von landwirtschaftlichen Nutzflachen fiir naturschutzfachliche Aus-
gleichs- und Ersatzmafinahmen aussprechen. Zugleich wird konstatiert, dass die Giite landwirtschaft-
licher Béden oft kein Treiber fiir Flachenschutz ist, da in den von Flachenpachtern dominierten Grof3-
betrieben eher eine geringe Bindung an die Gemeinden und deren Belange besteht. Fldcheneigentiimer
und -bewirtschafter (Pachter) sind hier meist nicht identisch. Ausnahmen davon bilden Gemengela-
gen, wo die Existenz von Betrieben durch geplante Flichenansiedlungen gefihrdet sein kdnnte. Von
Seiten der regionalen Planungsgemeinschaft besteht die Erwartung, dass der in Arbeit befindliche Bo-
denschutzplan des Landes dabei unterstiitzt, Bodenschutzbelange im Rahmen der Regionalplanung zu
starken.

Von Seiten der Landesplanung wird darauf hingewiesen, dass die im Planspiel behandelten Steue-
rungsinstrumente auf den Bereich der rdumlichen Planung (Landesplanung, Regionalplanung, Bau-
leitplanung) fokussieren, in Bezug auf die Erreichung flachenpolitischer Ziele jedoch auch andere
raumrelevante Fachplanungen betroffen sind.

Die taglichen Zuwachse an Siedlungs- und Verkehrsflache beliefen sich in Sachsen-Anhalt im Zeitinter-
vall 2013 bis 2015 auf 0,8 ha pro Tag (Statistische Amter der Liander 2016). Sichtbar sind im Vergleich
zu den 1990er Jahren Riickgdnge bei der Neuinanspruchnahme von Gebaude- und Freiflachen sowie
bei den Betriebsflachen sowie moderate Steigerungen bei den Verkehrsflachen (Statistisches Landes-
amt Sachsen-Anhalt 2015). Somit scheint bei einer oberflachlichen Betrachtung — wenn das 30-ha-Ziel
schematisch und ohne Beriicksichtigung von Bevolkerungs- und Wirtschaftsdynamiken auf das gesam-
te Land Sachsen-Anhalt hinuntergerechnet werden wiirde - kein deutliches Mengenproblem der Fla-
chenneuinanspruchnahme zu bestehen. Im Sinne einer umfassenden Betrachtung zum Flachensparen
liefe eine einseitige Betrachtung der Flachenneuinanspruchnahme aufier Acht, dass die Bevolkerung
Sachsen-Anhalts seit iiber 25 Jahren schrumpft und die Siedlungsdichte in weiten Landesteilen weiter
sinkt. Zudem ist die Flachennachfrage im Land Sachsen-Anhalt ungleich verteilt und konzentriert sich
stark auf die Oberzentren Magdeburg und Halle mit ihrem Umland. Gleichzeitig Zugleich bestehen -
mangels eines umfassenden Siedlungsflichenmonitorings - nicht naher bezifferbare Bestandspotenzi-
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ale in Form von Brachflachen, Bauliicken sowie mindergenutzten bzw. leerstehenden Immobilien. In
Anbetracht des fortschreitenden Schrumpfungsprozesses im Land und in der Planungsregion Magde-
burg besteht mit Blick auf die Qualitadt der Siedlungsentwicklung und die langfristige Sicherung der
Daseinsvorsorge dringender Handlungsbedarf in Bezug auf die Mobilisierung von Innenentwicklungs-
potenzialen im Bestand. Diese bleiben u.a. wegen eingeschrankter Verfiigbarkeit fiir die Gemeinden
und mangels Nachfrage haufig ungenutzt, wihrend auch in schrumpfenden Gemeinden immer wieder
neue Baufldchen ausgewiesen werden (Baulandparadoxon). Im Zusammenhang mit den Erfordernis-
sen der Daseinsvorsorge und der Begrenzung von Infrastrukturfolgekosten erscheint perspektivisch
eine Befassung mit Mindestdichten der Siedlungsentwicklung in schrumpfenden Gemeinden erforder-
lich.

Die Landesplanungsbehorde fokussiert im Rahmen der Raumordnung auch auf den Aufienbereichs-
schutz. Daher besteht auch Klarheit liber den engen Zusammenhang zwischen Schutz des Aufienbe-
reichs und der Notwendigkeit einer verstarkten Nutzung des Innenbereichs. Lt. Landesplanung miisste
mit Leerstandsproblemen im Land kiinftig anders umgegangen werden. Jedoch besteht auf Seiten von
Landesplanung und Landesregierung kein Konzept, wie den aus der anhaltenden Schrumpfung resul-
tierenden strukturellen Problemen u.a. der Siedlungsentwicklung wirksam begegnet werden kann.
Somit verfiigen auch die Gemeinden nicht tiber die geeigneten Rahmenbedingungen fiir eine be-
standsorientierte und flachensparende Siedlungsentwicklung.

3.4.2 Gepriifte Instrumente: Ubersicht

Das Planspiel ,Kontingentierung der Flichenneuinanspruchnahme/ Modelle der raumordnerischen
Steuerung"” fokussiert auf die flachenpolitischen Gestaltungsmoglichkeiten der regionalen und Landes-
raumordnungsplanung. In den Blick genommen wurden dabei u.a. Ansitze zur quantitativen und
raumlichen Beschrankung der Flachenneuinanspruchnahme, aber auch mégliche Veranderungen in
der Verfasstheit der Regionalplanung.

Auch hier erfolgte die Auswahl der zu priifenden Instrumente in enger Abstimmung mit den Ergebnis-
sen der qualifizierten Instrumentenanalyse im parallel durchgefiihrten Forschungsvorhaben ,Akti-
onsplan Flachensparen®.

Folgende neun Instrumente wurden im Planspiel auf der Basis eines vorab mit den Planspielkommu-
nen abgestimmten Arbeitsprogramms erortert:

» Mengensteuerung mit positiv-planerischen Instrumenten

e Riumliche Beschrankung der Siedlungsflachenerweiterung

o Festlegung von Dichtewerten fiir Wohnbauflachen

¢ Quantitative Beschrankung der Siedlungsflachenerweiterung
e Festlegungen zum Vorrang der Innenentwicklung

e Bedarfsnachweis fiir Wohnen und Gewerbe

e Beschrankung auf die Eigenentwicklung

e Negativ-restriktive Steuerung
e Turnusmafdige Regeliiberpriifung der Raumordnungsplane
o Direkt gewahlte Regionalversammlung

3.4.3 Flachensparen auf Ebene der Raumordnung: Motivationen, Zielkonflikte und Hemmnisse
3.4.3.1 Motivation Flachensparen

Die Planspielbeteiligten aus Nordrhein-Westfalen nannten die in weiten Teilen des Landes und der
Planungsregion wieder anziehende Nachfrage nach Wohn- und Gewerbeflachen als eine Herausforde-
rung, der sich die Raumordnung stellen muss. Bezogen auf das Miinsterland bestehen insbesondere
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unter Wachstumsbedingungen Erfordernisse einer zunehmenden Abstimmung von Flachenentwick-
lungen im Verflechtungsraum z.B. des Oberzentrums Miinster. In den eher landlich gepragten Gemein-
den sollten vor dem Hintergrund der demografischen Veranderungen Wege fiir die Realisierung auch
verdichteter Wohnformen gefunden werden. Der zum Zeitpunkt des Planspiels (Ende 2016 bis Anfang
2017) vorgelegene Entwurf des Landesentwicklungsplans (Staatskanzlei des Landes Nordrhein-
Westfalen, 2016), welcher im Februar2017 verabschiedet wurde (Landesregierung Nordrhein-
Westfalen, 2017), sei mit dem darin verankerten 5-ha-Ziel des Landes fiir die Verantwortlichen der
Regionalplanung ein Grundsatz, der bei der Neuaufstellung von Regionalplénen berticksichtigt werden
muss.

In Sachsen-Anhalt bedeuten die ausgepragten Schrumpfungsprozesse in weiten Landesteilen das Er-
fordernis einer konsequenten Innenentwicklung im Bestand, um langfristig die Standortqualitdten im
Siedlungsbereich sichern zu kdnnen. Flachensparende Siedlungsentwicklung und Sicherung der Da-
seinsvorsorge miissen stirker verkniipft werden. Hierbei stellt sich die Frage inwiefern Instrumente
der Raumordnung unter Schrumpfungsbedingungen aktiv fiir die Erreichung von Zielen des Flachen-
sparens eingesetzt werden kénnen bzw. welche Rahmenbedingungen z.B. fiir eine wirksame Mobili-
sierung von Bestandsflachen gegeben sein miissen.

3.4.3.2 Zielkonflikte

Von den Planspielteilnehmenden aus Nordrhein-Westfalen wurden verschiedene Zielkonflikte in Be-
zug auf das Flachensparen benannt. Die Mittel- und Oberzentren in Nordrhein-Westfalen stiinden un-
ter einem teils hohen Siedlungsdruck, zugleich seien Aspekte der Klimaanpassung und des Erhalts von
Griin- und Freiflachen (doppelte Innenentwicklung) zu berticksichtigen. Demgegeniiber befanden sich
viele Gemeinden insbes. im ldndlichen Raum in Konkurrenz um Baulandangeboten, um neue Einwoh-
ner/innen zu gewinnen. Bezogen auf das Miinsterland stehen das (zum Zeitpunkt des Planspiels zu
Beginn 2017) geltende 5-ha-Ziel der Landesregierung sowie der Anspruch einer vorrangigen Innen-
entwicklung im Widerspruch zu den in der Region Miinsterland ausgepragten Vorstellungen iiber in-
dividuelle Wohnformen und bauliche Dichte. Wohn- und Gewerbefldchenflachenbedarfe der Gemein-
den orientieren sich zumeist an gering verdichteten Bauweisen, was in Teilen des landlichen Raums
mit dem Erfordernis kollidiere, technische und soziale Infrastrukturen tragfahig zu bewirtschaften.

Die Planspielteilnehmenden aus Sachsen-Anhalt nannten als Zielkonflikte, dass aus Sicht der maf3geb-
lichen Entscheider im Land ein struktureller Nachholbedarf in Wirtschaft und Infrastruktur in Verbin-
dung mit einem politisches Wachstumsversprechen gebracht werde. Damit verbunden seien Erwar-
tungen der Kommunen in Bezug auf Erhalt und Neuschaffung von Arbeitsplatzen. Tatsachlich mangele
es in vielen Orten an einer entsprechenden Flachennachfrage. Sichtbar werde ein Dilemma stetiger
Flachenneuausweisung trotz geringer Flachennachfrage und vielfach bestehender Bestandspotenzia-
len. Damit sei das Thema Flachensparen ein Baustein der bislang ungeldsten Frage nach Zukunftsper-
spektiven insbesondere in schrumpfenden Gemeinden.

3.4.3.3 Treibende Faktoren des Flachengeschehens

Als fordernde Faktoren fiir eine Umsetzung von Zielen des Flachensparens und der vorrangigen In-
nenentwicklung wurden von den Planspielteilnehmenden aus Nordrhein-Westfalen die gestiegene
Nachfrage nach Wohn- und Gewerbeflachen erhoéht die Nachfrage nach Bestandsimmobilien und eine
langsam wachsende Sensibilisierung der Kommunen in Bezug auf Infrastrukturfolgekosten der Sied-
lungsentwicklung genannt. Weiterhin wurde das zum Zeitpunkt des Planspiels geltende Flachenspar-
ziel des Landes, das zugleich als Grundsatz im Landesentwicklungsplan verankert war, genannt.

Aus Sicht der Planspielakteure in Sachsen Anhalt wurde auf eine gestiegene Nachfrage nach Wohn-
und Gewerbeflachen insbesondere in den Oberzentren Magdeburg (Teil der Planungsregion Magde-
burg) und Halle (Saale) sowie Umgebung verwiesen, wodurch sich zumindest dort - im Unterschied zu
weiten Teilen des Landes bzw. der Planungsregion mit deutlicher Schrumpfungswirkungen - die
Chancen der Mobilisierung von Innenentwicklungspotenzialen verbessert hatten. Auch das Vorhan-
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densein der aus dem strukturellen Umbruch in den 1990er Jahren resultierenden und danach neu
zugewachsenen Flachenpotenziale der Innenentwicklung seien - trotz begrenzter Verfiigbarkeit und
haufig nachfrageschwacher Lage - ein potenzieller Faktor fiir eine starkere Innenentwicklung. Schlief3-
lich setze man auf eine langsam wachsende Sensibilitét fiir Aspekte der mittel- und langfristigen Kos-
ten der Siedlungsentwicklung bzw. der Tragfahigkeit von Infrastrukturen der Daseinsvorsorge, insbe-
sondere vor dem Hintergrund der manifestierten Schrumpfungsprozesse in weiten Teilen des Landes
und der Planungsregion.

3.4.3.4 Hemmnisse fiir das Flachensparen
Hemmnisse der Mobilisierung von Innenentwicklungspotenzialen

Die Planspielbeteiligten aus Nordrhein-Westfalen nannten als wesentliche Hemmnisse der Mobilisie-
rung von Bestandflachen, die mangelnde Verkaufsbereitschaft und unrealistische Kaufpreiserwartun-
gen von Eigentiimer/innen von Bestandsimmobilien, eine mangelnde Verfligbarkeit von Innenbe-
reichspotenzialen (Zugriff durch Gemeinden) sowie ungeniigende personelle und finanzielle Ressour-
cen flr Baureifmachung etc. sowie mangelnde fiskalische Anreize fiir Grundstiickseigentiimer/innen
zur Mobilisierung bebaubarer, aber unbebauter Grundstiicke. Als Problem ldndlicher Gemeinden wur-
den Geruchsemissionen der Landwirtschaft genannt, die im Konflikt mit moéglicher heranriickender
Wohnbebauung in landlich gepragten Ortsteilen stehen kdnnen.

Die Planspielbeteiligten aus Sachsen-Anhalt thematisieren ein Uberangebot an Brachflachen des
Strukturwandels der Nachwendezeit sowie an neu ausgewiesenen Wohn- und Gewerbeflachen, die
mangelnde Mobilisierung von altindustriellen Strandorten aus der DDR-Ara wegen Vorbehalten ge-
geniiber Altlasten(verdacht) (trotz Altlastenfreistellungsregelungen fiir die neuen Bundesldander), den
Riickzug von z.B. Einzelhandelsstrukturen und fortschreitender Funktionsverlust von Ortskernen in
schrumpfenden Gemeinden als wesentliche Hemmnisse. Auch hitte die Folgekostenproblematik im
Zusammenhang mit der Siedlungsentwicklung noch einen zu geringen Stellenwert. Auch in Sachsen-
Anhalt werden die fehlenden personellen und finanziellen Ressourcen fiir Aktivititen der Innenent-
wicklung wie Erfassung von Potenzialflachen, Eigentiimeransprache, planerische Vorbereitung der
Wiedernutzung von Bestandsflachen, Grundstiickserwerb bzw. Grundstiickszwischenerwerb, Bau-
reifmachung problematisiert. Die Rahmenbedingungen der handelnden Akteure erméglichen mit den
zur Verfiigung stehenden Instrumenten der Raumordnung keine Umsetzung von Flachensparzielen,
die auf eine vorrangige Qualifizierung des baulichen Bestands hinwirken. In Anbetracht der erschwer-
ten Innenentwicklung sei die Raumordnung alleine damit iberfordert, flichenpolitische Ziele zu ope-
rationalisieren und dementsprechend zu steuern.

Hemmpnisse der Fléicheneffizienz

Verschiedene Hemmnisse stehen aus Sicht der Planspielbeteiligten aus Nordrhein-Westfalen einer
Steigerung der Flacheneffizienz entgegen. Hierzu zdhlen die vorrangige Nachfrage nach gering ver-
dichteten Wohnformen in der Planungsregion Miinsterland, die damit einhergehende Konkurrenz
zwischen den Kommunen bei der Bereitstellung von Bauland fiir gering verdichtete Wohnformen so-
wie der steigende individuelle Wohnflachenkonsum je Ew. aufgrund geringer werdender Haushalts-
grofRen und Uberalterung (Remanenzeffekte). Teils sehr niedrige Bodenpreise fiir Gewerbeflichen
boten kaum Anreiz zur Inanspruchnahme kleiner Grundstiicksgrof3en bzw. mehrgeschossiger Bauwei-
sen, Zugleich sei ein Mangel an alternativen Angeboten fiir qualitdtsvolles verdichtetes Wohnen jen-
seits der Mittel- und Oberzentren in der Planungsregion Miinsterland zu verzeichnen. Schliefilich be-
stiinde in der Bevolkerung Widerstinde gegentiber baulicher Nachverdichtung.

Die Planspielbeteiligten aus Sachsen-Anhalt nannten das Uberangebot an Wohn- und Gewerbeflichen
bei niedrigem Baulandpreisniveau in weiten Teilen des Landes bzw. der Planungsregion Magdeburg
als das Haupthemmnis fiir einen effizienten Umgang mit Flache.
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Hemmnisse der Vermeidung der Neu-Inanspruchnahme von Flachen

Als Hemmnisse der Vermeidung der Flichenneuinanspruchnahme nennen die Planspielbeteiligten aus
Nordrhein-Westfalen eine sich in weiten Teilen des Landes und der Planungsregion stabilisierende
bzw. steigende Bevolkerungsentwicklung (u.a. aufgrund Fliichtlingszuwanderung) sowie die seit Jah-
ren stabile Wirtschaftsdynamik und ein daraus resultierender Bedarf an Gewerbe- und Wohnflachen.
Besonders spiirbar seien die Konjunktur im Wohnungsbau und die Nachfrage nach Wohneigentum
aufgrund niedriger Bauzinsen (,Betongold“). Mittel- und Oberzentren sehen sich aufgrund der Wande-
rung ,junger Alter” (z.B. Miinster) eine neue Wohnflachennachfrage gegeniiber. Der Bauboom fiihre zu
seigenden Grundstiicks- und Immobilienpreise im Oberzentrum Miinster, wodurch eine Nachfragever-
lagerung in die Peripherie des Oberzentrums ausgeldst werde. Auch wenn das Thema Infrastruktur-
folgekosten bei vielen Gemeinden einen Bedeutungszuwachs erlangt habe, werden mittel- und lang-
fristige Kosten und Nutzen der bei der Vorbereitung von Entscheidungen der Siedlungsentwicklung
nicht systematisch abgepriift.

Die Planspielbeteiligten aus Sachsen-Anhalt verweisen auf Widerstidnde seitens der Kommunen gegen
Beschrankungen der Siedlungstatigkeit durch Flachenneuausweisung. Eng damit im Zusammenhang
stehen die Probleme bei der Mobilisierung von Innenentwicklungspotenzialen. Auch béte die Land-
wirtschaft in Sachsen-Anhalt nur geringe Widerstinde gegeniiber der Umwandlung von hochwertiger
landwirtschaftlicher Nutzflache in Bauland. Zudem sei der Stellenwert der Folgekostenproblematik im
Zusammenhang mit der Siedlungsentwicklung noch zu gering.

In den folgenden Abschnitten werden die einzelnen gepriiften Instrumente beschrieben sowie in Be-
zug auf ihre Wirksamkeit dargestellt.

3.4.4 Gepriifte Instrumente in der Einzeldarstellung: Kurzbeschreibung und Wirksamkeit

3.4.4.1 Raumliche Beschrankung der Siedlungsflichenerweiterung
Kurzbeschreibung

Mit der Festlegung von Siedlungsbereichen - landes- und regionalplanerische Praxis z.B. in Nord-
rhein-Westfalen - werden im Kern solche Gebiete beschrieben, die unter raumstrukturellen Erwagun-
gen vorrangig fiir die Siedlungserweiterungen infrage kommen. Die dargestellten Siedlungsbereiche
setzen den regionalplanerischen Rahmen fiir die Bauleitplanung der Stidte und Gemeinden. Die un-
mittelbare Wirkung der Festlegung von Siedlungsbereichen in regionalen Raumordnungsplanen be-
steht darin, dass die Ausweisung neuer Baugebiete im Wege der Bauleitplanung aufierhalb der im
Raumordnungsplan festgelegten Siedlungsbereiche nicht zulissig ist. Uber die Darstellung der Sied-
lungsbereiche werden mittelbar auch die Mengen neu auszuweisender Siedlungsflachen begrenzt.
Detaillierte Bedarfsberechnungen der Regionalplanung unter Beriicksichtigung zukiinftig zu erwar-
tender Bevolkerungszahlen, der Entwicklung der Haushaltsgréfie und Haushaltszahl, des Ersatz- und
Anpassungsbedarfs sowie der Dichte bilden die Grundlage fiir die Darstellung zukiinftiger Wohnsied-
lungsflachen. Die Bedarfsberechnungen zur Darstellung des Bedarfs an Gewerbefldchen sollten im
Sinne einer Steuerung nach einer landesweit vorgegebenen Berechnungsmethode erfolgen, das auf
einem Siedlungsflachenmonitoring fuf3t.

Wirksamkeit

Die raumliche Beschrankung der Siedlungsflichenerweiterung durch die verbindliche zeichnerische
Darstellung von Standorten der zukinftigen Siedlungsentwicklung leistet in Nordrhein-Westfalen ei-
nen indirekten Beitrag zum Flachensparen, indem Zersiedlung und Wachstum kleiner Ortsteile ver-
mieden werden. Da bei der Bedarfsbegriindung fiir die Inanspruchnahme von Siedlungsbereichen kei-
ne verbindlichen raumlich differenzierten Siedlungs- bzw. Wohndichten zu beachten sind, werden
kaum Flachen gespart. In der Region Miinsterland geht von der Festlegung "Zentralortlich bedeutsa-
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mer Siedlungs-bereiche (ZASB)" nur eine geringe Steuerungswirkung aus, da aufgrund der dortigen
Siedlungs-struktur die iiberwiegende Anzahl der festgelegten ASB iiber ein Angebot an offentlichen
und privaten Dienstleistungs- und Versorgungseinrichtungen verfiigt.

Das in Sachsen-Anhalt angewandte Zentrale-Orte-Konzept erscheint grundsatzlich fiir eine raumliche
Steuerung der Siedlungsentwicklung geeignet. Vor dem Hintergrund des anhaltenden Bevolkerungs-
riickgangs in weiten Landesteilen bestehen jedoch Probleme in der Anwendungspraxis. Dies beziehen
sich sowohl auf not-wendige Anpassung in der Anzahl zentraler Orte als auch in Vollzugsprobleme
aufgrund auslegbarer Vorgaben fiir die Plangenehmigung. Unabhangig von einer rdumliche Steuerung
der Siedlungs-entwicklung besteht generell die Notwendigkeit einer qualitativen Verbesserung beste-
hender Gewerbe- und Wohnstandorte, die nur durch eine umfangreiche Forderung der Innenentwick-
lung er-reicht werden kann.

3.4.4.2 Festlegung von Dichtewerten fiir Wohnbauflachen
Kurzbeschreibung

Dichtewerte kdnnen als Berechnungsgrundlage fiir die Bestimmung der Gréfse von Vorranggebieten
oder als Prifkriterium bei der Neuausweisung von Wohnbauflachen herangezogen werden. Sie kon-
nen damit in Richtung einer intensiveren Ausnutzung der ausgewiesenen Baugebiete wirken. Sie re-
duzieren damit den Flachenbedarf und kdnnen insoweit den Druck auf die Neuinanspruchnahme von
Siedlungsflachen reduzieren. Dabei ist allerdings grundsatzlich ein Ausgleich mit dem Interesse zu
suchen, die Baugebiete auch in Bezug auf die Ausstattung mit wohnungsnahen Freiflachen attraktiv zu
gestalten und den so genannten , Dichtestress” nicht entstehen zu lassen. Mit der Festlegung raumlich
differenzierter Wohnsiedlungsdichten wird in einigen Bundeslanden (z.B. Hessen, Saarland) bzw. Pla-
nungsregionen in Rheinland-Pfalz (Rheinhessen-Nahe, Westpfalz) oder auch in der Region Stuttgart
die zukiinftige Siedlungsentwicklung gesteuert. Die Dichtewerte beziehen sich auf die gesamte Ge-
meinde. Sie werden in der Regel als Wohneinheiten je Hektar oder als Einwohner je Hektar angegeben.
Dichtevorgaben werden in der Regel je nach zentralértlicher Funktion der jeweiligen Gemeinden aus-
differenziert. Es handelt sich hierbei in der Regel um Orientierungswerte, also im Sinne von § 3 Abs. 1
ROG um Grundsatze der Raumordnung, die in der Abwagung zu beriicksichtigen sind, von denen unter
Abwagung mit anderen legitimen stadte-baulichen Belangen aber auch abgewichen werden kann. Die
Kommunen kénnen auf diese Weise dazu angehalten werden, bei der Bauleitplanung konsequent zu
priifen, ob eine hohere Dichte moglich ist.

Wirksamkeit

Raumlich-differenzierte Dichtewerte fiir Wohnen und Gewerbe kénnten das verdichtete Bauen in be-
reits dichten Siedlungsstrukturen unterstiitzen. In dieser Form konnten sie in Nordrhein-Westfalen als
regionalplanerisches Steuerungsinstrument Einfluss auf die Bauleitplanung nehmen. Die bisherige
Praxis der Anwendung von Dichtewerten bei der Ermittlung von Wohnflachenbedarfen anhand ein-
heitlicher Werte fiir die Umrechnung von Wohneinheiten je ha bzw. Einwohner/innen je ha wirkt sich
nur mittelbar auf eine Begrenzung der Flacheninanspruchnahme aus. Neben Akzeptanzproblemen
raumlich-differenzierter Dichtewerte, denen durch die Demonstration guter Umsetzungsbeispiele
begegnet werden sollte, bediirfte es eines tragfahigen Vorgehens bei der sachgerechten Festlegung
verbindlicher Dichtewerte. Hierzu bediirfe es einer detaillierten Auseinandersetzung mit den Sied-
lungs-strukturen vor Ort sowie mit riumlichen Disparitdten innerhalb des Lander bzw. der Planungs-
region. Letztlich wére ein Erfolg verbindlicher Dichtewerte im Rahmen der Raumordnung von einer
stringenten Umsetzung im Rahmen der Bebauungsplane der Gemeinden abhangig.

Dichtewerte zur Steuerung einer intensiveren Ausnutzung neu auszuweisender Baugebiete entfalten
unter den Bedingungen von Schrumpfung mit Leerstidnden im baulichen Bestand und geringer Neu-
baunachfrage - ein strukturelles Problem in Sachsen-Anhalt - kaum Wirkung. Die im Plangebiet Mag-
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deburg bestehende Entdichtungsproblematik kann mit herkémmlichen Dichtewerten, die die Fla-
cheneffizienz im Neubau steuern, nicht bewaltigt werden. Notwendig waren eher gesteuerte Um- und
Riickbaustrategien, um tragfahige Siedlungsdichten im baulichen Bestand herzustellen.

3.4.4.3 Quantitative Beschrankung der Siedlungsflachenerweiterung
Kurzbeschreibung

Fiir eine quantitative Steuerung kénnte eine Mengenvorgabe bzw. Mengenbeschrankung - im Ver-
gleich zur verbindlichen Darstellung von Siedlungsbereichen fiir Wohnen und Gewerbe - das weniger
eingreifende und deshalb verhaltnismafiige und vorzugswiirdige Instrument sein. Die Planungshoheit
der Gemeinden wird dabei nur insoweit eingeschrankt, als es den Gemeinden untersagt ist, Bauflichen
in grofderem Umfang neu auszuweisen, als dies im Raumordnungsplan festgelegt wird. Die Gemeinden
diirfen sich dabei allerdings in der vom Raumordnungsplan belassenen Gebietskulisse frei entschei-
den, an welchen Standorten die Siedlungsentwicklung konkret stattfinden soll. Die Ausweisung von
gemeindebezogenen konkreten Obergrenzen fiir die Ausweisung neue Bau-gebiete kénnte eine sehr
effiziente Umsetzung der Mengenziele bewirken. Hierbei kann eine Abstufung je nach zentraldrtlicher
Funktionszuweisung erfolgen. Dabei kdnnen Obergrenzen z.B. in Wohneinheiten je 1.000 Einwohner
und Jahr (Bsp. Saarland) oder in prozentualen Steigerungsraten des Wohneinheitenbestands tiber
einen definierten Zeitraum (Bsp. Region Stuttgart) festgelegt werden. Ergdnzend kann die Dynamik
der Bevolkerungsentwicklung in die Berechnung von Ober-grenzen einzogen werden (Bsp. Saarland,
Region Westpfalz). Die Planungshoheit der Gemeinden wird dabei insoweit eingeschrankt, als es den
Gemeinden untersagt ist, Bauflachen in gréofierem Umfang neu auszuweisen, als dies im Raumord-
nungsplan festgelegt wird. Die Gemeinden diirfen sich dabei allerdings in der vom Raumordnungsplan
belassenen Gebietskulisse frei entscheiden, an welchen Standorten die Siedlungsentwicklung konkret
stattfinden soll. Die zusatzliche Festlegung von Vorranggebieten/ Siedlungsbereichen wie z.B. in Hes-
sen oder der Region Rheinhessen-Nahe wirkt dabei ergianzend und eher qualitativ, weil sie die Sied-
lungsentwicklung positiv auf raumstrukturell geeignete Flachen lenkt.

Wirksamkeit

Da festgelegte Flachenkontingente in Nordrhein-Westfalen bewusst nicht vorgesehen wurden, erfolgte
im LEP 2017 keine verbindliche Operationalisierung des landesweiten 5-ha-Ziel zur Reduzierung der
Flachenneuinanspruchnahme (Grundsatz der Raumordnung). Quantitative Beschrankungen der Sied-
lungsflachenerweiterung werden aus verschiedenen Griinden kontrovers betrachtet. Wahrend die
Landesplanung in zusatzlichen quantitativen Steuerungsansatzen keinen Mehrwert fiir die Erreichung
von Zielen des Flachensparens sieht, werden von Seiten der regionalen Raumordnung Vorschlage fiir
die Einfithrung flexibler ortsteilangepasster Obergrenzen der quantitativen Siedlungsflachenerweite-
rung unterbreitet. Von einer quantitativen Beschrankung werden dort positive Wirkungen in Bezug
auf die vorrangige Mobilisierung von Bestandsfldchen und die Erhéhung von Siedlungsdichten erwar-
tet. Zudem wiirden die Gemeinden mit Obergrenzen im Unterschied zu den gegenwartig eng abge-
grenzten Siedlungsbereichen mehr Flexibilitat bei der eigenen Planung erhalten. Bedenken bestehen
insbesondere bei der Landesplanung beziiglich der kleinrdumigen Operationalisierbarkeit von Fla-
chenausweisungsmengen, die mit den bestehenden Daten der SuV-Statistik nur unzureichend geleistet
werden konne. Es bestehen bei den Planspielbeteiligten erhebliche Zweifel an der Durchsetzbarkeit
einer verbindlicheren quantitativen Steuerung der Siedlungsflachenentwicklung, da mit Widerstanden
gegen eine Kontingentierung bei Kommunen und Interessenvertretern der Wirtschaft zu rechnen sei.

Eine quantitative Beschrankung der Siedlungsflaichenerweiterung erfolgt in Sachsen-Anhalt nicht, er-
scheint unter den Bedingungen der Siedlungsentwicklung in Sachsen-Anhalt aus fachlicher Sicht der
Gutachterunumganglich, um perspektivisch eine stringente Strategie der forcierten Innenentwicklung
bzw. eines gesteuerten Um- und Riickbaus realisieren zu kdnnen. Auf diesem Wege konnte ein fla-
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chenpolitisches Mengenziel operationalisiert werden u.a. mittels Abstufung von Ausweisungsmengen
je nach zentralortlicher Funktionszuweisung der Ortsteile.

3.4.4.4 Festlegungen zum Vorrang der Innenentwicklung
Kurzbeschreibung

Innenentwicklung verfolgt das Ziel, den zukiinftigen Flachenbedarf moglichst weitgehend durch die
Nutzung von innerdrtlichen, bereits erschlossenen Flachen zu decken. Damit sollen Flachen im Au-
3enbereich geschont werden. Die Bedeutung der Innenentwicklung fiir das Flachensparen ist in Politik
und Verwaltung unumstritten. Die Erfassung und Wiedernutzung von Innenentwicklungspotenzialen
gilt als wesentlicher Bestandteil eines kommunalen oder regionalen Flichenmanagements. In § 2 Abs.
2 Satz 6 ROG ist,, ... die vorrangige Ausschopfung der Potenziale fiir die Wiedernutzbarmachung von
Flachen, fiir die Nachverdichtung und fiir andere Mafdnahmen zur Innenentwicklung der Stadte und
Gemeinden sowie zur Entwicklung vorhandener Verkehrsflachen ...“.als Grundsatz der Raumordnung
verankert. Landesentwicklungspldne und Regionalplédne treffen in der Regel Aussagen zum Vorrang
der Innenentwicklung sowie zur Wiedernutzbarmachung brachgefallener oder perspektivisch frei
werdender Grundstiicke im Bestand der Siedlungsbereiche: Brachflachen, Baulticken, Nachverdich-
tungspotenziale. Der in den Raumordnungsplédnen als Grundsatz verankerte Vorrang der Innenent-
wicklung ist als allgemeine Aussagen zur Entwicklung, Ordnung und Sicherung des Raums eine Vorga-
be fiir nachfolgende Abwagungs- oder Ermessensentscheidungen.

Wirksamkeit

In Nordrhein-Westfalen wird dem Vorrang der Innenentwicklung in Bezug auf das Flachensparen eine
bedeutende Rolle zugeschrieben. Er ist nur im Zusammenspiel zwischen Raumordnung und kommu-
naler Planung realisierbar. Gegen eine Verankerung des Vorrangs der Innentwicklung als Ziel der
Raumordnung im LEP sprechen jedoch kompetenzrechtliche Bedenken (keine Kompetenz zur Ver-
scharfung der bundesrechtlichen Regelung in § 1a Abs. 2 BauGB). Schranken der Vollziehbarkeit des
Vorrangs der Innenentwicklung resultieren in erster Linie jedoch aus der mangelnden Verfiigbarkeit
von Innenentwicklungspotenzialen. Damit steht in Frage dass der Vorrang der Innenentwicklung -
unabhdangig ob als Grundsatz oder Ziel - vor Ort mit deutlichen Auswirkungen auf das Flachensparen
realisiert werden kann. Zwar wird der Vollzug des Vorrangs der Innenentwicklung mittels Siedlungs-
flichenmonitoring datenseitig unterstiitzt, indem Reserveflichen (FNP-Reserven > 0,2 ha) mit ihrer
Lage und Abgrenzung im Siedlungsflachenmonitoring erfasst werden und in die Bedarfsberechnung
einflief3en. Die Kenntnis iber Innenentwicklungspotenziale lief3e sich verbessern, wenn die Regional-
planung auch Kenntnis iiber kleinteiligere Siedlungsflachenpotenziale erlangen wiirde. Eine An-
rechnung dieser kleinteiligen Innenentwicklungspotenziale bei der Bedarfsberechnung wiirde die
Gemeinden vor die Aufgabe stellen, die Bestandsflachen zu mobilisieren. Damit sind sie aber haufig
aufgrund begrenzter Zugriffsmoglichkeiten iiberfordert.

Eine Verankerung des Vorrangs der Innenentwicklung als Ziel der Raumordnung kénnte in Sachsen-
Anhalt wirksam zu einer Begrenzung der Flachenneuinanspruchnahme und zu einer vorrangigen In-
nenentwicklung beitragen. Insbesondere in Gemeinden mit langanhaltender riicklaufiger Bevolke-
rungsentwicklung erscheint dies erforderlich. Das kleinteilige Monitoring von Flachenpotenzialen im
Bestand ermoglicht eine verbindliche Operationalisierung des Vorrangs der Innenentwicklung als Ziel.
Allerdings bedarf es veranderter Rahmenbedingungen, um Zugriffs- und Mobilisierungsmoglichkeiten
der Gemeinden auf Bestandsimmobilien zu verbessern, um die bestehende geringe Nachfrage auf Be-
standsflachen zu lenken.
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3.4.45 Bedarfsnachweis fiir Wohnen und Gewerbe
Kurzbeschreibung

Die Uberpriifung und Darstellung der Potenziale der Innenentwicklung ist Voraussetzung fiir eine
quantitative Begrenzung des Siedlungsflichenwachstums durch die Gemeinden im Rahmen der
Raumordnung. Im Zusammenhang mit der Darstellung von Innenentwicklungspotenzialen sind der
Bedarfsnachweis fiir Wohnen und Gewerbe sowie das Siedlungsflichenmonitoring zwei zentrale In-
strumente der Steuerung der Flicheninanspruchnahme. Mit einem Siedlungsflaichenmonitoring wird
die Entwicklung der Siedlungsflichennutzung kontinuierlich erfasst. Ein Siedlungsflaichenmonitoring
dient u.a. der Erhebung der in den Flachennutzungspldnen und im Regionalplan gesicherten Reserve-
flichen fiir Wohnen und Gewerbe und der Innenentwicklungspotenziale im Bestand sowie deren Inan-
spruchnahme durch Siedlungsaktivitaten. Der Gesamtumfang der erfassten Reserveflachen kann dabei
je nach Mindestgrofie der erfassten Flache variieren. Das bedeutet, dass im Rahmen des regionalen
Siedlungsflichenmonitorings je nach Vorgehensweise kleinteilige Potenziale auf Bauliicken bzw.
Nachverdichtungspotenziale unberticksichtigt bleiben. Bedarfsnachweise und -priifungen stellen eines
der wichtigsten Steuerungsinstrumente im Vollzug der Regionalplanung dar. Grundséatzlich werden
von den Regionalplanungstrigern verschiedene Moglichkeiten der Plausibilitatspriifung der kommu-
nalen Bauleitplanung angewendet. Die Siedlungsflichenreserven werden bei Neuaufstellungen oder
Anderungen von Flichennutzungs- oder Regionalplinen, einer Prognose des zukiinftigen Flichenbe-
darfes gegeniibergestellt und stellen eine wichtige Entscheidungsgrundlage fiir die Planung neuer
Wohn- oder Gewerbeflachen dar.

Wirksamkeit

Da bislang bei der Bedarfsberechnung fiir Wohnen und Gewerbe in Nordrhein-Westfalen in Verbin-
dung mit dem Siedlungsflachenmonitoring lediglich FNP-Reserven der Gemeinden > 2.000 gm ange-
rechnet werden konnten sowie raumlich differenzierte Wohnsiedlungsdichten und Obergrenzen der
Siedlungserweiterung keine Anwendung fanden, sind die Auswirkungen der Bedarfsberechnung in
Bezug auf das Flachensparen insgesamt begrenzt. Obgleich eine Erfassung kleinteiligerer Flachenpo-
tenziale im Rahmen des Siedlungsflaichenmonitorings zu noch mehr Transparenz in Bezug auf beste-
hende Innenentwicklungspotenziale beitragen konnte, bestehen in den Gemeinden Hemmnisse der
Mobilisierung derartiger Flachen. Diese Hemmnisse lassen sich indes nur mit verbesserten Zugriffs-
moglichkeiten sowie entsprechenden personellen und finanziellen Ressourcen der Gemeinden iiber-
winden.

Der Bedarfsnachweis fiir Flachen fiir Wohnen und Gewerbe gilt in Sachsen-Anhalt als wichtiges Steue-
rungsinstrument fiir das Flachensparen, bereitet jedoch in der Umsetzungspraxis verschiedene Prob-
leme. Eine wesentliche Ursache hierfiir sind nicht flichendeckend vorhandene bzw. ungenauer Daten
in Bezug auf Innenentwicklungspotenziale bzw. die Auslastung bestehender Gewerbegebiete, die hau-
fig im Einzelfall ermittelt werden miissen. In Bezug auf verlassliche und transparent verfiigbare Daten
kann ein kleinteiliges Siedlungsflichenmonitoring Abhilfe schaffen. Fiir eine nennenswerte Mobilisie-
rung von Innenentwicklungspotenzialen im Bestand (vgl. auch Vorrang der Innenentwicklung) resp.
ihre Anrechnung bei der Ermittlung des Flachenbedarfs fiir Wohnen und Gewerbe benétigen insbe-
sondere nachfrageschwache und zugleich finanzschwache Gemeinden einen finanziellen Fonds fiir
Grunderwerb und Baureifmachung. Dariiber hinaus bedarf es einer systematischen Ansprache von
Eigentiimer/innen derartiger Immobilien. Hierin scheint zugleich der Schliissel dafiir zu liegen, zu
erwartende Widerstidnde der Gemeinden gegentiber einem kleinrdumigen Siedlungsflaichenmonitoring
und einer Darstellung von Bestandsflachenpotenzialen in Bauleitpldnen zu iiberwinden.

88




Implementierung von Flachensparinstrumenten

3.4.4.6 Beschrankung auf die Eigenentwicklung
Kurzbeschreibung

Im engen Kontext zur quantitativen Begrenzung der Flachenneuinanspruchnahme steht die Beschran-
kung auf die Eigenentwicklung als ein in allen Bundeslandern praktizierter - jedoch unterschiedlich
ausgestalteter — Ansatz raumordnerischer Steuerung. Die Regionalplanung kann Gemeinden oder Ort-
steile festlegen, in denen keine iiber die Eigenentwicklung hinausgehende Siedlungstatigkeit stattfin-
den soll. Damit soll der natiirlichen Bevolkerungsentwicklung und dem inneren Bedarf nach Verbesse-
rung der Wohn- und Wohnumfeldverhéltnisse, der Erweiterung ortsansassiger Betriebe und der Wei-
terentwicklung der technischen und sozialen Infrastruktur Rechnung getragen werden. Der lokale
Bedarf der einheimischen Bevolkerung bei der Wohnraumversorgung muss gewahrleistet werden
koénnen. Ein dariiber hinausgehender Bedarf soll im Rahmen der Eigenentwicklung nicht berticksich-
tigt werden. In Bezug auf die Neu-ausweisung von Baugebieten in solchen Gemeinden ergeben sich
dadurch deutliche Beschrankungen. Inwieweit eine Beschrankung auf den Eigenbedarf tatsachlich
einen Beitrag zum Flachensparen er-bringen kann, ist zum einen von den Vorgaben fiir die Ermittlung
des Eigenbedarfs und zum anderen vom Vollzug derartiger Vorgaben im Rahmen der Regionalplanung
abhangig. Wie der endogene Bedarf, d.h. der sich aus der Bestandsbevdlkerung ergebende Bedarf
quantifiziert wird, wird in den Bundeslandern unterschiedlich gehandhabt. In den meisten Bundeslan-
dern wird die Eigenentwicklung auf gesamte Gemeinden, zumeist nicht zentralortliche Gemeinden als
Ganzes bezogen. In einigen Liandern wie z.B. Nordrhein-Westfalen und Sachsen-Anhalt wird die Eigen-
entwicklung auf einzelne Ortsteile bzw. Ortslagen bezogen. Die Eigenentwicklung wird haufig an der
ansassigen Bevolkerung und dem Bestand an Wohneinheiten ausgerichtet. Dabei wird davon ausge-
gangen, dass in bestimmtem Umfang zusitzlicher Wohnraumbedarf infolge tendenziell abnehmender
Haushaltsgrof3en und einen wachsenden Wohn-flichenbedarf je Einwohner besteht. Fiir die Berech-
nung des Eigenbedarfs besteht generell kein einheitliches Vorgehen in den Landern. Dies gilt ebenso
fiir den Umgang mit negativer natiirlicher Bevolkerungsentwicklung bzw. negativen Wanderungssal-
den. Begrenzungen der Eigenentwicklung werden entweder mit einem Flachenbezug oder mit einem
Einwohnerbezug festgelegt. Es wird ein Entwicklungsspielraum fiir eine bestimmte Zeitspanne festge-
legt.

Wirksamkeit

Die Beschriankung auf Eigenentwicklung in Ortsteilen kleiner 2.000 Einwohner, wie noch im LEP 2017
vorgegeben, tragt in Nordrhein-Westfalen zu einer Lenkung der Lenkung der Siedlungstatigkeit auf
Ortsteile mit angemessener Infrastrukturausstattung bei. Die Wirkung auf das Flachensparen bleibt
insofern begrenzt als eine Anrechnung kleinteiliger Innenentwicklungspotenziale im Sinne einer Ei-
genentwicklung im Bestand nicht erfolgt. Ein derart restriktives Vorgehen im Sinne des Flachenspa-
rens erscheint fiir viele Gemeinden nur unter der Voraussetzung praktikabel, dass die Zugriffsmog-
lichkeiten auf Innenentwicklungspotenziale grund-legend vereinfacht werden und sie zugleich die
personellen und finanziellen Ressourcen fiir Mafdnahmen der Innenentwicklung verfiigen. Klarungs-
bediirftig erscheint zudem wie der Grundsatz des LEP zur Riicknahme nicht mehr erforderlicher Bau-
flachen vorrangig aufderhalb der ZASB - also in den ASB oder in den Ortsteilen < 2000 Ew. - mit dem
Ziel des Flachensparens systematisch umgesetzt werden kann.

Die Bemessung des Eigenentwicklungsbedarfs in nichtzentralen Orten besitzt in Anbetracht der Zahl
der betroffenen Orte bzw. Ortsteile in Sachsen-Anhalt ein grofies Potenzial fiir eine Begrenzung der
Flachenneu-inanspruchnahme. Bestehende Mobilisierungshemmnisse ermoglichen jedoch keine sys-
tematische Anrechnung von Entwicklungsmaéglichkeiten im baulichen Bestand. Somit bleibt Eigen-
entwicklung im Bestand auch in schrumpfenden Kommunen die Ausnahme wéhrend ein Grofiteil des
bestehenden Eigenentwicklungsbedarfs auf neu ausgewiesenen Flachen realisiert wird.

89




Implementierung von Flachensparinstrumenten

3.4.4.7 Negativ-restriktive Steuerung
Kurzbeschreibung

Festlegungen zur angestrebten Freiraumstruktur geh6éren zum Standard bei der Aufstellung von
Raumordnungspldnen. In der Regel werden Restriktionsrdume z.B. in Form von Naturschutz- oder
Landschaftsschutzgebieten, regionalen Griinziigen oder Uberschwemmungsbereichen dargestellt, in
denen eine Siedlungsentwicklung ausgeschlossen ist. Insbesondere werden Gebiete fiir den Freiraum-
schutz als Vorranggebiete im Sinne von § 8 Abs. 5 ROG ausgewiesen. Die Ausweisung entsprechender
Vorranggebiete hat Bindungswirkung gegeniiber der kommunalen Bauleitplanung und anderen nach-
geordneten Planungsvorhaben. Gebiete fiir den Freiraumschutz kdnnen auch als Vorbehaltsgebiete im
Sinne von § 8 Abs. 5 Nr. 2 ROG ausgewiesen werden. In diesem Fall gibt es keine strikte Bindungswir-
kung. Dem Freiraumschutz ist hier vielmehr in Vorbehaltsgebieten fiir den Freiraumschutz lediglich
bei der Abwagung mit konkurrierenden raumbedeutsamen Nutzungen besonderes Gewicht beizumes-
sen. Derartige Festlegungen von Gebieten fiir den Freiraumschutz sind geeignet, das Ausmaf3 der
Landschaftszersiedlung zu begrenzen und schutzwiirdige Freirdume vor Uberbauung zu bewahren. Sie
steuern das Wachstum der Siedlungsflache in negativer, ausschliefdender Hinsicht.

Wirksamkeit

Negativ-restriktive Festlegungen zum Schutz des Freiraums sind - so die libereinstimmende Einschat-
zung in Nordrhein-Westfalen und Sachsen-Anhalt- nicht geeignet, die Siedlungsentwicklung im Sinne
des Flachensparens wirksam zu steuern. Sie dienen primar dem Schutz von Gebieten mit Belangen wie
z.B. Freiraum, Agrarbereich, Uberschwemmungsbereich oder Natur, die in der Regel auf3erhalb der
Siedlungsbereiche realisierbar sind. Die Festlegung von Vorranggebieten und Vorbehaltsgebieten zielt
nicht auf einen Ausschluss von Siedlungsentwicklung ab. Da Ortslagen und baurechtlich gesicherte
Flachen von Vorrang- und Vorbehaltsfestlegungen ausgenommen werden, leisten derartige Festlegun-
gen kaum einen Beitrag zum Flachensparen.

3.4.4.8 TurnusmaBige Regeliiberpriifung der Raumordnungspldne
Kurzbeschreibung

Die Raumordnungsplanung setzt zentrale Rahmenbedingungen fiir die Bauleitplanung der Gemeinden
und damit fiir die Flacheninanspruchnahme (siehe oben). Aus diesem Grund koénnte es sinnvoll sein,
die Festlegungen in den Raumordnungspldanen insbesondere auch in Bezug auf den Umfang der neuen
Siedlungsflachen (Mengenvorgaben) regelméfiig zu tiberpriifen und den tat-sachlichen Erfordernissen
entsprechend anzupassen. Bundesrechtlich ist eine solche turnusmifige Uberpriifung derzeit nicht
vorgesehen. Nach § 7 Abs. 1 ROG sind in Raumordnungsplanen fiir einen bestimmten Planungsraum
und einen regelmaf3ig mittelfristigen Zeitraum Festlegungen als Ziele und Grundsatze der Raumord-
nung zur Entwicklung, Ordnung und Sicherung des Raums, insbesondere zu den Nutzungen und Funk-
tionen des Raums, zu treffen. Eine eindeutige Regelung zur Uberpriifung der Festlegungen in Raum-
ordnungspldnen konnte einen wichtigen Impuls fiir eine bessere Umsetzung und Nutzung der Gestal-
tungsoptionen der Raumordnungsplanung bewirken. Insbesondere kdnnten Anpassungen an veran-
derten Bedarf zeitnah vorgenommen werden, was insbesondere bei sehr engen Mengenvorgaben an
der Schnittstelle zu den Kommunen zur Vermeidung unangemessener Beschrankungen der Planungs-
hoheit geboten sein diirfte. Eine Pflicht zur regelmifRigen Uberpriifung aller Raumordnungspline
konnte - in Erweiterung der im Rahmen der ROG-Novelle im Frithjahr 2017 in § 7 Abs. 8 ROG fiir aus-
gewaihlte Raumordnungspline eingefiihrte Uberpriifungspflicht nach mindestens 10 Jahren - in die
bestehende Regelung zur Raumordnungsplanung in § 7 ROG integriert werden. Diese kdnnte an das
ohnehin in vielen Regionen stattfindende kontinuierliche Monitoring der Flaicheninanspruchnahme
ankniipfen.
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Wirksamkeit

Der Beitrag einer turnusmafiigen Regeliiberpriifung von Raumordnungsplanen fiir die Erreichung
flachenpolitischer Ziele wird von den Planspielbeteiligten in Nordrhein-Westfalen kontrovers betrach-
tet. Von Landes- und Regionalplanung wird die Auffassung geteilt, dass die Raumordnungsplane als
dynamische Instrumente dienen sollten, die an sich verdndernde Rahmenbedingungen und daraus
resultierende not-wendige Anpassungen der Gebietskulissen angepasst werden kénnen. Dissens be-
steht in der Frage, ob fiir die dafiir erforderlichen Abstimmungen zwischen Regionalplanungsbehoérde
und Gemeinden wie bisher vorrangig im Rahmen regelméafiiger Planungsgesprache erfolgen sollten
oder ob eine grofiere Transparenz iiber die Flacheninanspruchnahme und Reserveflachensituation im
Rahmen der kommunalen Planung mittels einer turnusméafiige Regeliiberpriifung hergestellt werden
sollte. Letztlich kann nicht abschliefdend bewertet werden, inwieweit bestehende Planungs- und Ab-
stimmungsroutinen fiir die Erreichung des Ziels der Reduzierung der Siedlungsflacheninanspruch-
nahme ausreichend sind, ggf. nachjustiert werden oder um eine verpflichtende turnusméfigen Regel-
tiberpriifung erweitert werden sollten. Dabei ist zu beachten, dass die Reflexionen der Planspielbetei-
ligten vor dem Hintergrund des als Grundsatz im LEP verankerten 5-ha-Mengenziels erfolgen. Im Falle
der Ansteuerung eines verbindlichen Mengenziels auf Landes- und regionaler Ebene ist von notwendi-
gen Veranderungen der Planungs- und Abstimmungsroutinen auszugehen. Das betrifft neben dem
Bedarfsnachweis fiir Wohnen und Gewerbe, der quantitativen Steuerung der Siedlungsflaichenerweite-
rung, Festlegungen zum Vorrang der Innenentwicklung und die Beschriankung auf Eigenentwicklung.
In diesem Zusammenhang wére zu liberpriifen, inwieweit eine turnusmafiigen Regeliiberpriifung un-
ter Nutzung von Daten eines weiter qualifizierten Siedlungsflichenmonitorings erforderlich ist oder
ob ggf. durch andere geeignete Planungs- und Abstimmungsroutinen ausreichend wéren.

Von einer turnusmafigen Uberpriifung der Raumordnungspline wiren in Sachsen-Anhalt unter den
gegebenen Rahmenbedingungen kaum Wirkungen in Bezug auf das Fladchensparen zu erwarten. An-
lass fiir eine Neuaufstellung von Raumordnungsplinen konnten u.U. wesentliche Anderungen der
Rahmenbedingungen der Raumordnung etwa in Form neuer Steuerungserfordernisse oder -optionen
sein.

3.4.49 Direkt gewahlte Regionalversammlung
Kurzbeschreibung

In den meisten Bundesldndern wird das Vertretungsorgan, welches iiber die regionalen Raumord-
nungspldne zu entscheiden hat, von den Kommunen im Planungsgebiet besetzt. In der Regel wird die
Regionalversammlung, ein Regionalrat oder eine Verbandsversammlung von den Gemeinden des Pla-
nungsraums nach dem Delegationsprinzip besetzt. Somit haben Vertreter/innen aus den betroffenen
Kommunen ggf. iber stark regulierende Eingriffe in die kommunale Planungshoheit zu entscheiden.
Andererseits fliefen kommunale Eigeninteressen in Bezug auf die Ausweisung von Wohn- und Ge-
werbeflachen in die Arbeit der Entscheidungsgremien ein. Vor diesem Hintergrund kann hinterfragt
werden, ob eine von den Interessen der einzelnen Mitgliedsgemeinden losgeldste, die Entwicklung der
Region insgesamt vorrangig in den Blick nehmende Beschlussfassung hier-durch strukturell erschwert
wird oder sogar unmoglich ist. Es stellt sich in diesem Zusammenhang die Frage, ob die bestehenden
Potenziale der regionalen Raumordnungsplanung, den Siedlungs-flichenverbrauch u.a. mit festgeleg-
ten Mengenzielen zu begrenzen, in der Praxis nicht zuletzt auf-grund der Verfasstheit der Regional-
planung ungenutzt bleiben. Gegenmodell zu den oben beschriebenen Beschlussorganen ware ein di-
rekt gewdahltes regionales Beschlussorgan. Die Mitglieder eines unmittelbar von den Blirgern gewahl-
ten Beschlussorgans waren unabhangiger, weil sie nicht den sie entsendenden Gemeinden verpflichtet
waren. Das konnte den Effekt haben, dass die regionalpolitische Verantwortung gegeniiber den kom-
munalen Einflussnahmen gestarkt werden wiirde und die Voraussetzungen fiir eine effektive regio-
nalplanerische Steuerung verbessert werden kénnten. Umgesetzt ist ein solches Modell bislang nur im
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Verband Region Stuttgart. Die Regionalversammlung wird auf fiinf Jahre direkt gew&hlt und besitzt
verschiedene Ausschiisse. Um die Regionalplanung wie z.B. in der Region Stuttgart auszugestalten,
wire die Anderung der einschligigen landesrechtlichen Bestimmungen iiber die Verfasstheit der regi-
onalen Raumordnungsplanung notwendig. Je grofder die Spielrdume sind und je weniger strikt die
Vorgaben der Landesplanung sind, desto mehr Verantwortung liegt bei den Entscheidungsorganen der
regionalen Raumordnungsplanung. Der hier skizzierte Ansatz eines direkt gewahlten Entscheidungs-
organs war deshalb auch im Lichte des Steuerungsansatzes der Landesplanung zu diskutieren.

Wirksamkeit

Ein Umbau der Organstruktur der Regionalplanung in Richtung direkt gewahlter Regionalversamm-
lungen wiirde nach Einschitzung der Planspielbeteiligten aus Nordrhein-Westfalen die Potenziale der
Regionen zur Reduzierung der Flacheninanspruchnahme nicht erh6hen. Es wird nicht davon ausge-
gangen, dass im Falle einer derartigen demokratischen Legitimation zusatzliche Kompetenzen im
Themenfeld Flachensparen in Verbindung mit Fragen z.B. der Strukturpolitik nutzbar gemacht werden
kénnen. Mit einer Aufwertung von Belangen der Regionalplanung ware nicht zu rechnen.

Auch in Sachsen-Anhalt ist nicht davon auszugehen, dass mit einer direkt gewahlten Regionalver-
sammlung die Probleme der bestehenden Organstruktur wie Dominanz lokaler Interessen und teil-
weiser Mangel an Fachkompetenz gel6st werden konnen. Der Stellenwert der Raumordnung und ins-
besondere des Themas Flachensparen erscheint im Plangebiet gering, so dass sich die Frage stellt, ob
in einer Planungsregion mit den fachlich versierten - und zugleich gewahlten - Personen tatsichlich
das Thema Flachensparen einen Bedeutungszuwachs zu erwarten hétte. Daher sind Wirkungen in
Bezug auf das Flachensparen eher von restriktiven Vorgaben der Landesplanung fiir das Fladchenspa-
ren als von einer neuartigen personellen Besetzung von Entscheidungsorganen der Regionalplanung
zu erwarten.

3.4.5 Zwischenfazit

Steuernde Instrumente der Raumordnung werden zum einen entlang der in den Landes- und Raum-
ordnungsplianen enthaltenen Grundsatze und Ziele angewendet. Somit sind die Handlungsmoglichkei-
ten und Spielrdume der Akteure der Raumordnung sowie der Grad der Verbindlichkeit des Instrumen-
teneinsatzes u.a. im Hinblick auf das Flachensparen vorgezeichnet. Anderseits erfordert ein moglicher
restriktiver Einsatz steuernder Instrumente der Raumordnung eine enge Abstimmung mit den be-
troffenen Kommunen, die etwaige Beschrankungen der Flachenneuinanspruchnahme, die vorrangige
Mobilisierung von Bestandsflachen oder die effiziente Flachennutzung mit dem Einsatz formeller (z.B.
Bauleitplanung) und informeller Instrumente (z.B. INSEK) sowie mit den erforderlichen Ressourcen
umsetzen miissten.

3.5 Planspiel ,,Neue finanzielle/fiskalische Anreiz- bzw. Steuerungsinstrumente”

In den vergangenen 10 bis 15 Jahren wurden in fachlichen Diskursen und Veroffentlichungen zahlrei-
che Vorschligen fiir neue instrumentelle Optionen bzw. wesentliche Neujustierungen bestehender
o0konomischer/ fiskalischer Instrumente entwickelt und diskutiert. Fiir das Planspiel ,Neue finanziel-
le/ fiskalische Anreize- bzw. Steuerungsinstrumente“ wurden daraus zwei Instrumente fiir eine vertie-
fende Untersuchung ausgewahlt:

» Flachenneuausweisungsabgabe,
» Zoniertes Satzungsrecht im Rahmen der Grundsteuer B (Baulandsteuer)

Flir den Praxistest stand dabei im Mittelpunkt, diese Instrumente methodisch-inhaltlich weiter aufzu-
arbeiten sowie sie in Richtung einer konkreten Ausgestaltung, Scharfung und Weiterentwicklung zu
untersuchen und mit potenziellen Anwenderinnen und Anwendern zu erdrtern. Hierzu dienten Fo-
kusgruppenveranstaltungen mit Expertinnen und Experten aus Wissenschaft, gesetzgebenden Institu-
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tionen auf Bundes- und Landesebene sowie potenziellen Anwenderinnen und Anwendern aus der
kommunalen Praxis).

3.5.1 Untersuchte Instrumente

In Abstimmung mit dem Auftraggeber und nach Erérterung in einem projektbegleitenden Expertengremium
erfolgte eine sehr enge Auswahl zu untersuchender Instrumente. Mit der Flichenneuausweisungsabgabe
und zoniertes Satzungsrecht im Rahmen der Grundsteuer B (Baulandsteuer) wurden neue fiskalische
Instrumente fiir eine weitere Untersuchung ausgewdhlt, die mit Blick auf die Strategiebestandteile des
Flachensparens in unterschiedlicher Weise wirken. Wahrend die Flichenneuausweisungsabgabe auf
eine Reduzierung der Flachenneuausweisung zielt wiirde ein zoniertes Satzungsrecht im Rahmen der
Grundsteuer B (Baulandsteuer) fiir bebaubare, aber unbebaute Grundstiicke einen Anreiz fiir die Mo-
bilisierung von Bauflachen im Siedlungsbestand geben. Beide Instrumente unterscheiden sich - nach
jetzigem Kenntnisstand - auch beziiglich des Steuer- bzw. Abgabensubjekts. Die Flaichenneuauswei-
sungsabgabe richtet sich an Gemeinden, das differenzierte Hebesatzrecht betrifft Grundstiickseigen-
tlimer/innen.

3.5.1.1 Flachenneuausweisungsabgabe

Im Rahmen einer Flaichenneuausweisungsabgabe miissten Kommunen fiir die Neuausweisung von
Bauland einen am Flichenumfang des neuen Baugebiets bemessenen Umlagebetrag an das jeweilige
Bundesland abfiihren. Die Hohe der abzufiihrenden Umlage ergibt sich als Produkt der neuen kommu-
nalen Baulandausweisungsflache und des Umlagesatzes. Siedlungs- und nutzungsspezifische Differen-
zierungen und Freibetragsregelungen sind denkbar. Um eine kommunale Mehrbelastung zu vermei-
den, wird das Umlageaufkommen zuriickverteilt. Dabei werden verschiedene Verfahren diskutiert.
Eine Riickverteilung auf Basis eines einfachen Einwohnerschliissels. Dieser wiirde Kommunen mit
einer grof3ziigigen Ausweisungspraxis bestrafen und diejenigen Kommunen belohnen, die besonders
zuriickhaltend in der Flaichenneuinanspruchnahme sind. Alternativ wird ein gemischter Einwohner-
Erwerbstatigen-Schliissel vorgeschlagen, um die gewerblichen Flachenbedarfe von Kommunen mit
einem hohen Einpendlersaldo zu beriicksichtigen. Mit Teilen der Umlagemittel kénnte ein Okofonds
oder Innenentwicklungsfonds gespeist werden, der flaichenpolitisch erwiinschte Mafnahmen finan-
ziert. Die Flachenneuausweisungsabgabe wiirde in ihrer Wirkweise der Einnahmenseite stark der
Baulandausweisungsumlage nach Krumm dhneln (Krumm 2003, Deutscher Bundestag 2007).

In Bezug auf die Verwendung der Einnahmen aus der Abgabe koénnte an den von Krumm im Zusam-
menhang mit der Baulandausweisungsumlage (BLAU) entwickelten Riickverteilungsschliissel ange-
kniipft werden (Krumm 2002).

Eine Flachenneuausweisungsabgabe wiirde fiir Kommunen die Flachenneuinanspruchnahme verteu-
ern und Anreize flir eine sparsame Siedlungsflachenentwicklung geben. Damit wiirde das Instrument
das Erreichen von Mengenzielen unmittelbar unterstiitzen, jedoch keine Kontingentierung im Sinne
einer zielgenauen Steuerung bewirken. Die einnahmebezogene Seite der Baulandausweisungsumlage
hatte mittelbare Auswirkungen auf die Mobilisierung von Flachen, das besondere Potenzial fiir die
Mobilisierung liegt in der Redistribution der Umlagemittel z.B. mittels eines Innenentwicklungsfonds.

Das von Krumm entwickelte Instrument der Baulandausweisungsumlage (BLAU) war im Vorhaben
,Flache im Kreis“ Gegenstand von Planspielen. In den Planspielregionen des ExWoSt-Vorhabens ,Fla-
che im Kreis“ wurden zum Teil erhebliche Vorbehalte gegeniiber einer Baulandausweisungsumlage
oder -abgabe (sowie 6konomischen Instrumenten insgesamt) formuliert. So wurde der Verlust von
Steuerungsmaoglichkeiten gegentiber einem 6konomischen Mechanismus befiirchtet. Trotz dieser Be-
denken wurde einer Baulandausweisungsabgabe von den Planspielteilnehmern des ExWoSt-
Vorhabens ,Flache im Kreis“ ein betrachtliches Lenkungspotenzial attestiert (Difu 2007: 76).

Da sie nicht punktgenau ein Mengenziel ansteuern kdnnte, wird die Baulandausweisungsumlage auch
als ,second best“-Alternative zu einem System handelbarer Flachenzertifikate angesehen.
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Auch bestehen Zweifel an der rechtlichen Zulassigkeit des Instruments. Eine Lenkung der kommuna-
len Baulandausweisung durch Einfiihrung eines Kostentatbestandes im Rahmen des kommunalen
Finanzausgleichssystems sei nicht systemkonform (Spannowsky, Hofmeister o0.].). Des Weiteren erge-
ben sich Grenzen aus der Finanzausstattungsgarantie der Kommunen. Es liegen verschiedene Modelle
zur Ausgestaltung der Baulandausweisungsabgabe vor (z.B. Freistellungen, Redistributionsschliissel)
(Krumm 2003). Die Baulandausweisungsumlage ist jedoch noch nicht in der Praxis erprobt worden.
Die Umweltministerkonferenz pladiert fiir eine Priifung und ggf. Erprobung der Baulandausweisungs-
umlage (LABO 2010: 16).

Eine Baulandausweisungsumlage wird ausgabenseitig als Teil des Kommunalen Finanzausgleichs an-
gesehen (Umlage als Finanzierungsseite fiir ,6kologische” Zweckzuweisungen). Daher wird das In-
strument im Zusammenhang mit einer Okologisierung des Kommunalen Finanzausgleichs diskutiert
(LABO 2010: 16). Allerdings ist umstritten, ob eine Kopplung der Abgabe mit dem Kommunalen Fi-
nanzausgleich sachgerecht und sinnvoll ist.

Eine Flachenneuausweisungsabgabe wire nicht anschlussfahig an den Flachenzertifikatehandel, da
beide Instrumente in Bezug auf die Belastung von Kommunen fiir die Flichenneuausweisung gleichge-
richtet ist. Beide Instrumente schliefien einander aus.

3.5.1.2 Zoniertes Satzungsrecht im Rahmen der Grundsteuer B (Baulandsteuer)

Das zoniertes Satzungsrecht im Rahmen der Grundsteuer B (Baulandsteuer)wiirde fiir unbebaute,
aber bebaubare Grundstiick des Innenbereichs angewandt werden. Vormals bebaute Brachflachen
wiirden ausgenommen bleiben, da diese bereits der Grundsteuer B unterliegen. Ein differenziertes
Hebesatzrecht als Bestandteil der Grundsteuer B konnte es Gemeinden ermdglichen, unbebaute aber
bebaubare Grundstiicke des Innenbereichs steuerlich starker zu belasten als bebaute Grundstiicke, so
dass das Vorhalten derart unbebauter Grundstiicke fiir deren Eigentiimer/innen verteuert wird. Ein
differenziertes Hebesatzrecht hitte damit zum Ziel, einen fiskalischen Anreiz fiir die Mobilisierung von
unbebauten aber bebaubaren Grundstiicken des Innenbereichs auszuiiben. Es zielt damit auf die Mobi-
lisierung von Baullicken und kénnte damit zur Innenentwicklung beitragen. Das zoniertes Satzungs-
recht im Rahmen der Grundsteuer B (Baulandsteuer) wiirde vorrangig einen Flachenpotenzialtyp fo-
kussieren, der in Form von kleinteiligen Bauliicken bzw. Eigenheim-Bauparzellen in nicht vollstandig
realisierten B-Plan-Gebieten in nahezu allen Gemeinden anzutreffen ist. Die Mobilisierung derartiger
Flachen wiirde vorrangig fiir gering verdichtetes Bauen (Ein- und Zweifamilienhduser, Reihenhduser)
in Betracht kommen. Gemeinden waren mit dem zonierten Satzungsrecht im Rahmen der Grundsteuer
B (Baulandsteuer)in der Lage, durch eine entsprechende Anhebung der Hebesitze fiir unbebaute aber
bebaubare Grundstiicke deren (spekulative) Vorhaltung als potenzielles Bauland zu verteuern. In der
Folge konnte damit gerechnet werden, dass sich Grundstiickseigentiimer/innen fir eine bauliche Nut-
zung eines derartigen Grundstiicks entscheiden oder selbiges an Bauwillige verduf3ern. In diesem Fall
wiirde der spezifische erhohte Grundsteuerhebesatz sein Ziel erreichen. Die Grundsteuer B flief3t den
Gemeinden zu. Gleiches wiirde damit auch fiir das auf einem differenzierten Hebesatz basierende Auf-
kommen aus der Besteuerung unbebauter aber bebaubarer Grundstticke gelten. Aus dem Aufkommen
der Grundsteuer finanzieren Stadte und Gemeinden einen Teil ihrer 6ffentlichen Leistungen. Notwen-
dig fiir die Anwendung eines differenzierten Hebesatzes fiir unbebaute aber bebaubare Grundstiicke
ware eine an Grund und Boden ankniipfender Bemessungsgrundlage. Die dazu erforderlichen Rohda-
ten (Bodenrichtwerte und Grundstiicksgrofien) miissen miteinander verkntipft werden. Bundesweit
ermitteln die Gutachterausschiisse in zweijahrigem oder kiirzerem Turnus Bodenwerte im Sinnen
durchschnittlicher Lagewerte (vgl. § 196 BauGB). Die Bodenrichtwerte liegen nahezu flichendeckend
vor. In Bezug auf Anreize fiir eine erhohte Flacheneffizienz der baulichen Nutzung wiirde das differen-
zierte Hebesatzrecht keine Wirkung entfalten. Bliebe es bei einer wie bislang im Grundsteuerreform-
prozess vorgezeichneten Ausgestaltung der Grundsteuer B, wiare kaum mit Impulsen fiir eine Steige-
rung der Flacheneffizienz z.B. durch eine spilirbare Héherbelastung flichenzehrender Siedlungsfor-
men, zu rechnen (Lohr 2016). Aus Sicht zahlreicher finanzwissenschaftlicher Expert/innen gilt das
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differenzierte Hebesatzrecht in seiner Kopplung an eine (reformierte) Grundsteuer B in Form einer
Substanzsteuer im Hinblick auf das generelle Ziel des Flachensparens als second best Alternative zu
einer umfassenden Reform der Grundsteuer B hin zu einer Bodensteuer (Henger, Schaefer 2015,
201643, 2016b). In Bezug auf die steuerrelevante Reichweite wird eingewandt, dass nur ein kleiner Teil
der in Frage kommenden Flachenpotenziale erfasst wiirde und teilbebaute Grundstiicke mit Ausnut-
zungsreserven sowie Grundstiicke mit leer stehenden oder untergenutzten Gebauden ausgeklammert
wiirden Aus der Sicht von Planungsexperten wird es fiir notwendig erachtet, die Mobilisierung unbe-
bauter aber bebaubarer Grundstiicke rdumlich zu steuern. Hieran wird die Notwendigkeit einer Sat-
zung geknlipft, die den rdumlichen Umgriff fiir die Erhebung eines gesonderten Steuerhebesatzes fest-
legt. Kritiker des zoniertes Satzungsrechts im Rahmen der Grundsteuer B (Baulandsteuer)verweisen
auf einen erheblichen zusatzlichen Priif- und Verwaltungsaufwand sowie Definitions- und Abgren-
zungsprobleme, die letztlich zu einer weiteren Verkomplizierung des Steuerrechts fiithren. Die Einfiih-
rung eines differenzierten Hebesatzrechts ware mit den handelbaren Flachenzertifikaten vereinbar.

3.5.2 Festlegung des Untersuchungsbedarfs

Im Rahmen der 1.Fokusgruppe wurde unter Beteiligung von sechs Expert/innen des Bauplanungs-
rechts und der Finanzwissenschaften der im Rahmen der vorherigen Literaturanalyse erzielte Kennt-
nisstands zur Wirkweise, moglicher Praxisanwendung und etwaiger Nebenwirkungen validiert sowie
der weitere Untersuchungsbedarf festgelegt. Zugleich bildeten die Ergebnisse der Fokusgruppe der
Ermittlung von im Planspiel zu klarenden inhaltlichen Aspekten sowie als Grundlage fiir die Leis-
tungsbeschreibung von Expertengutachten, die der weiteren Untersuchung der Instrumente dienten.

Die folgenden Aspekte erwiesen sich als klarungsbediirftig:

» Prazisierung der Beschreibung von Abgabe- bzw. Steuerobjekt und Abgabe- bzw. Steuersubjekt
(u.a. Rolle der Beteiligten und Verhaltnis zwischen den Beteiligten, tatbestandlicher Regelungsbe-
darf, Moglichkeiten der Abwéalzung der Abgabe, notwendige Ausnahmen),

» Eignung der Instrumente fiir die Erreichung von Zielen des Flichensparens (u.a. Zielgenauigkeit/
Lenkungswirkung/ Abgaben- und Steuergerechtigkeit, zu erwartende Reichweite in Bezug auf das
Abgabe bzw. Steuerobjekt, zu erwartender Impact),

» Procedere der Abgaben- bzw. Steuererhebung (u.a. Notwendigkeit einer Satzung, raumliche Ab-
grenzung, notwendige Daten als Voraussetzung einer Besteuerung bzw. Abgabenerhebung),

» Ausgestaltung und Hohe der Abgabe bzw. Steuer (u.a. geeigneter Bemessungsmafistab, mogliche
Belastungsgrenzen),

» Darstellungen zur Ausgestaltung der Ausgabenseite im Falle der Ausgestaltung als Flachenneu-
ausweisungsumlage (u.a. Moglichkeiten eines zweckgebundenen Riickflusses von Abgabenein-
nahmen an die Gemeinden, Verteilungswirkung, Verhaltnis zum kommunalen Finanzausgleich),

» Notwendiger rechtlicher Rahmen und mogliche rechtliche Hiirden (u.a. notwendige Regelungs-
bedarfe in Bezug auf das Instrument, mogliche Wechselwirkungen mit anderen Instrumenten z.B.
Grunderwerbsteuer, steuer-, abgaben- und verfassungsrechtliche Bedenken),

» Verhiltnis der Instrumente zu handelbaren Flachenzertifikaten,

» Mogliche Fehlanreize oder Umgehungsstrategien.

3.5.3 Expertengutachten

Mit dem Ziel, die Aufgabenstellungen fiir die 2. und 3. Fokusgruppe in der zweiten Stufe des Praxis-
tests zu scharfen, wurden zwei Expertengutachten erstellt. Basis fiir die Aufgabenstellungen der Gut-
achten bildeten die in der 1. Fokusgruppe ermittelten Klarungsbedarfe. Ein Expertengutachten wurde
durch Prof. Dr. jur Willy Spannowsky (Technische Universitiat Kaiserslautern) zum Instrument ,F1a-
chenneuausweisungsabgabe“ erstellt (vgl. Anhang 2). Ein zweites Gutachten, erarbeitet von Dr. Ralph
Henger (IW Institut der deutschen Wirtschaft Koéln), fokussierte das Instrument ,zoniertes Satzungs-
rechtim Rahmen der Grundsteuer B (Baulandsteuer)“ (vgl. Anhang 3 sowie UBA, 2018c).
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3.5.3.1 Ergebnisse des Expertengutachtens zum Instrument ,,Flachenneuausweisungsabgabe“

Der Gutachter kommt nach Priifung der rechtlichen Voraussetzungen fiir eine Sonderabgabe mit Fi-
nanzierungsfunktion u.a. in Bezug auf das kommunale Selbstverwaltungsrecht dem Gebot der Belas-
tungsgerechtigkeit und der gesetzlichen Regelung zum Planungserfordernis zu der Einschiatzung, dass
die Einfiihrung einer bundesweiten Baulandausweisungsumlage fiir planende Gemeinden als Abga-
benschuldner unzuldssig ware. Diese sei in Anbetracht der raumordnungsrechtlichen Festlegung nach
§ 2 Abs. 2 Nr. 6 S. 3 ROG nicht erforderlich und damit rechtlich angreifbar. Eine besondere Rechtferti-
gung einer Flaichenneuausweisungsabgabe fiir Gemeinden lasst sich kaum begriinden, da davon aus-
zugehen ist, dass zur Erreichung des Steuerungszwecks gesetzlich andere Mittel (§ 1 Abs. 3S.1und §
1la Abs. 2 S.1 BauGB und § 2 Abs. 2 Nr. 6 S. 3 ROG) vorgesehen sind, womit der Steuerungszweck
grundsatzlich effizienter erreichbar ware. Hinzu kommt die mit der Novelle des ROG bestehende ge-
setzliche Regelung, wonach quantitative Flichenneuausweisungsbeschrankungen in Form von Zielen
der Raumordnung moglich sind (§ 2 Abs. 2 Nr. 6 Satz 3 ROG). Nach den verfassungsrechtlichen Maf3-
staben in Bezug auf Sonderabgaben mit Finanzierungsfunktion kann eine Gemeinde nicht mit einer
zusatzlichen Sonderabgabe bei der Wahrnehmung ihrer Planungsaufgabe belastet werden. Da ein Zu-
sammenhang zwischen Aufgabe und Finanzaufwand besteht, sei eine zusitzlich Sonderabgabe nicht zu
rechtfertigen. Eines von weiteren Argumenten gegen eine Einfiihrung einer Flachenneuausweisungs-
abgabe fiir Gemeinden kniipft an der schlechten Finanzsituation viele Gemeinden an, die sich durch
eine Sonderabgabe verscharfen kénnte und damit einer faktischen Planungsbeschrankung gleichkame.

In Bezug auf eine mogliche landesrechtliche Regelung zur Einfilhrung einer Flachenneuausweisungs-
abgabe fiir Gemeinden, die der Einddmmung einer missbrauchlichen Flachenneuausweisungspolitik
dient, halt der Gutachter fiir eingeschrankt zuldssig. Eine solche Regelung ware zur Bewaltigung raum-
struktureller Fehlentwicklungen auf regionaler Ebene denkbar. Es wird hier auf einschldgige Untersu-
chungen im Rahmen des REFINA-Programms in der Stadtregion Gief3en-Wetzlar verwiesen, die die
Einfiihrung einer Abgabe im Rahmen eines stadtregionalen Kooperationsverbundes fokussierten
(Spannowsky, Hofmeister o0.].). Allerdings setzt auch bei einer landesweiten Abgabenregelung - neben
Fragen u.a. der Belastungsgerechtigkeit - die nach ROG bestehende Regelung fiir quantitative Flachen-
neuausweisungsbeschrankungen in Form von Zielen der Raumordnung (§ 2 Abs. 2 Nr. 6 Satz 3 ROG)
Schranken fiir eine zusatzliche 6konomische Regelungsoption.

Im Weiteren wurde der Frage nachgegangen, ob eine Flachenneuausweisungsabgabe flir Grundstiicks-
eigentiimer als Abgabenschuldner in Betracht zu ziehen ware. Bezweifelt wird hier, dass die Einfiih-
rung einer Abgabe fiir Grundstiickseigentiimer, deren Grundstiick infolge stadtebaulicher Planung zu
Baugrundstiicken aufgewertet werden, zuldssig sei, da dieses in der Regel ohne Zutun der Eigentii-
mer/innen und auf in der Regel Basis der kommunalen Planungshoheit erfolge (§ 1 Abs. 3 Satz 2
BauGB). Problematisch sei hier der mangelnde Zurechnungszusammenhang zwischen der Abgabenbe-
lastung und der gruppenspezifischen Zuordnung der Finanzverantwortung.

In einem weiteren Analyseschritt wurde als Abgabensubjekt einer Flichenneuausweisungsabgabe die
Gruppe der Vorhabentrager als Steuersubjekt eingegrenzt. Vorhabentrager, die identische mit Grund-
stlickseigentiimer/innen sein kdnnen geben als Nachfrager nach Baurecht Anlass fiir gemeindliche
Planungen, die zu einer erstmaligen Inanspruchnahme von Freiraum fiir bauliche Zwecke (Steue-
rungsobjekt) fithren. Somit wére ein Zurechnungszusammenhang zwischen der Abgabenbelastung
und der gruppenspezifischen Zuordnung der Finanzverantwortung gegeben. Unter Bezug auf den er-
forderlichen Sachzweck der Abgabenerhebung wird ausgefiihrt, dass die erstmalige Umwandlung
vormals unbebauter Flachen in der Regel im Wege des Bebauungsplans mit Umweltpriifung erfolgt.
Daher entstlinden Planungskosten, die bislang dem Bereich der Gemeinlast zugeordnet werden. Die
notwendige Gruppenniitzigkeit der Abgabe konnte gegeben sein, wenn die Kosten fiir die Bauleitpla-
nung mit Umweltpriifung, fir das damit zusammenhdngende Umweltmonitoring sowie die Auden
Aufwand fiir sonstige umweltfachliche Priifungen zu decken sind. Somit ware ein breites fachliches
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Beurteilungsermessen der Planungstrager gegeben, da Auswirkungen der Planung auf eine betroffe-
nes Schutzgut zu priifen sind (vgl. § 2 Abs. 4 Satz 1 BauGB, § 1a Abs. 4 und 5 BauGB).

Die Baugenehmigung fiir Vorhabentrager wiirde eine gruppenspezifische Zuordnung der Finanzver-
antwortung rechtfertigen, da diese unmittelbar von den Planungsaktivititen der Gemeinde profitieren.
Das Abgabenaufkommen wiirde direkt der Gemeinde zuflief3en und kénnte zweckgebunden fiir die
Refinanzierung der Planungs- und Umweltpriifungskosten eingesetzt werden. Die Gemeinden miissten
die Vorfinanzierungslast tragen. Abgabefahig sind nur die Planungs- und Umweltpriifungskosten, die
dadurch entstanden sind, dass fiir die erstmalige Schaffung von Baurecht im Freiraum ein Bauleitplan-
verfahren durchgefiihrt wurde. Somit ist der Rahmen fiir die Abgabenh6he im Wesentlichen abge-
steckt.

Die Zustiandigkeit fiir die Abgabenerhebung sollte bei den unteren Verwaltungsbehérden (baugeneh-
migungs- bzw. Bauaufsichtsbehorden) liegen, die auf Basis der Informationen iiber Zeitpunkt der Be-
standskraft der Baugenehmigung und iiber die notwendigen Daten zur Bestimmung der Abgabenhohe
verfiigen.

Notwendig ware eine gesetzliche Regelung der Flaichenneuausweisungsabgabe der in Bezug auf
Zweck, sachlichen Gegenstand, Umfang und Hohe, Adressatengruppe, Entstehen, Filligkeit und Zu-
standigkeit.

In Bezug auf mogliche Fehlanreize einer Flachenneuausweisungsabgabe ware zu beachten, dass in
Kommunen eine weitere Siedlungsentwicklung z.B. aus Griinden der Klimaanpassung, der Luftreinhal-
tung oder des Larmschutzes nicht mehr vertretbar erscheint und damit eine Neuausweisung von Fla-
chen in Verbindung mit der Abgabe nicht gerechtfertigt ist. Derartige Falle miissten in einer Ausnah-
meregelung in der Abgaberegelung erfasst werden.

Weiterhin ist zu berticksichtigen, dass mit der Einfithrung des § 13b BauGB (zeitlich befristet) die
Kommunen ein beschleunigtes Verfahren der Flachenentwicklung bis zu einer Grundflache von 10.000
gm durchfiihren kénnen. Der hierbei mdgliche Verzicht auf Umweltpriifung und Eingriffs-/ Aus-
gleichsregelung kann dazu fiihren, dass fiir eine Flachenneuausweisungsabgabe zugrunde zu legende
Aufwendungen z.B. fiir die Umweltprifung nicht anfallen. Somit wiirde die Steuerungswirkung der
Abgabe eingeschrankt werden.

Alternativ denkbar wire auch eine gebiihrenrechtliche Regelung, die als Gegenleistung fiir eine be-
stimmte tatsachlich in Anspruch genommene Verwaltungsleistung vorzusehen ware. Diese konnte der
Abdeckung der mit erhéhten Anforderungen verbundenen gemeindlichen Planungsleistung dienen.
Jedoch sei ein unmittelbarer Zusammenhang zwischen Planungsleistung und tatsachlicher Inan-
spruchnahme der damit geschaffenen Nutzungsmoglichkeit grundsatzlich nur bei einem - vergleichs-
weise selten angewendeten - vorhabenbezogenen Bebauungsplan gegeben.

Das bedeutet, dass die Erhebung einer Flichenneuausweisungsabgabe nicht unter Berufung auf die
Gegenleistungsfunktion erfolgen kann. Vielmehr bediirfe es der Argumentation, dass durch die Aus-
weisung von Bauland in einem Angebotsbebauungsplan eine Nutzungsmaoglichkeit mit erhéhtem Pla-
nungsaufwand geschaffen wurde, um dem Vorhabentrager den Zugriff auf die knappe Ressource Fla-
che im vormals unbebauten Freiraum zu ermdglichen.

3.5.3.2 Ergebnisse des Expertengutachtens zum Instrument ,, Zoniertes Satzungsrecht im Rahmen der
Grundsteuer B (Baulandsteuer)”

Im Zusammenhang mit der méglichen Einfiihrung eines zoniertes Satzungsrechts im Rahmen der
Grundsteuer B (Baulandsteuer)bestiinden verschiedene Ausgestaltungsoptionen sowohl in Bezug auf
die Anwendung einer erhdhten Steuermesszahl und eines erh6hten Hebesatzes als auch in Bezug da-
rauf, welche Art von Grundstiicken und welche Gemeinden betroffen sein kdnnten. Gestaltungsoptio-
nen bestiinden dariiber hinaus in der Frage, ob die Steuer von den Kommunen flichendeckend oder
optional angewendet werden sollte.
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Um unbebaute Grundstiicke starker zu belasten wire ein Ansatz, den Messbetrag so zu erhéhen, dass
eine moglichst gleiche Besteuerung bebauter und unbebauter Grundstiicke erfolgt. D.h. die Besteue-
rung miisste sich am bestehende Baurecht eines Grundstticks und auf den Verwendungszweck orien-
tieren und nicht - wie bisher - an der tatsachlichen Nutzung. Sptirbar erhohte Steuermessbetrage
wiirden zu Belastungsunterschieden je nach Grundstiick, Bebauung und Region fiithren. Diese miissten
durch ein zusatzliches Hebesatzrecht der Kommunen abgemildert werden. Es ist eine nach Zonen aus-
differenzierte Erhebung der Steuer denkbar, welche unterschiedliche Bodenpreisniveaus oder die
Wirkungen kommunaler ErschliefRungs- und Sanierungsmafinahmen beriicksichtigt. So kdnnte in ei-
nem Sanierungsgebiet nach § 136 ff. BauGB ein erhéhter Hebesatz angewendet werden. Allerdings
ware zu beachten, dass eine derartige Steuerpraxis mit bestehenden Finanzierungsmoglichkeiten der
Kommunen (z. B. die Erhebung von Ausgleichsbetrdgen) konkurrieren wiirde. Da eine angemessen
differenzierte Ausgestaltung der Baulandsteuer durch die Gemeinden problematisch erscheint, sollte
eine einheitliche und tibergeordnete Festlegung erhohter Steuermessbetrige erfolgen.

Steuerobjekt sollten baureife Grundstiicke sein, die in einem Bebauungsplan als Bauland festgesetzt
und in ortsiiblicher Weise fiir eine Bebauung ausreichend erschlossen sind. Es wird darauf hingewie-
sen, dass im Einzelfall Abgrenzungsschwierigkeiten bei der Beurteilung der Baureife von Grundstii-
cken bestehen konnten, z. B. in Abgrenzung zu landwirtschaftlichen Nutzungen. Generell ginge die
Einfilhrung eines weiteren Steuertatbestands mit einem hohen Aufwand fiir die Verwaltung einher.
Dartiber hinaus wiére es denkbar, auch vormals bauliche genutzte Flachenpotenziale wie ungenutzte,
untergenutzte oder zwischengenutzte ehemals baulich genutzte Flachen in das ,zonierte Satzungs-
recht” einzubeziehen (vgl. Lohr 2008). In diesen Féllen konnte wiederum von verminderten Hebesat-
zen ein Anreiz fiir Investoren zur Aktivierung von Brachflachen ausgehen.

Wiirde eine Baulandsteuer flaichendeckend eingefiihrt werden, wiirden auch strukturschwache und
landliche Rdume mit einer vergleichsweise hohen Flacheninanspruchnahme und Zersiedlung einbezo-
gen werden. Allerdings besteht hier ein grofées Angebot von neuem Bauland, so dass die Nachfrage
nach unbebauten und baureifen Grundstiicke begrenzt ist. Eine hohere Belastung gegeniiber den Sta-
tus quo erscheint daher eher in Wohnungsmarkten mit grof3er Flichennachfrage praktikabel.

Es wird konstatiert, dass eine Baulandsteuer einen Beitrag zum Flachensparen leisten konnte, indem
sie durch eine Mehrbelastung unbebauter baureifer Grundstiicke eine effektive und effiziente Nutzung
ausgewiesener und erschlossener Flachen fordert (Engelhardt 2004; Lohr 2008). Die Baulandsteuer
wiirde zu einer Ausweitung des Angebots an Flichen im Bestand am Bodenmarkt fiihren und damit -
im Falle einer Einfiihrung - die positiven Lenkungswirkungen des Zertifikatehandels unterstiitzen.
Jedoch erscheint der Flachenspareffekt eher gering, da mit einer starkeren steuerlichen Belastung zu
rechnen ist, aber in Anbetracht der zu erwartenden begrenzten individuellen Mehrbelastung der An-
reiz flir eine ziigige Bebauung oder Veraufierung der betreffenden Grundstiicke kaum gegeben sein
wird.

Allerdings bestehen auch Bedenken in Bezug auf eine gerechte Belastung von Eigentiimer/innen be-
troffener Grundstiicke in Fillen, in denen eine schnelle Bebauung aufgrund sozialer Harten nicht mog-
lich ist und die betroffenen Haushalte steuerlich belastet werden. Die Uberwélzbarkeit der Kosten auf
die Kaufer von Bauflachen wird als weiteres Problem erkannt, das im Falle hoher Flachennachfrage zu
steigenden Baulandpreisen flihren kann. Zudem wiirde die Einfiihrung eines neuen Steuertatbestands
das bestehenden Grundsteuersystem verkomplizieren und einen hohen Aufwand fiir die Verwaltung
mit sich bringen. Die aktuelle Grundsteuer sollte daher nicht um eine Baulandsteuer erganzt werden.

Als weit besseren fiskalischen Anreiz zum Flachensparen betrachtet der Experte eine als Bodenwert-
steuer ausgestaltete Grundsteuer, da dann auf alle ungenutzten bzw. gering genutzten Bestandfldchen
ein erhohter Anreiz zu effizienteren Nutzung etabliert wird. Im Falle einer allgemeinen Grundsteuerre-
form hin zu einer Bodenwertsteuer konnte auf die Baulandsteuer verzichtet werden. Zudem sollten
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die oben genannten Instrumente eines kommunalen Flichenmanagements verstiarkt zum Einsatz
kommen.

Aufderdem sollten die Instrumente des kommunalen Flachenmanagements mit einem Flachenzertifi-
katehandel kombiniert werden, der als ein vielversprechendes Instrument zur Erreichung des 30-
Hektar-Ziels bewertet wird (Henger et al. 2016, UBA 2012; UBA 2018).

3.5.4 Reflexion der Instrumente mit potenziellen Anwendern (2. und 3. Fokusgruppe)

Im Rahmen der zweiten Stufe des Praxistests wurden im Januar 2018 zwei Fokusgruppen durchge-
fiihrt (2. und 3. Fokusgruppe). In beiden Fokusgruppen standen die Instrumente , Flichenneuauswei-
sungsabgabe“ und ,zoniertes Satzungsrecht im Rahmen der Grundsteuer B (Baulandsteuer)” im Mit-
telpunkt.

Die 2. Fokusgruppe (1tagiger Workshop) setzte sich aus Akteuren aus Bundes- und Landesministerien
sowie Vertreter/innen kommunaler Spitzenverbiande zusammen. Im Workshop wurden die Instru-
mente in die Diskussion gebracht und die Perspektive von Beteiligten an einem eventuellen Gesetzge-
bungsverfahren eruiert. Vor dem Hintergrund dieser spezifischen Perspektive stand in dieser Fokus-
gruppe die Reflektion und Validierung der zuvor erlangten Ergebnisse im Vordergrund. Betrachtet
wurden Rahmenbedingungen, Chancen, Risiken und Hiirden, um weitere Hinweise fiir die konkrete
Ausgestaltung der Instrumente zu erhalten aber auch, um zu Priorisierungen zu gelangen.

In einer 3. Fokusgruppe (1tigiger Workshop) erérterten kommunale Akteure, die bei den hier be-
trachteten Instrumenten zum Teil mit Spielrdumen ausgestattet werden wiirden (zoniertes Satzungs-
recht), zum Teil aber auch indirekt in ihren Spielrdumen eingeschrankt werden wiirden (Flachenneu-
ausweisungsabgabe), Aspekte einer moglichen Ausgestaltung, Umsetzung und Implementierung sowie
denkbarer Anwendungsfolgen der beiden neuen Instrumente.

An beiden Fokusgruppen waren aufierdem die Experten - Prof. Dr. jur Willy Spannowsky (Technische
Universitat Kaiserslautern) und Dr. Ralph Henger (IW Institut der deutschen Wirtschaft Kéln) - betei-
ligt.

3.5.4.1 Ergebnisse der 2. Fokusgruppe zu den betrachteten Instrumenten
Flachenneuausweisungsabgabe

Das Instrument der Flaichenneuausweisungsabgabe wird in der vorgestellten Ausgestaltung von den
Teilnehmenden der 2. Fokusgruppe mehrheitlich als nicht zielfithrend im Sinne des Flachensparens
bewertet. Zum einen wird die Wirksamkeit vor dem Hintergrund des §13b BauGB in Frage gestellt, da
Gemeinden hiermit die Moglichkeit haben, in bestimmtem Umfang Fldchenneuausweisungen von Bau-
land im vereinfachten Verfahren durchzufiihren. Die Méglichkeit, in diesem Zusammenhang auf eine
Umweltpriifung zu verzichten, wiirde den Ansatz, Kosten der Umweltpriifung sowie von aufwandigen
Gutachten in Form einer Sonderabgabe von Investoren abzuverlangen, konterkarieren. Eine Verlange-
rung der Geltungsdauer dieser Regelung tiber das Jahr 2019 hinaus kénne nicht ausgeschlossen wer-
den und sei zumindest EU-rechtlich méglich. Weiterhin wird befiirchtet, dass Fehlanreize durch die
Refinanzierung der Erschliefdungskosten zu einer verstarkten Ausweisung von Bauland fithren kénn-
ten. Auch wird bezweifelt, dass Erhebungsaufwand und Aufkommen aus der Abgabe in einem vertret-
baren Verhiltnis stehen wiirden. Im Ubrigen miisste davon ausgegangen werden, dass eine derartige
Abgabe in nennenswertem Umfang nur dort besonders wirksam werden wiirde, wo aufgrund hoher
Flachennachfrage Neuausweisungen mit einem erheblichen Priifaufwand verbunden sind. Aber unter
diesen Bedingungen miisse davon ausgegangen werden, dass in Anbetracht des hohen Baulandpreis-
niveaus die Zusatzkosten infolge einer Sonderabgabe, insbesondere wenn sie auf Erwerber von
Grundstiicken bzw. Wohnungen oder Gewerbeflachen abgewdlzt werden kénnen, eine Fladchenneuin-
anspruchnahme nicht verhindern. Gerade in Ballungsraumen mit hohem Flachendruck und hoher
Nachfrage wird daher von einer isoliert eingefiihrten Abgabe keine relevante Wirkung fiir das Fla-
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chensparen erwartet. Die Reichweite im Sinne eines moglichst flichendeckenden Flachensparens blie-
be also begrenzt.

Ergidnzend zu den Zweifeln am Zielbeitrag und am Verhaltnis zwischen Aufwand und Nutzen werden
weitere grundlegende Voraussetzungen einer zielfilhrenden Anwendung benannt. Um mit einer Son-
derabgabe wie der Flichenneuausweisungsabgabe eine Lenkungswirkung erzielen zu konnen, miisste
diese aus Sicht der Teilnehmenden mit einer raumordnerischen quantitativen Flachenvorgabe ver-
kntipft werden. Nach § 2 Abs. 2 Nr. 6 S. 3 ROG konnten Raumordnungsbehdérden mit quantitative Ziel-
festlegungen eine Mengensteuerung bewirken, die fiir die betroffenen Gemeinden eine Beachtens-
pflicht zur Folge hat, die nur mittels Zielabweichungsverfahren iiberwunden werden kann.

Neben der Einschitzung, dass es einer notwendigen Verknilipfung von Sonderabgabe und raumordne-
rischer quantitativer Mengensteuerung bedarf, stellt sich allerdings die Frage, ob vorrangig allein ein
vorhandenes Steuerungsinstrument der Raumordnung wie § 2 Abs. 2 Nr. 6 S. 3 ROG eingesetzt werden
miisse, wenn von ihm die gewiinschte Lenkungswirkung in Bezug auf das Flachensparen ausgehen
kann.

Es wird allerdings auch angenommen, dass die Akzeptanz fiir eine quantitative Steuerung auf Ebene
der Regionalplanung mit Anwendung von § 2 Abs. 2 Nr. 6 S. 3 ROG begrenzt ist. Es liegen noch keine
Anwendungserfahrungen vor. Jedoch wird zugleich vermutet, dass eine regionalplanerische Mengen-
steuerung - wenn auch nur regional wirksam - einfacher durchzusetzen ist als eine Kontingentierung
auf Ebene Bund-Lander zur Operationalisierung z.B. des 30-ha-Ziels.

Abschlieflend halten die Teilnehmenden fest, dass raumordnerische Ziele und Instrumente von hohe-
rer Bedeutung flir die Steuerung der Flicheninanspruchnahme und im Sinne des Flachensparens sind.
Okonomische Instrumente, wie die Flichenneuausweisungsabgabe kénnen das Flichensparen ledig-
lich erganzend in Kombination mit raumordnerischen Instrumenten unterstiitzen.

Zoniertes Satzungsrecht im Rahmen der Grundsteuer B (Baulandsteuer)

Die aktuelle Diskussion tiber die Reform der Grundsteuer B, verstarkt durch das laufende Verfahren
beim Bundesverfassungsgericht, pragte das 2. Fokusgruppengesprach. So wurde u.a. auf die daten-
technischen Herausforderungen einer Grundsteuerreform hingewiesen, die mit einem neuen Verfah-
ren der Wertermittlung und einer gleichzeitigen Vereinheitlichung und Automatisierung verschiede-
ner Verfahren im Zusammenhang mit der Steuererhebung verbunden sei. Es seien etwa 35 Mio.
Grundstiicke betroffen und es miisste mit einem bis zu 10jdhrigen Umstellungsprozess gerechnet
werden.

Es wurde konstatiert, dass eine notwendige Grundsteuerreform in jedem Fall zum Anlass genommen
werden miisse, die Moglichkeiten einer Implementierung eines zonierten Satzungsrechts im Rahmen
der Grundsteuer B (Baulandsteuer)zu prufen. Hierbei sei davon auszugehen, dass das eigentliche Ge-
setzgebungsverfahren zur Reform der Grundsteuer B méglicherweise nur 1 bis 2 Jahre in Anspruch
nehmen wiirde. Somit miissten mogliche Modifikationen der Grundsteuer B - etwa die erganzende
Baulandsteuer fiir unbebaute, aber bebaubare Grundstiicke -ziigig in die Debatte eingebracht werden.

Generell zu beachten sei, dass die Grundsteuer als kommunale Steuer bislang nicht dem Zweck Fla-
chensparen diente. Bei der Reform der Grundsteuer B miisste daher den am Reformprozess Beteilig-
ten verdeutlicht werden, dass eine reformierte Grundsteuer diesen Zweck unterstiitzen muss.

Die Einfiihrung einer Baulandsteuer mit dem Ziel des Flachensparens wird zwar grundsatzlich von
den meisten Teilnehmerinnen und Teilnehmern als ein denkbares Instrument fiir das Flachensparen
eingeschatzt, jedoch werden verschiedene mogliche Hemmnisse in der Umsetzung genannt: Zum einen
wadre flir die Erhebung einer Baulandsteuer eine eigene Messzahl flir unbebaute Grundstiicke erforder-
lich, die auf Bundesebene festgelegt werden miisste. Das Hebesatzrecht wiederum wire eine kommu-
nale Aufgabe. Denkbar waren auch regional abgegrenzte Zonen - sowohl um mit einer steuerlichen
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Mehrbelastung unbebaute, aber bebaubare Grundstiicke in nachfragestarken Lagen einer Gemeinde in
die Bebauung zu bringen oder in aus Nachfragesicht benachteiligten bzw. strukturell benachteiligten
Teilgebieten einer Stadt mit Steuernachladssen resp. Hebesatzminderung (mgl. Kriterien: Bodenwert-
verlust, Einwohnerverlust, Leerstand, Nachholbedarf bei Bestandserneuerung) Anreiz fiir stadtebau-
lich gewlinschte Investitionen zu geben. Allerdings miissten Kommunen, die mittels einer Zonierung
steuern mochten, einen Mehraufwand betreiben und ihr Vorgehen rechtfertigen. Vor diesem Hinter-
grund sei fraglich, ob seitens der Kommunen mit einer breiten Anwendung einer derartigen Steuer zu
rechnen sei.

Der steuernde Effekt einer Baulandsteuer als Anreiz fiir eine Mobilisierung von Bestandflachen durch
die Eigentiimerinnen und Eigentiimer wird insgesamt als zu gering eingeschatzt. Es sei davon auszu-
gehen, dass die Baulandsteuer maximal zur Anhebung auf das Belastungsniveau eines benachbarten
(i.d.R.) mit Ein-oder Zweifamilienhaus bebauten Grundstiicks fiihren wiirde. Die Belastung eines un-
bebauten Grundstiicks durch die Grundsteuer B betrug im Jahr 2013 durchschnittlich 44 Euro pro
Jahr, die eines bebauten Einfamilienhausgrundstiicks betrug im Schnitt 236 Euro pro Jahr (Henger,
Schaefer 2015: 22). Die Angleichung der steuerlichen Belastung von unbebauten und bebauten Grund-
stiicken wiirde aus Sicht der Eigentiimerin bzw. der Eigentiimers des unbebauten Grundstiicks hier
zwar eine Vervielfachung bedeuten. Es ging hier aber um nominell eher geringe Betrége, so dass hin-
terfragt werden miisse, ob von derartigen oder dhnlich hohen Mehrbelastungen tatsachlich ein Anreiz
fiir die Bebauung oder Veraufierung eines bislang unbebauten Grundstiicks ausgehen wiirde. Zudem
ware mit dem Nebeneffekt zu rechnen, dass die erhohte Belastung unbebauter, aber bebaubarer
Grundstiicke letztlich der Preistreiberei auf den Baulandmarkten Vorschub leisten wiirde, da steuerli-
che Mehrbelastungen vermutlich in den Verkaufspreis eingepreist werden wiirden. Vor dem Hinter-
grund der zu erwartenden nominellen Mehrbelastung wiirde eine Baulandsteuer unter der Mafigabe
der Aufkommensneutralitit kaum wirksam werden konnen. Zudem wiirde allenfalls in Lagen mit ge-
wisser Flachennachfrage eine Wirkung erzielt werden kénnen. Daher wére sie als Instrument fiir eine
flichendeckende Anwendung nicht geeignet.

Aufgrund der vorherrschenden Skepsis iiber eine politisch realisierbare Koppelung der Baulandsteuer
mit der Reform der Grundsteuer, werden auch Alternativen erortert. So wird eine zweckgebundene
Sonderabgabe fiir unbebaute aber bebaubare Grundstiicke erértert, die von den Kommunen in Ver-
bindung mit einem Instrument des besonderen Stadtebaurechts erhoben werden kénnte. Dieses wiir-
de eine zoniert angewandte und stadtebaulich begriindete Erhebung einer Sonderabgabe ermdglichen.
Angeregt wird die Verkniipfung der Sonderabgabe mit dem (noch in Untersuchungen befindlichen)
Instrument der Innenentwicklungsmafdnahme. Grundsatzlich seien in Bezug auf eine Abgabenerhe-
bung Unterschiede zwischen Innenentwicklungsmafinahme (hier sollen Grundstiickeigentiimer zur
Investition angeregt werden) und stadtebaulichen Entwicklungsmafinahme (hier investiert die 6ffent-
liche Hand in Infrastruktur o.4. und erhebt anschliefend dafiir bei den Grundstiickseigentiimern einen
Planungswertausgleich) zu beachten. Es konne in einem Gebiet der Innenentwicklungsmafdnahme
stufenweise verfahren werden, indem in einem abgegrenzten Gebiet eine zundchst iiber mehrere, bei-
spielsweise 6 Jahre erh6hte Abgabenverpflichtung verhdngt werden wiirde, bevor eine Bauverpflich-
tung ausgesprochen wird. Auch wenn die Ausgestaltung des Instruments Innenentwicklungsmafinah-
me noch nicht konkret ausgearbeitet ist, werden Anreize fiir Eigentliimer, bislang unbebauter Grund-
stiicke diese zu bebauen oder zu verdufdern, fiir moglich gehalten. Sinnvoll in der Anwendung ware die
Abgabe aber letztlich nur unter der Voraussetzung, dass von der Sonderabgabe eine angemessene
Belastung mit Lenkungswirkung ausgeht. Angemerkt wurde auch, dass stadtebaurechtliche Ansatze
fiir Abgaben sehr kleinteilig sind und deshalb nur eine eher geringe Reichweite haben. Aufderdem
miisse beriicksichtigt werden, dass Instrumente des besonderen Stadtebaurechts in Bezug aufihre
Anwendung stets voraussetzungsvoll sind. Daher wiirden kleine Gemeinden davon kaum Gebrauch
machen.
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Eine Sonderabgabe wird aber insofern befiirwortet, weil Kommunen diese direkt erheben und das
Aufkommen dann gezielt fiir Mafdnahmen der Innenentwicklung einsetzen kdnnen. Hierin bestiinde
ein Vorteil gegeniiber einer Steuerlosung.

Die Teilnehmenden attestierten der Baulandsteuer eine begrenzte Wirkung in Bezug auf das Flachen-
sparen durch die Mobilisierung bebaubarer, aber unbebauter Grundstiicke. Sie tendierten eher zu ei-
ner Sonderabgabe fiir unbebaute aber bebaubare Grundstiicke in Verbindung mit dem besonderen
Stadtebaurecht als Alternative zu einer Baulandsteuer.

Die Debatte um eine Reform der Grundsteuer B bzw. die Einfiihrung einer Baulandsteuer wurde in der
2. Fokusgruppe unter steter Bezugnahme auf die Bodenwertsteuer als méglichen grundlegenden Re-
formansatz der Grundsteuer B gefiihrt. Hier miisse sich die Baulandsteuer in Bezug auf ihre Steue-
rungswirkung fiir das Flachensparen messen lassen. Es liege auf der Hand dass die Bodenwertsteuer,
die bei der Wertermittlung auf dem Grundstiick aufstehenden Gebdude unberticksichtigt lasst, direkt
das Ausmaf3 der Flacheninanspruchnahme beriicksichtigen wiirde. Etwaige hohe Bewertungen von
aufstehenden Gebduden - wie bei einer Grundsteuerreform nach dem Bundesrats-Modell befiirchtet —
waren von der Einfiihrung einer Bodenwertsteuer nicht zu erwarten. Zudem ware von einer derarti-
gen Steuer ein geringerer Erhebungsaufwand zu erwarten. Gleichwohl ware hier wie bei der Bau-
landsteuer zu hinterfragen, ob unter der Mafégabe der Aufkommensneutralitit bei unbebauten, aber
bebaubaren Grundstiicken mit einer Belastung zu rechnen waére, die die Eigentiimerinnen und Eigen-
tiimer zu einer Mobilisierung solcher Flachen veranlassen wiirde.

3.5.4.2 Ergebnisse der 3. Fokusgruppe zu den betrachteten Instrumenten
Flachenneuausweisungsabgabe

Das Instrument der Flaichenneuausweisungsabgabe wurde unter den Teilnehmenden der 3. Fokus-
gruppe kontrovers diskutiert: Obwohl seine steuernde Wirkung im Allgemeinen tiberwiegend kritisch
eingeschatzt wurde, sahen einige Anwesende in diesem Instrument durchaus Potenzial fiir das Fla-
chensparen. Eine Abgabe, die die mit der Baulandausweisung verbundenen Planungs- und Priifkosten
abbildet, hatte eine psychologische Wirkung, da sie fiir eine strategische Ausrichtung der Kommunen
in Richtung Flachensparen stehen kénnte. Vorhabentrigern wiirde verdeutlicht werden, dass die Be-
reitstellung von neuem Bauland ein knappes Gut betreffe. Gleichwohl sei zu bedenken, dass die nomi-
nelle Mehrbelastung, die von einer Flaichenneuausweisungsabgabe ausgeht, in Anbetracht der Bau-
landgesamtkosten vor allem in nachfragestraken Markten tiberschaubar bleiben wiirden. Fraglich er-
scheine, ob die Planungskosten der Kommunen so hoch wéren, dass eine darauf basierende Abgabe
geplante Bauvorhaben unwirtschaftlich machen wiirden.

Folge konnte lediglich eine Preissteigerung beim spateren Verkauf der Flachen und Immobilien sein,
die aber von Bautragern beabsichtigte Vorhaben und damit eine Neuausweisung nicht verhindern
wirden.

In diesem Zusammenhang wurden die moglichen Auswirkungen bzw. Steuerungswirkungen der Ab-
gabe in Bodenmarkten mit starker und geringer Flachennachfrage erortert. Von Seiten wachsender
Kommunen wiirden Grundstiickspreissteigerungen befiirchtet, die den ohnehin angespannten Grund-
stiicksmarkt weiter iiberhitzen kdnnten. Zudem wiirde die Abgabe, von der eine Steuerung in Bezug
auf eine Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme ausgehen sollte, neue Baugebiete nicht ver-
hindern kénnen. In Bodenmarkten mit geringer Nachfrage ware schlicht die Anzahl der relevanten
Falle, in denen ein Vorhabentrager die Abgabe zu entrichten hatte, iiberschaubar. Dieses fiihrte zu dem
Schluss, dass eine Beeinflussung des Angebots von neuem Bauland nur tiber eine Kombination der
Flachenneuausweisungsabgabe mit quantitativen Mengenvorgaben auf Basis von § 2 Abs. 2 Nr. 6 S. 3
ROG erzielt werden konnte, und zwar in erster Linie in Bodenmarkten mit groféer Nachfrage.
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Hinderlich fiir die erfolgreiche Implementierung der Flichenneuausweisungsabgabe seien im Sinne
des Flachensparens kontraproduktive Regelungen wie der Mdglichkeit zur Ausweisung von neuem
Bauland in einem vereinfachten Verfahren ohne Umweltpriifung, wie es der §13 b BauGB ermégliche.
Letztere wiirde im Besonderen der Grundidee der Abgabe zuwiderlaufen, wonach, Kommunen Kosten
der Umweltprifung den Vorhabentragern anlasten

In Bezug auf die mégliche Anwendung einer Flichenneuausweisungsabgabe wurde aufierdem zu be-
denken gegeben, dass der Erlass einer Satzung iiber die Abgabenerhebung einen zuséatzlichen Auf-
wand flir die Kommunen bedeuten wiirde.

In diesem Zusammenhang wurde die Frage aufgeworfen, ob fiir das Fladchensparen insbesondere klei-
nere Kommunen nicht eher eine Unterstiitzung bei der Mobilisierung von Bestandsfldchen einen gro-
3eren Nutzen bringen kdnnte. Zu denken sei an standardisierbare Programme, Vorgehensweisen bzw.
Konzepte z.B. zur Baulandaktivierung, zur Ermittlung von Baulandpotenzialen im Innenbereich und
zur Bebauung derartiger Flaichenpotenziale zur Schaffung giinstigen Wohnraums.

Als Ergebnis der Diskussion kann festgehalten werden, dass die Einfithrung einer flaichendeckenden
Abgabe als nicht zielfiihrend eingeschiatzt wird. In Kombination mit einer quantitativen Mengensteue-
rung konnte eine Flichenneuausweisungsabgabe in Kommunen mit hoher Flichennachfrage eventuell
wirksam im Sinne des Flachensparens sein.

Zoniertes Satzungsrecht im Rahmen der Grundsteuer B (Baulandsteuer)

Die Teilnehmenden diskutierten das im Expertengutachten untersuchte Instrument des zoniertes Sat-
zungsrechts im Rahmen der Grundsteuer B (Baulandsteuer)vor dem Hintergrund der aktuellen Debat-
te um die Reform der Grundsteuer B. Sie stellten dabei eine mogliche Baulandsteuer in Verbindung mit
einer (moglicherweise nach dem sog. Bundesratsmodell) reformierten Grundsteuer B einem grundle-
genden Reformansatz der Grundsteuer B gegeniiber: der Bodenwertsteuer, die nur das Grundstiick in
die Bewertung einbezieht und aufstehende Gebaude dabei unberticksichtigt lasst.

Eine Grundsteuerreform wiirde von den Kommunen z.B. eine Auseinandersetzung mit moglichen Be-
lastungsverschiebungen verlangen. Mit derartigen Belastungsverschiebungen sei trotz der Grundan-
nahme der Aufkommensneutralitdt zu rechnen. Unabhédngig davon sei aus Sicht der Kommunen eine
moglichst einfache und transparente Ausgestaltung der reformierten Grundsteuer wiinschenswert.
Die Einfiihrung einer Bodenwertsteuer, die auf Bodenrichtwerten basieren wiirde und damit dem
Wunsch nach Vereinfachung entsprache, wurde dennoch kontrovers diskutiert. So wurde darauf hin-
gewiesen, dass die Grundsteuer von den Kommunen als Infrastrukturabgabe verstanden werde und
deshalb die Berticksichtigung der Bebauung bzw. Nutzung fiir essentiell gehalten werde. Mit Blick auf
eine einfache Ausgestaltung sollte ein einfaches Modell zur Bewertung der Gebdaude entwickelt wer-
den. Befiirworter der Bodenwertsteuer wiederum legten dar, dass auch ein Bodenrichtwert Ausdruck
eines Erschlieffungsstandards sei und somit auch die von der Kommune getatigten Infrastrukturleis-
tungen in die Bewertung einfl6ssen. In Bezug auf beide Reformansatze wurde konstatiert, dass fiir die
notwendigen Grundstiicksbewertungen z.B. keine flaichendeckenden Bodenrichtwerte vorlagen und
die Festlegung der Bodenrichtwerte bislang nach unterschiedlichen Verfahren erfolge. Eine Zusam-
menarbeit mit den Gutachterausschiissen bei einer notwendigen Standardisierung der Bodenbewer-
tungen wird deshalb fiir notwendig erachtet.

Die Einfiihrung eines ,zoniertes Satzungsrecht im Rahmen der Grundsteuer B (Baulandsteuer)“ im
Rahmen der Grundsteuerreform wird von den meisten Teilnehmenden als ein potenzielles Instrument
mit Potenzial fiir das Flachensparen bewertet. Die Wirkung des im Gutachten untersuchten Ansatzes
wird vor dem Hintergrund der bestehenden regionalen Disparitiaten jedoch ambivalent beurteilt. In
Bezug auf schrumpfende Regionen bzw. kleine Gemeinden wird angenommen, dass die Nachfrage
nach neuem Bauland nicht beeinflusst werden wiirde, wenn Baugrundstiicke im Bestand mit einer
Baulandsteuer hoher belastet werden. Die Mobilisierungseffekte waren voraussichtlich vernachlassig-
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bar. Eine Baulandsteuer bzw. ein zoniertes Satzungsrecht konnte eher nur in Regionen mit hohem
Wachstums- bzw. Nachfragedruck wirken. Sofern nicht alle Gemeinden eines Verflechtungsraums von
einer Baulandsteuer Gebrauch machen wiirden, ware zusatzlich mit Ausweichbewegungen in preis-
giinstige Gemeinden zu rechnen. Dadurch kénnten raumordnerische Vorgaben, z.B. das Modell der
zentralen Orte, unterlaufen werden. Dariiber hinaus wiren von einer Baulandsteuer - wenn tiber-
haupt - kurzfristige Wirkungen zu erwarten. Mittel- und langfristig miisse aber mit Effektverlusten
gerechnet werden, die eine gleichméafiige Steuerung von Flachenbedarfen erschweren kdnnten. Prob-
lematisch wird auch die Situation in Wohlstandsregionen bzw. historisch gewachsene Strukturen in
landlichen Regionen (lange Erbfolge bei Grundstiicken) bewertet. Die Verkaufsbereitschaft in Bezug
auf unbebaute, aber bebaubare Grundstiicke ist hier gering. Die anhaltende Niedrigzinslage verstiarke
das Problem zusatzlich.

Positiv bewertet wird an der Baulandsteuer, dass von ihr ein Impuls auf das Bewusstsein iiber den
Flachenkonsum von Grundstiickseigentiimerinnen und -eigentiimer ausgehen kénnte und eine offent-
liche Aufmerksambkeit fiir das Thema geschaffen werden wiirde. Dieses konnte wiederum Lerneffekte
und Verhaltensidnderungen ausldsen, auch bei eher geringen finanziellen Belastungsverdanderungen.
So wiirden Erfahrungen aus Kommunen zeigen, dass bereits von der Androhung einer Baultickensuche
eine mobilisierende Wirkung ausgehen kann. Hinsichtlich der Frage, in welcher Hohe eine Besteue-
rung erfolgen sollte, um eine Wirkung zu erzielen, variieren die Schatzungen. Hier reicht das Spektrum
von der Angleichung der Besteuerung unbebauter an bebaute Grundstiicke bis zu einer Erhéhung der
Steuerbelastung um 2.500 Prozent. Hiermit ist die Frage der Aufkommensneutralitit insoweit ange-
sprochen, als nicht bekannt ist, welche Spreizungen der steuerlichen Belastung iiberhaupt erreichbar
waren. Ergidnzend wird vorgeschlagen, weitere Mobilisierungsanreize zu schaffen, z.B. durch Angebote
zur Vermarktung durch die Kommune oder die Zahlung einer ,Verkaufspramie®.

Abschliefiend wird resiimiert, dass eine Baulandsteuer mit Blick auf das Flachensparen nur ein In-
strument unter vielen sein kann. Wichtig sei dartiber hinaus die konsequente Anwendung regionalpla-
nerischer Instrumente zur Steuerung der Flacheninanspruchnahme.

3.6 Zusammenfassung

3.6.1 Rahmenbedingungen fiir das Flachensparen

Die Akteure des Flachengeschehens auf den unterschiedlichen Ebenen handeln unter spezifischen
Rahmenbedingungen. Diese konnen fiir das Flachensparen fordernd oder hemmend sein und haben
somit auch grofden Einfluss auf den Einsatz und die Wirkung von Instrumenten des Fldchensparens.

3.6.1.1 Fordernde Rahmenbedingungen

Die in vielen Kommunen begrenzten raumlichen Entwicklungsspielrdume tragen zu einem sorgsamen
Umgang mit Flache bei. Beférdernd wirkt es sich deshalb aus wenn - insbesondere grofdflachige - In-
nenentwicklungspotenziale verfligbar sind und baulich genutzt werden kénnen.

In Kommunen mit hohem Nachfragedruck fithren hohe und tendenziell steigende Bodenpreise zu ei-
ner hoheren Ausnutzung von Grund und Boden, d.h. einer héheren Dichte. Nachfragedruck erleichtert
zudem die Mobilisierung von Bestandsimmobilien.

Weiterhin werden einige Kommunen sensibler fiir mogliche Infrastrukturfolgekosten der Siedlungs-
entwicklung, die bei konsequenter Beriicksichtigung ebenfalls eine flichensparende Siedlungsent-
wicklung beférdern kénnen. Hierzu tragt auch eine fehlende Entwicklungsdynamik in vielen Regionen
Deutschlands bei.

Mit dem § 1a Abs. 2 Satz 2 BauGB wird den Kommunen abverlangt, fiir Neuausweisungen notwendige
Umwandlungen von landwirtschaftlicher oder Waldflachen qualifiziert zu begriinden sowie nachzu-
weisen, dass Moglichkeiten der Innenentwicklung auf Brachflachen, im Gebaudeleerstand, auf Baulii-
cken und in Form anderer Nachverdichtungsmoglichkeiten nicht gegeben sind.
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Immer mehr Landesentwicklungspldne oder auch Regionalpldne fordern vor der Ausweisung von Fla-
chen im Aufienbereich eine Befassung der Kommunen mit ihren Innenentwicklungspotenzialen und
mit Folgekosten der Siedlungsentwicklung. Z.B. setzt Schleswig-Holstein den Kommunen einen lan-
desplanerischen Rahmen fiir die Entwicklung im Auf3enbereich. Daneben leisten viele Lander Sensibi-
lisierungsarbeit in den Kommunen, indem Informationen, Argumente und Werkzeuge (zum Beispiel
Folgekostenrechner, Kataster) bereitgestellt werden.

3.6.1.2 Hemmende Rahmenbedingungen

Grofdtes Hemmnis fiir eine Mobilisierung von Innenentwicklungspotenzialen ist - vor allem unter den
Bedingungen steigender Bodenpreise und der anhaltenden Niedrigzinsphase - eine geringe und ab-
nehmende Bereitschaft von Flacheneigentiimern, ihre Grundstiicke zu verkaufen oder zu bebauen
(Bodenspekulation, Landbanking, Vorhalten fiir Kinder und Enkel). ,Harte“ Instrumente zur Mobilisie-
rung von Innenbereichsflachen werden in den Kommunen allenfalls als ,,ultima ratio“ eingesetzt. Fis-
kalische Anreize fiir eine Bebauung fehlen weitgehend. Hinzu kommt in wachsenden Stadten das Prob-
lem, dass die Kaufpreiserwartungen der Eigentiimerinnen und Eigentiimer unrealistisch sind oder
Bautrager bereits so hohe Bodenpreise bezahlt haben, dass ihre enormen ,Ausnutzungsvorstellungen®
in den Bauvorhaben kaum noch genehmigungsfahig sind. Weiterhin hemmen begrenzte finanzielle
Mittel und personelle Kapazititen in den Kommunalverwaltungen (Uberplanung, Aufbereitung, Bau-
reifmachung, ggf. Zwischenerwerb etc.) die Mobilisierung von Flachen im Innenbereich. Diese gestaltet
sich oftmals sehr viel aufwandiger, langwieriger und teurer als die Neuinanspruchnahme auf der ,grii-
nen Wiese". In schrumpfenden Regionen sind solche Fladchen damit kaum marktfahig. Insbesondere
die Mobilisierung Kkleinteiliger ungenutzter oder untergenutzter Gewerbeflachen ist meist mit erhebli-
chen Problemen verbunden (Altlasten, lange Vertragslaufzeiten etc.). In einigen Stadten wirken auch
Larmkonflikte zwischen Wohnen und Gewerbe/ Verkehr, Geruchsemissionen der Landwirtschaft,
kleinteilige Eigentiimerstrukturen oder die Notwendigkeit, Gewerbeflachen langfristiger vorzuhalten
(Erweiterungsflachen, Nutzungsteuerung) als Mobilisierungshemmnisse.

In Bezug auf die Effizienz der Flachennutzung ist die (bau)kulturelle Pragung im Bereich Wohnen ein
grofdes Hindernis fiir die Umsetzung hoherer Dichten in Bestand und Neubau: Die Nachfrage nach Ein-
familienhdusern ist ungebrochen, insbesondere in landlichen Raumen beschrankt sich die Nachfrage
fast ausschliefdlich darauf. Und je geringer die Bodenpreise sind, desto grofdere Grundstiicke werden
nachgefragt. Jenseits der Mittel- und Oberzentren mangelt es allerdings auch oft an alternativen Ange-
boten und Ideen fiir qualitatsvolles verdichtetes Wohnen. Gleichzeitig riicken allerdings in immer
mehr Kommunen angesichts abnehmender Haushaltsgrofien und einer Alterung der Bevolkerung zu-
nehmend andere Wohnqualitdten in den Fokus, beispielsweise die Schaffung kleinerer, altengerechter
Wohneinheiten. In nachfrageschwachen Raumen ist das grofde Angebot an Wohn- und Gewerbefldchen
zu vergleichsweise niedrigen Preisen (interkommunale Konkurrenz) wesentliches Hemmnis fiir einen
effizienten Umgang mit Flachenressourcen. Weiterhin wehrt sich die ansassige Bevolkerung in grofden
wie in kleinen Kommunen haufig gegen dichtere Wohnformen, insbesondere in der Nachbarschaft von
aufgelockerten Gebieten. Auch die Nachverdichtung im Innenbereich st6f3t oft auf wenig Akzeptanz.
Kommunalpolitik unterstiitzt zum Teil flaichenzehrende Bauweisen, um solchen Konflikten aus dem
Weg zu gehen und in der Konkurrenz um (einkommensstarke) Bevolkerungsgruppen und Betriebe die
Nachfrage zu ,bedienen”. Zugleich steigt der individuelle Wohnfldchenkonsum aufgrund sinkender
HaushaltsgréfRen und Uberalterung (Remanenzeffekte).

In Bezug auf die Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme ist die Konkurrenz der Gemeinden um
neue Einwohnerinnen und Einwohner sowie Gewerbebetriebe immer noch eine Triebfeder fiir Bau-
landausweisungen. In Riumen mit grof3em Nachfragedruck aufgrund hoher Bevélkerungs- und Wirt-
schaftsdynamik sind die Wohnflachenbedarfe zum Teil nur durch Neuausweisungen aufzufangen.

Insgesamt ist das Thema Flachensparen der Bevolkerung schwer zu vermitteln. Konkrete Beschran-
kungen von Ausweisungsoptionen sind aus diesem Grund nur schwer mehrheitsfahig zu machen.
Mafdnahmen der Nachverdichtung im Innenbereich treffen in der Bevolkerung haufig auf Ablehnung.
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Auch in nachfrageschwachen Rdumen wehren sich Kommunen gegen Beschrankungen der Siedlungs-
erweiterung, die seitens der Raumordnung vorgegeben werden. Selbst kleine Ortsteile fordern von der
Politik Entwicklungsspielraume ein - ist es doch oft die einzige Moglichkeit, Infrastrukturen zu erhal-
ten. Erschwert wird eine konsistente Strategie zum sorgfaltigen Umgang mit Flache durch parteipoliti-
sche Konflikte oder fehlende bzw. wechselnde politische Mehrheiten.

3.6.1.3 Zielkonflikte

Die Akteure des Flaichengeschehens wissen um die Bedeutung des sparsamen Umgangs mit der Res-
source Flache. Im politischen Raum spielt das Thema Flachensparen bislang dennoch nur eine unter-
geordnete Rolle und ist - wenn iiberhaupt - nur ein Ziel neben weiteren Zielen der kommunalen oder
regionalen Entwicklung. In der Kommunalpolitik findet es Riickhalt vor allem dann, wenn es an andere
Ziele gekoppelt ist (Revitalisierung militarischer Liegenschaften, Schaffung bezahlbaren Wohnraums
etc.) und Win-win-Situationen entstehen, die auch der Wahlerschaft vermittelt werden kdnnen. Treten
Zielkonflikte auf, beeinflussen diese die Flachenpolitik und das Flachenausweisungsverhalten maf3-
geblich. In der politischen Abwagung unterliegen oft Ziele einer flichensparenden Siedlungsentwick-
lung anderen Zielen und Belangen.

Im Vordergrund stehen der Konflikt mit den Zielen kommunaler Entwicklung, die Verbesserung der
Einnahmesituation der kommunalen Haushalte (Einnahmen durch Gewerbesteuer, einwohnerbezoge-
ner Finanzausgleich etc.), die Bewaltigung des wirtschaftlichen Strukturwandels (Arbeitsplatze) und
des demografischen Wandels (Sicherung Infrastrukturauslastung, ,Verjlingung” der Bevolkerung,
Vermeidung von Schrumpfung). Daraus ergibt sich ein interkommunaler Wettbewerb um Betriebe
sowie Einwohnerinnen und Einwohner, hier vor allem um junge Familien und einkommensstarkere
Bevolkerungsgruppen - Zielgruppen vor allem fiir Einfamilienhduser. Um schnell und flexibel auf An-
fragen von Betrieben reagieren oder gezielt Investoren suchen zu kénnen, wird auch im gewerblichen
Bereich versucht, entsprechende Angebote vorzuhalten. Die interkommunale Konkurrenz und die da-
mit verbundene Bereitstellung moglichst glinstigen Baulands scheinen gerade in stagnierenden und
schrumpfenden Kommunen und Regionen haufig mit einem Wachstumsversprechen verbunden, das
in der Regel nicht eingel6st werden kann. Der Versuch, ihren Kommunen Perspektiven zu geben, ist
der Politik jedoch nicht anzulasten. In Teilen des landlichen Raums ist es eine wachsende Herausfor-
derung, technische und soziale Infrastrukturen iiberhaupt noch tragfahig zu bewirtschaften. Der Ver-
zicht auf quantitatives Wachstum ist nur vermittelbar, wenn qualitative Zukunftsperspektiven eroffnet
werden konnten.

Ein weiterer grofder Zielkonflikt besteht in Stadten bzw. Regionen mit hohem Siedlungsdruck. Der
grofien Nachfrage nach Wohnraum und zum Teil auch Gewerbeflaichen muss moglichst schnell ein
entsprechendes Angebot entgegengesetzt werden. Zum Teil wirkt auch die Regionalplanung auf die
Stadte ein, zusatzliche Siedlungsflachen zu entwickeln.

Weiterhin setzen qualitative Aspekte - Griin- und Freiflaichenausstattung, Stadtklima (,doppelte In-
nenentwicklung“), aber auch stadtebauliche Qualitaten - der Innenverdichtung Grenzen.

Schlief3lich geht Politik auch mit Wiinschen und Widerstdnden in der Wahlerschaft um, zum Beispiel
mit dem Widerstand gegen Nachverdichtungsvorhaben oder verdichtete Bauweisen. In Siedlungs-
strukturen mit vielen Ortsteilen oder sehr kleinen Gemeinden, jeweils mit eigener Identitat, ist der
politische Druck, allen Ortsteilen bzw. Gemeinden Entwicklungsméglichkeiten zu er6ffnen und Infra-
strukturen zu erhalten bzw. zu erweitern, grof3.

3.6.1.4 Fazit

In den Planspielen wurde deutlich, dass das zur Verfiigung stehende Instrumentarium auf kommuna-
ler wie auf regionaler Ebene prinzipiell gut und geeignet ist, Flachen zu sparen - auch wenn Ansatz-
punkte fiir Neujustierungen und Weiterentwicklungen identifiziert wurden. Die tieferliegende Ursache
fiir Fehlentwicklungen liegt in den spezifischen Rahmenbedingungen, unter denen politische Ent-
scheidungstrager agieren und entscheiden. Die Rahmenbedingungen, Handlungsspielraume und Ent-
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wicklungsziele bestimmen in erheblichem Mafie, ob und wie Instrumente des Flachensparens einge-
setzt werden (kénnen).

Eine grofde Herausforderung in Deutschland ist es, mit dem demografischen Wandel und den erhebli-
chen Wanderungen (,Landflucht”) umzugehen. Wahrend viele Rdume stark von Bevolkerungsriick-
gang und Alterung betroffen sind, verzeichnen einige wenige Stadte und Regionen ein enormes Wachs-
tum. Die Eigenlogik des bestehenden kommunalen Einnahmensystems fordert hier wie dort die inter-
kommunale Konkurrenz um Einwohnerinnen und Einwohner - vor allem einkommensstarke Bevolke-
rungsgruppen und junge Familien - und um die Ansiedlung von Betrieben. Je geringer die Wirtschafts-
kraft einer Kommune ist, desto starker ist sie darauf angewiesen, den Wiinschen der - zuweilen ledig-
lich angenommenen - Nachfrage zu entsprechen. Und die Nachfrage fokussiert sich aufderhalb der
nachfragestarken Mittel- und Grof3stddte bzw. so genannte noch immer deutschlandweit auf (freiste-
hende) Einfamilienhduser und flaichenzehrende Gewerbestandorte auf der ,griinen Wiese“. Formen
qualitatsvollen und zugleich verdichteten Bauens sind insbesondere in Lagen auf3erhalb der Ballungs-
rdume - wenn iiberhaupt - nur mit Hilfe attraktiver und akzeptanzfiahiger Beispiele und handfester
finanzieller Argumente vermittelbar - auch wenn mittlerweile in immer mehr Kommunen aufgrund
einer wachsenden Nachfrage nach kleineren, altengerechten Wohneinheiten andere Qualitdten in den
Fokus riicken.

Gerade in den schrumpfenden Regionen, in denen aus Sicht des Flachensparens eher Riickbau und
Renaturierung als Flichenausweisungen stattfinden sollten, werden in grofem Umfang Flachen neu in
Anspruch genommen. Hier ist Bauland im Auflenbereich besonders giinstig und die Kommunen sehen
sich wirtschaftlich in besonderer Weise darauf angewiesen, durch die Ausweisung neuen Baulands
Impulse fiir Wachstum zu setzen, auch um soziale und technische Infrastrukturen auslasten und erhal-
ten zu kdnnen, auch wenn Wachstum anschlieféend mangels Nachfrage ausbleibt. Die Mobilisierung
der Brachen und Leerstidnde im Innenbereich scheitert oft nicht nur an den fehlenden Zugriffsmog-
lichkeiten, sondern kann kaum gelingen, wenn giinstige, schnell verfiigbare Flachen auf der griinen
Wiese zur Verfligung stehen. Die Forderung nach einer Beschriankung auf die Innenentwicklung wird
meist als Zumutung und als Eingriff in die kommunale Planungshoheit empfunden. Der Verzicht auf
quantitatives Wachstum ist politisch nur vermittelbar, wenn qualitative Zukunftsperspektiven aufge-
zeigt sowie finanzielle und personelle Ressourcen dafiir bereitgestellt werden. Die bislang punktuell
ansetzenden Modellvorhaben und Forderprogramme reichen hierfiir nicht aus. Insofern finden Argu-
mente der langfristigen Folgekosten zwar zunehmend Gehor - so wichst gerade in Regionen ohne
weitere Entwicklungsdynamik das Bewusstsein fiir eine sparsame Flachenentwicklung und Folgekos-
ten - fallen aber letztendlich haufig nicht auf fruchtbaren Boden. So kann die Raumordnung auf Lan-
des- und regionaler Ebene nicht entgegen den Entwicklungsinteressen der Kommunen agieren, indem
sie Entwicklungsméglichkeiten durch Flaichenneuausweisung wirksam beschneidet, ohne Ressourcen
fiir ein qualitatives Wachstum durch Innenentwicklung zur Verfiigung zu stellen. Vielmehr steht auch
die Landespolitik unter dem Druck, Wachstumsimpulse zu setzen und kann die regionale Raumord-
nung in ihrer ,Sandwichposition“ ohne politische Riickendeckung nur wenig ausrichten. Insgesamt
deuten die Ergebnisse des Planspiels darauf, dass das System der Raumordnung in Schrumpfungssitu-
ationen unter den derzeitigen Rahmenbedingungen mit seinen formellen Instrumenten an seine Gren-
zen stofdt, wenn es um den notwendigen Um- und Riickbau geht. Fraglich ist, ob z.B. begleitende Akti-
vitdten der Information und Vernetzung und die Unterstiitzung interkommunaler Kooperation sowie
die bestehenden Angebote zur Férderung landlicher Raume hier ausreichen.

In wachsenden Stadten und Regionen dagegen stellt sich die Aufgabe, in kurzer Zeit Wohnraum - und
zum Teil auch Gewerbeflachen - zu schaffen, durch die Ausweitung des Angebots dampfend auf die
steigenden Bodenpreise und Mieten zu wirken. Auch zeigt sich dort, dass die Kommunen das Ziel ver-
folgen, die Abwanderung von Familien und einkommensstarke Bevolkerungsgruppen ins Umland
(zum Beispiel durch die Bereitstellung von Grundstiicken fiir Einfamilienhduser) zu bremsen, ohne
dabei eine Gesamtstrategie der raumlichen Entwicklung fiir den jeweiligen Verflechtungsraum ins
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Auge zu fassen. Zwar sind hier die Marktbedingungen fiir die Mobilisierung von Innenentwicklungsfla-
chen gilinstiger und vielfach auch grofiere Konversionsflaichen vorhanden, jedoch stehen Spekulation
und Landbanking, aber auch das Interesse von Grundstiickseigentiimern, Bauland fiir Kinder und En-
kel vorzuhalten, einer Mobilisierung entgegen. Insgesamt wirken sich die hohen Bodenpreise aber
glinstig auf die effektive Nutzung von Fldchen aus und gibt es bei den Nutzerinnen und Nutzern eine
hohere Akzeptanz fiir verdichtetes Bauen - zumindest im Innenbereich. Allerdings haben auch diese
Stadte mit dem Widerstand der betroffenen Nachbarschaften zu kdmpfen. Zudem ringen die wachsen-
den Stddte derzeit um stadtebauliche und Freiraumqualititen und um Anforderungen der Klimaan-
passung, die unter dem Siedlungsdruck und der zum Teil marktgesteuerten Verdichtung aus dem Blick
zu geraten drohen. Eine aktive Liegenschaftspolitik bietet die grofsten Handlungs- und Gestaltungs-
spielrdume, auch im Hinblick auf soziale Ziele der Stadtentwicklung. Hier benotigen insbesondere
Stadte mit angespannten Haushalten Unterstiitzung.

Vor dem Hintergrund kleinrdumiger Wanderungsbewegungen und Nachfragemuster, aber auch kom-
plexer Wirkungszusammenhange sind Verflechtungsrdume in der Regel die geeignete Betrachtungs-
ebene fiir die Steuerung der Flacheninanspruchnahme - in wachsenden wie auch in schrumpfenden
Raumen. Interkommunale Kooperationen und Stadt-Umland-Kooperationen kénnen als freiwillige
Strukturen zu einer qualitativen Steuerung der Flacheninanspruchnahme und zum Interessenaus-
gleich in Bezug auf die raumliche Verteilung von Flaichennutzungen, Infrastrukturen und Funktionen
beitragen. Eine stringente Steuerung der Flacheninanspruchnahme nach ambitionierten quantitativen
Flachensparzielen scheint allerdings nur mdéglich, wenn bestehende Fehlanreize der Siedlungsent-
wicklung (z.B. System der Gemeindefinanzierung) iiberwunden bzw. ausgeglichen werden. Letzteres
tiberfordert freiwillige Kooperationsstrukturen hiufig. Das auch auf Konkurrenz und Bodenmarktme-
chanismen basierende Ansiedlungskalkiil und Ausweisungsverhalten der Kommunen steht in einem
grundlegenden Widerspruch zu einem solchen Ansatz. Positive Beispiele der interkommunalen Ko-
operation zeigen aber, dass Kommunen diese Fehlanreize zugunsten einer gemeinsamen Entwicklung
zum Nutzen einer Region mindern kénnen. Interkommunale Kooperationen fiir das Fldchensparen
sollten daher von der regionalen und Landesraumordnung mit entsprechenden Impulsen und Anrei-
zen aktiv begleitet und unterstiitzt werden.

Insgesamt scheint es nur im Zusammenspiel der drei Umsetzungsebenen - Kommune, regionale Ko-
operation, regionale Raumordnung - und mit politischer Riickendeckung der Lander moglich, konsis-
tente und zielorientierte Flachensparstrategien (Reduzierung der Flichenneuinanspruchnahme, vor-
rangige Innentwicklung und Steigerung der Flacheneffizienz) zu entwickeln und umzusetzen. Dies
erweist sich als komplexe Managementaufgabe, fiir die bereits ein breites Spektrums steuernder In-
strumente zur Verfiigung steht, das in allen drei Strategiebausteinen des Flachensparens wirken kann.
Das Spektrum reicht von Instrumenten, die die Siedlungsentwicklung quantitativ und qualitativ in der
Flache steuern bis hin zu einzelfallbezogenen Instrumenten, beispielsweise des Bodenrechts. Um im
Sinne eines Managementansatzes zum Flachensparen wirksam zu steuern, bedarf es jedoch verbindli-
cher flaichenpolitischer Ziele, fiir deren Erreichung die geeigneten Instrumente eingesetzt werden.
Diesbeziiglich sind auf allen Umsetzungsebenen Politik, Wirtschaft und Offentlichkeit gefordert.

Letztlich kann ein Umsteuern nur gelingen, wenn die Rahmenbedingungen fiir das Handeln der am
Flachengeschehen beteiligten Akteure - insbesondere der politischen Entscheidungstrager - deutlich
verandert und bestehende Zielkonflikte beseitigt werden. Mit Blick auf kommunale Zukunftsperspek-
tiven zahlen hierzu die Sicherung von kommunalen Einnahmen (u.a. Anteil an der Einkommensteuer,
Gewerbesteuer, Zuweisungen), die Stabilisierung der Bevdlkerungszahlen, der Erhalt und die Ansied-
lung von Unternehmen sowie die Tragfahigkeit technischer und sozialer Infrastrukturen. Vor diesem
Hintergrund sind tragfahige Handlungsmdoglichkeiten fiir eine vorrangige Innenentwicklung zu entwi-
ckeln. Hierfiir benotigen die Kommunen u.a. die personellen und finanziellen Ressourcen sowie ver-
besserte Zugriffsmoglichkeiten auf Bestandsimmobilien. Dariiber hinaus ist eine breite Debatte iiber
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die Zukunft des Wohnens und Lebens und iiber die Folgen und Folgekosten der Siedlungsentwicklung
notwendig, um einen Kulturwandel einzuleiten.

3.6.2 Instrumente fiir das Flachensparen

Auf den in den Planspielen in den Blick genommenen Handlungsebenen Gemeinde, Regional- und Lan-
desplanung und interkommunale Zusammenarbeit wurden unterschiedliche zur Umsetzung einer
flichensparenden Raumentwicklung potenziell nutzbare Instrumente gepriift. Das Instrumentenset
erwies sich dabei auf allen Handlungsebenen als breit gefichert und im Wesentlichen auch als ausrei-
chend. Nur punktuell wurde Ergdanzungsbedarf erkennbar. Die Umsetzungsprobleme resultieren aus
den angesprochenen zum Teil schwierigen Rahmenbedingungen, in welchen sich die mafigeblichen
Akteure bewegen. So liegt es in der Regel nicht an den Instrumenten, sondern an den sich aus den re-
gionalen und lokalen Gegebenheiten ableitenden politischen Praferenzen, ob und, wenn ja, in welcher
Weise das Ziel einer flaichensparenden Raumentwicklung verfolgt wird. Sozio-6konomische Rahmen-
bedingungen wirken sich dabei genauso aus wie lokale Traditionen und Pragungen.

Zum abgepriiften Instrumentenset zdhlen Instrumente, die in ihrer Wirkweise die drei Strategiebau-
steine ,Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme®, ,Mobilisierung von Flachen im Bestand “ und
»Steigerung der Effizienz der Flichennutzung” unterstiitzen. Erértert wurden sowohl vorhandene als
auch mogliche neue Instrumente sowie mogliche Nachjustierungen bestehender Instrumente. Mit
Verweis auf das separat durchgefiihrte Forschungsvorhaben ,Planspiel Flichenhandel” wurden han-
delbare Flachenzertifikate aus den Priifprogrammen ausgeklammert.

Soweit in den Planspielen die Relevanz der einzelnen Instrumente abgefragt und gewichtet wurde,
sind die Wichtungen immer im Kontext der jeweiligen Rahmenbedingungen zu sehen. Mit der Gewich-
tung wird nicht zum Ausdruck gebracht, dass die fiir besonders wichtig gehaltenen Instrumente allein
zur Umsetzung einer flaichensparenden Siedlungsentwicklung ausreichen. Genauso kann aus dem Um-
stand, dass ein Instrument nicht als besonders wichtig bewertet wurde, geschlossen werden, dass die-
ses Instrument entbehrlich ist. Die am Planspiel teilnehmenden Personen mussten unter den disku-
tierten Instrumenten auswahlen, welche Sie in der jeweils 6rtlichen Situation fiir besonders wichtig
erachteten. Instrumente, die bereits gut funktionieren und keine besondere Herausforderung darstel-
len, wurden deshalb tendenziell weniger ausgewabhlt, als solche, die sich als aktuelle Herausforderung
darstellten. Vor diesem Hintergrund kann festgestellt werden, dass die abgepriften Instrumente in der
gesamten Breite mit nur wenigen Ausnahmen als zumindest hilfreich und unterstiitzend erachtet
wurden.

3.6.2.1 Instrumente zur Anwendung in den Kommunen

Die Planspiele machten deutlich, dass der notwendige Abstimmungs- und Entscheidungsprozess iiber
die Ziele und Mafdnahmen des Flachensparens an der Schnittstelle von Verwaltung zu Politik und Biir-
gerschaft von zentraler Bedeutung ist. Effektives Verwaltungshandeln braucht politische Riickende-
ckung. Auf der Ebene der Gemeinden werden die politischen Grundsatzbeschliisse daher als besonders
wichtig erachtet. Ebenso wichtig sind integrierte Stadtentwicklungskonzepte, da diese einen guten
Rahmen fiir die Einbindung von Politik und Bevolkerung sowie die notwendigen Aushandlungsprozes-
se schaffen konnen. Auch das Flachenmonitoring erwies sich als unverzichtbare Grundlage einer effek-
tiven Flachenpolitik. Weniger essentiell und in ihrer Wirkung ambivalent eingestuft wurden Instru-
mente der Kosten-Nutzen-Betrachtung und von Nachhaltigkeitschecks. Diese Instrumente schaffen -
so die in den Planspielen vertretene Einschdtzung - den Anschein von Objektivitat und kénnen leicht
die Komplexitét eines Planungsvorhabens zulasten der Qualitit des Planungsergebnisses verkiirzen.
Allerdings handelt es sich hierbei zugleich um Instrumente, die in der Praxis kaum Anwendung finden,
so dass kaum Erfahrungen im Umgang damit bestehen.

Als zentraler und effektiver Ansatz einer sparsamen und effektiven Flichenbereitstellung erwies sich
die Liegenschaftspolitik, und hier insbesondere der kommunale Zwischenerwerb der Grundstiicke im
Rahmen einer Baulandentwicklung. Baulandmodelle kénnen diesen auf Liegenschaften bezogenen
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Ansatz aufgreifen und eine Basis fiir ein regelhaftes Vorgehen schaffen. Stadtebauliche Vertréage haben
eine unverzichtbare ergdnzende Funktion, da auch sie zu einer effektiveren Umsetzung der Bauland-
entwicklung beitragen.

Aktive Liegenschaftspolitik kann auch zur Mobilisierung von Flachenpotenzialen im Siedlungsbestand
genutzt werden. Hier sind die Hiirden (h6here Kosten, andere Verwertungsinteressen von Eigentii-
mern, Vorbelastungen durch Larm, Altlasten etc.) jedoch héher und die unzureichende Finanzierungs-
basis erweist sich insoweit zumindest in weniger finanzstarken Kommunen als Hemmnis.

Bei fehlender Mitwirkungsbereitschaft erweist sich das ordnungsrechtliche Instrumentarium (Vor-
kaufsrecht, Baugebote, stidtebauliche Entwicklungsmafinahmen und Enteignung) als sehr vorausset-
zungsvoll. Je grofier die Eingriffsintensitat ist, desto starker werden erwartete politische Vorbehalte
wirksam. Zum Teil fehlt auch Anwendungserfahrung und als Folge dessen das Know-how zu einer
rechtssicheren Anwendung. Die fehlenden personellen Ressourcen erschweren auch eine verstarkte
systematische Ansprache von Eigentiimerinnen und Eigentiimern unbebauter Grundstiicke. Allein der
Vorkaufssatzung nach § 25 BauGB wird jedenfalls zum Teil eine wichtige unterstiitzende Funktion fiir
die Umsetzung der stadtebaulichen und bodenpolitischen Ziele beigemessen.

Insgesamt scheint das planungsrechtliche Instrumentarium zur Beeinflussung der stadtischen Dichte
grundsatzlich wirksam zu sein - zumindest unter entsprechenden Marktbedingungen. Auch die Maf3-
obergrenzen haben sich mit Blick auf die Durchsetzung stddtebaulicher Qualitdten bewadhrt. Eine ge-
nerelle Lockerung des § 17 Abs. 2 BauNVO wird in den Planspielstddten nicht beflirwortet. Die tur-
nusmiéfige Uberpriifung des Flichennutzungsplans wurde ambivalent bewertet, denn ein eng am
quantitativen Bedarf ausgerichtetes Flaichenkorsett lduft den Bestrebungen um eine effektive Boden-
politik hdufig entgegen. Kommunen brauchen in der Flachenkulisse Flexibilitit und die Option fiir Al-
ternativen.

Kein einheitliches Bild ergab sich hinsichtlich der in den Planspielen angesprochenen Erleichterungen
fiir Entwicklungen in larmvorbelasteten Gebieten. Einerseits wurde auf Fallkonstellationen verwiesen,
in denen sich gewerbliche Lirmvorbelastungen als Entwicklungshemmnis erwiesen. Andererseits
wurde auf das Erfordernis gesunder Wohnverhaltnisse auch im Kontext der Schaffung von mehr Um-
weltgerechtigkeit hingewiesen.

Insgesamt deutlich wird in allen Kommunen die herausragende Bedeutung einer konkreten Zielorien-
tierung fir Kommunalpolitik und Verwaltung in Verbindung mit einer vorausschauenden kommuna-
len Flachenbevorratungs- und Vorsorgestrategie sowie einer kooperativen Baulandentwicklung. Au-
Berdem spiegelt sich die Erwartung der Kommunen nach einer leichteren Mobilisierung von Bestands-
flichen wider. In angespannten Bodenmarkten hat die Sicherung von stadtebaulichen Strukturen und
Wohnqualitdten durch Festsetzungen in Bebauungsplanen einen hohen Stellenwert.

3.6.2.2 Instrumente der interkommunalen Kooperation

Schon die Planspiele auf kommunaler Ebene haben deutlich gemacht, dass zur wirksamen Flachen-
steuerung der Verflechtungsraum und damit ein iibergemeindlicher Mafistab in den Blick zu nehmen
ist. Vor diesem Hintergrund hat sich das Planspiel in einem interkommunalen rdumlichen Kontext als
richtiger Untersuchungsansatz erwiesen. Auch in diesem Planspiel zeigte sich, dass es eine Reihe wirk-
samer Instrumente gibt, Flachensparziele auf interkommunaler Ebene zu steuern. Hierzu zahlen ins-
besondere gemeinsame abgestimmte Bedarfsprognosen unter Beriicksichtigung der Innenentwick-
lungspotenziale (Flachenmonitoring) sowie darauf aufbauend (integrierte) regionale Entwicklungs-
konzepte und Leitlinien. Solche gemeinsamen Entwicklungskonzepte kdnnen in eine verbindlichere
Form tUberfiihrt werden. Einzelne Teilaspekte betreffende Kooperationsprojekte (z.B. interkommunale
Wohn- oder Gewerbegebiete sowie Gewerbefldchen bzw. Wohnbaufladchenpools) kénnen bereits einen
wichtigen Beitrag zu einer sparsamen regionalen Flachenpolitik leisten und zudem wichtige Schritte
auf dem Weg zu einer umfassenderen Kooperation sein. Weitere fiir die kommunale Ebene wichtige
Instrumente sind auch fiir die interkommunale Handlungsebene bedeutsam. Hierzu gehdért die durch
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Grundsatzbeschliisse herbeigefiihrte politische Riickendeckung, ohne die eine tragfahige Kooperation
nicht denkbar ist. Politik und Verwaltung der beteiligten Kommunen miissen durch eine geeignete
Gremienstruktur eingebunden werden. Einer von allen Beteiligten getragenen Arbeitsstruktur kénnen
u.a. fachliche Aufgaben eines koordinierten Vorgehens zur Entwicklung und Umsetzung von inter-
kommunal abgestimmten Flachensparstrategien iibertragen werden. Auch die auf kommunaler Ebene
als zweckdienlich erachteten Instrumente der Innenentwicklung und Mobilisierung spielen fiir die
Entwicklung gemeinsamer Flachensparstrategien auf interkommunaler Ebene eine unverzichtbare
Rolle. Eine interkommunale Vorgehensweise kann zudem Synergien nutzen und eine Abstimmung von
Belangen der Siedlungsentwicklung ermoglichen.

Die zentrale Herausforderung dieser Handlungsebene ergibt sich aus dem Umstand, dass interkom-
munale Kooperation bzw. Stadt-Umland Kooperation in der Regel auf Grundsatzen wie Freiwilligkeit,
Gleichberechtigung und Konsensprinzip in der Entscheidungsfindung beruhen. Eine interkommunal
abgestimmte Siedlungsflichenausweisung erfordert die Uberwindung von Interessenkonflikten sowie
den Verzicht einzelner beteiligter Kommunen auf Entwicklungsmoglichkeiten oder das Eingehen auf
Kompromisse in der Flichenausweisung. Die Notwendigkeit von Kompromissen ist haufig nicht durch
einen gemeinsamen Vorteil aller an der Kooperation Beteiligten vermittelbar. In diesem Fall sind in-
terkommunale Interessenausgleichsysteme erforderlich.

Ein Weg des Interessenausgleichs besteht in einer Arbeits- und Funktionsteilung, die davon ausgeht,
dass die kooperative Bearbeitung unterschiedlicher Handlungsfelder zum Nutzen aller Kommunen
wichtiger ist, als ein messbarer Ausgleich. Wo eine derartige Form des Interessenausgleichs nicht
tragt, kann ein monetdrer Ausgleich z.B. {iber einen Regional- oder Strukturfonds geschaffen werden.
Dies setzt voraus, dass die betreffenden Gemeinden an einer sich in der Region vollziehenden Wachs-
tumsentwicklung partizipieren konnen. Ansatzpunkte fiir einen Interessenausgleich konnen sich auch
aus einer Forderung gemeinsamer Projekte z.B. zur vorrangigen Innenentwicklung tiber einen Struk-
turfonds ergeben.

Die formlichen Instrumente interkommunaler Kooperation in der Flichenentwicklung (Gemeinsamer
Flachennutzungsplan, Planungsverband) erweisen sich auf dem Weg zu einer Kooperation als voraus-
setzungsvoll, statisch und unflexibel. Stattdessen konnen regional abgestimmte kommunale Flachen-
kontingente oder Flachenentwicklungsplane, die verbindlich, also politisch beschlossen sein miissen,
ein effektives und gleichzeitig flexibleres Instrument fiir eine sparsame Flachenentwicklung in inter-
kommunaler Kooperation sein. Das sich aus § 2 Abs. 2 BauGB ergebende interkommunale Abstim-
mungsgebot bildet keine tragfahige Basis fiir die Entwicklung einer gemeinsamen Planungsstrategie.

Die Regional- und Landesplanung kann Anreize und Unterstiitzung der interkommunalen Kooperation
geben. Zu denken ist hier u.a. an Beratungsleistungen sowie finanzielle Anreize flir das Flachensparen.
Dies betrifft auch Mafdnahmen zur Mobilisierung und Vermarktung von Innenbereichsflachen. Dane-
ben konnen Zielfestlegungen mit an interkommunale Kooperation gebundenen Abweichungsoptionen
sinnvolle Anreize setzen.

Insgesamt erweisen sich die interkommunale Handlungsebene und die dort verfiigbaren Instrumente
als wichtige Erganzung der Gestaltungsmoglichkeiten der Kommunen und der Trager der Raumord-
nungsplanung. Angesichts der fehlenden oder nur wenig ausgebildeten administrativen und politi-
schen Strukturen dieser Handlungsebene ist allerdings kaum damit zu rechnen, dass von dieser Hand-
lungsebene ein auch quantitativ ins Gewicht fallender Beitrag zur Umsetzung der Flachensparziele
gelingt, solange die bestehenden Anreize fiir Flichenneuausweisung bzw. Innenentwicklung nicht
grundlegend verdandert werden.

3.6.2.3 Instrumente der Raumordnung

Die am Planspiel beteiligten Akteure der regionalen und Landesraumordnung der Bundeslander ha-
ben libereinstimmend die raumliche und quantitative Beschrankung der Siedlungsentwicklung, den
Bedarfsnachweis fiir Wohnen und Gewerbe sowie Festlegungen zum Vorrang der Innenentwicklung
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als die Instrumente bewertet, die in besonderer Weise das Flachensparen unterstiitzen bzw. perspek-
tivisch unterstiitzen konnten. Diese Instrumente zielen sowohl auf eine Reduzierung der Neufldchen-
inanspruchnahme als auch auf die Mobilisierung von Innenentwicklungspotenzialen. Die genaue Aus-
gestaltung hangt auch von den regional unterschiedlichen Rahmenbedingungen und den daraus sich
ableitenden Aushandlungsprozessen an der Schnittstelle von Stddten und Gemeinden, den Tragern der
regionalen Raumordnungsplanung sowie der iibergeordneten Landesplanung ab.

Mit Bezug auf spezifische Herausforderungen der Siedlungsentwicklung im landlichen Raum, welche
in der Regel durch ein ubiquitdres und giinstiges Baulandangebot gekennzeichnet sind, werden von
den Planspielakteuren weitere wichtige Steuerungsansitze benannt. So erscheint aus Sicht der Vertre-
ter/innen der regionalen Raumordnung fiir das Miinsterland die Festlegung von Dichtewerten fiir
Wohnbaufldchen als sinnvoll, um bereits auf Ebene der Raumordnung die planerischen Voraussetzun-
gen fiir verdichtetes Bauen in den Gemeinden zu schaffen. Die Planspielakteure aus Sachsen-Anhalt,
wo viele Gemeinden mit schrumpfender Bevolkerungszahlen, geringer Flaichennachfrage und hohen
Leerstianden konfrontiert sind, sprechen sich fiir eine konsequente Beschrankung auf Eigenentwick-
lung in den betroffenen Gemeinden aus. Wiederum alle beteiligten Planspielakteure schitzen ein, dass
ein wirkungsvoller Einsatz der vorgenannten Instrumente auf ausreichenden bzw. verlasslichen Da-
tengrundlagen basieren muss.

Die im Sinne des Flachensparziels wirksame Nutzung der aufgezeigten Gestaltungsoptionen scheint
angesichts der vorgefundenen Entscheidungsstrukturen und Aushandlungsprozesse bei der Aufstel-
lung regionaler Raumordnungsprozesse an ihre Grenzen zu stofden. Ein direkt gewéahltes Entschei-
dungsorgan wiirde hieran nach Einschatzung der Planspielbeteiligten nur wenig dndern. Wichtig kann
aber eine klare Vorgabe der Landesplanung sein, auf die sich die regionale Ebene berufen kann und
muss.

Die Wirksamkeit der raumordnerischen Instrumente setzt voraus, dass auf der Handlungsebene der
Kommunen eine effektive Umsetzung der Zielvorgaben erfolgen kann. Die in Bezug auf die Mobilisie-
rung von Flachen im Bestand bestehenden Hemmnisse in Form mangelnder Zugriffsmoglichkeiten der
Gemeinden sowie fehlender personeller und finanzieller Ressourcen schlagen insoweit auf die Gestal-
tungsmoglichkeiten der Raumordnungsplanung durch. Daher bedarf es fiir die Erreichung ambitio-
nierter Flachensparziele veranderter Anreizstrukturen aber auch eines verbesserten Instrumentari-
ums insbesondere filir die Gemeinden, um eine vorrangige Innenentwicklung und zugleich eine spar-
same Flachenneuausweisung zu bewirken.

3.6.2.4 Fazit

In der Gesamtschau aller im Planspiel betrachteten Planungs- bzw. Umsetzungsebenen kristallisieren
sich verschiedene instrumentelle Steuerungsansatze heraus, die Ebenen iibergreifend eine hohe Be-
deutung fiir das Flachensparen besitzen. Hierzu zdhlen zunéachst politische Meinungsbildungsprozesse
und Beschliisse mit konkreten quantitativen und qualitativen Vorgaben fiir eine flichensparende Sied-
lungsentwicklung. Weiterhin wird die Notwendigkeit einer Begrenzung von Flichenneuausweisungs-
mengen und deren planerische Umsetzung fiir notwendig erachtet. Im engen Zusammenhang damit
stehen fachlich fundierte und auf einer soliden Datenbasis basierende Bedarfsprognosen bzw. Be-
darfsnachweise fiir Wohnen und Gewerbe. Im engen Kontext hiermit steht das Erfordernis eines un-
terstiitzenden Siedlungsflachenmonitorings einschliefdlich der Erfassung bestehender Innenentwick-
lungspotenziale. Schlief3lich sind geeignete Rahmenbedingungen und Anreize erforderlich, um die
Mobilisierung von Innenentwicklungspotenzialen zu erleichtern. Das betrifft die Erleichterung der
Uberplanung betreffender Flichen, den erleichterten Zugriff der Gemeinden und die Bereitstellung
personeller und finanzieller Ressourcen fiir Planung, Aufbereitung und Baureifmachung.

Bei einer iibergreifenden Betrachtung der Ebenen Kommunen und interkommunale Kooperation wird
deutlich, dass sowohl politische Beschliisse zum Flachensparen als auch integrierte Entwicklungskon-
zepte von den Planspielbeteiligten libereinstimmend als diejenigen Instrumente mit einem grofien
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Potenzial fiir das Flachensparen bewertet wurden. Hierdurch wird die These gestiitzt, dass die Heraus-
forderungen einer flichensparenden Siedlungsentwicklung sinnvoll nur im Kontext von Verflech-
tungsraumen zu bewaltigen sind. Hierbei sind die politische Meinungs- und Willensbildung und eine
Umsetzung bzw. planerische Rahmensetzung in informellen Planungen mit einem hohen Grad an
Themenintegration, hoher Flexibilitdt und Anpassungsmoglichkeiten bedeutsam.

Ausgehend von der Tatsache, dass den Gemeinden nach § 28 GG die Ausgestaltung von Belangen der
Siedlungsentwicklung u.a. im Wege der Bauleitplanung sowie durch eine Flachenvorsorgepolitik ob-
liegt, erweist sich eine Reihe von Instrumenten als solche, die mit dem Ziel des Flachensparens primar
von den Stadten und Gemeinden eingesetzt werden. Diese haben nach Einschatzung der Planspielbe-
teiligten ein hohes Potenzial fiir eine Erreichung von Flachensparzielen. Hierzu zidhlen bodenrechtli-
che bodenpolitische und planerische Ansatze zur Flachenvorsorge und zur Mobilisierung von Innen-
entwicklungspotenzialen. Zu nennen sind hier eine aktive Liegenschaftspolitik, stadtebauliche Vertra-
ge und Baulandmodelle sowie die Weiterentwicklung der stddtebaulichen Entwicklungsmafinahme
(sog. Innenentwicklungsmafinahme). Ebenso lassen sich mittels Festsetzungen in Bebauungsplanen
Art und Maf} der baulichen Nutzung im Sinne des Flachensparens steuern. Entscheidender diirfte al-
lerdings die vorgelagerte kommunalpolitische Willensbildung iiber das richtige Maf$ an Dichte, bei
dem neben Investoreninteressen, Befiirchtungen der Nachbarschaften auch tradierte baukulturelle
Haltungen durchschlagen. Ob die mit der Einfiihrung der Baunutzungskategorie ,Urbanes Gebiet" zum
Teil geweckten Erwartungen in Bezug auf eine verein-fachten Nachverdichtung und Nutzungsmi-
schung mit hohen baulichen Dichten tragen werden, bleibt abzuwarten. Die Planspiele ergaben hierzu
keine auf Erfahrung basierenden Erkenntnisse. Ergdnzend zu den Instrumenten der Flachenvorsorge
und der raumlichen Planung kann im Einzelfall ebenso der Einsatz bodenrechtlicher Eingriffsinstru-
mente z.B. zur Umsetzung von Mafdnahmen der Innenentwicklungsflachen erforderlich werden.

3.7 Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen

Ausgehend von den oben dargestellten Rahmenbedingungen, den hierzu zihlenden férdernden und
hemmenden Faktoren in Bezug auf das Flachensparen und daraus resultierenden Zielkonflikten sowie
den in den Planspielen gewonnen Erkenntnissen zum Instrumenteneinsatz in Kommunen, interkom-
munaler Kooperation und in der Raumordnung werden im Folgenden Schlussfolgerungen und Hand-
lungsempfehlungen fiir eine Weiterentwicklung des strategischen Ansatzes Flachensparen dargestellt.
Hierbei wird nach den drei Strategiebausteinen des Flachensparens differenziert. Grundsatzlich ist aus
den Planspielen deutlich geworden, dass es bei der Umsetzung einer Strategie zum Flachensparen zum
einen auf das Zusammenspiel aller Instrumente ankommt. Des Weiteren ist ein konsistenter Ansatz fiir
verbindliche quantitative Zielsetzungen zum Flachensparen bis zur Ebene der Kommunen erforder-
lich. Die Planspiele haben verdeutlicht, dass zahlreiche Zielkonflikte auf kommunalpolitischer Ebene in
der Praxis oft dazu fiihren, dass an sich verfiigbare und wirksame Instrumente zum Flachensparen nur
unzureichend eingesetzt werden konnen. Zudem mangelt es den Kommunen an den personellen und
finanziellen Ressourcen zur Mobilisierung ihrer Innenentwicklungspotenziale. Die zentrale Schlussfol-
gerung aus den Planspielen lautet deshalb, dass das Maf$ an Verbindlichkeit fiir den sparsamen Um-
gang Boden und Flache erh6ht und rechtlich konkreter implementiert werden sollte. Im Folgenden
wird deshalb im Wesentlichen der Erkenntnis Rechnung getragen, dass die Zielorientierung und die
Rahmenbedingungen der handelnden Akteure mafdgeblich fiir den Einsatz steuernder Instrumente im
Sinne des Flachensparens sind. Auf einzelne Instrumente wird nicht mehr umfanglich eingegangen.
Hier wird auf die Darstellungen in den vorangegangenen Kapiteln verwiesen.
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3.7.1 Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen im Strategiebaustein ,,Reduzierung der
Flachenneuinanspruchnahme”

a) Generalisierte Vorgaben zum Flachensparen kénnen den spezifischen Rahmenbedingungen
und Entwicklungen in den Kommunen und Regionen kaum hinreichend Rechnung tragen.
Im Gegensatz zu unverbindlichen Zielformulierungen des Bundes kdonnen gesetzliche Vor-
gaben zum Flichensparen in Form von fixen Kontingenten oder Dichtevorgaben auf Bundes-
oder Landesebene (dem Mengengeriist der nationalen Ziele folgend) wiirden dagegen die
Umsetzung von Flichensparzielen der Siedlungsentwicklung auf kommunaler und regiona-
ler Ebene ermdéglichen. Hierfiir bedarf es eines Aushandlungsprozesses zwischen Bund und
Landern in Bezug auf eine Operationalisierung des 30-ha-Ziels in Form verbindlicher Kon-
tingente.

Kurzbegriindung:

Die Planenden auf kommunaler und regionaler Ebene miissten sich im Rahmen der gesetzten Vor-
gaben bewegen und miissten ihre Planungen darauf abstellen. Die verbindliche Operationalisierung
flichenpolitischer Ziele setzt eine Kontingentierung von Flichenausweisungsmengen in einem ge-
eigneten Verfahren zwischen Bund und Landern voraus. Die Umsetzung des Vorrangs der Innen-
entwicklung, der in unmittelbarer Wechselwirkung mit einer gewiinschten Reduzierung der Fla-
chenneuinanspruchnahme steht, bedarf vielerorts einer viel stirkeren externen Unterstiitzung, als
bisher praktiziert. Insbesondere in schrumpfenden Regionen miissen Perspektiven jenseits des
quantitativen Wachstums entwickelt und finanziell unterstiitzt werden. Um eine gewisse Flexibili-
tat zu wahren und spezifischen regionalen Bedingungen Rechnung zu tragen, miissen unter dem
Dach eines Kontingents bzw. von festen Dichtevorgaben Spielrdume offen gelassen werden, indem
die regionale Aufteilung eines gesetzten Rahmens auf die regionale Ebene libertragen wird.

b) Eine konsistente Flichensparpolitik erfordert auf allen administrativen Ebenen die Riicken-
deckung und Unterstiitzung der politisch Verantwortlichen. Dies kann durch die Einfithrung
verbindlicher Flachensparziele erreicht werden. Wenngleich in vielen Kommunen eine Sen-
sibilisierung fiir das Thema Flachensparen vorhanden ist, bedarf es in der Kommunalpolitik
sowie bei den Entscheidungsorganen auf regionaler und auf Landesebene einer auf Ziele
ausgerichteten stirkeren Fokussierung auf Herausforderungen und Chancen des Flichen-
sparens. Es muss vor allem darum gehen, iibergeordnete Zielsetzungen des Bundes (z.B. 30-
ha-Ziel) und der Linder entsprechend der Erfordernisse und Potenziale in Bezug auf (eine
Reduzierung der) Flichenneuinanspruchnahme, aber auch zur Erhéhung der Flacheneffizi-
enz und die Mobilisierung von Innenentwicklungspotenzialen (s. 3.7.1.2 und 3.7.1.3) raum-
lich auszudifferenzieren. Bund und Linder sollten quantitative Ziele fiir die Reduzierung der
Flicheninanspruchnahme verbindlich einfiihren. Zudem bedarf es u.a. passender Anreize
z.B. fiir die Operationalisierung des Vorrangs der Innenentwicklung (s. 3.7.1.4).

Kurzbegriindung:

Politische Entscheidungstrager in den Kommunen sind vorrangig den Wiinschen und Bediirfnissen
ihrer Wahler verpflichtet. Teile des kommunalen Einnahmensystems (u.a. kommunaler Finanzaus-
gleich) fithren zu einem Wettbewerb um (einkommensstarke) Einwohnerinnen und Einwohner
sowie und Arbeitsplatze, der liber Flache ausgetragen wird. Der langfristige Nutzen einer sparsa-
men Flachenpolitik wird zwar erkannt, jedoch unterliegen Flachensparziele bislang in der Abwa-
gung oft anderen Zielen. Restriktive Vorgaben u.a. der Regionalplanung stofsen daher auf Wider-
stand der betroffenen Kommunen und sind politisch schwer durchzusetzen. Das rechtlich nicht
bindende quantitative Ziel des Bundes (30 Hektar Ziel) wird daher nicht wirksam umgesetzt. Mit-
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tel- und langfristige Folgekosten der Siedlungsentwicklung werden bei flaichenpolitischen Ent-
scheidungen in den Kommunen immer noch zu wenig berticksichtigt. Zudem stehen tradierte Bil-
der von Bauformen und Dichte in der Bevolkerung einer effizienten Flaichennutzung entgegen. Auch
regionale Entscheidungstrager und Landespolitik agieren in einem Korridor, der durch spezifische
Rahmenbedingungen, Zielkonflikte und Erwartungen der Bevolkerung bzw. nachstniedrigeren
Ebene abgesteckt ist. Alle flichenpolitischen Strategien miissen daher von den politischen Ent-
scheidern getragen werden und mit einer Sensibilisierung der Bevolkerung einhergehen. Integrier-
te Entwicklungskonzepte auf kommunaler und regionaler Ebene in Verbindung mit politischen
Grundsatzbeschliissen stellen hierfiir geeignete Planungsinstrumente dar. Das Zusammenspiel von
Regionalplanung, interkommunaler Abstimmung und Planung auf Gemeindeebene muss zielorien-
tiert intensiviert werden. Die Regionalplanung ist hierbei u.a. aufgrund der regionalen Entschei-
dungsstrukturen eher in der Funktion eines Moderators zur Herstellung eines akzeptierten Interes-
senausgleichs.

c) Um eine am realistischen Bedarf ausgerichtete flichensparsame Siedlungsentwicklung auch
in schrumpfenden Regionen zu etablieren, sollten dariiber hinaus zusitzliche wirksame An-
reize bzw. eine Kompensation fiir den Verzicht auf die Neuausweisung von Bauland vorge-
sehen werden. Gerade in Gemeinden mit sinkenden Bevilkerungszahlen und geringer Fla-
chennachfrage muss eine auf den Umbau und die Qualifizierung des Bestandes bzw. der In-
nenentwicklungsflichen fokussierte Siedlungsentwicklung erfolgen (s. 3.7.1.2). Verbindli-
che Flachensparziele allein greifen in diesen Gemeinden zu kurz, wenn kein geeigneter
Handlungsrahmen fiir eine vorrangige Innenentwicklung besteht.. Nur wenn von Schrump-
fung betroffene Gemeinden die finanziellen und personellen Ressourcen fiir die Entwicklung
von Zukunftsperspektiven erhalten, konnen langfristige Daseinsvorsorge und Aspekte des
Flichensparens sinnvoll miteinander verkniipft werden.

Kurzbegriindung:

In schrumpfenden Regionen stellt die Ausweisung neuer Baugebiete haufig die einzige Entwick-
lungsoption fiir Gemeinden dar. Es fehlt an alternativen, mindestens gleichwertigen Entwick-
lungsoptionen. Aus diesem Grund sind restriktive Vorgaben zur Flachenpolitik in diesen Regionen
unter den gegebenen Rahmenbedingungen weder regionalpolitisch noch kommunalpolitisch
durchsetzbar. Ubergeordnete politische Ziele haben nur dann eine Chance, wenn Sie mit den kom-
munal- und regionalpolitischen kompatibel sind. Positive Leitbilder, die das Flaichenthema im enge-
ren Sinne mit Aspekten des demografie- und altengerechten, barrierefreien Wohnens sowie mit
Fragen der Daseinsvorsorge in Bezug auf technische, soziale und verkehrliche und sonstige Infra-
strukturen verkniipfen, sollten mit Hilfe geeigneter Anreizprogramme fiir Gemeinden umgesetzt
werden. Sie werden méglicherweise unabhéngig von der Einfiihrung von handelbaren Flachenzerti-
fikaten (und damit generierbarer kommunaler Einnahmen) notwendig sein, wenn angemessene
Kompensationsangebote entwickelt werden sollen.
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d) Mafdstabsebene fiir die Umsetzung der Flichensparziele sollte vorrangig der Verflechtungs-
raum und nicht die einzelne Gemeinde sein. Auf dieser Ebene bedarf es einer abgestimmten
Flichensparstrategie und einer akzeptierten Arbeitsteilung. Fiir abgestimmte Flachenspar-
strategien im Verflechtungsraum (z.B. interkommunale Kooperation, Stadt-Umland-
Kooperation) entlang verbindlicher quantitativer Zielwerte miissen die geeigneten Anreize
geschaffen werden.

Kurzbegriindung:

Standortentscheidungen von Wohnungs- oder Bauplatzsuchenden genauso wie von Ge-
werbetreibenden orientieren sich nicht an Gemarkungsgrenzen sondern werden wesentlich von
Faktoren wie Erreichbarkeit, Flaichenangebot, Kosten etc. beeinflusst. Aus kommunaler Sicht be-
steht regelmafig - und nicht unbegriindet - die Befiirchtung, dass die restriktive Flaichenneuaus-
weisung und der Verzicht auf die Ausweisung neuer Baugebiete flir Einfamilienhduser oder Gewer-
be dazu fithren wiirden, dass wohlhabendere Bevolkerungs-gruppen fiir die Erfiillung ihrer Wohn-
wiinsche oder Gewerbebetriebe fiir ihre Ansiedlungen bzw. Erweiterungen in andere Gemeinden
des Verflechtungsraumes ausweichen. Die grofdere Mafdstabsebene kann die Konkurrenz zwischen
den Kommunen mindern, ermdéglicht eine sinnvolle , Arbeitsteilung” und schafft mehr Flexibilitat,
zielgerichtet auf Bedarfe zu reagieren. Administrative Strukturen und Prozesse miissen fiir die sich
stellenden Auf-gaben jedoch individuell entwickelt werden. Es gibt gute Beispiele in Stadt-Umland-
Kooperationen, wie entsprechende vereinbarte Mechanismen eine sparsame und effektive Fla-
chenpolitik befordern kénnen. Mangels ausreichender Anreizmechanismen fiir das Flachensparen
in der Raumkulisse ,Verflechtungsraum* bedarf es der gezielten Unterstiitzung durch die Raum-
ordnung - insbesondere durch eine Kombination von restriktiven Vorgaben und der Offnung von
Spielrdumen fiir interkommunale Kooperationen. Dessen ungeachtet sind die in den einzelnen Ge-
meinden eines Verflechtungsraums bestehenden Barrieren der Innenentwicklung durch geeignete
Anreize zu liberwinden, um im Wege der Kooperation erfolgreiche Flichensparstrategien umsetzen
zu kénnen

3.7.2 Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen im Strategiebaustein ,,Mobilisierung
von Flachen im Bestand“

a) Kleinteilige Brachflichen, Bauliicken und sonstige fiir eine Nachverdichtung geeignete Fli-
chen werden von den Kommunen als ein grofdes Potenzial fiir die Innenentwicklung er-
kannt. Allerdings lisst es sich mit dem bestehenden ordnungs- und planungsrechtlichen In-
strumentarium nicht in ausreichendem Maf3e mobilisieren. Vor allem Marktmechanismen
und mangelnde Mitwirkungs- bzw. Verkaufsbereitschaft der Eigentiimerinnen und Eigentii-
mer stehen dem entgegen. Ein hoherer ,Druck” von Seiten der Regionalplanung oder Raum-
ordnung (z.B. Bedarfsnachweise fiir neue Wohn- und Gewerbebauflichen unter Anrechnung
Kleinteiliger Innenentwicklungspotenziale, kleinteiliges Siedlungsflichenmonitoring) kann
eine verstirkte Befassung mit Innenentwicklungspotenzialen bewirken, jedoch die beste-
henden Mobilisierungshemmnisse nicht abbauen. Es bedarf geeigneter Zugriffsmoglichkei-
ten und Ressourcen der Gemeinden, wenn Bestandsflichen im Hinblick auf ihre Mobilisier-
barkeit mit Bauland auf der ,griinen Wiese“ ,konkurrenzfihig“ werden sollen.

Kurzbegriindung:

Hemmende Faktoren der Mobilisierung von Flachen im Bestand sind u.a. (hohe) Kosten der Bau-
reifmachung, das bestehende System der Besteuerung von Immobilien (Grundsteuer und Grunder-
werbsteuer), die fehlende Verkaufs- und Mitwirkungsbereitschaft von Eigentiimer/innen, das teils
sehr voraussetzungsvolle planerische stidtebauliche und ordnungsrechtliche Instrumentarium,
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begrenzte personelle und finanzielle Ressourcen der Stadte und Gemeinden sowie in schrumpfen-
den Regionen zusitzlich eine geringe Flachennachfrage. Mobilisierungshemmnisse sind auch durch
ein Siedlungsflichenmonitoring unter Einbezug von Innenentwicklungspotenzialen nicht tiber-
windbar. Gemeinden lassen sich wiederum nur dann fiir ein kleinteiliges Siedlungsflachenmonito-
ring gewinnen, wenn der damit verbundene Aufwand erkennbar zur erfolgreichen Mobilisierung
von Bestandsflachen fithren wird.

b) Vor allem kleinere Stidte und Gemeinden brauchen wegen der beschrinkten Ressourcen
(Know how, Personal, Finanzen) Unterstiitzung bei der Mobilisierung von Innentwicklungs-
potenzialen. Dies konnte z. B. durch interkommunale oder intraregionale Zusammenarbeit
erreicht werden.

Kurzbegriindung:

Die Leistungsfahigkeit kleinerer Stidte und Gemeinden ist in der Regel nicht ausreichend, um
schwierige, komplexe Aufgaben der Innenentwicklung erfolgreich zu bewiltigen. Neben einer Ver-
anderung rechtlicher und fiskalischer (s. 3.7.1.4) Rahmenbedingungen bedarf es finanzieller und
personeller Ressourcen fiir MobilisierungsmaRnahmen wie Eigentiimeransprache, Uberplanung,
Zwischenerwerb, Vermarktung und Baureifmachung von bebauten bzw. unbebauten Bestandsim-
mobilien. Finanzierungsengpasse konnten durch die Bereitstellung von Mitteln z.B. in einem revol-
vierenden Fonds fiir Grundstiicksankiufe iiberwunden werden. Zudem bestehen hiufig grofie
rechtliche Unsicherheiten. Hier kénnten iiberortliche Institutionen im Sinne von Beratungs-, Clea-
ring- oder Dienstleistungszentren helfen. Die Uberwindung der grundlegenden Mobilisierungs-
hemmnisse lasst sich jedoch nicht durch die Kooperation an sich sondern nur durch geeignete An-
reize in Form verdnderter rechtlicher und fiskalischer Rahmenbedingungen fiir die beteiligten Ge-
meinden liberwinden.

c) Fiir die Mobilisierung ist eine aktive Liegenschaftspolitik, die auf einer umfassenden Kennt-
nis der Entwicklungspotenziale im Siedlungsbestand (Monitoring) beruht, ggf. auch mit
raumlicher Schwerpunktsetzung (InSEK), essentiell. Hierzu sind personelle und finanzielle
Ressourcen bereitzustellen und geeignete Verwaltungsstrukturen zu schaffen, die eine eng
zwischen Stadtplanung, Umweltverwaltung und Liegenschaftsverwaltung abgestimmte Vor-
gehensweise ermdglichen.

Kurzbegriindung:

Baulandstrategien zur flichensparsamen Bereitstellung von Wohnbauland, insbesondere auch fiir
bezahlbares Wohnen, erfordern von den Gemeinden eine entsprechende Bodenbevorratung und
die Moglichkeit des kommunalen Zwischenerwerbs von Immobilien sowie die Anwendung koope-
rativer Baulandmodelle. Im Sinne eines koordinierten Vorgehens von Gemeinden ist die Bildung lo-
kaler und regionaler bzw. interkommunaler Biindnisse unter Einbeziehung aller relevanten Ver-
biande und Wohnungsmarktakteure zu erwégen. Fiir eine entsprechende Liegenschaftspolitik be-
darf es u.a. qualifizierten Personals, eines Innenentwicklungsmanagements und der Anwendung
von Instrumenten wie z.B. der stidtebaulichen Entwicklungsmafinahme. Es bedarf dariiber hinaus
einer engen Verkniipfung mit der Férderpolitik der Lander. Baulandmodelle sollten durch kommu-
nale Grundsatzbeschliisse iiber einen (weitgehenden) Verzicht auf Aufdenentwicklung flankiert
werden.
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d) Von der Einfiihrung einer Innenentwicklungsmafdnahme (IEM) kénnte in ausgewihlten
Fallkonstellationen ein erheblicher Mobilisierungsdruck auf bebaubare aber unbebaute
Grundstiicke ausgehen. Soweit der bewirkten Bauverpflichtung nicht nachgekommen wiir-
de, konnte die Gemeinde einen Zwischenerwerb umsetzen.

Kurzbegriindung:

Die Innenentwicklungsmafénahme konnte als Erganzung des bestehenden planungsrechtlichen In-
strumentariums wirksam werden. Angesichts politischer Vorbehalte gegen stark eingreifende
Zwangs-mittel und wegen weiterer hinderlicher Faktoren (u.a. personelle und finanzielle Ressour-
cen) wird dieses Instrument alleine jedoch keine ausreichende Mobilisierung bewirken kénnen.

3.7.3 Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen im Strategiebaustein ,Steigerung der
Effizienz der Flaichennutzung”

a) In Kommunen und Regionen, in denen ein hohes Bodenpreisniveau nicht bereits heute zu
hoéheren baulichen Dichten fiihrt, erscheinen zwei Wege hin zu héheren Dichten denkbar.
Zum einen iiber restriktive Vorgaben der Regional- und Bauleitplanung bzw. iiber eine Ver-
knappung des Baulandangebots und steigende Bodenpreise. Zum anderen iiber einen all-
mdhlichen Kulturwandel der am Planungs- und Baugeschehen beteiligten Akteure inkl. Ei-
gentiimer/innen und Nutzer/innen von Wohn- und Gewerbeflidchen.

Kurzbegriindung:

Die Erfahrungen aus angespannten Baulandmarkten zeigen, dass Flachenverknappung zu hoheren
Dichten fiihrt. Restriktive Vorgaben und eine Verknappung des Baulandangebots erscheinen jedoch
dort, wo bislang keine Knappheit herrscht, kaum praktikabel und vermittelbar. Zum anderen kénn-
te die Verknappung des Baulandangebots - wie in angespannten Baulandmarkten heute bereits
sichtbar - unter den Bedingungen gezielter Verknappung auch in anderen Lagen unerwiinschte
Nebenwirkungen in Bezug auf eine preisgiinstige Wohnraumversorgung nach sich ziehen.

b) Die Festlegung hoherer baulichen Dichten wird von Nachfragern von Wohn- und Gewerbe-
flichen - mit Ausnahme von Gemeinden mit hohem Bodenpreisniveau - derzeit kaum ak-
zeptiert. Um hohere Dichten und Mafdnahmen zur Nachverdichtung zu erreichen, ist ein
Lernprozess erforderlich, der durch geeignete Manahmen begleitet und geférdert werden
sollte. Orientierungswerte in der Regionalplanung und in der kommunalen Planung sowie
Modellprojekte qualitativ hochwertigen verdichteten Bauens kénnen hierzu beitragen.

Kurzbegriindung:

Wenngleich hohe bauliche Dichten und Nachverdichtung im Bestand durch ein hohes Bauland-
preisniveau beglinstigt werden und Marktteilnehmende entsprechende Wohnungen bzw. Immobi-
lien nachfragen, besteht vielerorts erheblicher Widerstand seitens der von Nachverdichtung und
Neubau betroffenen Nachbarschaften im Wohnungsbestand. Hier bedarf es entsprechender Verfah-
ren der Partizipation und Konfliktbewaltigung. In Regionen jenseits hochpreisiger Lagen wiederum
setzt die Implementierung hoherer baulicher Dichten u.a. eine Abkehr von traditionellen und ge-
wachsenen baukulturellen und soziokulturellen Vorstellungen der Bevolkerung voraus. Es bedarf
der Vermittlung von attraktiven Alternativen verdichteten Bauens, auch im landlich gepragten
Raum, wobei auf siedlungsstrukturell angepasste bzw. vertréagliche Dichten geachtet werden sollte.
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c) Auch in wachsenden Stiadten besteht ein rational begriindetes Interesse an der Ausweisung
grof3er Baugrundstiicke bzw. von Bauweisen geringer Dichte als Angebot fiir einkommens-
starken Nachfragegruppen (s. 3.2.4.7). Dieses ist in Anbetracht der gegebenen Rahmenbe-
dingungen der handelnden Akteure in begrenztem Umfang zu akzeptieren.

Kurzbegriindung:

In Gemeinden mit hohem Bodenpreisniveau werden neben verdichtete Wohnformen auch Woh-
nungen in gering verdichteter Bauweise (Eigenheime) nachgefragt. Seitens der Kommunalpolitik
besteht ein Interesse, auch einkommensstarkeren Nachfragegruppen addquate Angebote zu ma-
chen, um deren Wohnwiinsche in der eigenen Gemarkung realisieren zu konnen. Das Halten bzw.
die Hinzugewinnung vermogender Einwohner/innen folgt dem kommunalen Interesse der Opti-
mierung des gemeindlichen Anteils an der Einkommensteuer sowie der Gewinnung von Kaufkraft
vor Ort. Abhilfe konnen hier nur Veranderungen der Gemeindefinanzierung bringen, die diese An-
reize mindern.

d) Bislang wird eine Diskussion iiber stidtebaulich sinnvolle Dichten in den Kommunen eher
am Einzelfall gefiihrt, Folgen und Folgekosten nur unzureichend betrachtet. Erforderlich
sind kommunale bzw. regionale Leitlinien, die neben Aussagen zur Dichte auch Aussagen zu
Qualititen in Bezug auf demografiegerechte Angebote, energieeffiziente Bauweise, ver-
kehrsmindernde bzw. OPNV-gerechte Lage und Planung neuer Baugebiete etc. umfassen.

Kurzbegriindung:

Aufgrund der Vielfalt von Siedlungsstrukturen, die Gemeinden und Ortsteile kennzeichnen, lassen
sich rechtlich verbindliche Dichtewerte nicht festlegen bzw. sicher abgrenzen. Allenfalls Dichtekor-
ridore konnten Kommunalpolitik und -verwaltung eine Orientierung geben. Etwaige Festlegungen
entbinden die kommunalen Entscheider jedoch nicht von der Abwaigung u.a. des stadtebaulich
Machbaren, der Marktgangigkeit von Angeboten bestimmter baulicher Dichte, der Akzeptanz von
Neubebauung und Fragen der verkehrlichen und sonstigen Erschlief3ung sowie klimarelevanter Be-
lange. So konnen viele Kernstadte auf mittlere und langere Sicht nur begrenzte Wohnraumkapazita-
ten bereitstellen, wenn Freiraumqualitidten und Belange der Klimaanpassung addquat berticksich-
tigt werden sollen. Das Umland der Kernstddte kann zu einer Entlastung beitragen, gleichzeitig
kénnen dort auch z.B. von einer entsprechenden OPNV-Erschlieflung Anreize fiir verdichtete Bau-
weisen ausgehen. Diese Belange sollten in entsprechenden Leitlinien mitberticksichtigt werden. In
regionaler Abstimmung ist eine raumliche Differenzierung solcher qualitativen Aussagen erforder-
lich. Gleichzeitig kann so eine regionale Arbeitsteilung erreicht werden.

3.7.4 Schlussfolgerungen in Bezug auf neue finanzielle/ fiskalische Anreiz- bzw. Steuerungsin-
strumente

Anders als in den Planspielen mit Kommunen, zur interkommunalen Kooperation sowie zur Raum-
ordnung, in welchen ein Set vieler zumeist bestehender Instrumente abgepriift wurde, stand im Plan-
spiel zu neuen finanziellen/ fiskalischen Anreiz- bzw. Steuerungsinstrumenten bewusst eine enge
Auswahl von zwei moglichen instrumentellen Optionen naher im Fokus. Hier wurden die Instrumente
,<Flachenneuausweisungsabgabe“ und ,zoniertes Satzungsrecht im Rahmen der Grundsteuer B (Bau-
landsteuer)“ndher untersucht. Beide Instrumente stehen jedoch im Kontext weiterer instrumenteller
Optionen, die nicht in diesem Planspiel, jedoch in anderen Forschungsvorhaben bzw. Planspielen, na-
her untersucht wurden (z.B. handelbare Flachenzertifikate). Dariiber hinaus bestehen nicht zuletzt im
Zusammenhang mit dem laufenden Grundsteuer B - Reformprozess weitere Reformansatze mit deut-
licher Flacheninanspruchnahme reduzierender Wirkung wie eine mogliche Bodenwertsteuer in der
fachlichen Diskussion. Daher miissen sich die im Planspiel untersuchten Instrumente insbesondere in
Bezug auf ihre Wirksamkeit fiir das Flachensparen u.a. mit den weiteren genannten instrumentellen
Optionen messen lassen.
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,Flachenneuausweisungsabgabe“ und ,zoniertes Satzungsrecht im Rahmen der Grundsteuer B (Bau-
landsteuer)“ wurden bislang in Form wissenschaftlicher Gutachten entwickelt bzw. fanden in Fachde-
batten oder (boden)politischen Konzeptionen bzw. Programmen Erwahnung. Daher war der Kennt-
nisstand bzw. die fachliche Ausdifferenzierung in Bezug auf ihre Wirkweise und rechtliche Machbar-
keit begrenzt. Somit diente das Planspiel zu finanziellen/ fiskalischen Anreiz- bzw. Steuerungsinstru-
menten eher einer weiteren inhaltlichen Fundierung bzw. der grundsitzlichen Uberpriifung ihrer Im-
plementierbarkeit als einem Anwendungstest in der Praxis. Daher kdnnen aus den Planspielergebnis-
sen lediglich grundséatzliche Schlussfolgerungen in Bezug auf eine Anwendbarkeit der beiden Instru-
mente abgeleitet werden. Weiterhin kdnnen moégliche weitete Untersuchungsbedarfe zur detaillierten
Wirkweise der Instrumente benannt werden.

a) Flachenneuausweisungsabgabe

Neue Baulandausweisungen werden durch eine ,Flichenneuausweisungsabgabe“ und damit
hohere Kosten fiir Bauland vermutlich nicht verhindert. Ob Stidte und Gemeinden zu einem
Verzicht auf eine Ausweisung neuen Baulands motiviert bzw. Bautriger zum Verzicht auf die
Inanspruchnahme eines neuen Baugebiets veranlasst werden wiirden erscheint fraglich.
Sowohl in Bodenmirkten mit grof3er Nachfrage als auch in solchen mit geringer Nachfrage
bestehen jeweils Griinde fiir die Ausweisung neuen Baulands: Unter den Bedingungen gro-
f3er Nachfrage besteht seitens Bauwilliger bzw. Investoren das Erfordernis, immer knapper
werdende Flichen als Bauland zu nutzen. Unter den Bedingungen schwacher Nachfrage be-
steht seitens vieler Kommunen der Anspruch, eine (drohende) Abwartsspirale der Wirt-
schafts- und Einwohnerentwicklung durch die Bereitstellung billigen Baulands aufzuhalten.
Daher konnte von der Flichenneuausweisungsabgabe nur eine geringe Wirkung fiir das Fla-
chensparen erwartet werden.

Kurzbegriindung:

Unabhéngig von den regionalen Ausgangslagen - wachsende Regionen mit hohem Nachfragedruck
und gleichzeitigen Flachenengpassen bis hin zu schrumpfenden nachfrageschwachen Regionen -
bestehen Handlungslogiken, aus denen heraus die Ausweisung von neuem Bauland begriindet wird.
Die im Instrument Flachenneuausweisungsabgabe skizzierten Mehrbelastungen in Form von be-
sonderen Planungsaufwidnden wiirden zwar zu einer Verteuerung von Bauland fiihren, wiirden
aber von Baulandinteressenten in Kauf genommen werden (nachfragestarke Bodenmarkte) oder
mit Blick auf die erfolgreiche Anwerbung von Bauwilligen bzw. Investoren ggf. von den Kommunen
(vor allem nachfrageschwache Bodenmarkte) nicht in Ansatz gebracht werden.

Dartiber hinaus bewegt sich das Instrument der ,Fladchenneuausweisungsabgabe“ derzeit in einem
schwierigen politischen Spannungsfeld zwischen dem proklamierten 30-ha-Ziel der Bundesregie-
rung und Regelungen, die die Ausweisung neuen Baulands erleichtern wie z.B. im vereinfachten
Verfahren nach §13b BauGB. Letztgenannte Regelung kann fiir Bebauungsplane mit einer Grundfla-
che unter 10.000 gqm angewendet werden, die bis zum 31. Dezember 2019 férmlich eingeleitet
werden und deren Satzung bis zum 31. Dezember 2021 beschlossen wird. Bei der Aufstellung der-
artiger Bebauungsplane kann auf eine Umweltpriifung verzichtet werden. Die Kosten der Umwelt-
prifung wiederum waren mittels einer Flaichenneuausweisungsabgabe den Bautragern anzulasten.
Somit wiirde die Anwendung von §13b BauGB die Flichenneuausweisungsabgabe konterkarieren,
nach jetziger Rechtslage allerdings nur bis zu den oben genannten Daten.

Ob von einer etwaigen Kombination einer Sonderabgabe mit einer quantitativen Begrenzung der
Baulandausweisung im Rahmen der Raumordnung ein wirksamer Anreiz fiir den Verzicht auf die
Flachenneuinanspruchnahme ausgehen konnte, ist ungewiss. Theoretisch kénnten dann Stadte und
Gemeinden, die Restriktionen der Flachenneuausweisung zu befolgen hatten, die Kosten aufwandi-
ger Umweltpriifungen aus dem Aufkommen der Sonderabgabe decken.
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In welchem Mafse diese Instrumentenverkniipfung Wirkkraft entfalten wiirde, war nicht Bestand-
teil dieser Studie und kann deshalb nach dem derzeitigen Stand nicht bewertet werden.

b) Zoniertes Satzungsrecht im Rahmen der Grundsteuer B (Baulandsteuer)

Von einer ,Baulandsteuer”, mit der Gemeinden - dhnlich der in den Jahren 1961 und 1962
erhobenen Grundsteuer C - bebaubare aber unbebaute Flichen starker als bisher belasten
kénnten, wiirde unter der Maf3gabe der Aufkommensneutralitit voraussichtlich nur eine
geringe Lenkungswirkung fiir das Flichensparen ausgehen.

Es wird daher empfohlen, wirksame Optionen einer Reform der Grundsteuer B mit Wirkung
auf einen sparsamen Umgang mit Grund und Boden naher zu untersuchen.

Hierbei sollte folgenden Fragen nachgegangen werden:

» Wie sollte eine Grundsteuer ausgestaltet sein, die sowohl das Flichensparen unter-
stiitzt als auch die von Stidten und Gemeinden zum Vorteil der Grundstiickseigen-
tiimerinnen und -eigentiimer erbrachten Infrastrukturleistungen abbildet?

» (Wie) kann eine reformierte Grundsteuer aufkommensneutral ausgestaltet werden,
dass sie Anreize sowohl fiir eine effiziente Flichennutzung als auch fiir eine Mobili-
sierung unbebauter aber bebaubarer Grundstiicke setzt?

» Kann eine Baulandsteuer so ausgestaltet werden, dass sie eine Mobilisierung unbe-
bauter aber bebaubarer Grundstiicke bewirkt? Wenn ja, auf welche Weise?

» Welche Reformoption verspricht eine einfache, transparente und gerechte Ausge-
staltung bzw. Erhebung der Grundsteuer?

Kurzbegriindung:

Die Anwendung des ,zoniertes Satzungsrechts im Rahmen der Grundsteuer B (Baulandsteuer)“ ist

eng gekniipft an die Umsetzung der Reform der Grundsteuer B. Die Einfiihrung einer ,Baulandsteu-
er“ kann unter bestimmten Voraussetzungen Grundstiickseigentiimerinnen und -eigentiimer dazu

motivieren, bisher unbebaute, aber bebaubare Grundstiicke zu bebauen oder an Bauwillige zu ver-

dufiern. Somit konnte sie einen Beitrag zum Flachensparen leisten.

Eine flaichendeckende Anwendung der ,Baulandsteuer” wiirde im Vergleich zur gegenwértigen
Steuererhebungspraxis dazu fithren, dass bebaubare aber unbebaute Grundstiicke steuerlich star-
ker belastet werden. Denkbar ware die Anhebung auf das Belastungsniveau bebauter Grundstiicke.
Hierbei stellt sich die Frage, ob eine reformierte Grundsteuer einschliefdlich einer Baulandsteuer
unter der Mafdgabe der Aufkommensneutralitit eine im Sinne des Flachensparens steuernde Wir-
kung entfalten konnte. Unklar erscheint, inwieweit unter dem Diktum der Aufkommensneutralitat
eine Spreizung der steuerlichen Belastung so erreicht werden kann, dass eine Baulandsteuer tat-
sachlich eine Flachenmobilisierung bewirken wiirde.

Unbeantwortet ist bislang auch die Frage, bei welcher steuerlichen Belastung bei betroffenen
Grundstiickseigentiimerinnen und -eigentiimern mit einer Verhaltensanderung zu rechnen ware.
Zum anderen miisste der Frage nachgegangen werden, welcher Grad steuerlicher Belastung bei
welchem Grad an Flachennachfrage gerechtfertigt erscheint. Hiermit stehen die den Grundstiicks-
eigentiimerinnen und -eigentiimern gegebenen sich aus Flaichenangebot und -nachfrage ergeben-
den Chancen einer Mobilisierung von betreffenden Baugrundstiicken im Zusammenhang. Kl&-
rungsbediirftig erscheint daher die Frage nach einer notwendigen Zonierung von Gebieten inner-
halb von Stadten und Gemeinden, in denen die Erhebung einer Baulandsteuer in Anbetracht von
Flachennachfrage und Bestand bebaubarer aber unbebauter Grundstiicke erforderlich und ange-
messen erscheint.
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Nach Einschatzung der Planspielbeteiligten sollte eine reformierte Grundsteuer B einfach, transpa-
rent und gerecht ausgestaltet sein. Eine Reform der Grundsteuer B nach dem bislang in Diskussion
stehenden Bundesrats-Modell und der zusatzliche Einbezug einer ,Baulandsteuer” wiirden jedoch
zu einer komplex ausgestalteten Steuererhebung fiihren.

Obgleich die Bodenwertsteuer nicht Gegenstand des Planspiels war, wurde diese von den Plan-
spielbeteiligten als mogliche Alternative zur Einfiihrung einer Baulandsteuer als Ergdanzung einer
reformierten Grundsteuer B nach dem Bundesratsmodell (sog. Kostenwertmodell) in der Debatte
mit erortert. Allerdings war es nicht die Aufgabe des Planspiels, zwischen diesen beiden Reforman-
satzen der Grundsteuer B abzuwégen oder zu entscheiden. Dennoch wurde deutlich, dass die Ein-
fiihrung einer Bodenwertsteuer aufgrund der Art ihrer Bemessung vergleichsweise einfach ware.
Als Basis der Steuerbemessung wiirden lediglich nach vereinheitlichtem Standard ermittelte Bo-
denrichtwerte dienen. Damit wiirde der Wert aufstehender Gebaude bei der Steuerbemessung un-
berticksichtigt bleiben. Hierdurch wiére eine gerechte Besteuerung zwischen unbebauten und be-
bauten Flachen gegeben. Zudem konnte eine flichendeckende Erhebung der Bodenwertsteuer er-
folgen. Bedenken in Bezug auf die Berechtigung einer gesonderten Besteuerung bebaubarer aber
unbebauter Grundstiicke waren obsolet. Allerdings, so einige Planspielbeteiligte, ware aus Sicht der
Kommunen eine Grundsteuer, die die Gebaudewerte beriicksichtig, notwendig. Nur so lief3en sich
die von den Stadten und Gemeinden zum Vorteil der Grundstiickseigentiimerinnen und -
eigentliimer erbrachten Infrastrukturleistungen abbilden, die sich letztlich auch in Gebaudewerten
widerspiegelten.

Weitere instrumentelle Option

Im Planspiel wurde als denkbare Alternative zu einer ,,Baulandsteuer” die Erhebung einer Sonderab-
gabe fiir unbebaute aber bebaubare Flachen durch die Stidte und Gemeinden vorgeschlagen. Die Er-
hebung der Sonderabgabe konnte in Verbindung mit einem Instrument des besonderen Stadtebau-
rechts erfolgen, das eine geeignete Gebietsabgrenzung ermdoglicht. In diesem Zusammenhang wurde
die derzeit wissenschaftlich untersuchte Innenentwicklungsmafnahme genannt, die die Mobilisierung
von in einer Gemeinde verteilten Flachenpotenzialen des Innenbereichs zum Ziel hat. Da mit diesem
Instrument - im Gegensatz z.B. zur stadtebaulichen Entwicklungsmafdnahme - ausschliefdlich Investi-
tionen durch Grundstiickeigentiimer*innen erreicht werden sollen, konnte die Kombination mit einer
Sonderabgabe sinnvoll sein. Denkbar ware die zeitlich befristete Erhebung der Sonderabgabe, die bei
Nicht-Mobilisierung unbebauter aber bebaubarer Flachen nach einer bestimmten Frist in einem Bau-
gebot miindet. Gemeinden kénnten das Aufkommen aus einer derartigen Sonderabgabe - z.B. in Form
einer Umlage -zweckgebunden fiir Vorhaben der Innenentwicklung einsetzen.
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4 Fazit

Auch wenn das Flachensparziel 2020 kaum noch erreichbar erscheint, hat die Bundesregierung in der
Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie (Fortschreibung 2016) nicht nur daran festgehalten, sondern mit
Blick auf das Jahr 2030 das Ziel ,,30 ha minus X“ vorgegeben. Auch das Integrierte Umweltprogramm
2030 des Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit nennt folgendes
Ziel: Senkung des Flachenverbrauchs auf 20 Hektar pro Tag bis 2030. Die Vision fiir 2050 lautet dort:
Der Flachenverbrauch tendiert gegen Null. Die Langfristperspektive lautet damit: Netto Null.

Die Planspiele haben einerseits gezeigt, dass eine Operationalisierung der vorgenannten Mengenziele
auf allen Ebenen bis in die Kommunen erforderlich ist, um diese zuverlassig zu erreichen. Es ist er-
kennbar, dass Planer in Kommunen, in interkommunalen Kooperationsverbiinden und auf Ebene der
Regionalplanung fiir das Thema Flachensparen sensibilisiert sind. Ebenso wurde deutlich, dass auf der
aus Sicht politischer Entscheider das Thema Flachensparen in Konkurrenz mit einer Vielzahl anderer
kommunaler, regionaler und Landerbelange steht. Dies duf3ert sich nicht zuletzt in der Zuriickhaltung
bei der Formulierung von quantitativen Flachensparzielen in Nachhaltigkeitsstrategien der Lander
bzw. in der Landes- und Regionalplanung sowie in bodenpolitischen Beschliissen in Kommunen. Ange-
sichts dessen erweist sich die Operationalisierung der unverbindlichen flichenpolitischer Ziele des
Bundes unter den komplexen und vielfaltigen Rahmenbedingungen als schwierig und nicht ohne wei-
teres realisierbar. Eine Operationalisierung setzt namlich eine Verstdndigung iiber die den einzelnen
Raumeinheiten (Land, Region, Gemeinde) zur Verfligung stehenden quantitativen Entwicklungsmog-
lichkeiten (Kontingente) voraus. Denkbar ware schon heute die Aushandlung entsprechender Kontin-
gente auf regionaler Ebene und deren verbindliche Festlegung in regionalen Raumordnungsplanen
(vgl. § 2 Abs. 2 Nr. 6 Satz 3 ROG). Um das bundesweite Ziel zu erreichen brauchte es dariiber hinaus
eine entsprechende Aufteilung von Kontingenten auf die Bundeslander und von dort aus auf die ein-
zelnen Regionen.

Die auf den verschiedenen Interventionsebenen (regionale Raumordnung, interkommunale Verflech-
tungsraume und Stadt/Gemeinde) durchgefiihrten Planspiele haben gezeigt, dass das vorhandene
Instrumentarium im Wesentlichen geeignet ist und prinzipiell ausreicht, um Flachen zu sparen. Den
Instrumenten wohnen jedoch keine flaichenpolitischen Ziele inne. Mangels verbindlicher quantitativer
Ziele des Flachensparens werden die Instrumente nicht systematisch im Sinne des Flachensparens
eingesetzt. Ursache hierfiir sind die in Kapitel 3.6.1 dargestellten Rahmenbedingungen, insbesondere
hemmende Faktoren sowie nicht im Sinne des Flachensparens zu bewailtigende Zielkonflikte. Die
Rahmenbedingungen werden in hohem Maf3e von den Vorzeichen der Entwicklungsdynamik (Wachs-
tum oder Schrumpfung) beeinflusst. Vor allem in den Kernstiddten der wachsenden Regionen fiihren
vergleichsweise hohe Kaufpreise, die Begrenztheit der iiberhaupt geeigneten Flachen und daraus re-
sultierend die Konkurrenz um diese Flachen (Landwirtschaft, Naturschutz oder Stidtebau) fast zwin-
gend zu einem sparsamen Umgang mit der Flache und zu erheblichen Anstrengungen der Kommunal-
verwaltungen in diese Richtung. Demgegeniiber fehlen diese Wirkmechanismen bei umgekehrter
Entwicklungsdynamik, obwohl gerade hier die grofdten Flacheneinsparpotenziale bestehen. In diesen
Regionen ist die Ausweisung neuer Gewerbe- und Wohngebiete haufig mit der (in den meisten Fallen
irrealen) Erwartung verbunden, ,das Ruder herumzureifien“ und zu Wachstum und Prosperitat zu-
riickzufinden oder zumindest die Abwartsspirale von Bevolkerungsverlust und -alterung sowie
Schrumpfung aufzuhalten. Es fehlt ganz offensichtlich an tragfahigen Leitbildern fiir diese Regionen,
die auch von den Betroffenen akzeptiert werden (konnen). So lange solche Leitbilder fehlen, werden
die politischen Entscheidungstrager schwerlich die Kraft finden, das fiir die Umsetzung der genannten
Flachensparziele dort unumgéngliche Flachennullwachstum zu verordnen. Neben den Leitbildern feh-
len auch in der Regel finanzielle und personelle Ressourcen fiir eine bestandsorientierte Entwick-
lungspolitik auf regionaler und lokaler Ebene
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Die Eigenlogiken des demokratisch verfassten Gemeinwesens bewirken auf lokaler und regionaler
Ebene, dass sich die gewéahlten Entscheider hdufig vorrangig an den ganz konkreten Erwartungshal-
tungen und Wiinschen der Bevdlkerung orientieren. Das Ziel, den Flachenverbrauch zu reduzieren, ist
in seiner Abstraktheit zwar haufig akzeptiert. Konkreten Wiinschen und Erwartungshaltungen der
Ortsbevolkerung wird im Zweifel aber der Vorrang eingerdumt. Dies stellt sich als grundlegendes Hin-
dernis vor allem bei Nachverdichtungsmafinahmen (not in my backyard) und bei der Baulandmobili-
sierung (Durchsetzung auch bei fehlender Mitwirkungsbereitschaft) aus. Letztlich geht es also um die
Frage der mehrheitlichen Akzeptanz auch im Falle (potenzieller) personlicher Betroffenheiten und
damit um ein Grundproblem innovativer Umweltpolitik. Die eigentlichen Herausforderungen, der sich
Innovation und Verdnderung gegeniiber sehen, sind die Beharrungsmechanismen des (in der Wahr-
nehmung der Betroffenen) Etablierten und des Bewahrten. Auch deshalb ist es sehr schwer, Nachver-
dichtung zu erreichen und generell zu gegeniiber dem Gewohnten héheren baulichen Dichten zu
kommen.

Ein weiterer, einer effektiven Flichensparpolitik entgegenstehender Faktor besteht im radumlichen
Zuschnitt der politischen und administrativen Zustandigkeiten. Diese passen mit den tatsdchlichen auf
Verflechtungsraume bezogenen Standortentscheidungen und Raummustern nur selten zusammen.
Tragfahige interkommunale Kooperationsstrukturen zum Flachensparen sind die Ausnahme. Die Be-
deutung der Ansiedlung von Gewerbebetrieben und der Bindung einkommensstarker Bevolkerungs-
gruppen fiir den kommunalen Haushalt (Gewerbesteuern, Anteil Einkommensteueraufkommen etc.)
fithren zu konkurrierender Flachenausweisung und befeuern damit ein unnotiges Wachstum der Sied-
lungsflachen. Hier wire eine grundlegende Umkehr der bestehenden Anreizsysteme und deren Aus-
richtung auf das Flachensparziel ein geeigneter Ansatz.

Handlungsbedarf besteht demnach vor allem in folgenden Bereichen:

» Entwicklung und Umsetzung eines kohédrenten Ansatzes zur Operationalisierung des 30-ha-Ziels
mit dem Ziele der Festlegung von Flachenausweisungskontingenten durch Bund und Lander,

» Schaffung von wirksamen Handlungsmadglichkeiten, Spielrdumen und Anreizmechanismen fiir eine
flaichensparende, auf vorrangige Innenentwicklung ausgerichteten Siedlungsentwicklung in den
Stadten und Gemeinden sowie fiir die interkommunale Kooperation fiir eine flichensparende
Entwicklung in den Verflechtungsraumen,

» Entwicklung tragfahiger Leitbilder fiir stagnierende und schrumpfende Regionen und von geeigne-
ten Losungsansatzen fiir deren Umsetzung ohne Nettoflichenneuausweisung,

» Ermittlung des personellen und finanziellen Ressourcenbedarfs fiir eine effektive und flichende-
ckende Mobilisierung von Bestandspotenzialen,

» Forderung von Innovation bei Nachverdichtung, verdichtetem Bauen im landlichen Raum und Mo-
bilisierung von Bestandsflachen (gute Beispiele, Zusammenarbeit mit Handwerk, Architekten-
kammern etc.).
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Anhang 1:

Teilnehmerinnen und Teilnehmer an den Planspielen

Teilnehmerinnen und Teilnehmer am Planspiel ,Nachhaltige kommunale Baulandstrategie” in Kassel

Manfred von Alm
Heiko Busscher
Petra Gerhold
Elke Hellmuth
Helmut Kampfer
Carsten Menke
Volker Mohr
Fabian Schafer
Birgit Schwarze
Wolfgang Staubesand
Andreas Vesper

Roswitha Wischler-Foth

Peter Fritsch (Gast)

Luise Adrian

Prof. Dr. Arno Bunzel

Wiebke Koker

Stadt Kassel, Liegenschaftsamt — Abteilungsleiter, stellv. Amtsleiter

Stadt Kassel, Stadtplanung, Bauaufsicht und Denkmalschutz — Abteilungs-
leiter Stadtplanung

Stadt Kassel, Stadtplanung, Bauaufsicht und Denkmalschutz
Zweckverband Raum Kassel — Koordination Flachennutzungsplanung

Stadt Kassel, Umwelt- und Gartenamt — Immissionsschutz

Stadt Kassel, Stadtplanung, Bauaufsicht und Denkmalschutz — Abteilungs-
leiter Landschaftsplanung

Stadt Kassel, Amtsleiter Stadtplanung, Bauaufsicht und Denkmalschutz
Stadt Kassel, Stadtplanung, Bauaufsicht und Denkmalschutz

Stadt Kassel, Stadtplanung, Bauaufsicht und Denkmalschutz

Stadt Kassel, Amtsleiter Liegenschaftsamt

Zweckverband Raum Kassel — stellv. Koordination Flachennutzungsplanung

Stadt Kassel, Umwelt- und Gartenamt — Sachgebietsleiterin

Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit
(BMUB), Referat G | 6 Flachenverbrauch, Verkehrswegeplanung, Sied-
lungsentwicklung

Deutsches Institut fir Urbanistik (Difu), Bereich Stadtentwicklung, Recht
und Soziales

Deutsches Institut fiir Urbanistik (Difu), Bereich Stadtentwicklung, Recht
und Soziales

Deutsches Institut fir Urbanistik (Difu), Bereich Stadtentwicklung, Recht
und Soziales (stud. Hilfskraft)
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Teilnehmerinnen und Teilnehmer am Planspiel ,Nachhaltige kommunale Baulandstrategie” in

Ludwigsburg

Daniel Bauer

Nina Becker

Melanie Breining

Albrecht Burkhardt

Olaf Dienelt

Lena Ebert

Peter Fazekas

Wolfgang Greb

Michaela John

Oliver Linder

Heinz Mayer

Janina Moll

Julia Mller

Rudolf Schell

Sabine Schroder

Hanka Weikert

Luise Adrian

Prof. Dr. Arno Bunzel

Wiebke Koker

Stadt Ludwigsburg, Stadtplanung und Vermessung — Organisation und
Recht

Stadt Ludwigsburg, Blirgerbiliro Bauen — Bauordnung Ost

Stadt Ludwigsburg, Referat Nachhaltige Stadtentwicklung — Integrierte
Stadtentwicklung

Stadt Ludwigsburg, Stadtplanung und Vermessung — Flachennutzungspla-
nung

Stadt Ludwigsburg, Biirgerbiiro Bauen — Beitrdage und Recht

Stadt Ludwigsburg, Referat Nachhaltige Stadtentwicklung — Integrierte
Stadtentwicklung (Statistik)

Stadt Ludwigsburg, Referat Nachhaltige Stadtentwicklung — Integrierte
Stadtentwicklung

Stadt Ludwigsburg, Stadtplanung und Vermessung — Geoinformation
Stadt Ludwigsburg, Stadtplanung und Vermessung — Organisation und
Recht

Stadt Ludwigsburg, Stadtplanung und Vermessung — Planungsteam Mit-
te/West

Stadt Ludwigsburg, Blirgerbliro Bauen — stellv. Fachbereichsleitung
Stadt Ludwigsburg, Stadtplanung und Vermessung — Organisation und
Recht

Stadt Ludwigsburg, Referat Nachhaltige Stadtentwicklung — Integrierte
Stadtentwicklung (Statistik)

Stadt Ludwigsburg, Liegenschaften — stellv. Fachbereichsleitung und Lei-
tung Grundstiicksverkehr

Stadt Ludwigsburg, Stadtplanung und Vermessung — Planungsteam Mit-
te/West

Stadt Ludwigsburg, Biirgerschaftliches Engagement und Soziales — Wohn-
raumaktivierung

Deutsches Institut fiir Urbanistik (Difu), Bereich Stadtentwicklung, Recht
und Soziales

Deutsches Institut fiir Urbanistik (Difu), Bereich Stadtentwicklung, Recht
und Soziales

Deutsches Institut fiir Urbanistik (Difu), Bereich Stadtentwicklung, Recht
und Soziales (stud. Hilfskraft)
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Teilnehmerinnen und Teilnehmer am Planspiel ,,Nachhaltige kommunale Baulandstrategie” in Rees

Michael Becker
Ludger Beltermann
Jorn Franken
Christoph Gerwers
Andreas Mai

Elke Strede

Heinz Streuff

Manfred Terwege

Peter Fritsch (Gast)

Luise Adrian

Prof. Dr. Arno Bunzel

Wiebke Koker

Stadt Rees, Leiter Soziales

Stadt Rees, Leiter Zentrale Dienste
Stadt Rees, Referent Biirgermeister
Stadt Rees, Birgermeister

Stadt Rees, Kimmerer

Stadt Rees, Fachbereich Bauen
Stadt Rees, Liegenschaften

Stadt Rees, Fachbereich Bauen

Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit
(BMUB), Referat G | 6 Flachenverbrauch, Verkehrswegeplanung, Sied-
lungsentwicklung

Deutsches Institut fiir Urbanistik (Difu), Bereich Stadtentwicklung, Recht
und Soziales

Deutsches Institut fir Urbanistik (Difu), Bereich Stadtentwicklung, Recht
und Soziales

Deutsches Institut fir Urbanistik (Difu), Bereich Stadtentwicklung, Recht
und Soziales (stud. Hilfskraft)
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Teilnehmerinnen und Teilnehmer am Planspiel , Interkommunale Kooperation” in der Region Heide

Beate Domin

Anne Fischer

Jorg Freudenreich
Astrid Geruhn
Klaus Goede

Dirk Haalck

Bernd Hansen
Konrad Kaeding
Tobias Kraft

Harald Matelski
Ernst-Wilhelm Mohrdiek
Magdalena Mdller
Martin Nienhiser
Peter Schoof
Matthias SchoRnick
Ulf Stecher

Petra Tautorat
Kate Templin
Klaus-Peter Tiessen
Thies Wellnitz
Andreas Wojta
Lutke Blecken

Constanze Fischer

Staatskanzlei Schleswig-Holstein - Landesplanung
Entwicklungsagentur Region Heide
Stadt Heide - Stadteplanung und Bauordnung

Kreis Dithmarschen

Innenministerium Schleswig-Holstein - Stadtebau und Ortsplanung, Stad-
tebaurecht

Gemeinde Weddingstedt, Blirgermeister

Gemeinde Lieth, Blrgermeister

Gemeinde Wesseln, Blirgermeister

Entwicklungsagentur Region Heide

Gemeinde Lohe-Rickelshof, Blirgermeister

Amt Horst-Herzhorn, Amtsvorsteher, und Gemeinde Horst, Blirgermeister
Stadt Husum - Stadtbauamt

Gemeinde Ostrohe, Biirgermeister

Gemeinde Wohrden, Blrgermeister

Amt KLG Heider Umland, Leitender Verwaltungsbeamter
Stadt Heide, Blirgermeister

Amt KLG Heider Umland

Gemeinde Wdéhrden

Gemeinde Nordhastedt, Birgermeister

Gemeinde Neuenkirchen, Blrgermeister

Stadt Heide, Bauamt

Institut Raum & Energie

Institut Raum & Energie
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Teilnehmerinnen und Teilnehmer am Planspiel ,,Interkommunale Kooperation” in der Region Heide

Dr. Michael Melzer Institut Raum & Energie
Schehzad Yawar Institut Raum & Energie
Hannah Ziegler Institut Raum & Energie
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Teilnehmerinnen und Teilnehmer am Planspiel ,,Kontingentierung der Flichenneuinanspruchnahme/

Modelle der raumordnerischen Steuerung” in Nordrhein-Westfalen

Heike Jaehrling

Bernd Droste

Ralf Weidmann

Dr. Michael Wolf
Gundhilde Greiwe
Jorg Knebelkamp
Dieter Puhe

Hermann Henke
Annette Wilken

Jutta Lohrengel-Goeke
Klaus Lauer

Matthias Schmied

Luise Adrian

Prof. Dr. Arno Bunzel

Thomas Preufd

Staatskanzlei des Landes Nordrhein-Westfalen, Referat 11l B 2 — Wirtschafts-
und Siedlungs-entwicklung, Demographischer Wandel

Staatskanzlei des Landes Nordrhein-Westfalen, Referat 11l B 2 — Wirtschafts-
und Siedlungs-entwicklung, Demographischer Wan-del

Bezirksregierung Minster, Leiter Abteilung 3 - Regionale Entwicklung, Kom-
munalaufsicht, Wirtschaft

Bezirksregierung Minster, Dezernat 32 - Regionalentwicklung
Bezirksregierung Minster, Dezernat 32 - Regionalentwicklung
Bezirksregierung Miinster, Dezernat 32 - Regionalentwicklung
Bezirksregierung Minster, Dezernat 32 - Regionalentwicklung
Bezirksregierung Minster, Dezernat 32 - Regionalentwicklung
Bezirksregierung Minster, Dezernat 32 - Regionalentwicklung
Bezirksregierung Minster, Dezernat 32 - Regionalentwicklung
Bezirksregierung Minster, Dezernat 32 - Regionalentwicklung

Bezirksregierung Minster, Dezernat 32 - Regionalentwicklung

Deutsches Institut fiir Urbanistik (Difu), Bereich Stadtentwicklung, Recht und

Soziales

Deutsches Institut fiir Urbanistik (Difu), Bereich Stadtentwicklung, Recht und

Soziales

Deutsches Institut fiir Urbanistik (Difu), Bereich Umwelt
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Teilnehmerinnen und Teilnehmer am Planspiel , Kontingentierung der Flachenneuinanspruchnahme/

Modelle der raumordnerischen Steuerung” in Sachsen-Anhalt

Frank Thager

Liane Komczynski

Matthias Greye

Bernhard Hintzen

Michael Linke

Lars Petersen

Eckhard Grof3

Doreen Naumann

Marcus Bohnstedt

Steffen Kielwein

Luise Adrian

Prof. Dr. Arno Bunzel

Thomas Preuf}

Ministerium flr Landesentwicklung und Verkehr des Landes Sachsen-Anhalt,
Referat 26 Landesentwicklungsplanung, Europdische Raumentwicklung, RL 26

Ministerium fiir Landesentwicklung und Verkehr des Landes Sachsen-Anhalt,
Referat 26 Landesentwicklungsplanung, Europaische Raumentwicklung, Ref'n
26

Ministerium fiir Landesentwicklung und Verkehr des Landes Sachsen-Anhalt,
Referat 26 Landesentwicklungsplanung, Europaische Raumentwicklung, SB 26

Ministerium fiir Landesentwicklung und Verkehr des Landes Sachsen-Anhalt,
Referat 44 Flachenmanagement, Amtliches Raumordnungs- Informationssys-
tem, RL 44

Ministerium fir Landesentwicklung und Verkehr des Landes Sachsen-Anhalt,
Referat 44 Flachenmanagement, Amtliches Raumordnungs- Informationssys-
tem, RL44

Ministerium flr Landesentwicklung und Verkehr des Landes Sachsen-Anhalt,
Referat 44 Flachenmanagement, Amtliches Raumordnungs- Informationssys-
tem, SB 44

Regionale Planungsgemeinschaft Magdeburg, Leitender Planer
Regionale Planungsgemeinschaft Magdeburg, Sachbearbeiterin Regionalpla-

nung

Regionale Planungsgemeinschaft Magdeburg, Sachbearbeiter Regionalpla-
nung

Regionale Planungsgemeinschaft Magdeburg, Sachbearbeiter Regionalpla-
nung

Deutsches Institut fiir Urbanistik (Difu), Bereich Stadtentwicklung, Recht und
Soziales

Deutsches Institut fiir Urbanistik (Difu Bereich Stadtentwicklung, Recht und
Soziales

Deutsches Institut fir Urbanistik (Difu), Bereich Umwelt
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Teilnehmerinnen und Teilnehmer am Planspiel ,Neue finanzielle/fiskalische Anreiz- bzw. Steuerungs-

instrumente”

Hans-Joachim Beck
Thomas Bleier

Dr. Jana Bovet

Dr. Erwin Drixler

Alexander Eger

Peter Fritsch (Gast)

Dr. Jens-Martin Gutsche

Detlef Grimski (Gast)

Stefanie Hanke

Dr. Ralph Henger

Jorg Kiihnold

Thomas Lecke-Lopatta

Prof. Dr. Dirk Lohr

Jens MeilRner

Dr. Michael Melzer

Burkhard Miiller

Eva Maria Niemeyer

Andreas Nienaber

Arno Pletz

Thomas Preuf}

Karl Reif

Florian Schilling

Richter a.D., Immobilienverband Deutschland, Berlin (1. Fokusgruppe)
Sanierungstrager STEG, Geschaftsfuhrer, Stuttgart (3. Fokusgruppe)
Helmholtz-Zentrum fiir Umweltforschung, Leipzig (1. Fokusgruppe)
Stadt Offenburg, Fachbereich Bauservice (3. Fokusgruppe)

Gemeinde St. Leon-Rot, Birgermeister (3. Fokusgruppe)

Bundesministerium fliir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit,
Referat G | 6 - Flachenverbrauch, Verkehrswegeplanung, Siedlungsentwick-
lung, Berlin (3. Fokusgruppe)

Gertz Gutsche Riimenapp Stadtentwicklung und Mobilitat, Hamburg (1.
Fokusgruppe)

Umweltbundesamt, Fachgebiet | 3.5 Nachhaltige Raumentwicklung, Um-
weltprifungen, Dessau-RoRlau (2. Fokusgruppe)

Deutsches Institut fiir Urbanistik (Difu), Bereich Mobilitat (1. Fokusgruppe),
Berlin

IW Institut der deutschen Wirtschaft KéIn (1.-3. Fokusgruppe)

Senatsverwaltung fir Finanzen, Abteilung Ill - Angelegenheiten der Steuer-
verwaltung, Berlin (2. Fokusgruppe)

Freie Hansestadt Bremen, Der Senator fir Umwelt, Bau und Verkehr (2.
Fokusgruppe)

Umwelt-Campus Birkenfeld, Hochschule Trier (1. Fokusgruppe)

Thiringer Ministerium flr Infrastruktur und Landwirtschaft, Referat 21,
Baurecht, Erfurt (2. Fokusgruppe)

Institut Raum & Energie GmbH, Wedel (2. Fokusgruppe)

Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen, Prasident, Kamenz (3.
Fokusgruppe)

Deutscher Stadtetag, Hauptreferentin Dezernat fiir Stadtentwicklung, Bau-
en, Wohnen und Verkehr, Kéln (2. Fokusgruppe)

Stadt Munster, Amt fiir Inmobilienmanagement, Amtsleiter (3. Fokus-
gruppe)

Freie und Hansestadt Hamburg, Behorde fir Stadtentwicklung und Woh-
nen BSW (2. Fokusgruppe)

Deutsches Institut fiir Urbanistik (Difu), Bereich Umwelt, Berlin (1.-3 Fo-
kusgruppe)

Gemeindetag Baden-Wiirttemberg, Referent, Stuttgart (3. Fokusgruppe)

Deutscher Stadte- und Gemeindebund, Leiter Referat Kommunalfinanzen
(2. Fokusgruppe)
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Teilnehmerinnen und Teilnehmer am Planspiel ,Neue finanzielle/fiskalische Anreiz- bzw. Steuerungs-

instrumente”

Matthias Schmied

Prof. Dr. jur Willy Span-
nowsky

Wolfgang Staubesand
Lisa Treimer
Sandra Wagner-Endres

Bettina Werth

Bezirksregierung Minster, Regionalentwicklung (2. Fokusgruppe)

Technische Universitat Kaiserslautern (1.-3. Fokusgruppe)

Stadt Kassel, Liegenschaftsamt, Amtsleiter (3. Fokusgruppe)

Stadt Ludwigsburg, Stadtkdmmerei, Team Steuern (3. Fokusgruppe)

Deutsches Institut fiir Urbanistik (Difu), Bereich Infrastruktur, Wirtschaft
und Finanzen, Berlin (2.-3. Fokusgruppe)

Senatsverwaltung fir Finanzen, Abteilung Il - Angelegenheiten der Steuer-
verwaltung Referatsleiterin, Berlin (2. Fokusgruppe)
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Anhang 2: Expertengutachten zum Instrument , Flichenneuausweisungsabgabe“ (Prof. Dr. jur
Willy Spannowsky)

Sachverhalt

Seit Beginn dieses Jahrtausends gibt es verstarkt Bestrebungen, das anhaltende Flachenwachstum
einzuddmmen. Die Steuerung der Baulandentwicklung ist zu einem aktuellen Thema auf Bundes- und
Landesebene geworden, nachdem Ende der 90er und zu Beginn dieses Jahrtausends verstarkt in das
politische Bewusstsein gertiickt war, dass nach den vorliegenden Prognosen demographische und
wirtschaftsstrukturelle Umwaélzungen in Zukunft gravierende Verdnderungen im Bereich der Nachfra-
ge nach Wohn-, Verkehrs- und Betriebsflachen mit sich bringen werden.

Nach der INKAR-Prognose des BBR aus dem Jahr 2004 fiir das Jahr 2020 war fiir den Zeitraum 2000
bis 2020 im Bereich der Bevolkerungsentwicklung ein Verlust von 620.000 Menschen vorausgesagt,
wenn jahrlich 230.000 Migranten ins Land kommen. Danach war prognostiziert, dass es nach 2020
kaum noch Regionen mit Bevolkerungszugewinnen geben werde. Stellte man damals der Bevolke-
rungsprognose die Ergebnisse aus der Erhebung der Siedlungs- und Verkehrsflachenentwicklung bis
2003 gegeniiber, wurde deutlich, dass die Zuwachsraten im Bereich der Baulandentwicklung nicht zu
halten waren. In der Zeit von 1993, dem ersten Jahr, fiir welches fiir Deutschland in seinen heutigen
Grenzen Zahlen vorlagen, bis 2003 war eine Zunahme der Siedlungs- und Verkehrsfliche um insge-
samt 11 % festgestellt worden, wobei auf die Siedlungsflache ein Wachstumspotential von 15,1 % und
auf die Verkehrsflache von 5,1 % entfielen. Der Anteil der Siedlungs- und Verkehrsflache an der Ge-
samtbodenflache lag in den Stadtstaaten mit 69,3 % in Berlin, 57,6 % in Hamburg und 56,2 % in Bre-
men am hochsten. Dabei waren mit der Siedlungs- und Verkehrsflache auch unversiegelte Flachen
erfasst worden, die zum Ausgleich fiir den Eingriff in Natur und Landschaft durch Bebauung und Ver-
siegelung bereitgestellt wurden. Im Zeitraum von 1997 bis 2001 war nach dem vom BBR herausgege-
benen Bericht 2003 tiber die Bauland- und Immobilienverhéltnisse ein tagliches Flichenwachstum
von 129 ha zu verzeichnen gewesen, wobei sich 50 ha pro Tag auf Wohnbauflachen, 23 ha pro Tag auf
Verkehrsflachen, 29 ha pro Tag auf Wirtschaftsflachen, 20 ha pro Tag auf Erholungsflachen und 7 ha
auf sonstige Flachen bezogen. Die Zunahme war vor allem auf das Wachsen von kleineren, nicht zent-
ralortlichen Umlandgemeinden von Agglomerationsraumen, von landschaftlich attraktiven Regionen
und Kistengebieten zuriickzufiihren. Prognosen des BBR sagten bis zum Jahr 2020 ein Wachsen der
Siedlungs- und Verkehrsflachen von 113 ha pro Tag und damit eine Erhéhung des Anteils dieser Fla-
chen an den Gesamtflachen von 12 % auf 15 % voraus.

Waihrend die Inanspruchnahme von Flachen fiir Siedlung und Verkehr bis 2001 noch bei 129 ha pro
Tag war der tagliche Flachenverbrauch schon 2003 auf 105 ha pro Tag zurtickgegangen. Der Grund
dafiir war in dem Einbruch der Baukonjunktur gesehen worden. Mit erheblichen Unsicherheiten wa-
ren auch damals schon die Prognosen behaftet, wonach bis 2050 ein Bevdlkerungsriickgang fiir
Deutschland von 82,1 Mio. auf unter 68,2 Mio. Menschen als wahrscheinlich beurteilt worden war.
Wegen der erheblichen Verdnderungen, die mit den sich abzeichnenden Bevolkerungstrends und -
prognosen verbunden sein wiirden, hatte sich der Rat fiir nachhaltige Entwicklung, der im April 2001
von Bundeskanzler Gerhard Schréder berufen worden war, fiir ein 30-ha-Ziel fiir die Nachhaltigkeit
bei der Entwicklung von Stadt und Land ausgesprochen. Begriindet wurde dieses Ziel im Sinne der
Nachhaltigkeit nicht allein mit dem demographischen Wandel, sondern auch in 6kologischer Hinsicht
mit dem Verlust an Béden und unwiderruflichen Schaden an Naturgiitern, in 6konomischer Hinsicht
mit Schattenkosten durch iiberdehnte Infrastrukturen und in sozio-kultureller Hinsicht mit der Not-
wendigkeit der qualitativen baukulturellen und stadtebaulichen Aufwertung im Zuge der Verbesse-
rung der Flachenproduktivitit und -effizienz. Dadurch soll die noch mit einer Utopie in Vergleich ge-
setzte Renaissance der Stadte eine realistische Entwicklungsperspektive bekommen.
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Als Mafdnahmen werden vorgeschlagen:

die Quantifizierung von ,Schattenkosten” im Bereich der Infrastruktur,

die Etablierung einer Flachen-Kreislaufwirtschaft wie bei industriellen Produkten,

die Beriicksichtigung der 6kologischen Leistungen von Boden bei der Flachenbeurteilung und

die Intensivierung oder Verminderung der Flacheninanspruchnahme durch den Einsatz 6konomi-
scher Instrumente und Programme.

vvyyvyy

Dem Bund hatte der Rat fiir nachhaltige Entwicklung eine Neuausrichtung der Grundsteuer, der
Grunderwerbssteuer und der kommunalen Finanzverfassung an Mafdstaben der Nachhaltigkeit emp-
fohlen. Hinsichtlich der Steuerung der Flaicheninanspruchnahme durch den Einsatz 6konomischer
Instrumente und Programme hat der Rat fiir Nachhaltige Entwicklung zwar einen Systemwechsel von
der Raumplanung zu einer Zuteilungsékonomie mit Flachenausweisungszertifikaten als nicht sinnvoll
eingestuft, jedoch mit der Analyse der marktwirtschaftlichen Losungen die Erwartung verbunden,
dass damit bei einer sachgerechten Integration in das Planungssystem neue innovative Instrumente
und die Entwicklung von geeigneten Management-Konzeptionen in der Flachenhaushaltspolitik ent-
stehen konnten. Deshalb sollten die Entwicklung solcher 6konomischer Management-Instrumente und
ihr Praxistest in Planspielen und regionalen Referenzfillen erprobt werden. Zu dhnlichen Ergebnissen
und Schlussfolgerungen mit etwas anderen Akzenten gelangten damals auch Untersuchungen in den
Bundesldandern. So hat der Nachhaltigkeitsbeirat der Landesregierung Baden-Wiirttemberg zum The-
ma ,Neue Wege zu einem nachhaltigen Flichenmanagement in Baden-Wiirttemberg“ im Februar 2004
ebenfalls generelle Empfehlungen zur Verbesserung des Flichenmanagements in Baden-Wiirttemberg
vorgelegt. Danach stand Baden-Wiirttemberg im Jahr 2001 mit 12 ha taglicher Zunahme der Sied-
lungs- und Verkehrsflachen an vierter Stelle nach Bayern, Nordrhein-Westfalen und Niedersachsen.
Bayern stand beim Flachenverbrauch mit 28,4 ha an der Spitze. In der Untersuchung wurde auf eine
vielfach verschriankte Problemverflechtung bei der Thematik des Flachenverbrauchs hingewiesen.
Neben der Quantitat der in Anspruch genommenen Flachen sei auch die Qualitat der in Anspruch ge-
nommenen Flichen und die Verteilung der verschiedenen Nutzungsformen im Raum zu betrachten,
wenn eine Kombination von Strategien und Instrumenten erstrebt werde. Beispielhaft wurden einige
bereits vorhandenen Instrumente zur Steuerung der Flicheninanspruchnahme aufgefiihrt. Aufgefiihrt
wurden damals rechtliche, planerische und anreizorientierte 6konomische Instrumente. Zu der letzt-
genannten Kategorie wurden unter Steuern und Abgaben

die Grundsteuer/Flachennutzungssteuer,
die Grunderwerbssteuer,
Versiegelungsabgabe,
Neuerschliefdungsabgabe,
Baulandausweisungsumlage,

die Naturschutz-Sonderabgabe,

vVvyvyVvyyvyy

unter Subventionen/Transfers

die Regional- und Strukturférderung,

die Stadtebauférderung,

die Wohnraumforderung,

die Eigenheimf6érderung,

die zweckgebundenen Finanzzuweisungen im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs,
die Risiko-Altlastenfonds bei Wiedernutzung von Brachfldchen

vVvyvyVvyyvyy

und unter Zertifikaten (handelbaren Rechten)

» die Flachenzertifikate, Flachennutzungsrechte und Versiegelungsrechte genannt.
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Der Nachhaltigkeitsrat von Baden-Wiirttemberg war damals der Ansicht, dass es nicht ausreichen
werde, die bestehenden Instrumente punktuell zu verstiarken oder Vollzugsdefizite zu beseitigen, son-
dern dass es vielmehr notwendig sei, die bestehenden Instrumente um marktwirtschaftliche Instru-
mente zu ergdnzen, wenn schnelle und flichendeckende Wirkungen erzielt werden sollen. Rein auf das
Mengenziel ausgerichtete handelbare Flachenzertifikate seien um Instrumente zur Steuerung der
raumlichen Verteilung der Siedlungsentwicklung zu erganzen. Die Steuerungskraft der bisherigen In-
strumentarien reiche nicht aus. Vorgeschlagen wurde die Einfiihrung handelbarer Flachenzertifikate.

Als notwendig war damals angesehen worden, dass die bereits im vorhandenen Raumplanungssystem
angelegten Ansatze zur Steuerung der Flaicheninanspruchnahme analysiert, auf ihre Starken und
Schwéchen und ihre Fortentwicklungsfahigkeit hin untersucht werden, dass die Notwendigkeit und
Moglichkeit der Verkniipfung mit 6konomischen Steuerungsinstrumenten ausgeleuchtet und dass
deren Auswirkungen auf die Planungspraxis erprobt werden.

Dazu gab es infolgedessen in der Folgezeit eine Reihe von Forschungsprojekten, u. a. MORO- und RE-
FINA-Projekte, welche flachenpolitische 6konomische Steuerungselemente in Kooperation mit den
Kommunen und Tragern der Regionalplanung entwickeln sollten. Dabei hatte sich herausgestellt, dass
die Einfithrung von Flachenausweisungszertifikate bei den Kommunen auf breiten Widerstand stofRen
wiirde. Von den 6konomischen Steuerungsinstrumenten war damals noch am ehesten die Einfiihrung
einer Baulandausweisungs- bzw. Flichenausweisungsabgabe als realisierbar und zumindest in be-
stimmten Fallgestaltungen als sachgerecht beurteilt worden. Parallel dazu wurde die Strategie der
Flachenkreislaufwirtschaft entwickelt, aus der wiederum die Strategie der Innenentwicklung hervor-
gegangen ist, welche zu Gesetzesianderungen im Baurecht, und zwar sowohl im BauGB als auch im ROG
gefiihrt hat!.

Weitere Untersuchungen zum Aufbau eines Flachenmanagements befassten sich vor allem mit den
Fragen, welche Voraussetzungen erfiillt sein miissten, damit dieses die ihm zugedachte Steuerungs-
funktion wiirde erfiillen kénnenz2.

In der Zwischenzeit haben sich die rechtlichen und entwicklungsperspektivischen Rahmenbedingun-
gen verdandert. Der in jiingerer Zeit deutlicher hervorgetretene Trend der raumlichen Differenzierung
im Bereich der Bevolkerungsentwicklung mit den damit verbundenen Unterschieden bei der Flachen-
nachfrage wird sich nach den vorliegenden Prognosen weiter verstiarken (vgl. dazu auch den Raum-
ordnungsbericht 2017, S. 11). Wegen der Fliichtlingszuwanderung kommt es zu einer Abschwéchung
und zeitlichen Verzogerung des fortschreitenden gesamtdeutschen, weiterhin regional differenzierten
Bevodlkerungsschwunds im Bundesgebiet. Vor allem in Westdeutschland werden die Regionen infolge-
dessen noch bis 2035 ihre Bevolkerungsstruktur stabilisieren konnen (siehe Raumordnungsbericht
2017, S.19). Jedoch hat nach der Prognos-Untersuchung? die Binnenwanderung fiir die regionalen
Wohnungsmarkte eine starkere Bedeutung als die Zuwanderung. Dadurch bilden sich Regionen her-
aus, die weiterhin wegen des Bevolkerungszustroms einen erhdhten Wohnflachenbedarf aufweisen.
Zu diesen Wachstumsregionen gehoren vor allem das Emsland, die Regionen Ingolstadt, Oldenburg,
Regensburg, Schleswig-Holstein-Nord, Trier, Miinchen, Hamburg-Umland-Siid, Landshut und Donau-
Iller, die als Top-10-Regionen bezeichnet werden.

1 Zuden raumordungspolitischen Schlussfolgerungen siehe den vom Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung
herausgegebenen Raumordnungsbericht 2011, Bonn 2012, S. 120 ff. und zur Theorie der Flachenkreislaufwirtschaft die
vom BBSR herausgegebenen 3 Bande unter dem Titel Flachenkreislaufwirtschaft mit Untertiteln, Bonn 2007

2 Siehe dazu Bock/Preuf}, Neue Wege im Flaichenmanagement - Forschungs- und Praxisansatze aus REFINA, in: Weith
(Hrsg.), Flichenmanagement im Wandel, Sonderheft 16/2009, S. 56 und Spannowsky, Rahmenbedingungen fiir den Auf-
bau eines Flichenmanagements, a.a.0., S. 23

3 Siehe https://www.prognos.com/uploads/tx_atwpubdb/20160309_Prognos_Wohnen_in_Deutschland_2045.pdf, abgeru-
fenam 22.10.2017
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Wegen des anhaltend noch relativ hohen Flachenverbrauchs, der aber von 2004 von ca. 120 ha auf
inzwischen 69 ha iiberplanter Flachen pro Tag zuriickgegangen ist4, wird weiterhin nach Moglichkei-
ten gesucht, bis zum Jahr 2020 die Neuinanspruchnahme von Flachen fiir Siedlungen und Verkehr auf
30 Hektar pro Tag zu verringern. Ausgeklammert ist danach die Inanspruchnahme von Aufsenbe-
reichsflachen fiir privilegierte Nutzungen im Aufienbereich, einschlieRlich der wachsenden Flachen fiir
den Ausbau der Erneuerbaren Energien, wie also zum Beispiel fiir Windkraftanlagen, gebdudeunab-
hangige Photovoltaik- und Biomasseanlagen.

Der zwischenzeitlich eingetretene, nicht unerhebliche Riickgang der Flacheninanspruchnahme ist an-
gesichts der bisherigen Entwicklungen weniger das Ergebnis nachlassender Nachfrage als vielmehr
das Ergebnis stadtebau- und raumordnungsrechtlicher Umsteuerung sowie das Ergebnis einer sach-
gerechten Umsetzung der Umweltpriifung nach Mafdgabe des EU-Rechts. Im Bereich des Stadtebau-
und Raumordnungsrechts wurden folgende flachenpolitischen Um- und Nachsteuerungseffekte er-
zeugt:

a) die Festlegung eines strategischen Vorrangs der Innen- vor der Auféenentwicklung,

b) die Verstiarkung der Bodenschutzklausel und der sog. Umwidmungssperre fiir Wald und landwirt-
schaftliche Flachen durch Erhohung von Priifungs- und Begriindungsanforderungen,

c) die grundsitzliche Erhdhung der Planungskosten bei Inanspruchnahme von Freiflichen durch die
Einfilhrung einer prinzipiellen Pflicht zur Umweltpriifung bei Bauleitpldnen aufgrund des BauGB
2004, die zu einer Inanspruchnahme grofierer Flachen im Aufienbereich flihren (abweichend da-
von neuerdings allerdings § 13b BauGBS, wonach von der Umweltpriifung und der Eingriffs-
Ausgleichsregelung entsprechend § 13a BauGB fiir die Wohnbaufldchenentwicklung bis zu einer
Grundfldache von weniger als 10000 Quadratmetern abgesehen werden kann) und

d) die landesplanerische Umsteuerung im Bereich der Raumordnung durch den Einsatz verschiedener
raumordnerischer Steuerungsansatze zur Einschrankung der gemeindlichen Ausweisung von Sied-
lungsflachen (allerdings auf der Ebene der Bundeslidnder in unterschiedlichem Umfang) sowie

e) neuerdings durch Anderung des Raumordnungsgesetzes aufgrund des Gesetzes zur Anderung
raumordnungsrechtlicher Vorschriften v. 23.05.2017¢, indem nunmehr gem. § 2 Abs. 2 Nr. 6 S. 3
ROG vorgesehen ist, dass die erstmalige Inanspruchnahme von Freiflachen fiir Siedlungs- und Ver-
kehrszwecke insbesondere durch ,quantifizierte Vorhaben zur Verringerung der Flicheninan-
spruchnahme sowie durch die vorrangige Ausschopfung der Potentiale der Wiedernutzbarma-
chung von Flachen, fiir die Nachverdichtung und fiir andere Mafdnahmen zur Innenentwicklung der
Stadte und Gemeinden sowie zur Entwicklung vorhandener Verkehrsflachen“ zu verringern ist. Es
handelt sich dabei um einen bundesgesetzlichen Grundsatz der Raumordnung, durch den fiir die
Raumordnungsplanung der Lander die Grundlage fiir die verbindliche Festlegung von quantitativen
Zielfestlegungen geschaffen werden soll. Teilweise haben die Bundeslander schon bisher auf lan-
desplanungsrechtlicher Basis von der Moglichkeit der Festlegung von Schwellenwerten und quanti-
tativen Festlegungen zur Steuerung der Flacheninanspruchnahme Gebrauch gemacht. Dies war je-
doch bislang wegen des Fehlens einer ausreichenden Ermachtigungsgrundlage hierfiir auf Kritik
gestofien.

Durch die strategische Fortfiihrung des Prinzips des Vorrangs der Innen- vor der Auf3enentwicklung
und durch die Korrektur der flaichenpolitisch zunachst inkoharenten Entscheidung des Gesetzgebers
fiir die Einfithrung einer generellen Umweltpriifung ist seither ein Trend zum schonenderen Umgang
mit Freiraumflachen eingeleitet worden. Dazu leistete die Korrektur der gesetzgeberischen Entschei-
dung von 2004, wonach die strategische Umweltpriifung generell und somit auch fiir Innenentwick-

lungsvorhaben durchgefiihrt werden sollte, einen wesentlichen Beitrag, weil mit dem 2004 zunachst
eingefiihrten Erfordernis der generellen Umweltpriifung der finanzielle, bei der Verwirklichung von

4  Siehe Umweltbundesamt http://www.umweltbundesamt.de/themen/boden-landwirtschaft/flaechensparen-boeden-
landschaften-erhalten#textpart-1, abgerufen am 22.10.2017

5 §13b BauGB wurde aufgrund des Gesetzes zur Umsetzung der Richtlinie 2014 /52 /EU im Stadtebaurecht und zur Star-
kung des neuen Zusammenhalts in der Stadt vom 04.05.2017, BGBI. I S. 1057 eingefiigt.

6 Gesetz zur Anderung des Raumordnungsgesetzes v. 23.05.2017, das ab 29.11.2017 Geltung beansprucht.
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Innenentwicklungsmafdnahmen entstehende Aufwand, der ohnehin in Relation zur Verwirklichung
solcher Vorhaben im Aufdenbereich hoher ist, weiter erh6ht wurde. Dieser flichenpolitisch abtragliche
Effekt wurde 2007 mit dem Gesetz zur Erleichterung von Planungsvorhaben fiir die Innenentwicklung
der Stadte v. 21.12.2006 korrigiert. Dadurch wurde eine systemkonforme Umsteuerung mit dem Vor-
rang der Innenentwicklung herbeigefiihrt. Ungiinstig kann sich insofern die Ausweitung des Anwen-
dungsbereichs des § 13a BauGB durch Einfligung des § 13b BauGB aufgrund des Gesetzes zur Umset-
zung der Richtlinie 2014/52/EU im Stadtebaurecht und zur Starkung des neuen Zusammenbhalts in der
Stadt vom 04.05.2017, das am 13.05.2017 in Kraft getreten ist, auswirken. Denn damit werden kraft
gesetzgeberischer Entscheidung zeitlich beschrankt bis 31.12.2019 kleinere Wohnbauflachenentwick-
lungen bis zu 10.000 m? Grundfliche bzw. ca. 25.000 m? Bruttofliche unmittelbar angrenzend an den
Siedlungsbereich in den Freiraum hinein erméglicht, im Prinzip ohne, dass dafiir eine Umweltpriifung
durchgefiihrt werden miisste oder die Eingriffs-Ausgleichs-Regelung zur Anwendung kommen wiirde.

Es soll vor diesem Hintergrund gutachterlich geklart werden, ob und inwieweit es zuldssig wire, eine
Flachenneuausweisungsabgabe unabhingig von der raumlichen Differenzierung einzufiihren und
wenn nicht, ob und unter welchen Voraussetzungen die ggf. gebotene raumliche Differenzierung auf
Bundesebene in eine gesetzliche Regelung implementiert werden konnte oder ob dies auf der Ebene
der Liander geschehen miisste. Uberdies sollen folgende Punkte niher beleuchtet werden:

a) das Abgabeobjekt einer Flachenneuausweisungsabgabe, an wen die Abgabe gerichtet ist, ob und
inwieweit dies geregelt werden muss, ob diese Flichenneuausweisungsabgabe ggf. abgewalzt wer-
den kann, ob es Ausnahmen geben muss;

b) die Eignung des Instruments fiir die Erreichung der Ziele des Flachensparens, insbesondere in Be-
zug auf Zielgenauigkeit, Lenkungswirkung, Abgabengerechtigkeit, zu erwartende Reichweite in Be-
zug auf das Abgabeobjekt und die zu erwartenden Auswirkungen;

c) das Verfahren der Abgabenerhebung, insbesondere in Bezug auf die Notwendigkeit einer Satzung,
der raumlichen Abgrenzung, der Notwendigkeit von Daten als Voraussetzung fiir die Abgabenerhe-
bung;

d) die Ausgestaltung und Hohe der Abgabe;

e) die Ausgestaltung der Abgabenseite im Fall der Ausweisung als Flaichenneuausweisungsumlage,
insbesondere in Bezug auf die Mdoglichkeiten eines zweckgebundenen Riickflusses von Abgaben-
einnahmen an die Gemeinden, Verteilungswirkung, Verhaltnis zum kommunalen Finanzausgleich;

f) der rechtliche Rahmen und die méglichen Hiirden (insbesondere notwendiger Regelungsbedarf);

g) das Verhaltnis der Flichenneuausweisungsabgabe zum Instrument der handelbaren Flachenzertifi-
kate und

h) die etwaige Moglichkeit von Fehlanreizen oder Umgehungsstrategien.

Rechtliche Beurteilung der aufgeworfenen Fragen

I. Zweck und Wirkungsweise der Flichenneuausweisungsabgabe nach wirtschaftlicher
Theorie

In der wirtschaftswissenschaftlichen Literatur wurde die Einfiihrung der Flaichenneuausweisungsab-
gabe als eine denkbare Gestaltungsoption neben der Einfithrung von Flachenausweisungszertifikaten
diskutiert’. Dem lag in den wirtschaftswissenschaftlichen Untersuchungen die Pramisse zugrunde,
dass die kommunale Baulandpolitik nicht mehr allein durch das raumordnerisch-ordnungspolitische
Instrumentarium zu regulieren sei, dass dazu vielmehr ein die Wirksamkeit der Steuerung erhéhendes
O6konomisches Steuerungsmittel ergdnzend einzusetzen seis.

7 Vgl Rat der Sachverstandigen fiir Umweltfragen, Sondergutachten 2002 und Einig, Steuerung der Flachennutzung, In-
formationen zur Raumentwicklung, Heft 8 (1999), S. 535

8 Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (Hrsg.), Mengensteuerung der Siedlungsflaichenentwicklung durch Plan
und Zertifikat, Heft 4/5.2005; Ulmer u. a., Erfolgsfaktoren zur Reduzierung des Flachenverbrauchs in Deutschland, Studie
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Mit dem Einsatz 6konomischer Steuerungsinstrumente soll flichenpolitisch nachhaltigkeitskonformes
Verhalten ,finanziell belohnt bzw. entsprechend schadliches Verhalten finanziell bestraft werden“. Im
Vergleich mit der ,Flachenkontingentierung®, die bei dem Einsatz von Flachenausweisungszertifikaten
erforderlich ist, handelt es sich bei der ,Baulandausweisungsumlage“10 bzw. Flachenneuausweisungs-
abgabe um ein Instrument, welches das Verhalten der Kommunen unmittelbar durch Erhéhung des
Preises der Flichenmobilisierung beeinflussen soll. Im Sinne einer finanzokonomischen Nachhaltigkeit
soll das Aufkommen in diesem Modell aus der Baulandausweisungsumlage bzw. der Finanzausgleichs-
abgabe wieder an die ,kommunale Familie“ zweckbezogen zur Férderung kommunaler Aufgaben-
wahrnehmung zuriickgeleitet werden. Dabei kommen fiir die Riickverteilung nach dem von Krumm
entwickelten Modell der Baulandausweisungsumlage im Wesentlichen zwei Riickverteilungsschliissel
in Betracht, die Riickverteilung durch Erh6hung des Anteils am gesamtstaatlichen Einkommensteuer-
aufkommen oder durch Erhéhung der Finanzausstattung im Wege der Anhebung der den Kommunen
im Rahmen des Finanzausgleichs zu gewahrenden Schliisselzuweisungen. Je nachdem, welches der
beiden Riickverteilungsschliissel verwendet werden, werden eher die finanzstarken oder eher die
finanzschwachen Kommunen begiinstigt. Denkbar ist nach Krumm aber auch die Méglichkeit, das Auf-
kommen aus der Baulandausweisungsumlage bzw. der Finanzausgleichsabgabe fondgestiitzt zweck-
gebunden fiir Innenentwicklungsprojekte zum Einsatz zu bringen.

Krumm ging davon aus, dass sowohl der Bund als auch die Lander befugt seien, eine Baulandauswei-
sungsumlage einzufithren, war jedoch der Meinung, dass die Implementierung auf der Landesebene
»plausibler sei, weil die Lander finanztechnisch enger mit den Kommunen verbunden sind als der
Bund“1l. Er war zwar der Meinung, dass die Baulandausweisungsumlage eine ,second-best-
Alternative“12 sei, dass sie aber im Vergleich mit der Alternative der Flachenkontingentierung mit Fla-
chenausweisungszertifikaten eine politisch weniger brisante Alternative seil3.

Il. Kompetenzrechtliche Voraussetzungen fiir den Einsatz flaichenpolitischer 6konomischer
Steuerungsmittel

Fiir die Einfiihrung einer Flachenkontingentierung mit Zertifikat oder einer nicht-steuerlichen Abgabe
bedarf der Bund einer Gesetzgebungskompetenz. Diese kann sich aus seiner Zustandigkeit fiir die
Rechtsmaterien des Stadtebaus, der Raumordnung und/oder des Naturschutzrechts ergeben.

Zu den Zeiten, als der Bund im Bereich der Sachmaterien Raumordnung und des Naturschutzrechts
lediglich iiber eine Rahmengesetzgebungszustandigkeit verfligte, war umstritten, ob der Bund nach
dem damals bestehenden Kompetenzverteilungssystem tiberhaupt iiber eine Kompetenz zur Einfiih-
rung einer Flachenkontingentierung und/oder Baulandausweisungsumlage, mit der iiberortliche Fla-

im Auftrag des Rats fiir nachhaltige Entwicklung, Texte Nr. 19, 2007 und Umweltbundesamt (Hrsg.), Reduzierung der
Flacheninanspruchnahme durch Siedlung und Verkehr, Texte 90/03, ISSN 0722-186X, 2013

9  So ausdriicklich Krumm, Die Baulandausweisungsumlage als preissteuernder Ansatz zur Begrenzung des Flachenver-
brauchs, Informationen zur Raumentwicklung, Heft 4/5.2005, S. 307

10 Zudieser Bezeichnung siehe Krumm a.a.O.

11 So Krumm, Die Baulandausweisungsumlage als flachenpolitisches Steuerungsinstrument, Wirtschaftsdienst, ISSN 0043-
6275, Vol. 83, Iss. 6, S. 409, 411; vgl. dazu auch Krumm, IAW-Diskussionspapiere,Das fiskalische BLAU-Konzept zur Be-
grenzung des Siedlungsflichenwachstums, 2003, ISSN: 1617-5654, 2003 und ders., Implementation 6konomischer Steu-
erungsansatze in der Raumplanung, ISSN: 1617-5454 2005, S. 8 ff.

12 So Krumm, Die Baulandausweisungsumlage als flachenpolitisches Steuerungsinstrument, Wirtschaftsdienst 2003, a.a.O,
S. 409

13 Krumm, Die Baulandausweisungsumlage als preissteuernder Ansatz zur Begrenzung des Flachenverbrauchs, Informati-
onen zur Raumentwicklung, Heft 4/5.2005, S. 307
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chenbewirtschaftung zur Sicherstellung einer staatlich geleiteten stidtebauliche Entwicklungsplanung
erreicht werden soll, verfiigt!#.

Obwohl der Bund zwischenzeitlich aufgrund des Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes v.
28.08.2006 (BGBI. I 2034) iiber eine Vollkompetenz in Form der konkurrierenden Gesetzgebung ver-
fiigt, ihm dem Grunde nach eine Gesetzgebungskompetenz aus den Bereichen Raumordnung, Natur-
schutz, Stadtebau und Wirtschaft zur Verfligung steht, bleiben weiterhin kompetenzrechtliche Beden-
ken. Denn die verfassungsrechtlichen Bedenken, die gegen die Flaichenkontingentierung mit der Ver-
teilung von Flachenausweisungszertifikaten wegen der damit verbundenen weitreichenden kompe-
tenzrechtlichen Beschrankung des kommunalen Selbstverwaltungsrechts in Bezug auf das Fehlen ei-
ner ausreichenden Kompetenzgrundlage und das Verhaltnismafiigkeitsprinzip sowie der Zweifel der
Realisierbarkeit dieses flichenpolitischen Steuerungsansatzes vorgetragen wurden?5, bleiben weiter-
hin bestehen.

Vor dem Hintergrund dessen, dass im Ergebnis statt einer Flichenneuausweisungsabgabe mit der Ge-
meinde als Abgabenschuldner eher ein Steuerungsansatz befiirwortet wird, bei dem die Vorhabentra-
ger, die erstmals Flachen im Freiraum fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke in Anspruch nehmen, Ad-
ressaten des Steuerungsansatzes sind, wird an dieser Stelle in Bezug auf die Modelle, welche zu einer
Beschneidung der kommunalrechtlichen Kompetenzen zur Flachenausweisung mittels der 6konomi-
schen Steuerungsmittel der Flaichenkontingentierung oder der Baulandausweisungsumlage bzw. Fla-
chenabgabe fiihren sollen, lediglich vorsorglich ergdanzend ausgefiihrt, warum die bereits friither vorge-
tragenen kompetenzrechtlichen Bedenken auch nach Anderung der Kompetenzgrundlage Foderalis-
musreform [ aufrechterhalten bleiben.

Aufgrund der Féderalismusreform ist zwar die Rahmengesetzgebungszustindigkeit des Bundes abge-
schafft worden und sind die Regelungsmaterien Raumordnung und Naturschutz in die konkurrierende
Gesetzgebungszustandigkeit des Bundes libergefiihrt worden, gleichzeitig wurde damit aber auch eine
gesetzliche Abweichungsbefugnis der Lander in Bezug auf die Sachmaterien Raumordnung und Natur-
schutz eingefiihrt. Selbst wenn man dem Bund nach der Verfassungsinderung in Bezug auf die Kompe-
tenzgrundlage vom Grundsatz her eine Vollkompetenz eingerdumt hat, kann doch jedes einzelne Bun-
desland wiederum im Bereich dieser Sachmaterien von den bundesgesetzlichen Regelungen abwei-
chen (siehe Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 2 und 4 GG). Theoretisch wird man folglich zwar nunmehr eine Bun-
deskompetenz finden, jedoch diirfte eine quantitative Flachenkontingentierung weiterhin nicht mit
dem Verhaltnisméafigkeitsprinzip vereinbar sein, weiterhin nicht bundesweit realisierbar und zudem
kaum belastungsgerecht umsetzbar sein. Dies zeigen eigene Prozesserfahrungen im Zusammenhang
mit der Einfithrung von Schwellenwerten fiir die Neuinanspruchnahme von Flachen im Auf3enbereich
fiir Zwecke der Siedlungsflachen. Dabei ist es schon schwergefallen, den notwendigen Differenzie-
rungsanforderungen in Bezug auf die regional differenzierte Ausgangslage zahlreicher Gemeinden

14 Dazu einerseits Brand/Sanden, Verfassungsrechtliche Zuldssigkeit neuer iibergreifender Rechtsinstrumente zur Begren-
zung des Flachenverbrauchs, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Berichte 4/03, Berlin 2003 sowie Schmalholz, Zur rechtli-
chen Zuldssigkeit handelbarer Flachenausweisungsrechte, ZUR Sonderheft 2002, 158 ff. und andererseits Degenhart, in:
Sachs (Hrsg.), Grundgesetzkommentar, 3. Aufl,, Art. 74 Rn. 65 sowie Spannowsky, Méglichkeiten und Grenzen der Steue-
rung des Flichenverbrauchs durch ékonomische Anreize, in: Spannowsky/Hofmeister (Hrsg.), Okonomische und finan-
zielle Aspekte des Stddtebaurechts, Kéln u.a., 2005, S. 59, 66

15 Siehe dazu Spannowsky, Moglichkeiten und Grenzen der Steuerung des Flachenverbrauchs durch 6konomische Anreize,
in: Spannowsky/Hofmeister (Hrsg.), Okonomische und finanzielle Aspekte des Stadtebaurechts, Kéln u. a., 2005, S. 59, 65
sowie bereits im Endbericht zum Modellvorhaben der Raumordnung (MORO), Schwerpunkt: ,Nachhaltige Siedlungsent-
wicklung“ zum Projekt ,Nachhaltigkeitsorientierte Integration flichenpolitischer, 6konomischer Steuerungsinstrumente
in das Raumplanungs- und Finanzsystem des Landes Baden-Wiirttemberg, 2005; dagegen ohne verfassungsrechtliche
Zweifel Brandt/Sanden, Begrenzung des Flachenverbrauchs mit einem neuen, libergreifenden Stufenmodell - kompe-
tenzrechtliche Uberlegungen, in: Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (Hrsg.), Mengensteuerung der Siedlungs-
entwicklung durch Plan und Zertifikat, Informationen zur Raumentwicklung, Heft 4/5. 2005, S. 311, allerdings noch auf
der Basis der Rahmengesetzgebungszustandigkeit des Bundes ohne Abweichungsmdglichkeit der Lander im Bereich der
Raumordnung und des Naturschutzrechts.
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angemessen Rechnung zu tragen und vom Landesamt die fiir die Steuerung erforderlichen Daten-
grundlagen mit der notwendigen Differenziertheit zu bekommen.

Eine Baulandausweisungsumlage bzw. Finanzausgleichsabgabe mit den Gemeinden als Abgaben-
schuldnern stof3t meiner Ansicht nach nicht nur wegen des Fehlens der Voraussetzungen, die an eine
Sonderabgabe zu stellen sind, an Grenzen (siehe dazu nachfolgend unter II1.), sondern diirfte zudem
auch kaum mit der gebotenen Differenzierung in einer mit dem Gebot der Belastungsgerechtigkeit
gerecht werdenden Weise den einzelnen Kommunen gegeniiber zu realisieren sein. Denn um dem
Gebot der Belastungsgerechtigkeit mit der notwendigen Differenziertheit Rechnung tragen zu kénnen,
fehlen gegenwartig hinreichend differenzierte Datengrundlagen dariiber, in welchem Mafde von der
Raumordnungsplanung in Anbetracht der raumlich sehr unterschiedlichen, aber vor allem in den
wachsenden Ballungsrdumen hohen Nachfrage nach Siedlungsflachen eine Erforderlichkeit der kom-
munalen Entwicklung im Sinne des § 1 Abs. 3 S. 1 BauGB anzuerkennen ist. Auf diesen verfassungs-
rechtlich fundierten, weil aus dem kommunalen Selbstverwaltungsrecht abgeleiteten Einwand wiirde
auch eine Baulandausweisungsumlage bzw. eine Flaichenneuausweisungsabgabe mit den Gemeinden
als Abgabenschuldner stofden, zumal eine raumliche Differenzierung angesichts der unterschiedlichen
Ausgangssituation der Kommunen zur Wahrung des Gebots der Belastungsgerechtigkeit vorgenom-
men werden misste. Dariiber hinaus konnten finanzschwache, belastete Gemeinden, welche sich im
Einzelfall auf die stadtebauliche Erforderlichkeit der erstmaligen Inanspruchnahme von Freiraum fiir
Zwecke der Siedlungs- und Verkehrsflaichenentwicklung stiitzen kdnnten (z. B. aufgrund etwaiger
Klimaanpassungserfordernissen), die Abgabenbelastung auch als unangemessene Beschneidung ihrer
Finanzhoheit beanstanden.

Dazu kommt unter dem Aspekt der Verhaltnisméafiigkeit iiberdies, dass die damals vorgeschlagene
Umsteuerung und das Nachjustieren im Stidtebau- und Raumordnungsrecht in Bezug auf die ge-
meindliche Ausweisungspolitik seit 2004 durchaus Friichte getragen hat und nunmehr aufgrund des
ROG 2017 mit der Einfiigung eines bundesgesetzlichen Grundsatzes zur Ermoglichung quantitativer
flichenpolitischer Festlegungen {liber die bisher vorhandenen, auf Landesebene unterschiedlich ge-
nutzten Moglichkeiten hinaus eine weitergehende flachenpolitische Steuerungsmoglichkeit verfiigbar
gemacht worden ist, so dass davon auszugehen ist, dass allein mit diesen verfiigbaren Steuerungsmog-
lichkeiten das politische Ziel, den Flachenverbrauch auf tiglich 30 ha iiberplante Flache zu reduzieren,
durchaus erreicht werden konnte, wenn dies politisch weiterhin gewollt ware.

Die vorstehend begriindeten, verfassungsrechtlichen Bedenken beziehen sich allerdings nur auf die
flichenpolitischen Steuerungsansitze, welche die Gemeinden zu den Adressaten des Steuerungsmit-
tels machen. Bei der Flachenneuausweisungsabgabe mit den Vorhabentragern als Abgabenschuldnern
kommen die vorstehend dargelegten kompetenzrechtlichen Bedenken hingegen nicht zum Tragen, da
die gemeindlichen Befugnisse davon unberiihrt bleiben. Deren Planungstatigkeit wird lediglich tiber
die Nachfrageseite durch Verteuerung des Zugriffs auf den Freiraum beeinflusst.

ll. Kompetenzrechtliche Zulassigkeit der Flachenneuausweisungsabgabe mit
Vorhabentragern als Abgabenschuldnern bzw. gesetzliche
Kostenerstattungsregelung mit flachenpolitischem Steuerungszweck

Die Kompetenz zur gesetzlichen Einfiihrung einer Fldchenneuausweisungsabgabe mit den Vorhaben-
tragern als Abgabenschuldner oder zur gesetzlichen Einfithrung einer gesetzlichen Kostenerstattungs-
regelung fiir Planungs- und Umweltpriifkosten, welche im Rahmen der Bauleitplanung zum Zweck der
Schaffung von Baurecht im Freiraum fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke entstehen, lief3e sich sowohl
auf das Raumordnungsrecht, das Naturschutzrecht, aber zudem auch auf das Stadtebaurecht stiitzen.
Denn diese Gestaltungsoptionen mit den Vorhabentragern als Verpflichtete lief3e die Befugnis der Ge-
meinde zur Ausweisung von Siedlungs- und Verkehrsfldchen im Freiraum unter den Voraussetzungen
des § 1 Abs. 3 S. 1 BauGB unberiihrt.

149




Implementierung von Flachensparinstrumenten

Die Abgaben- bzw. Kostentragungslast der Vorhabentrager wiirde preissteuernd dazu fiihren, dass
diese fiir ihren Zugriff auf den unter Nachhaltigkeitsgesichtspunkten kostbaren Schatz der Freiraum-
ressourcen Uber die naturschutzrechtlichen Kompensationsanforderungen hinaus eine Abgabe zahlen
oder alternativ auf gesetzlicher Basis die damit verbundenen Planungs- und Umweltpriifkosten tragen
miissen.

Entsprechende Kostenabwalzungsmaoglichkeiten auf vertraglicher Basis stehen den Gemeinden schon
jetzt als stadtebaurechtliche Gestaltungsmoglichkeiten gem. § 11 und im Rahmen des Einsatzes eines
vorhabenbezogenen Bebauungsplans gem. § 12 Abs. 1 zur Verfiigung. Diese vertraglichen Kostenab-
walzungsmoglichkeiten erreichen in der Praxis allerdings bislang nicht den flachenpolitisch erstrebten
Lenkungseffekt, weil sich die Vorhabentrager auf solche konsensualen Belastungsregelungen nicht
einlassen miissen.

Es miisste also, um auch den erstrebten flachenpolitischen Steuerungseffekt zu erzielen, gesetzlich
eine Regelung, welche die Erhebung einer Flichenneuausweisungsabgabe erlaubt oder ein verpflich-
tender Kostentatbestand fiir den Fall der erstmaligen Inanspruchnahme von Siedlungs- und/oder Ver-
kehrsflachen im Freiraum durch Vorhaben, fiir die zur Schaffung von Baurecht Bauleitplanverfahren
durchgefiihrt werden miissen, geschaffen werden.

Eine Beschrankung des Anwendungsbereichs einer Flachenneuausweisungsabgabe bzw. einer gesetz-
lichen Kostenerstattungsregelung ergabe sich diesbeziiglich nach dem geltenden Recht aus den recht-
lich abgesteckten Erméachtigungsgrundlagen, welche nach dem geltenden Raumordnungs- und dem
Stadtebaurecht zur flachenpolitischen Steuerung zur Verfiigung stehen. Danach kann eine quantitative
Flachensteuerung nicht alle Falle der Inanspruchnahme von Freiraum erfassen. Dies folgt daraus, dass
die bundesgesetzliche Ermachtigungsgrundlage fiir raumordnungsrechtliche, quantitative Festlegun-
gen zur Begrenzung der Freirauminanspruchnahme gem. § 2 Abs. 2 Nr. 6 S. 3 ROG ihrem Steuerungs-
zweck nach auf Freiflachen fiir Zwecke der Siedlungsflichen- und Verkehrsflichenentwicklung bezo-
gen ist und nicht dartiber hinausreicht. Auch dem Stiadtebaurecht liegt eine entsprechende Begrenzung
des flachenpolitischen Steuerungsgegenstands zugrunde. Ausgenommen sind danach im Aufdenbe-
reich privilegierte Vorhaben im Sinne von § 35 Abs. 1 BauGB, also auch Vorhaben zur Nutzung Erneu-
erbarer Energien (§ 35 Abs. 1 Nr. 5 BauGB).

Sollte dieser preissteuernde Ansatz der Einfithrung einer Flichenneuausweisungsabgabe mit den Vor-
habentragern als Abgabenschuldnern bzw. einer gesetzlichen Kostenerstattungsregelung in dem be-
schriebenen Sinne nicht den erstrebten flichenpolitischen Erfolg zur Einddmmung des Flachenver-
brauchs im Freiraum auf das unter Nachhaltigkeitsgesichtspunkten gebotene Maf3 haben, bliebe im-
mer noch die Moglichkeit, dass analog zu dem beziiglich Uberschwemmungsgebieten geltenden was-
serrechtlichen Planungs- und Bauverbot gem. § 78 WHG auch die Freirauminanspruchnahme fiir Sied-
lungs- und Verkehrszwecke entweder generell unter Genehmigungsvorbehalt mit gesetzlich geregel-
ten Abweichungsmdglichkeiten gestellt oder dass die allerdings mit grofRerem Planungsaufwand ver-
bundene Moglichkeit, mittels eines Raumordnungsplans des Bundes raumlich differenziert die Inan-
spruchnahme von Freiraumflachen zu Siedlungs- und Verkehrszwecken mittels eines Ziels der Raum-
ordnung zu begrenzen, zur Anwendung gebracht wird. Die letztgenannte Moglichkeit ist derzeit wegen
des Fehlens einer gesetzlichen Ermachtigungsgrundlage hierfiir allerdings noch theoretisch, sie konn-
te aber, so wie es jetzt aufgrund der Neuregelung des ROG eine Befugnis zur Aufstellung eines Bundes-
raumordnungsplans fiir den Hochwasserschutz mit der Befugnis zur Festlegung von Zielen der Raum-
ordnung gibt, durch Gesetzesdanderung geschaffen werden. Es miisste dazu die bisher auf die Festle-
gung von Grundsatzen der Raumordnung zur Konkretisierung von bundesgesetzlichen Grundsatzen
der Raumordnung begrenzte Befugnis nach § 17 Abs. 3 ROG in Bezug auf den bundesgesetzlichen fla-
chenpolitischen Grundsatz des § 2 Abs. 2 Nr. 6 S. 3 ROG so erweitert werden, dass dafiir wie fiir die
Raumordnungsplanung im Bereich der deutschen ausschliefdlichen Wirtschaftszone, wie fiir den
Hochwasserschutz und wie fiir die Standortkonzeption fiir Hifen und Flughéafen eine Befugnis zur
Festlegung von verbindlichen Zielen der Raumordnung besteht. Die Lander kdnnten unabhdngig vom
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Bund schon jetzt Raumordnungspldne mit rdumlich differenzierten Zielen der Raumordnung zur fla-
chenpolitischen Begrenzung der Freirauminanspruchnahme aufstellen.

IV. Fiir die Beurteilung eines Umlagesystems und einer nicht-steuerlichen Abgabe geltende
verfassungsrechtliche KontrollmaRstadbe

Bei der Schaffung von Finanzlasten ist der Gesetzgeber begrenzt, weil die bundesstaatliche Finanzver-
fassung nach Art. 104a ff. GG die Erhebung nicht-steuerlicher Abgaben und insbesondere die Erhebung
von Sonderabgabe mit Finanzierungsfunktion limitiert.

Flir nicht-steuerliche Abgaben gilt das Erfordernis, dass dafiir ein besonderer sachlicher Rechtferti-
gungsgrund vorliegen muss, zumal damit eine zusatzliche Belastung neben den verfassungsrechtlich
geregelten Steuern geschaffen wird. Der Abgabentatbestand muss eine klare Abgrenzung zur Steuer
enthalten. Zudem darf die nicht steuerliche Abgabe dem Gebot der Belastungsgerechtigkeit der Abga-
bepflichtigen nicht widersprechen. Aufderdem ist der Grundsatz der Vollstandigkeit des Haushalts zu
berticksichtigen?é.

Noch strenger sind die Kontrollmafistdbe, wenn es sich um eine Sonderabgabe mit Finanzierungsfunk-
tion handelt. Dafiir gelten nach standiger Rechtsprechung des BVerfG!” folgende Voraussetzungen:

a) Die Sonderabgabe darf nicht als Gemeinlast ausgestaltet sein.

b) Sie muss einer bestimmten Gruppe von Personen wegen ihrer besonderen Ndhe zur der zu finan-
zierenden Aufgabe auferlegt sein (Sachndhe und Homogenitét der Gruppe, die mit der Flaichenneu-
ausweisungsabgabe belegt werden soll).

c) Das Abgabenaufkommen muss gruppenniitzig verwendet werden.

d) Es muss ein spezifischer Zusammenhang der Sachnihe einer homogenen Gruppe zu der ihr mit der
Abgabe zugeordneten Finanzverantwortung fiir die Wahrnehmung einer Aufgabe gegeben sein!s,
wonach Gruppenhomogenitat und Sachnéhe inhaltlich derart qualifiziert sein muss, dass sie geeig-
net ist, einen rechtfertigenden Zusammenhang mit einer spezifischen Finanzverantwortung der
Abgabepflichtigen fiir die Wahrnehmung der Aufgabe herzustellen. Rechtfertigen lasst sich dies,
wenn sich die Zurechnung von Sonderlasten auf den Verursachergedanken stiitzen lasst und die
Sonderabgabe mit der Verantwortlichkeit der Gruppe fiir die Folgen gruppenspezifischer Zustiande
oder Verhaltensweisen zu begriinden ist. Auf den weiten gesetzgeberischen Gestaltungsspielraum
kann sich der Gesetzgeber bei der Schaffung einer Sonderabgabe mit Finanzierungsfunktion nicht
stiitzen. Das BVerfG verlangt hierfiir ndmlich - ausgehend von der Sonderfinanzierungsfunktion der
Sonderabgabe - das Vorliegen ,sachlicher Griinde von besonderem Gewicht“19.

e) Unter Abgrenzung zur Gebiihr und zum Beitrag wird fiir das Vorliegen einer Sonderabgabe ver-
langt, dass sie auch nicht als Gegenleistung fiir die tatsdchliche oder potentielle Inanspruchnahme
einer staatlichen Leistung und auch nicht als Ausgleichsabgabe konstruiert sein darf.

f) Die gesetzliche Regelung der Sonderabgabe muss sich auf eine Sachgesetzgebungskompetenz nach
Art. 70 ff. GG stiitzen lassen.

g) Threr Ausgestaltung nach muss sie dem Gebot der Belastungsgerechtigkeit entsprechen.

h) Uberdies muss sie den Grundsatz der Vollstindigkeit des Haushalts beriicksichtigen. D. h., dass die
Sonderabgabe wegen des Erfordernisses wirksamer parlamentarisch-demokratischer Legitimation
und Kontrolle haushaltsrechtlich vollstindig dokumentiert sein muss.

16 So ausdriicklich BVerfG, BVerfG, Urt. v. 06.07.2005, 2 BvR 2335/95, BVerfGE 113, 128 ff. und BVerfG, Urt. v. 03.02.2009, 2
BvR 54/06, BVerfGE 122, 316 ff.

17 Dazu ebenfalls BVerfG, Urt. v. 06.07.2005, 2 BvR 2335/95, BVerfGE 113, 128 ff. und BVerfG, Urt. v. 03.02.2009, 2 BvR
54/06, BVerfGE 122, 316 ff. = juris 58; BVerfG, Beschl. v. 16.09.2009, BVerfGE 124, 235 = juris Rn. 20; BVerfG, Urt. v.
28.01.2014, 2 BvR 1561/12, BVerfGE 135, 155 =juris Rn. 121 ff. sowie Beschl. v. 06.05.2014, 2 BvR 1939/12, BVerfGE
136, 194 = juris Rn. 116 sowie darauf Bezug nehmend OVG Rh.-Pf,, Urt. v. 15.02.2017,8 A 10578/16, NVwZ-RR 2017, 712
= juris Rn. 52 und OVG Niedersachsen, Urt. v. 08.12.1994, 3 L. 678/94, RdL 1995, 328.

18 So BVerfG, Urt. v. 03.02.2009, 2 BvL 54 /06, BVerfGE 122, 316 ff. = juris Rn. 104

19 So explizit BVerfGE 110, 370, 390 f. = juris Rn. 11
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V. Baulandausweisungsumlage, Flaichenneuausweisungsabgabe, Gebiihr oder gesetzliche
Kostenerstattungsregelung als verhaltenslenkende flachenpolitische
Steuerungsmafinahme?

1. Unazulassigkeit der Einfiihrung einer allgemeinen Baulandausweisungsumlage fiir Gemeinden als Tra-
ger der stadtebaulichen Planung

So wie Krumm das preissteuernde Instrument beschreibt, diirfte mit der von ihm gewahlten Bezeich-
nung ,Baulandausweisungsumlage” der Sache nach eher eine Flachenneuausweisungsabgabe als eine
Umlage gemeint sein. Fiir eine Umlage ist ndmlich kennzeichnend, dass damit Kosten zwischen ver-
schiedenen moglichen Verpflichteten verteilt werden, z. B. Kosten fiir 6ffentliche Einrichtungen zwi-
schen mehreren in einem Zweckverband zusammengeschlossenen Gebietskérperschaften oder als
Finanzierungsausgleich fiir die Wahrnehmung einer auch im Interesse der zur Zahlung der Umlage
verpflichteten Korperschaft. Von der Umlage unterscheidet sich die zur Erreichung flaichenpolitischer
Zwecke vorgesehene Mafdnahme zur Erh6hung der Baulandpreise bei der erstmaligen Inanspruch-
nahme von Siedlungs- oder Verkehrsflichen im Freiraum dadurch, dass dafiir kein Finanzaufwand der
nach einem Verteilungsschliissel zu verteilen wire, vorliegt. Aufwand entsteht hierbei nur durch die
stadtebauliche Planung selbst. Dieser Aufwand entsteht jedoch nicht auf Seiten des Bundes oder auf
Seiten des jeweiligen Bundeslandes, sondern bei den Gemeinden. Insofern kann der Kostenaufwand
fiir die Planung nicht als Basis fiir eine Umlagefinanzierung herangezogen werden. Diese begriffliche
Vorstellung von dem, was mit einer Umlage verbunden ist, liegt auch der Rechtsprechung?? zugrunde,
wonach eine Umlage zum Ausgleich der allgemeinen Finanzkraft oder fiir besondere Aufwendung er-
hoben werden darf, wenn deren Aufkommen im kommunalen Raum verbleibt oder in diesen zurtick-
fliefdt. Vorausgesetzt wird dabei, dass ein Ausgleich zwischen den von den offentlichen Aufgabentra-
gern zu tragenden Finanzaufwand herbeigefiihrt wird. Ein Aufwand, der umgelegt werden konnte,
entsteht mit der Baulandausweisung nicht.

Der Umlagecharakter der ,,Baulandausweisungsumlage* lasst sich auch nicht mit dem Hinweis auf die
Zulassigkeit von Finanzausgleichsumlagen rechtfertigen. In diesen finanzausgleichsrechtlichen Zu-
sammenhang lasst sich die Baulandausweisungsumlage nicht stellen, weil sie nicht unmittelbar dem
Zweck des Ausgleichs der Finanzkraftunterschiede dient. Es lasst sich auch kein unmittelbarer Zu-
sammenhang zwischen Baulandausweisung und Finanzkraft einer Gemeinde in der Weise herstellen,
dass diejenige Gemeinde, die Bauland ausweist, iiber eine hohere Finanzkraft verfiigt, wihrend dieje-
nige, die darauf verzichtet, in ihrer Finanzkraft geschwécht ist.

Eine Umlage kann weder als Mittel zur Sanktionierung unerwiinschten Verhaltens noch als Mittel zum
Ausgleich von Gemeinlasten eingesetzt werden. Dies widerspricht der Zwecksetzung der Umlegung als
Mittel zur Verteilung aufgabenaddquater Finanzlasten. Es widerspricht schon dem Zweck der Umlage,
wenn damit erst eine Finanzlast ausgeldst wird, mit der einzelne Kommunen belegt werden. Zweck-
widrig ist der Einsatz einer Umlage auch insofern, als damit ein Ausgleich fiir nicht aufgabenadaquate
Finanzkraftunterschiede zwischen den Kommunen herbeigefiihrt werden soll.

Eine Umlage, die selbst erst eine Finanzlast ausldst, ist eine Abgabe, die sich an den verfassungsrecht-
lichen Kontrollmaf3stdben messen lassen muss?!. Bei einer Abgabe ohne Finanzierungsfunktion bedarf
es einer besonderen Rechtfertigung fiir die damit begriindete Finanzlast.

Nach den Mafstaben der Sonderabgaben, welche auch fiir ,Umlagen“ zur Anwendung kommen, soweit
sie, wie nach dem Modell Krumms angedacht, eine einen Innenentwicklungsfonds speisende Finanzie-
rungsfunktion erfiillen sollen, diirfte das Modell der Baulandausweisungsumlage deshalb nicht verfas-

20 So BVerfG NVwZ 1992, S. 365, BVerwG NVwZ-RR 2008, S. 131 ff.; BVerwG NVwZ 1999, 883.

21 Soauch der VGH Kassel, Beschl. v. 11.12.1995, 5 TH 1807 /93, NVwZ-RR 1997, 57 ff. zur sog. Ausgleichsfinanzierungsum-
lage nach § 92 Abs. 8 HWG
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sungskonform sein, weil mit der Umlage zwar nur die Gemeinden belastet werden sollen, welche Frei-
raum fiir die Ausweisung von Bauland neu in Anspruch nehmen, aber nicht nur diese Gemeinden, die
zu einer homogenen Gruppe zusammengefasst werden konnten, den Nutzen aus dem Aufwand ziehen
sollen. Stattdessen soll die Baulandausweisungsumlage zur Finanzierung eines Innenentwicklungs-
fonds herangezogen werden, der auch anderen Gemeinden zugutekommt (Erfordernis der grup-
penniitzigen Verwendung des Abgabenaufkommens). Wiirde aber andererseits das Erfordernis der
Gruppenniitzigkeit bei der Baulandausweisungsumlage eingehalten, diirfte wiederum der Lenkungsef-
fekt, der mit der Umlage erreicht werden soll, gering sein, weil den belasteten Gemeinden die ausge-
gebenen Mittel auf einem anderen Weg wieder zuflieféen wiirden.

Ein Umlagesystem diirfte sich im Bereich der Baulandausweisung allenfalls in der Weise konstruieren
lassen, dass der Aufwand, der fiir die Erhaltung und Pflege des Freiraums zu betreiben ist, im Wege
der Umlagefinanzierung bei der Baulandausweisung auf die Gemeinden als Trager der stadtebaulichen
Planung umgelegt wird. Dies ist jedoch im foderalistischen System kaum zu begriinden, weil sich
schon der darauf entfallende Finanzaufwand kaum ermitteln und sachgerecht zuordnen ldsst. Aufier-
dem darf bei dieser Umlagekonstruktion auch nicht tibersehen werden, dass es nach dem Stadtebau-
recht auch in den Aufgabebereich einer Gemeinde fillt, schonend mit Freiraumfladchen umzugehen
(siehe dazu § 1a Abs. 2 S. 1 BauGB), und dass es fiir Eingriffe in Natur und Landschaft schon eine na-
turschutzrechtliche Kompensationsregelung gibt (vgl. § 1a Abs. 3i. V. mit § 11 Abs. 1 Nr. 2 bzw. §§
135a bis ¢ BauGB).

2. Unzulassigkeit der Einfiihrung einer einheitlichen Flaichenneuausweisungsabgabe mit planenden Ge-
meinden als Abgabenschuldner

Es handelt sich bei dieser Mafdnahme zur quantitativen Begrenzung der erstmaligen Inanspruchnahme
von Flachen ihrer Rechtsnatur nach eher um eine Sonderabgabe, soweit die planenden Gemeinden,
wie in Krumms 6konomischem Steuerungsmodell angedacht, Adressaten der Abgabenverpflichtung
(Abgabenschuldner) sein sollen.

Von einer Steuer unterscheidet sich die Flichenneuausweisungsabgabe dadurch, dass damit nicht eine
Gemeinlast zur allgemeinen Finanzierung von Staatsaufgaben geschaffen werden soll. Es wird viel-
mehr ein bestimmter verhaltensbeeinflussender, flaichenpolitischer Lenkungseffekt herbeigefiihrt,
indem unter bestimmten Voraussetzungen und zur Erreichung bestimmter Sachzwecke eine Abgabe
fiir die erstmalige Inanspruchnahme der Flachenressourcen im Freiraum erhoben wird. Die fiir den
Fall der planerischen Neuausweisung von Bauland zur Ermoglichung der erstmaligen Inanspruch-
nahme von Fldchen fiir bestimmte Zwecke vorgesehene Zahlung ist nach dem Modell Krumms weder
als eine Gegenleistung fiir eine Verwaltungsleistung noch eine als ein Beitrag fiir die Moglichkeit der
Nutzung einer 6ffentlichen Einrichtung gedacht. Vielmehr wiirde die Abgabenverpflichtung fiir die
Gemeinden nach diesem finanzékonomischen Modell an die Stelle einer quantitativen raumordnungs-
planerischen Festlegung treten, durch welche die planende Gemeinde zu einer Selbstbeschrankung
ihrer Befugnis zur erstmaligen Inanspruchnahme von Freiraumflachen veranlasst werden soll. Oder
anders ausgedriickt: Anstelle der raumordnungsplanerischen Festlegungsmoglichkeit, wie sie auf-
grund des neugefassten ROG 2017 nunmehr in § 2 Abs. 2 Nr. 6 S. 3 ROG vorgesehen ist, ware von der
Gemeinde eine Flachenneuausweisungsabgabe zu entrichten, welche auf die Planungsentscheidung
der Gemeinde iiber die Abgabenlast Einfluss nehmen soll. Im Fall der Erhebung einer solchen Flachen-
neuausweisungsabgabe wird der planenden Gemeinde zwar ihre Planungsbefugnis gelassen, sie muss
aber stattdessen einen bestimmten Abgabenbetrag aufwenden.

Soll die Flaichenneuausweisungsabgabe neben eine raumordnungsplanerische Festlegung nach § 2
Abs. 2 Nr. 6 S. 3 ROG treten, ware je nachdem, welches Steuerungsmittel zuerst eingefiihrt ist, entwe-
der die Erforderlichkeit fiir raumordnerische Festlegung oder fiir die zusatzliche Erhebung einer Fla-
chenneuausweisungsabgabe nicht erforderlich und damit rechtlich angreifbar.
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Nach den verfassungsrechtlichen Mafdstdben, die fiir Sonderabgaben mit Finanzierungsfunktion gelten
(siehe dazu oben), fehlt es, um eine Sonderlast begriinden zu kdnnen, im Verhaltnis zu Gemeinden
schon an einer die Allgemeinheit treffenden Gemeinlast, fiir welche die Gemeinde als Gruppe durch
Begriindung der Sonderlast die Finanzverantwortung iibernehmen soll. Denn soweit durch die Auf-
stellung eines Bebauungsplans erstmals Freiraumfldchen in Anspruch genommen werden, trifft die
Gemeinden grundsatzlich ohnehin die Finanzlast fiir die Planungs- und Verfahrenskosten sowie die
Kosten fiir die generell erforderliche Umweltpriifung. Infolgedessen fehlt es im Verhaltnis zu den Ge-
meinden schon daran, dass durch die Abgabe ein ansonsten in die Gemeinlast fallender Finanzauf-
wand fiir die Wahrnehmung einer Staatsaufgabe in die Finanzverantwortung der Gemeinde iiberfiihrt
wird. Die Gemeinde soll stattdessen bei Wahrnehmung ihrer Planungsaufgabe durch die Abgabe zu-
satzlich belastet werden, ohne dass es hierfiir einen Zusammenhang zwischen Aufgabe und Finanz-
aufwand gibt. Dies entspricht eher der Strafsanktion einer Geldbuf3e.

Aber auch, wenn eine Flaichenneuausweisungsabgabe mit den Gemeinden als Abgabenschuldner vor-
gesehen wiirde, die nicht als eine Sonderabgabe mit Finanzierungsfunktion konzipiert ware, miisste
diese wie jede Abgabe nicht-steuerlicher Art die dafiir vorgesehenen Voraussetzungen einhalten. D. h.,
es miisste dafiir eine besondere Rechtfertigung gegeben sein und die Abgabe miisste belastungsge-
recht ausgestaltet sein. Eine besondere Rechtfertigung fiir die Belastung einer Gemeinde mit einer
Flachenneuausweisungsabgabe lasst sich auch, wenn man auf die besondere Schutzwiirdigkeit der
knapper werdenden Flachenressourcen abstellt, nur schwerlich begriinden. Daran fehlt es schon des-
halb, weil die planerische Flachenausweisung in ihren Aufgabenbereich fallt, ihr dafiir ein Beurtei-
lungsspielraum hinsichtlich der stddtebaulichen Erforderlichkeit eingeraumt ist und weil zur Errei-
chung dieses Steuerungszwecks gesetzlich andere Steuerungsmittel vorgesehen sind (siehe § 1 Abs. 3
S.1und § 1a Abs. 2 S. 1 BauGB und § 2 Abs. 2 Nr. 6 S. 3 ROG), welche den Steuerungszweck dem Grun-
de nach sogar effizienter erreichen konnen. Es bestehen fiir die Gemeinden bei der planerischen Inan-
spruchnahme von Freiraumflachen gem. § 1a Abs. 2 S. 1 BauGB erhohte Abwagungsanforderungen
und Begriindungslasten sowie gem. § 1a Abs. 3 S. 5 BauGB i. V. mit § 15 Abs. 3 BNatSchG bei der Inan-
spruchnahme von land- und forstwirtschaftlich genutzten Flachen weiter gesteigerte Abwagungs- und
Priifungsanforderungen und in den Landes-Wald-Gesetzen fachgesetzlich Beschrankungen, und es
koénnen fiir die gemeindliche Planung ab dem Inkrafttreten des neuen ROG im November 2017 ent-
sprechende quantitative Flichenneuausweisungsbeschrankungen in Form von Zielen der Raumord-
nung festgelegt werden. Wird von dieser raumordnungsplanerischen Befugnis der Flichenneuauswei-
sungsbeschrankung auf der Ebene der Raumordnungsplanung Gebrauch gemacht, geht die dadurch
erzeugte Steuerungswirkung iiber die Steuerungswirkung hinaus, welche mit der ,Baulandauswei-
sungsumlage” bzw. der ,Flachenneuausweisungsabgabe“ erzielt werden konnte, weil damit lediglich
verhaltenssteuernd auf die Kostenseite Einfluss genommen wird. Denn durch ein Ziel der Raumord-
nung im Sinne des § 3 Nr. 2 ROG mit quantitativen Flachenneuausweisungsbeschrankungen wird die
Gemeinde gem. § 1 Abs. 4 BauGB verpflichtet, ihre Bauleitplanung an diese normativen Zielanforde-
rungen anzupassen. Es handelt sich dabei um strikte planerische Kompatibilitdtsanforderungen22.

Das 6konomische Modell der auf die Gemeinde als Abgabenschuldner ausgerichteten Flichenneuaus-
weisungsabgabe wiirde abgesehen davon eine Reihe kaum lésbarer Folgefragen ausldsen:

a) In Anbetracht der schlechten Finanzsituation mancher Gemeinden stellt sich die Frage, ob diese
Abgabenlast fiir solche Gemeinden die Wirkung einer faktischen Planungsbeschrankung oder gar
eines faktischen Planungshindernisses hat. Wiirden sie dadurch daran gehindert, eine nach § 1 Abs.
3 BauGB aus stdadtebaulichen Griinden erforderliche Planung realisieren zu kénnen, ware dies mit
dem Stddtebaurecht nicht zu vereinbaren.

22 Zur Reichweite der Steuerungswirkung von Zielen der Raumordnung siehe Spannowsky, Umfang und Grenzen des An-
passungsgebots nach § 1 Abs. 4 BauGB, ZfBR 2015, 445 ff.
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b) Wenn es sich um keine Sonderabgabe mit Finanzierungsfunktion handeln soll, stellt sich die weite-
re Frage, was mit dem Finanzaufkommen aus der Abgabenerhebung geschehen soll und ob dies
dem Bund oder den Landern zuflief3en soll.

c) Fraglich ist, ob fiir die abgabenbelastete planende Gemeinde in jedem Fall eine Refinanzierungs-
moglichkeit besteht. Denn nach geltender Rechtslage kdme dies nur in Betracht, wenn die Gemein-
de zugleich das Eigentumsrecht an diesen Fliachen innehitte, was in der Regel nicht der Fall sein
wird. Bislang fehlt eine durchsetzbare Refinanzierungsmoglichkeit dann, wenn das Eigentum wie
im Regelfall in der Hand Dritter liegt. Ob eine solche rechtssicher begriindet werden konnte, ist
mehr als fraglich, weil kein Grund erkennbar ist, warum ein Grundstiickseigentiimer zur Refinan-
zierung aufgedrangter Abgabenlasten verpflichtet sein sollte.

d) Zweifelhaft ist tiberdies, ob die erstrebten flichenpolitischen Steuerungseffekte auf diesem Weg
tiberhaupt erreichbar sind. Denn selbst, wenn die Mdglichkeit bestiinde, dass eine Kommunen diese
Abgabe tliber den Bodenpreis an die Nutzer weitergeben konnte, bliebe letztlich fraglich, ob der fi-
nanzpolitische Zweck erreicht werden kann. Dabei ist ndmlich zu beachten, dass bei grofier Fla-
chennachfrage, wie die Entwicklung in vielen Ballungsrdumen zeigt (z. B. Stuttgart, Miinchen, Ber-
lin, Hamburg etc.), auch die Bereitschaft der Flachennachfrager zur Zahlung eines erhéhten Grund-
stlickspreises durchaus vorhanden sein diirfte. Falls die Bodenpreise in Raumen mit hohem Nach-
fragedruck mittelbar tber die Flichenneuausweisungsabgabe nur in geringem Mafde verteuert
wiirden, diirften Auswirkungen auf die Flachennachfrage kaum zu erwarten sein.

e) Unabhangig davon ist unklar, wie bei der Einfithrung einer bundesweit geltenden Finanzaus-
gleichsabgabe die Abgabenhohe fiir die ca. 11.500 Trager der Bauleitplanung einheitlich bemessen
werden sollte. Denn die Stiadte in den genannten Ballungsraumen wiirden sich kaum davon beein-
drucken lassen, wenn fiir sie eine Flachenneuausweisungsabgabe eingefiihrt wiirde, welche der
Hohe nach lediglich so bemessen wére, dass sie einen geeigneten Einfluss auf die Baulandauswei-
sung von Ortsgemeinden mit 500 Einwohnern im ldndlichen Raum haben koénnen, ohne diesen
Ortsgemeinden ihre Planungsfihigkeit komplett zu entziehen. Umgekehrt wiirde eine der Hohe
nach auf die Finanzkraft einer Grofdstadt zugeschnittene Flichenneuausweisungsabgabe fiir die
grofde Zahl finanzschwacher Kleinstgemeinden in landlichen Rdumen erdrosselnd wirken und ver-
hindern, dass diese ihre nach § 1 Abs. 3 S. 1 BauGB im Rahmen ihres verfassungsrechtlich gewéhr-
leisteten Selbstverwaltungsrechts bei dem Vorliegen bestimmter Voraussetzungen eintretenden
Planungspflicht tiberhaupt erfiillen konnen.

f) Es diirfte schwierig sein, einen ausreichend differenzierten Bemessungsmafistab zu finden, der den
verfassungsrechtlichen Anforderungen des Gebots der Belastungsgerechtigkeit geniigen kann.
Denn die Bemessung der Hohe der Flachenneuausweisungsabgabe muss im Einklang mit dem aus
dem Willkiirverbot abgeleiteten und im Verhaltnis zwischen Staat und Gemeinden geltenden Gebot
der Belastungsgerechtigkeit stehen. Dies wire nicht gewéahrleistet, wenn die Abgabenpflicht von
Parametern abhdngig gemacht wiirde, welche keinen Zusammenhang mit dem Steuerungszweck
haben, der mit der Abgabe erreicht werden soll (also z. B. von der Grofde der Einwohnerzahl oder
der Finanzkraft einer Gemeinde). Wiirde man den Grad der Knappheit von Bauland in der jeweili-
gen Gemeinde anhand der Relation von Freiraum und tberbauter Fliche zum Mafdstab machen,
konnte dies auch im Verhaltnis der Ballungsrdume zu Belastungsunterschieden fiihren. Wie diese
Frage beantwortet wird, ist im Hinblick auf das Erfordernis der Belastungsgerechtigkeit von zentra-
ler Bedeutung fiir die Geeignetheit dieses angedachten 6konomischen Steuerungsansatzes.

Die Einfiihrung einer einheitlichen Finanzausgleichsabgabe mit den Gemeinden als Abgabenschuld-
nern diirfte vor dem Hintergrund dieser ungelosten Fragen im Einklang mit dem kommunalen Selbst-
verwaltungsrecht, dem gegeniiber allen Gemeinden geltenden Gebot der Belastungsgerechtigkeit und
der gesetzlichen Regelung zum Planungserfordernis im Sinne von § 1 Abs. 3 S. 1 BauGB rechtskonform
kaum zu realisieren sein.
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3. Eingeschrankte Zulassigkeit der Einfiihrung einer Flichenneuausweisungsabgabe mit Gemeinden als
Abgabenschuldnern auf Landesebene zur Eindammung missbrauchlicher Flachenneuausweisungspoli-
tik

Der Einsatz eines 6konomischen Modells, das mittels der marktbeeinflussenden ,kiinstlichen Verteue-

rung” von Flachen eine rdaumliche Steuerungswirkung in Bezug auf die Neubaulandausweisung auslo-

sen soll, sei es in Gestalt einer Baulandausweisungsumlage oder einer Flachenneuausweisungsabgabe,
diirfte allenfalls auf der Basis einer Landerregelung zur Bewaltigung raumstruktureller Fehlentwick-
lungen auf regionaler Ebene zuldssig und realisierbar sein. Auch insofern miissten allerdings die vor-
stehend formulierten Ausgestaltungsaspekte in Bezug auf Fragen der rechtlichen Konstruktion bei der

Abgrenzung von Umlage und Abgabe und die Grenzen des Gebots der Belastungsgerechtigkeit sowie

die des Verhaltnismafdigkeitsprinzips ebenfalls eingehalten werden, weil es sich dabei um rechtsstaat-

liche Kontrollmaf3stibe handelt, an welche auch die Bundeslander gebunden sind.

Die Uberlegungen zur Einfiihrung einer ,Baulandausweisungsumlage” oder einer ,Flichenneuauswei-
sungsabgabe“ aufgrund einer landesrechtlichen Gestaltungsoption zur Bewaltigung regionaler Fehl-
entwicklungen waren 2009 im Rahmen eines REFINA-Projekts (Forschung fiir die Reduzierung der
Flacheninanspruchnahme und nachhaltiges Flachenmanagement des Bundesministeriums fiir Bildung
und Forschung) zum Thema ,Nachhaltiges Siedlungsflichenmanagement in der Stadtregion Gief3en-
Wetzlar” entwickelt worden. Dort hatten Gemeinden, die im ,Speckgiirtel“ der beiden kooperierenden
Stadte Gieflen und Wetzlar lagen, welche bemiiht waren mit erheblichem Einsatz von Landesmitteln
im stadtregionalen Verbund Konversionsprojekte zu realisieren, sich zu einer Allianz zusammenge-
schlossen und gezielt riicksichtslose Baulandneuausweisungspolitik zum Nachteil der beiden Stadte in
der Stadtregion betrieben. Zur Losung dieser Problematik hatte die Forschergruppe auf Vorschlag von
Krumm die Einfiihrung einer Baulandausweisungsumlage bzw. einer Abgabe als Kooperationselement
vorgeschlagen. Dies wurde damals wie folgt begriindet: Im Rahmen eines interkommunalen Koopera-
tionsmodells konnte die Stadtregion vereinbaren, dass zukiinftig bei der Flichenneuinanspruchnahme
bzw. der Erschliefdung bisher nicht beanspruchter Bauflachen vom jeweiligen Entwicklungstrager eine
Baulandausweisungsumlage zu leisten sei. Die Hohe der Umlage konne dabei - je nach der Wertigkeit
der Flache (Auf3enbereich, Ortsrand, 6kologischer Schutzbedarf etc.) differenziert festgelegt werden.
Die Festlegung der genauen Kriterien zur Einschatzung der Wertigkeit der Flache sowie der Hohe der
Baulandausweisungsumlage obliege den Vertragspartnern, die ein nachhaltiges Modell der Siedlungs-
flaichenentwicklung in der Stadtregion herbeifiihren wollen. Im Lebens- und Wirtschaftsraum Rends-
burg, einem Kooperationsmodell im Stadt-Umland-Bereich Rendsburg/Bonn, war dies nach den da-
mals vorliegenden Informationen seit 2002 Bestandteil der gemeinsam abgestimmten Gebietsentwick-
lungsplanung. Dieser Ansatz konne kombiniert werden mit einem Kofinanzierungsprogramm fiir In-
nenentwicklungsprojekte bei Verzicht auf kommunale Baurechtsflachen. Als Beispiel hierfiir wurde
damals ein Ansatz in dem REFINA-Referenzprojekt , Flaichenkonstanz Saar” angefiihrt.

Ein solches Kooperationsmodell ist allerdings auf die Kooperationsbereitschaft aller Kommunen an-
gewiesen. Da diese kaum zu erreichen sein diirfte und in diesem REFINA-Projekt letztlich auch nicht
erreicht wurde, war erwogen worden, dass der Landesgesetzgeber zur Losung der mit derartigen Kon-
fliktlagen verbundenen Probleme eine landesgesetzliche Regelung zur Einfiihrung einer Flachenneu-
ausweisungsabgabe zum Zweck der Einschrankung riicksichtsloser Flachenneuausweisungspolitik,
welche Kommunen zum Nachteil von Nachbargemeinden durchfiihren, herbeifiihren kénne. Obgleich
dies theoretisch kompetenzrechtlich méglich und eine solche Regelung auch sachlich zu rechtfertigen
sein konnte, waren in rechtlicher Hinsicht gleichwohl Zweifel an der Verhaltnisméafiigkeit einer sol-
chen Abgabenregelung fiir diesen bestimmten, flachenpolitischen Steuerungszweck in besonderen
Fallgestaltungen missbrauchlicher Flaichenausweisung durch eine oder mehrere Kommunen verblie-
ben, weil damals unter den konkreten Gegebenheiten, die regionalplanerische Nachsteuerungsoptio-
nen und vorhandene Kompromissmaoglichkeiten auf Kooperationsbasis noch nicht ausgeschopft wa-
ren. Die gleichen Erwédgungen diirften jetzt, nachdem § 2 Abs. 2 Nr. 6 S. 3 ROG am 29.11.2017 nach
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Anderung des Raumordnungsgesetzes in Kraft tritt, gegeniiber der Einfiihrung einer ,zusitzlichen”
Abgabe fiir Gemeinden als Abgabenschuldnern auf landesgesetzlicher Basis gelten, die zudem nur ei-
nen beschrankten Steuerungszweck in Bezug auf die genannte Fallkonstellation erfiillen wiirde.

Denn durch die Einfiigung des § 2 Abs. 2 Nr. 6 S. 3 ROG, wonach die erstmalige Inanspruchnahme von
Freiflachen fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke insbesondere durch ,quantifizierte Vorhaben zur Ver-
ringerung der Flaicheninanspruchnahme" zu ,verringern“ ist, diirfte nunmehr eine tragfahige Ermach-
tigung zur Wahrnehmung dieser raumordnungsplanerischen Aufgabe vorhanden sein, welche die
O6konomische Regelungsoption, daneben eine zusatzliche Abgabenbelastung fiir einzelne Kommunen
einzufiihren, als unverhaltnismafig erscheinen lasst.

Stattdessen von dieser auf bestimmte Fallgestaltungen zugeschnittenen Finanzausgleichsabgabe mit
einem eingeschrankten Kreis von Abgabenschuldnern Gebrauch zu machen, wiirde wiederum dem
angestrebten flachenpolitischen Steuerungsansatz nicht gerecht, da dieser ja die Nachhaltigkeit in Be-
zug auf die Neubaulandausweisung generell und nicht nur bereichsspezifisch sicherstellen soll.

Soweit die Einfithrung einer allgemeinen, fiir alle Kommunen eines Bundeslands geltenden Flachen-
neuausweisungsabgabe erwogen wiirde, waren dariiber hinaus dieselben kaum lésbaren rechtlichen
Hindernisse in Erwagung zu ziehen, wie sie schon unter 2. gegeniiber der bundesrechtlichen Einfiih-
rung einer Finanzausgleichsabgabe dargelegt worden sind, so dass auch an der Eignung einer auf Lan-
desebene geschaffenen Flaichenneuausweisungsabgabe mit Gemeinden als Abgabenschuldnern zur
Erreichung des erstrebten Zwecks erhebliche Zweifel bleiben.

Lasst sich schon auf der Erhebungsseite weder die Einfiihrung einer Baulandausweisungsumlage noch
die Einflihrung einer Flaichenneuausweisungsabgabe mit den Gemeinden als Abgabeschuldnern recht-
fertigen, bleiben die Folgefragen beziiglich der méglichen Verwendung und Riickverteilung der Umla-
genmasse bzw. des Abgabenaufkommens rein theoretischer Natur. Aber auch insofern gibt es kaum
l6sbare Probleme. Denn in das bestehende Finanzausgleichssystem lassen sich weder die ,Bauland-
ausweisungsumlage“ noch die Flichenneuausweisungsabgabe ,einbetten”, weil diese nicht an die
Funktionen ankniipfen, welche der Finanzausgleich verfolgt. Und fiir die Mittelzufiihrung an einen
Innenentwicklungsfonds fehlt schon die Rechtsgrundlage, die aus rechtlichen Griinden nur unter den
genannten eingeschriankten Voraussetzungen iiberhaupt herbeizufiihren ist, so dass auch insofern die
Folgefrage, nach welchen Mafistdben eine Verteilung der Mittel aus einem so aufgebauten Innenent-
wicklungsfonds zu organisieren wére, theoretisch bleibt. Hierbei ware jedenfalls das Gebot der inter-
kommunalen Gleichbehandlung zu wahren23.

Infolgedessen drangt sich die Folgefrage auf, ob das Modell der Flichenneuausweisungsabgabe eine
bessere Eignung zur Erreichung der erstrebten flachenpolitischen Steuerungszwecke aufweisen wiir-
de, wenn der jeweilige Grundstiickseigentiimer als Schuldner der Flaichenneuausweisungsabgabe vor-
gesehen wiirde.

4. Zul3dssigkeit der Einfiihrung einer Flachenneuausweisungsabgabe fiir Grundstiickseigentiimer als Ab-
gabenschuldner?

Ob die Einfithrung einer Flichenneuausweisungsabgabe fiir Grundstiickseigentiimer, deren Grund-
stiick infolge stadtebaulicher Planung zu Baugrundstiicken aufgewertet werden, zulassig ist, ist eben-
falls zweifelhaft, zumal die Planung in der Regel ohne deren Zutun allein aufgrund der gemeindlichen
Planungshoheit erfolgt (vgl. § 1 Abs. 3 S. 2 BauGB). Deshalb diirfte sich die Erhebung einer Flachen-
neuausweisungsabgabe mit den Grundstiickseigentiimern als Abgabenschuldnern unabhingig von der
Finanzierungsfunktion ebenfalls nicht rechtfertigen lassen. Denn beziiglich der Grundstiickseigentii-
mer als Gruppe diirfte sich die Zuordnung der Finanzverantwortung fiir die Freiraumflachenentwick-

23 Siehe dazu z. B. VerfGH Rh.-Pf,, Urt. v. 11.01.2016, VGH N 10/14 = juris Rn. 141 sowie VerfGH Rh.-Pf,, Urt. v. 26.10.2015,
VGH N 8/14, FEVS 44, 130 ff. und NVwZ-RR 2016, 67 (Leitsatz).
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lung schwerer rechtfertigen lassen als fiir die Gruppe der Vorhabentréger, zu denen auch Grundstiick-
seigentiimer gehoren kénnen, aber nicht miissen (siehe dazu eingehend nachfolgend unter 5.). Denn
letztlich geben die Vorhabentrager den Impuls fiir die Freiraumfladcheninanspruchnahme und profitie-
ren auch eher davon und stehen somit als Impulsgeber fiir die Nachfrage der Ursache fiir unerwiinsch-
ten Verbrauch der Freiraumressource am niachsten. Aber dies konnte auch anders gesehen werden,
sofern davon ausgegangen werden kann, dass die Grundstiickseigentiimer grundséatzlich daran inte-
ressiert sind, dass ihre Grundstiicke Baugrundstiicke werden und dass sie davon iiber den Anstieg der
Grundstiickspreise profitieren. Letztlich diirfte die Belastung der Grundstiickseigentiimer mit einer
Flachenneuausweisungsabgabe mit Finanzierungsfunktion daran scheitern, dass der geforderte spezi-
fische Zurechnungszusammenhang zwischen der Abgabenbelastung und der gruppenspezifischen
Zuordnung der Finanzverantwortung wegen der gemeindlichen Planungshoheit nicht hergestellt wer-
den kann, weil die durch die erstmalige Inanspruchnahme von Freiraumflachen entstehende Finanz-
last nicht auf das Verhalten der Gruppe der Grundstiickseigentiimer zurtickgefiihrt werden kann.

5. Zul3ssigkeit der Einfiihrung einer Flachenneuausweisungsabgabe fiir Vorhabentrager?

In Betracht gezogen werden konnte die Einfithrung einer Flaichenneuausweisungsabgabe fiir Vorha-
bentrager.

Voraussetzung ist danach, dass die Abgabe zu einem Sachzweck erfolgen muss, der sich nicht in der
blof3en Mittelbeschaffung erschopft. In Bezug auf den Zweck der Flichenneuausweisungsabgabe fiir
Vorhabentrager liefe sich dies damit rechtfertigen, dass damit die immer knapper werdenden Fla-
chenressourcen im Freiraum geschont werden sollen und dass damit im Interesse der Nachhaltigkeit
rdumlicher Entwicklung in Verantwortung auch gegeniiber nachfolgenden Generationen ein Beitrag
zur Erhaltung und Pflege von Boden, Natur und Landschaft, des Artenschutzes und der Erhaltung von
Trinkwasserressourcen geleistet werden soll. Zur Rechtfertigung konnte zudem der Aspekt herange-
zogen werden, dass die Realisierung einer Siedlungs- und Verkehrsflachenentwicklung im Auféenbe-
reich im Wege der erstmaligen Inanspruchnahme von Freiraum grundsatzlich nur auf der Basis eines
Bebauungsplans mit Umweltpriifung durchgefiihrt werden kann und dass dadurch erhdhte Planungs-
kosten entstehen, die in diesem Bereich bisher dem Bereich der Gemeinlast zugeordnet sind (zu der
vergleichbaren Rechtfertigung mit einer iiber die blofse Mittelbeschaffung hinausgehender Zweckset-
zung siehe das Urt. des BVerfG v. 16.09.2009, 2 BvR 852/07, BVerwGE 124, 235 ff. = juris Rn. 21 und
Leitsatz 3c).

Die Problematik, die bei diesem Ansatz auftritt, hdngt mit den Voraussetzungen zusammen, von denen
die Zulassigkeit einer Sonderabgabe abhdngt: Zwar weist ein Vorhabentrager die geforderte spezifi-
sche Nadhe zu dem mit der Abgabenerhebung verfolgten Steuerungszweck auf, weil er auf die beson-
ders geschiitzte Flachenressource zugreift, deren Schonung mit der Umweltpriifung und der Abgaben-
erhebung erreicht werden soll. Die Vorhabentrager stehen deshalb der Abgabenerhebung naher als
sonst irgendeine Gruppe, ja selbst die Gruppe der Grundstiickseigentiimer oder die der planenden
Gemeinden. Daraus kann auch eine besondere Gruppenverantwortung fiir die Erfiillung einer mit die-
ser Sonderabgabe zu finanzierenden Aufgabe hergeleitet werden, insbesondere wenn man auf das
Planungserfordernis und das Erfordernis der Umweltpriifung sowie den damit verbundenen Aufwand
abstellt. Die Vorhabentrager, welche ein Vorhaben auf der Basis eines Bebauungsplans mit Umwelt-
priifung realisieren, durch den die erstmalige Inanspruchnahme des Freiraums erméglicht wird, las-
sen sich durch diese Kriterien auch zu einer homogenen Gruppe zusammenfassen.

Fraglich ist jedoch, eine Gruppenniitzigkeit des Abgabeaufkommens hergestellt werden kann bzw. ob
die geforderte Unmittelbarkeit der Sachndhe zwischen der Abgabenerhebung und der Gruppenniitzig-
keit der Abgabenverwendung gegeben ist bzw. hergestellt werden kann.

Die Gruppenniitzigkeit der Abgabenverwendung konnte meiner Ansicht nach dadurch hergestellt
werden, dass die Abgabe dazu verwendet wird, die Kosten fiir die Bauleitplanung mit Umweltpriifung,
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die fiir die erstmalige Inanspruchnahme von Freiraumflachen durchzufiihren ist, und ggf. die Kosten
fiir das damit zusammenhangende Umweltmonitoring sowie die Aufwendungen fiir sonstige mit der
Entwicklung von Siedlungs- und Verkehrsflachen im Freiraum zusammenhédngende umweltfachliche
Priifungen, zu decken?4.

Kritisch zu betrachten ist auch das Erfordernis, wonach ein gruppenspezifischer Zurechnungszusam-
menhang zu der der gebildeten Gruppe zugeordneten Finanzverantwortung gegeben sein muss. Dieser
Zurechnungszusammenhang kann zu den Vorhabentragern meiner Ansicht nach eher hergestellt wer-
den als zu den Grundstiickseigentiimern. Denn der Nachfragedruck in den Freiraum hinein zum Zweck
der erstmaligen Inanspruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke geht in aller Regel von den
Vorhabentragern aus, welche von dieser Entwicklung profitieren. Formal kénnte ein Kausalititszu-
sammenhang in Anknilipfung an die Baugenehmigung hergestellt werden, wenn das Erfordernis der
Baugenehmigung generell gelten wiirde. Dies ist jedoch nach den Landesbauordnungen im Geltungs-
bereich eines qualifizierten Bebauungsplans nicht durchgingig und nur noch eingeschrankt der Fall.
Gleichwohl setzen die Vorhabentrager in der Regel den Impuls fiir den Zugriff auf die knapper wer-
dende Freiraumressource. Deshalb diirften die Vorhabentrdger nach dem Verursacherprinzip der Fi-
nanzverantwortung fiir diese Aufgabenwahrnehmung ndherstehen als die Gruppe der Grundstiicksei-
gentiimer und naher als die Allgemeinheit nach dem prinzipiell im Bereich der Wahrnehmung 6ffentli-
cher Aufgaben geltenden Gemeinlastprinzip. Diese Annahme diirfte sich durch die Erhebung von Da-
ten dazu, wer die Baulandanfragen an die Gemeinden richtet, erhirten lassen. Und dies diirfte eine
Zuordnung der Finanzverantwortung an die Gruppe der Vorhabentréager rechtfertigen, obwohl die
Bauleitplanung eine 6ffentliche Aufgabe ist, welche die Gemeinden im Rahmen ihres Selbstverwal-
tungsrechts als weisungsfreie Pflichtaufgabe wahrnehmen, zumindest solange, als in innergemeindli-
chen Bereichen noch ausreichende Bauliicken und Leerstinde vorhanden sind. Soweit die Erforder-
lichkeit der Ausweisung von Neubauland im Sinne von § 1 Abs. 3 S. 1 BauGB bejaht wird, obwohl im
Gemeindegebiet noch Liicken, Leerstande oder untergenutzte Flachen vorhanden sind, macht die Ge-
meinde von ihrem Beurteilungsermessen zugunsten derjenigen Vorhabentrager Gebrauch, welche
keine Entwicklungspotentiale im Innenbereich haben. Diese weisen daher eine spezifische Sachnéhe
zu der durch die Planung ausgelosten Finanzverantwortung auf.

Das Erfordernis der Gruppenniitzigkeit der Verwendung des Aufkommens der Flichenneuauswei-
sungsabgabe konnte dadurch sichergestellt werden, dass die Finanzverantwortung fiir die erstmalige
Inanspruchnahme von Freiraum fiir Siedlungs- und damit zusammenhangende Verkehrszwecke ein-
schliefdlich der damit zusammenhéingenden Umweltpriifungen den Vorhabentrigern zugeordnet wird.
Dies konnte damit gerechtfertigt werden, dass diese von den bisher in Gemeinlast wahrgenommenen
Planungsleistungen unmittelbar aufgrund der dadurch eréffneten privatniitzigen Entwicklungsoptio-
nen unentgeltlich profitieren. Mit der Zuordnung dieser Finanzverantwortung zu den Vorhabentra-
gern konnte der nach dem Kontrollmaf3stab der Gruppenntitzigkeit erforderliche Zusammenhang zwi-
schen der Flachenneuausweisungsabgabe und der gruppenspezifischen Mittelverwendung hergestellt
werden, weil die Mittelverwendung zum Zweck der Finanzierung der Planungs- und Umweltpriifungs-
kosten fiir die Gruppe der Vorhabentrédger gruppenniitzig ware. Denn die Gruppe der Vorhabentrager
profitiert unmittelbar davon, dass die Gemeinden Planungs- und Umweltpriifkosten aufwenden, um
das erstrebte Baurecht rechts- und verfahrenskonform schaffen zu kénnen. Das Abgabenaufkommen
aus der Flachenneuausweisungsabgabe wiirde nach dieser Abgabenkonstruktion den Gemeinden zu-
fliefden. Diese konnten dieses zweckgebunden fiir die Refinanzierung der von ihr zur Schaffung von
Baurecht auf erstmals fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke in Anspruch genommenen Flachen im Frei-
raum aufgewendeten Planungs- und Umweltpriifungskosten verwenden. Dass die Flachenneuauswei-
sungsabgabe erst in dem Zeitpunkt entstehen wiirde, wenn die Vorhabentrager von ihrem aufgrund

24 Zu einem vergleichbaren Fall einer Abgabe mit dem unmittelbaren Zweck einer Kostendeckung siehe BVerfG, Beschl. v.
17.07.2003, 2 BvL 1/99, NVwZ 2003, 1241 = juris Rn. 175 beziiglich einer kostenerstattungsorientierten Altenpflegeab-
gabe zur Finanzierung von Ausbildungsvergiitungen in der Altenpflege.
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der Bauleitplanung geschaffenen Nutzungsrecht Gebrauch machen, diirfte den nach dem Kriterium der
Gruppenniitzigkeit der Verwendung des Abgabenaufkommens geforderten rechtlichen Zusammen-
hang zwischen der gruppenbezogenen Abgabenerhebung und der gruppenniitzigen Mittelverwendung
nicht in Frage stellen. Bei entsprechender Nachfrage konnten die damit verbundenen Kosten vom
Vorhabentrager iiber den Verdufierungswert weitergegeben werden.

Das weitere Erfordernis, wonach der Gesetzgeber die erhobenen Sonderabgaben haushaltsrechtlich
vollstindig dokumentieren muss und deren sachliche Rechtfertigung in angemessenen Zeitabstdnden
tiberpriifen muss25, konnte gesetzlich entsprechend sichergestellt werden (z. B. durch die Veranke-
rung einer entsprechenden Dokumentations- und Informationspflicht fiir die Gemeinden).

Mit dieser Konstruktion der Flachenneuausweisungsabgabe und der aufgezeigten Begriindung diirfte
das Vorliegen der Voraussetzungen fiir eine Flachenneuausweisungsabgabe zu bejahen sein. Es miiss-
te allerdings darauf geachtet werden, dass eine klare Abgrenzung zu einer Gebiihrenregelung einge-
halten wird?s. Fiir die Schaffung eines Gebilihrentatbestands ist kennzeichnend, dass eine Gegenleis-
tung fiir eine bestimmte tatsichlich in Anspruch genommene Verwaltungsleistung vorgesehen ist (da-
zu nachfolgend).

6. Zulassigkeit der Einfiihrung einer Gebiihrenregelung mit entsprechender Steuerungswirkung?

Denkbar ist prinzipiell auch eine gebiihrenrechtliche Konstruktion, indem als Gegenleistung fiir die
Planungsleistungen, die erforderlich sind, um eine Entwicklung in den Freiraum hinein zu ermogli-
chen, eine Gebiihr geschaffen wird. Es wiirde danach die Pflicht zur Zahlung eines bestimmten Preises
als Gebiihr dann entstehen, wenn erstmals Flachen im Freiraum in Anspruch genommen werden sol-
len und dafiir ein Bebauungsplan aufgestellt werden muss, der einer Pflicht zur Umweltpriifung un-
terworfen ist. Die Gegenleistung lage in diesem Fall in der mit erh6hten Anforderungen verbundenen
gemeindlichen Planungsleistung, die bei der erstmaligen Inanspruchnahme von Freiraumflachen auf-
gewendet werden muss. Einen unmittelbaren Zusammenhang zwischen Planungsleistung und tatsach-
licher Inanspruchnahme der damit geschaffenen Nutzungsmoglichkeit sowie den dafiir aufgewende-
ten Planungskosten findet man jedoch grundsatzlich nur bei einem vorhabenbezogenen Bebauungs-
plan. Dieser bildet in der Planungspraxis indessen eher die Ausnahme.

In Abgrenzung dazu diirfte bei der Konstruktion als Flichenneuausweisungsabgabe nicht auf die Ge-
genleistungsfunktion abgestellt werden. Es miisste vielmehr hervorgehoben werden, dass durch Aus-
weisung von Bauflidchen im Freiraum auf der Basis eines Angebotsbebauungsplans eine Nutzungsmog-
lichkeit mit erhohtem Planungsaufwand geschaffen worden ist, die den Vorhabentragern niitzt, welche
von der Nutzungsmoglichkeit dieser schutzwiirdigen Flachenressource Gebrauch machen und dass
diese der damit verbundenen Finanzverantwortung naher stehen als die Allgemeinheit, weil sie davon
profitieren, dass dieser Zugriff auf die knappe Flachenressource des Freiraums ermoglicht wurde.

VI. Schlussfolgerungen im Hinblick auf die unterbreiteten Fragestellungen und Resiimee

1. Abgabensubjekt

Wer abgabenpflichtig sein soll, ist, wie den vorstehenden Ausfithrungen zu entnehmen ist, fiir die
rechtliche Zulassigkeit der Erhebung einer Flaichenneuausweisungsabgabe mafdgebend.

25 Siehe BVerfG, Urt. v. 17.07.2003, 2 BvL. 1/01, BVerfGE 108, 186, 218 f. und BVerfG, Beschl. v. 16.09.2009, BVerfGE 124,
235 Rn. 20.

26 Dazu OVG Rh.-Pf,, Urt. v. 15.02.2017,8 A 10578/16, NVWZ-RR 2017, 712 = juris Rn. 52 und OVG Niedersachsen, Urt. v.
08.12.1994, 3 L. 678/94, RdL T995, 328.

160




Implementierung von Flachensparinstrumenten

Die in dem Gutachtenauftrag zum Ausdruck kommende Pramisse, wonach die Abgabenschuldner der
Flachenneuausweisungsabgabe Stidte und Gemeinden ,wéren*, 1asst sich auf Bundesebene aus den
dargelegten Griinden nicht mit der bestehenden verfassungsrechtlichen Rechtslage in Einklang brin-
gen, diirfte insbesondere im Verhaltnis der Gemeinden untereinander kaum belastungsgerecht zu rea-
lisieren sein. Denkbar ist die Einfithrung einer Flichenneuausweisungsabgabe mit Gemeinden als Ab-
gabenschuldnern allenfalls auf Landerebene, aber auch nur unter schwierig herbeizufiihrenden recht-
lichen Voraussetzungen. Auf3erdem kann dabei der auf den Gesamtraum der Bundesrepublik Deutsch-
land bezogene raumordnerische Zweck, die Flachenressourcen gesamtraumlich nachhaltig zu schiit-
zen, nicht erreicht werden, weil nicht zu erwarten ist, dass alle Bundeslander eine Flachenneuauswei-
sungsabgabe auf Landerebene einfithren werden. Schon der Vollzug des bundesgesetzlichen Grund-
satzes der Raumordnung gem. § 2 Abs. 2 Nr. 6 S. 3 ROG, wonach die erstmalige Inanspruchnahme von
Freiflachen fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke unter anderem durch ,quantitative Vorgaben zur Ver-
ringerung der Flacheninanspruchnahme* zu verringern ,ist“, lasst erwarten, dass davon nicht alle
Bundesldander Gebrauch machen werden und dass unterschiedliche Konzepte zu dessen Umsetzung
entwickelt werden.

Wiirden die Vorhabentréger als Abgabenpflichtige in Betracht gezogen, wire die Wahrscheinlichkeit
grofer, dass die Flachenneuausweisungsabgabe so ausgestaltet werden kann, dass damit die Kon-
trollmaf3stdbe der Rechtsprechung zur Erhebung von nicht-steuerlichen Abgaben eingehalten werden
koénnen.

Eine zuséatzliche finanzielle Belastung wiirde fiir die Kommunen nicht entstehen. Die Kommune wiir-
den im Gegenteil von der bisher von ihnen zu tragenden Gemeinlast, prinzipiell die Kosten fiir die
stadtebauliche Planung und die anfallenden Umweltpriifungen tragen zu miissen, partiell entlastet.
Miissten die Vorhabentrager diese aufgrund der Belastung mit der Flaichenneuausweisungsabgabe
beschréankt auf deren sachlichen Anwendungsbereich tragen, verbliebe bei der jeweiligen planenden
Gemeinde zunichst nur die Vorfinanzierungslast. Sie wiirde von dieser entlastet, sobald ihr das Auf-
kommen aus der Flichenneuausweisungsabgabe, welche die Vorhabentrager zu zahlen hatten, zuflie-
3en wiirde und sie diese zweckkonform zur Deckung ihrer Vorfinanzierungslast einsetzen wiirde.

Dass die Gemeinden auch bei diesem Modell wie bisher zunachst auch die mit der Bauleitplanung ver-
bundenen Finanzlasten zu tragen hatte, ist nicht zu vermeiden, da die Flachenneuausweisungsabgabe
fiir die Vorhabentrager erst entstehen kann, wenn diese tatsachlich von der durch die Bauleitplanung
geschaffenen Nutzungsmaoglichkeit Gebrauch machen. D. h., dass bei einem qualifizierten Bebauungs-
plan, der nach landesgesetzlichen Regelungen in Bezug auf bestimmte Vorhaben auch ohne Bauge-
nehmigung realisierungsfahig sein kann, die Pflicht zur Zahlung der Flachenneuausweisungsabgabe
mit dem Zeitpunkt des Beginns der Bauausfiihrung zusammenfallen wiirde. Es ist nicht erkennbar,
welcher andere frithere Zeitpunkt bei der rechtlichen Ausgestaltung eines solchen Modells der Fla-
chenneuausweisungsabgabe in Betracht kommen koénnte. Denn fiir das Entstehen einer Flachenneu-
ausweisungsabgabe mit dem Vorhabentrager als Abgabenschuldner fehlt zu einem fritheren Zeitpunkt
die Moglichkeit der Ankniipfung.

Daraus folgt, dass fiir Gemeinden, die diese Vorfinanzierungslast bis zur Entstehung der Abgabe fiir
den Vorhabentrager zu tragen haben, erst ab diesem Zeitpunkt die Mittel aus dem Abgabeaufkommen
zur Refinanzierung der Planungs- und Umweltpriifkosten zur Verfiigung stehen. Die Gemeinde kann
sich mit den Mitteln aus der Flachenneuausweisungsabgabe nur von denjenigen Planungs- und Um-
weltpriifkosten entlasten, die dadurch entstanden sind, dass fiir die Schaffung von Baurecht auf erst-
mals fiir Siedlungs- und damit zusammenhangende Verkehrszwecke in Anspruch genommenen Fla-
chen im Freiraum Bauleitplanverfahren durchgefiihrt werden mussten.

Mit diesem Modell einer Sonderabgabe zu Finanzierungszwecken ist fiir Gemeinden nicht nur eine
Entlastungsmdglichkeit verkniipft, sondern iiberdies auch im Verhaltnis zu Gemeinden eine flichenpo-
litische Steuerungsfunktion insofern zu erreichen, als diejenigen Gemeinden, die ohne Aussicht auf
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Nachfrage und damit auch ohne Aussicht auf eine Refinanzierungsmoglichkeit Bauleitplanung betrie-
ben haben, dadurch nicht nur mit den von ihnen zu tragenden Planungskosten belastet bleiben, son-
dern im Vergleich zu anderen Gemeinden auch in ihrer weiteren Entwicklung eingeschrankt sind, weil
sie keine vergleichbare Refinanzierungsmoglichkeit haben, welche ihre weitere Handlungsfahigkeit
wiederherstellt.

2. Steuerungsobjekt einer Flachenneuausweisungsabgabe — sachliche Anwendungsvoraussetzungen

Das Steuerungsobjekt und die sachlichen Anwendungsvoraussetzungen fiir die Einfithrung einer Fla-
chenneuausweisungsabgabe sowie der Zeitpunkt der Entstehung der Abgabe werden von dem verfolg-
ten Abgabenzweck bzw. dem zweckbezogenen Zurechnungszusammenhang bestimmt. Nach dem ge-
setzlich?? in § 2 Abs. 2 Nr. 6 S. 3 ROG konkretisierten flaichenpolitischen Zweck und dem normsystema-
tischen, planungsrechtlichen Zusammenhang sollen die Freiraumfldchenressourcen vor unangemes-
sener Verschwendung durch erstmalige Inanspruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke ge-
schiitzt werden. Nach dem daraus abgeleiteten Steuerungszweck, welche die Finanzausgleichsabgabe
erfiillen soll, konnen daher auch nur diese Flachen zum Steuerungsobjekt einer Flachenneuauswei-
sungsabgabe gemacht werden, also nur die Freiraumflachen, die fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke
erstmals in Anspruch genommen werden.

3. Abgabenhéhe und -ausgestaltung

Die Abgabenh6he wird vom Abgabenzweck sowie den verfassungsrechtlichen fiir die Erhebung von
Sonderabgaben zur Finanzierungszwecken geltenden Kontrollmaf3stiben bestimmt. Aus dem Erfor-
dernis der Wahrung eines spezifischen Zurechnungszusammenhangs zwischen gruppenbezogener
Finanzverantwortung, Abgabenerhebung und zweckkonformer sowie gruppenntitziger Mittelverwen-
dung resultieren rechtliche Ausgestaltungsgrenzen und insbesondere auch Grenzen hinsichtlich der
Bestimmung der Abgabenhdhe.

Fiir das Modell der Flaichenneuausweisungsabgabe mit den Vorhabentragern als Abgabenschuldnern
und Finanzierungsfunktion bedeutet dies, dass die Grenzen von dem Umfang der Aufwendungen fiir
Planungskosten und Umweltpriifkosten bestimmt wird. Dies diirfte auch vor dem Hintergrund der
umwelt- und flachenpolitischen Zwecksetzung, welche mit der Flachenneuausweisungsabgabe ver-
folgt wird, sachgerecht sein. Wird namlich eine 6kologisch wertvolle Flache, z. B. in der Nachbarschaft
von Schutzgebieten oder in Hochwasserentstehungs- und Risikogebieten, als Freiflache erstmals in
Anspruch genommen, bestehen grundsatzlich erh6hte Planungs- und Priifungsanforderungen. So sind
in der Regel weitergehende umweltfachgesetzlich sowie umweltfachplanerische Planungs- und Maf3-
nahmenanforderungen in der Bauleitplanung zu erfiillen und entsprechend aufwandigere Umweltprii-
fungen durchzufiihren. Die damit verbundenen erhohten Kosten sind bisher von den Gemeinden als
Aufgabentragern zu tragen.

Wiirde die Finanzverantwortung beziiglich dieser aufgabenbezogenen Kostentragungslast den Vorha-
bentragern zugeordnet, konnte die Abgabenhohe nach der Hohe der tatsachlich angefallenen Pla-
nungs- und Umweltpriifkosten bemessen werden. In diese Kosten kdnnten auch die Kosten fachbe-
hordlicher Umweltfachplanungen einbezogen werden, sofern diese zweckbezogen ebenfalls der Vorfi-
nanzierungslast der Gemeinden als Trager der Bauleitplanung zugeordnet wiirden. Dies miisste ent-
sprechend gesetzlich geregelt werden.

27 Aufgrund des Gesetzes vom 23.05.2017 zur Anderung raumordnungsrechtlicher Vorschriften, das am 29.05.2017 verdf-
fentlicht worden ist und das gem. Art. 5 dieses Gesetzes am 29.11.2017 in Kraft treten wird, ist diese Ermachtigung fiir
quantitative Festlegungen verankert worden. Soweit Zweifel daran gedufdert worden sind, ob die Verankerung in einem
bundesgesetzlichen Grundsatz fiir die Schaffung einer Ermachtigungsgrundlage ausreicht oder ob nicht eine Festle-
gungsermdachtigung in § 7 ROG hétte verankert werden miissen, werden diese Zweifel von mir nicht geteilt. Denn die
bundesgesetzlichen Grundséatze sind fiir die Raumordnungsplédne stets mit einem Konkretisierungsauftrag verbunden.
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Hinsichtlich der Abgabenhohen kénnten allerdings Schwierigkeiten entstehen, falls seitens der Vorha-
bentrager nachgewiesen werden konnte, dass bestimmte Planungskosten entbehrlich waren. Den Pla-
nungstragern miisste insofern jedoch ein breites fachliches Beurteilungsermessen eingerdumt werden,
weil die Priiffungsanforderungen aus der Umweltvorsorge herriihren und damit prognostischen Cha-
rakter haben. Insofern geniigt es, wenn eine Pflicht zur Umweltpriifung besteht oder wenn im Zeit-
punkt der Planung Anhaltspunkte dafiir vorhanden waren, dass die Auswirkungen der Planung auf ein
betroffenes Schutzgut zu priifen sind (vgl. dazu die entsprechende Formulierungin § 2 Abs. 4 S. 1
BauGB und in § 1a Abs. 4 und 5 BauGB).

4. Zustindigkeit fiir die Abgabenerhebung

Da bei kreisangehorigen Gemeinden nur die Baugenehmigungs- bzw. Bauaufsichtsbeho6rden iiber die
notwendigen Informationen beziiglich des Zeitpunkts der Bestandskraft der Baugenehmigung bzw.
des Zeitpunkts der Bauausfithrung des Vorhabens durch Vorhabentréger verfiigen und sie als untere
staatliche Verwaltungsbeh6rden am ehesten die notwendigen Daten zur Bestimmung der Abgabenho-
he zusammenstellen kénnen, diirfte es sachgerecht sein, wenn den unteren Verwaltungsbehérden die
Zustandigkeit fiir die Abgabenerhebung und die Kontrolle iiber die zweckgebundene Verwendung des
Abgabenaufkommens zur Deckung der im Wege der Vorfinanzierung aufgewendeten Planungs- und
Umweltpriifkosten zugeordnet wird. Denkbar wire auch die Ubertragung der Zustindigkeit auf ein
Landesamt.

5. Verfahren der Abgabenerhebung

Wiirde statt der Flachenneuausweisungsabgabe eine gesetzliche Kostenerstattungsregelung einge-
fiihrt, bei der die Gemeinden gegeniiber den danach kostenerstattungspflichtigen Vorhabentragern
wegen deren Finanzhoheit zu den Anspruchsinhabern gemacht werden miissten, kénnte die Durch-
fiihrung und Einheitlichkeit des Vollzugs der Kostenerstattung bundesweit kaum sichergestellt wer-
den.

Dies wire im Fall der Flachenneuausweisungsabgabe anders, bei der die Zustandigkeit fiir die Abga-
benerhebung wegen des dabei im Vordergrund stehenden flachenpolitischen Zwecks den unteren
Verwaltungsbehorden oder einem Landesamt zuzuordnen ware. Dadurch kénnten sowohl die Belas-
tungsgerechtigkeit als auch die Weiterleitung an die Gemeinden zur Refinanzierung deren Vorfinan-
zierungsaufwand gewdhrleistet werden.

Aufler der gesetzlichen Regelung der Finanzausgleichsabgabe, in der vor allem deren Zweck, deren
sachlicher Gegenstand, Umfang und Hohe, die Adressatengruppe, der die Finanzverantwortung zuge-
ordnet wird, deren Entstehen und Falligkeit sowie die Zustandigkeit fiir die Abgabenerhebung zustan-
digen Stelle zu regeln ware, ware bei diesem Modell einer Flachenneuausweisungsabgabe mit den
Vorhabentragern als Abgabenschuldnern eine zusatzliche Satzung nicht erforderlich, weil lediglich an
die jeweils entstandenen Planungs- und Umweltpriifkosten angekniipft wird, deren unterschiedlicher
Umfang und Hohe bereits auf einer aufgaben- und ortsspezifischen Differenzierung beruht?s. Die Hohe
der Belastung hangt ndmlich in aller Regel von der Schutzwiirdigkeit der Freiraumflachenressourcen
ab. Diese konnte landesrechtlich beeinflusst werden, wenn z. B. aus naturschutz-, wasserschutz- oder

28 Die Bestimmtheitsanforderungen miissen zwar auch bei kostenorientierten Sonderabgaben eingehalten werden, jedoch
genligt hierbei eine dem jeweiligen Zusammenhang angemessene Regelungsdichte. Dazu hat das BVerfG, Beschl. v.
17.07.2003, 2 BvL 1/99, NVwZ 2003, 1241 = juris Rn. 175, zu den Bestimmtheitsanforderungen bei kostenorientierten
Abgabe ausgefiihrt: ,Bei kostenorientierten Abgaben ist es, anders als bei Steuergesetzen, nicht notwendig, einen Mangel
an konturenscharfen, die Héhe der Steuerlast wirksam begrenzenden Zwecken durch spezifische Anforderungen an die
Tatbestandsbestimmtheit des Parlamentsgesetzes auszugleichen. Hinreichende Bestimmtheit ist hier herzustellen durch
Festlegung der Bemessungsfaktoren fiir die die Abgabe tragenden Kosten".
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hochwasserschutzfachlichen Griinden oder aus Griinden des Klimaschutzes die Schutzfunktionen ge-
bietsbezogen erhoht wiirden, weil damit auch die Priifungsanforderungen gesteigert wiirden. Unbe-
rithrt bleibt dabei ohnehin die zusatzliche Méglichkeit, durch landes- oder regionalplanerische Vorga-
ben zum Schutz oder zur quantitativen Inanspruchnahme von Freiraumflachen den Schutzumfang der
Freiraumfldchenressourcen mit der gebotenen rdumlichen Differenzierung gebietsbezogen zu erho-
hen.

Fiir den Vollzug der Flichenneuausweisungsabgabe mit den Vorhabentrdgern als Abgabenschuldnern
durch die unteren Verwaltungsbehorden waren lediglich Informationen der Gemeinden dariiber er-
forderlich, welche Planungs- und Umweltpriifkosten fiir die erstmalige Inanspruchnahme von Frei-
raumflachenressourcen fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke aufgewendet worden sind.

6. Moglichkeiten von Fehlanreizen oder Umgehungsstrategien

Zu Fehlanreizen konnte es kommen, wo eine weitere Verdichtung der Siedlungsentwicklung auf den
zur Verfiigung stehenden Innenentwicklungsflachen, z. B. aus Klimaanpassungs-, aus Luftreinhaltungs-
oder Larmschutzgriinden, auszuschlief3en ist. Denn in diesen Fallen konnen die fiir eine Inanspruch-
nahme vorhandener Freiraumflachenressourcen sprechenden Belange die gegen deren Inanspruch-
nahme sprechenden so deutlich iiberwiegen, dass eine Abgabenerhebung mit flaichenpolitischer ein-
dammender Lenkungswirkung nicht mehr gerechtfertigt ist. Diese Félle konnten aber {iber eine Aus-
nahme in der Abgaberegelung erfasst werden. Es miisste sich dabei um eine Ausnahmeregelung han-
deln, welche Umgehungsstrategien nicht zulasst. Dies ware moglich, indem die Zulassung einer Aus-
nahme von der Flachenneuausweisungsabgabe in der gesetzlichen Regelung davon abhdngig gemacht
wird, dass der fachbehordlich bestatigte Nachweis des Uberschreitens oder der sicher zu erwartenden
Uberschreitung von Grenzwerten oder des Erfordernisses klimabedingter Mafinahmen erbracht wird.

Gegenwartig eroffnet zudem die Einfligung des § 13b BauGB die Grundlage fiir ,Umgehungsstrate-
gien, zumindest in gewissem Umfang, weil danach ohne Einschrankung der Zahl der Anwendung die-
ses beschleunigten Verfahrens eine Flichenentwicklung bis zu einer Grundfliche von 10.000 m? unter
Inanspruchnahme von Freiraumressourcen erméglicht wird, bei der im Fall des Vorliegens der gesetz-
lichen Voraussetzung keine Umweltpriifung durchgefiihrt werden muss und wonach tiberdies die Ein-
griffs-Ausgleichsregelung nicht anzuwenden ist2°. Obwohl die Anwendung der Flachenneuauswei-
sungsabgabe fiir solche Flachenentwicklungen im kleinen Maf3stab im Sinne von § 13b BauGB nicht
ausgeschlossen ist, wird dadurch dennoch deren Steuerungswirkung eingeschrankt, weil Umweltpriif-
kosten und Kompensationsaufwendungen fiir Eingriffe in Natur- und Landschaft im Geltungsbereich
dieser Regelung nicht anfallen.

29 Zu dieser Neuregelung siehe Hofmeister/Mayer, Die Erstreckung des beschleunigten Verfahrens auf die Uberplanung
von Aufdenbereichsfldchen fiir Wohnnutzungen gem. § 13b BauGB 2017 - Anwendungsvoraussetzungen, Rechtsfolgen
und ausgewahlte Anwendungsprobleme, ZfBR 6/2017, 551. Zur Auslegung des Ausnahmetatbestands hinsichtlich des
Grofdenmafdstabs und der Haufigkeit der Anwendung des § 13b in einem Gemeindegebiet ist in Bezug auf die Erforder-
lichkeit zudem die den mitgliedstaatlichen Beurteilungsspielraum begrenzende Rechtsprechung des EuGH, Urt. v.
21.12.2016, C-444/15, ABL. EU 2017, Nr. C 53, 15 (Leitsatz) mit der Anm. v. Krautzberger und Stiier, DVBI. 2017, 837 zu
beachten. Vor allem ist die Auslegung von Bedeutung welche der EuGH (juris Rn. 74) dem Begriff ,lokale Gebiete“ in sei-
nem Urteil gegeben hat. Denn danach ist fiir die Frage, ob ein Gebiet auf lokaler Ebene klein ist, mafigebend, dass das
fragliche Gebiet innerhalb des raumlichen Zustiandigkeitsgebiets der lokalen Behérde im Verhaltnis zu diesem Zustan-
digkeitsgebiet nur eine geringe Grofde aufweisen darf. Es handelt sich dabei folglich um eine relative Beurteilung, welche
jeweils gemeindespezifisch unter Beriicksichtigung deren jeweiliger Gréfée vorzunehmen ist. Daraus folgt, dass auch die
10.000 m? Grundfliche als GroRenmafRstab eine relative Grofe ist, die nach dieser EuGH-Entscheidung im Licht des An-
wendungsvorrangs des EU-Rechts auszulegen ist. Zwerggemeinden mit nur 500 Einwohnern diirfen danach nicht mehr-
mals im Jahr von der Verfahrenserleichterung des § 13b BauGB Gebrauch machen.
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Anhang 3: Expertengutachten zum Instrument ,zoniertes Satzungsrecht im Rahmen der Grund-
steuer B (Baulandsteuer)“ (Dr. Ralph Henger) (Text ibernommen aus: UBA, 2018
(Hrsg.): Baulandsteuer und zoniertes Satzungsrecht. Expertengutachten, Umweltbun-
desamt -Texte 25/2018, Dessau-Rofilau)

1. Einleitung

Der sparsame Umgang mit Boden und Freifldchen stellt eine der zentralen umweltpolitischen Heraus-
forderungen in Deutschland dar (SRU 2016). Im Baugesetzbuch ist daher bereits seit dem Jahr 1987
festgelegt, dass ,mit Grund und Boden sparsam und schonend umgegangen werden soll“ (§1a Abs. 2
BauGB, Krautzberger/Stiier 2013). Diese Bodenschutzklausel wurde in spateren Novellen beispiels-
weise um den Vorrang der Innenentwicklung erginzt (Deutscher Bundestag 2012). Viele flachenpoliti-
sche Grundsatze stehen seit einigen Jahren vor einer historischen Bewahrungsprobe. Aufgrund der
hohen Zuwanderung aus dem Ausland und der starken Binnenmigration in die Grof3stadte besteht in
vielen Metropolen und Wachstumsregionen in Deutschland ein erheblicher Wohnungsmangel. Um die
hohe Nachfrage nach Wohnungen zu bedienen, ist eine enorme Ausweitung des Wohnungsneubaus
erforderlich (Deschermeier et al. 2017). Zudem benétigen dort neue Arbeitnehmer neue Arbeitsplatze,
zum Beispiel in Biiros und zuséatzliche Kunden zuséatzliche Einkaufsmoglichkeiten.

Gleichzeitig besteht seit dem Jahr 2002 und der Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung das
wichtige bundesweite flachenpolitische Ziel, die Flacheninanspruchnahme bis zum Jahr 2020 auf das
Niveau von 30-Hektar pro Tag zuriickzufahren (Bundesregierung 2002). Die Flacheninanspruchnah-
me lag im gleitenden Vierjahresdurchschnitt der taglichen Zunahme der Siedlungs- und Verkehrsfla-
che im Jahr 2016 mit 62 Hektar jedoch noch immer mehr als doppelt so hoch wie von der Bundesre-
gierung vor 16 Jahren in der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie festgelegt (Statistisches Bundesamt
2018, S. 75). Trotz Verbesserungen, lokaler und regionaler Initiativen sowie einem zunehmenden
Problembewusstsein von den Akteuren vor Ort, ist die flichenpolitische Situation damit weiter unbe-
friedigend.

Zur Verringerung des Siedlungswachstums wird in der Literatur eine Vielzahl von naturschutzpoliti-
schen, raumplanerischen, stiddtebaulichen und fiskalischen Instrumenten diskutiert (z. B. Deutscher
Bundestag 1999, BMVBS/BBR 2006, 2007, UBA 2003, 2012). Bestandteil dieser Diskussion sind u. a.
auch Reformen an bestehenden Rahmenbedingungen wie dem Baugesetzbuch oder der Grundsteuer.
Zur Unterstiitzung bodenpolitischer Ziele und zur Férderung der Innenentwicklung wird aktuell die
Einfithrung einer steuerlichen Option fiir Kommunen zur Mobilisierung erschlossener, aber unbebau-
ter Grundstiicke diskutiert (BMUB/BBSR 2015, Deutscher Bundestag 2017b). Diese steuerliche Option
soll im Rahmen der Grundsteuer erfolgen und wird in diesem Kurzgutachten naher untersucht. In der
aktuellen fachlichen und politischen Debatte firmiert das Instrument zumeist als so genanntes ,Zonier-
tes Satzungsrecht” fiir unbebaute baureife Grundstiicke. Dies Bezeichnung wurde zum ersten Mal von
der Bund-Lander-Kommission ,,Wohnbauland“ im Jahr 1991 und der ,Enquéte-Kommission Schutz des
Menschen und der Umwelt" im Jahr 1998 verwendet (Bund-Lander-Kommission 1991, Deutscher
Bundestag 1998a). Hierbei wiirde den Kommunen das Recht eingeraumt, fiir einen Teil ihres Gebiets
oder insgesamt die Grundsteuer fiir unbebaute aber baureife Grundstiicke durch einen erhéhten He-
besatz anzuheben. Ein sehr dhnliches Instrument hat bereits in der alten Bundesrepublik in den
1960er Jahren existiert. In den Jahren 1961 und 1962 war die so genannte ,Grundsteuer C“ bzw. ,Bau-
landsteuer” auf unbebaute baureife Grundstiicke in Kraft. Fiir diese Grundstiicke galten erhdhte Steu-
ermessbetrage. Zudem hatten die Kommunen das Recht fiir diese Grundstiicke einen abweichenden
(erhohten) Hebesatz festzulegen. Aufgrund des hohen Verwaltungsaufwandes, Abgrenzungsschwie-
rigkeiten von baureifem Bauland und der starken Belastung einiger privater Haushalte wurde die
Steuer jedoch sehr schnell wieder abgeschafft (Deutscher Bundestag 2017a, 2017b). Da beide Instru-
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mente sehr dhnlich sind, werden diese in dem Kurzgutachten auch an den meisten Stellen zusammen
als Baulandsteuer diskutiert. Das ,Zonierte Satzungsrecht” ist als eine Art Weiterentwicklung zu ver-
stehen, die vorrangig auf das Hebesatzrecht abstellt und durch die Festlegungen von Zonen und Sat-
zung gezielt bestimmte Gebiete fordern kann (Deutscher Bundestag 1999).

Grundsatzliches Ziel einer Baulandsteuer ist es, baureife Grundstiicke hoher zu besteuern, um Nach-
verdichtungen und die Schliefdung von Bauliicken zu erleichtern und relativ zu verbilligen. Hierdurch
soll sich das Angebot an Bauland erweitern, damit Wohnungsmarkte, in denen die Nachfrage das An-
gebot an baureifen und mobilisierbaren Grundstiicken libersteigt, wieder ausgeglichen werden. Eine
erhohte Besteuerung erscheint insbesondere in Regionen mit angespannten Wohnungsmarkten sinn-
voll, da dort Eigentiimer durch steigende Bodenpreise und durch das Hinauszdgern eines geplanten
Verkaufs Spekulationsgewinne erzielen konnen. Durch eine erhohte Grundsteuer kénnen diese Speku-
lationsgewinne abgeschopft, die Hortung eingeddmmt und damit die Bodenmarkte aktiviert werden.

Das vorliegende Kurzgutachten priift vor diesem Hintergrund die Moglichkeiten zur Ausgestaltung
einer Baulandsteuer bzw. eines ,Zonierten Satzungsrechts“ und ob diese geeignet ist ihre bodenpoliti-
schen Ziele zu erreichen. Kapitel 2 stellt hierfiir knapp die aktuelle Grundsteuersystematik vor und
geht auf den iiberfalligen Reformbedarf der Grundsteuer ein. Kapitel 3 erldautert anschliefiend die ge-
nauen Ziele und Ausgestaltungsmoglichkeiten einer Baulandsteuer im Rahmen der Grundsteuer. Kapi-
tel 4 diskutiert die Wirkungen des Instruments und dessen Beitrage fiir einen schonenderen Umgang
mit Grund und Boden. Kapitel 5 fasst knapp die wichtigsten Ergebnisse zusammen und zieht Schluss-
folgerungen.

2. Aktuelle Grundsteuer und ihr Reformbedarf

Die Grundsteuer gehort zur dltesten Form der direkten Besteuerung. Besteuert wird das Eigentum an
Grundstiicken und stellt daher eine Substanzsteuer dar. Als Realsteuer (d. h. Objekt- oder Sachsteuer)
kniipft die Grundsteuer am Besteuerungsobjekt an, und lasst personliche Verhéltnisse des Steuer-
schuldners aufden vor. Gesetzliche Grundlage ist das Grundsteuergesetz (GrStG). Die Bemessungs-
grundlage ist der Wert des Grundstiicks, also der Bodenwert zuziiglich des Gebdudewerts, sofern ein
solches errichtet worden ist. In seiner aktuellen Ausgestaltung wird die Grundsteuer iiber die beiden
Arten ,Grundsteuer A“ auf Betriebe der Land- und Forstwirtschaft sowie ,,Grundsteuer B“ auf
sonstige privat und gewerblich genutzten Grundvermogen erhoben. Wie Tabelle 1 zeigt beliefen sich
die Steuereinnahmen im Jahr 2016 auf 13,7 Mrd. Euro. Die Grundsteuer A hat mit nur 2,9 Prozent des
gesamten Grundsteueraufkommens nur eine sehr unterge-ordnete und zudem stetig riicklaufige
Bedeutung. Nach Art. 106 Abs. 6 Grundgesetz flief3en die Ein-nahmen vollstindig an die Kommunen.
Fiir die Stadte und Gemeinden stellt die Grundsteuer eine du-f3erst wichtige und verlassliche
Einnahmequelle der Kommunen dar. Nach Angaben des Instituts Fi-nanzen und Steuern lag im Jahr
2015 der Anteil der Grundsteuer an den kommunalen Einnahmen bei 14,6 Prozent und an den
gesamten Steuereinnahmen bei 1,2 Prozent (ifst 2016).

Die durchschnittliche Belastung der rund 35 Mio. Grundstiicke betragt ca. 390 Euro pro Jahr (vgl. mit
Henger/Schaefer 2015). Die Berechnung der Grundsteuer erfolgt nach dem Grundsteuergesetz in drei
Schritten (Bundesministerium der Justiz 2008) mit folgenden Parametern:

Einheitswert x Steuermesszahl x Hebesatz

Der Einheitswert wird von den Finanzamtern nach dem Bewertungsgesetz ermittelt. Die Einheitswerte
basieren auf Werten der Jahre 1935 (Ost) und 1964 (West) und entsprechen im Durchschnitt nur ca.
6-20 Prozent des realen Grundstiickswertes (Henger/Schaefer 2015). Je nach Gebaudetyp, Gebaudeal-
ter und Lage existieren jedoch sehr grofie Unterschiede zwischen den realen Verkehrswerten und den
Einheitswerten. Zudem bestehen methodische Unterschiede zwischen West (Ertragswertverfahren)
und Ost (Sachwertverfahren).
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Die Steuermesszahlen sind in § 15 Grundsteuergesetz (GrStG) festgeschrieben. Demnach betragt die
Steuermesszahl 3,5 %o. Fiir Einfamilienhauser gilt mit 2,6 %o fiir die ersten 75.000 DM (=38.346,89
Euro) und mit 3,1 %o fiir Zweifamilienhduser ohne Wertbegrenzung ein erméafligter Steuersatz. Fiir die
neuen Bundesliander gelten mit Ausnahme land- und forstwirtschaftlicher Betriebe hohere Steuer-
messzahlen (von 5 %o bis 10 %o), unter anderem da dort noch auf Grundlage der Einheitswerte nach
den Wertverhaltnissen aus dem Jahr 1935 gearbeitet wird (ifst 2016).

Die Hebesatze werden nach § 1 GrStG von den Kommunen festgelegt, um die regionalen Verhaltnisse
vor Ort berticksichtigen zu konnen. Die Hebesatze wurden von den Stiddten und Gemeinden in den
letzten Jahren stetig angehoben. Wie Tabelle 1 zeigt, ist der durchschnittliche Hebesatz der
Grundsteuer B zwischen dem Jahr 2000 und 2015 von 367 auf 455 gestiegen. Hierbei bestehen
erhebliche regionale Unterscheide. Fiir gew6hnlich sind die Hebesat-ze in kleinen Gemeinden in
landlichen Rdumen niedriger als in den Stddten in Verdichtungs- und Ag-glomerationsrdumen. Den
hochsten Hebesatz in Hohe von 810 fiir die Grundsteuer B verlangte zwi-schen den Jahren 2008 und
2014 Berlin. Seit 2017 liegt der Maximalsatz in Bonen in Nordrhein-Westfalen bei 940 (Statistisches
Bundesamt 2017b).

Tabelle 1: Grundsteuer seit 2000 — Aufkommen und durchschnittliche Hebesatze

Grundsteuer A - Grundsteuer B- Grundsteuer - Grundsteuer Grundsteuer
Istaufkommen Istaufkommen Istaufkommen A - Hebesatz B - Hebesatz
Insgesamt

Mio. EUR Mio. EUR Mio. EUR Prozent Prozent
2000 331,51 8.516,05 8.847,55 278 367
2001 332,22 8.738,17 9.070,39 280 368
2002 336,62 8.914,45 9.251,07 282 373
2003 340,32 9.316,97 9.657,29 286 381
2004 347,38 9.590,80 9.938,17 289 385
2005 348,90 9.896,03 10.244,93 292 392
2006 352,09 10.042,63 10.394,72 294 394
2007 353,89 10.359,22 10.713,12 295 400
2008 354,64 10.446,56 10.801,21 296 400
2009 354,66 10.586,90 10.941,55 297 401
2010 359,96 10.956,12 11.316,08 301 410
2011 366,61 11.305,91 11.672,52 306 418
2012 373,22 11.606,77 11.980,00 311 425
2013 377,47 11.986,89 12.364,37 316 436
2014 382,01 12.313,76 12.695,77 320 441
2015 392,59 12.818,35 13.210,95 327 455
2016 394,15 13.259,88 13.654,03 k.A. k.A.

Quelle: www.genesis.destatis.de, Statistisches Bundesamt, 2017b

Da die Einheitsbewertung nicht mehr den heutigen Verkehrswerten entspricht, besteht ein dringender
Reformbedarf. Verschiedene Modelle wurden und werden seit mittlerweile iiber 20 Jahren ausgiebig
diskutiert (Henger/Schaefer 2015, Nehls/Scheffler 2015). Doch bei allen diskutierten und denkbaren
Reformmodellen gibt es Gewinner und Verlierer, nicht nur auf Ebene der Grundstiickseigentiimer,
sondern auch auf Ebene der Lander und Kommunen (vgl. Diskussion in Henger/Schaefer 2015). Ent-
sprechend schwierig und langwierig waren bisher die politischen Verhandlungen. Der Druck auf die
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Politik steigt jedoch zusehends, da der Bundesfinanzhof im Jahr 2014 die Einheitsbewertung als nicht
mehr verfassungskonform eingestuft hat und das Verfassungsgericht diesem Urteil im Jahr 2018 sehr
wahrscheinlich folgen wird (Léhr 2017).

Aufgrund des tiberfilligen Reformbedarfs wird in diesem Kurzgutachten auch immer mitdiskutiert, an
welches Grundsteuermodell eine Baulandsteuer bzw. ein ,Zoniertes Satzungsrecht ansetzt. Eine
schnell umgesetzte Baulandsteuer ware gleichbedeutend mit der Reform eines Auslaufmodells (Lohr
2008). Im Jahr 2016 gab es einen Reformvorschlag der Landerfinanzminister aller Bundeslander au-
3er Bayern und Hamburg (Landerfinanzminister 2016a, 2016b, 2016c). Der Bundesrat hat diesen En-
de 2016 beschlossen, doch der Bundestag hat die Entscheidung auf die nachste Legislaturperiode ver-
schoben. Der Vorschlag sieht vor, dass die Grundsteuer auch zukiinftig am Wert von Grund und Boden
einschliefdlich seiner darauf stehenden Gebdude ansetzt. Auch das Hebesatzrecht der Kommunen soll
wie bei allen diskutierten Modellen erhalten bleiben. Die Bewertung von Grund und Boden soll anhand
der Bodenrichtwerte erfolgen. Dies ist ausdriicklich zu begriifien, da diese von den Gutachteraus-
schiissen fiir Grundstiickswerte erhoben werden und mittlerweile in allen Bundeslandern nahezu fla-
chendeckend in digitaler Form vorliegen (Henger/Schaefer 2015). Die aufstehenden Geb&dude sollen
nach einem vereinfachten Sachwertverfahren bewertet werden. Dies wiirde jedoch eine aufwandige
Neubewertung aller 35 Millionen Grundstiicke erfordern und wiirde zudem auch rund 10 Jahre in An-
spruch nehmen. Hinzu kommt, dass das Bewertungskonzept nach einem neu einzufiihrenden ,Kos-
tenwert“ zu pauschal ist, sodass Gebaude nicht nach ihrem Verkehrswert besteuert werden, was aller
Voraussicht nach nicht verfassungskonform ist (Lohr 2006). Insbesondere wird Neubau stark belastet,
was ein katastrophales Signal an Investoren darstellt, die in angespannten Wohnungsmarkten neue
Wohnungen und Gebaude errichten wollen (Henger/Schaefer 2016a, 2016b, Lohr 2016).

Eine Reihe von Autoren fordert eine Umstellung der Grundsteuer auf eine Bodenwertsteuer, die allei-
ne auf Basis von Grund und Boden die Besteuerung vornimmt (Henger/Schaefer 2015, Lohr 2008,
Lohr 2006, 2017, Initiative ,Grundsteuer: Zeitgemaf3!“). Die Grundsteuer wire dann unverbunden, da
die aufstehenden Gebadude bei der Bemessung der Grundsteuer auféen vor bleiben. Die dringend beno-
tigte Grundsteuerreform lief3e sich so wesentlich schneller und unbiirokratischer umsetzen, da wie
bereits erwahnt die Bodenrichtwerte nahezu flichendeckend vorliegen. Zudem wiirden nicht langer
Investitionen in Gebaude belastet, da bei einer Bodenwertsteuer Eigentiimer fiir ein unbebautes bau-
reifes Grundsttick dieselbe Steuer bezahlen miissen wie fiir ein bebautes Grundstiick. Dies erh6ht den
Anreiz fiir Eigentlimer enorm, ihr Bauland nicht ungenutzt zu lassen. Zudem wird auch eine Intensi-
vierung oder Neunutzung leer stehender oder kaum genutzter Gebaude angeregt (z. B. durch Dachge-
schossausbau, Aufstockung, Nutzungsmischung). Wie Simulationsrechnungen in Henger/Schaefer
(2015) zeigen, wiirden unbebaute Grundstiicke in Grof3stadten bei einer Bodenwertsteuer deutlich
hoher besteuert werden. Da die Bodenrichtwerte von den Gutachterausschiissen festgelegt werden,
werden unbebaute Grundstiicke nicht gleich hoch, sondern nach der Art der zuldssigen Bebauung be-
steuert.

3. Ziele und Ausgestaltung einer Baulandsteuer

3.1. Zielsetzung

Mit einer Baulandsteuer respektive einem ,Zonierten Satzungsrecht” sollen eine Reihe von bodenpoli-
tischen Zielen erreicht werden. Wahrend in den 1960er Jahren noch tiber diese Rechtfertigung debat-
tiert und geurteilt wurde, ist heute unstrittig, dass eine Grundsteuer neben der Finanzierung kommu-
naler Aufgaben auch weitere Ziele verfolgen darf (Drosdzol 1994, Deutscher Bundestag 2017b). Mit
der Ergdnzung der bisherigen Grundsteuerregelungen sollen unbebaute, aber baureife Grundstiicke
starker belastetet werden, um

» diese beschleunigt einer Bebauung zuzufiihren,
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Nachverdichtungen und die SchliefSung von Bauliicken zu erleichtern und relativ zu verbilligen,
ein erhohtes Angebot an Bauland zu bewirken ohne neue Baugebiete auszuweisen,

die Preise fir baureife Grundstiicke zu stabilisieren bzw. zu reduzieren,

die Spekulationen und Hortung von unbebauten Grundstiicken zu verteuern und dadurch einzu-
dammen,

den Markt fiir baureife Grundstiicke zu aktivieren,

die Bautatigkeit anzuregen und

» den Mangel an Wohnraum (in angespannten Wohnungsmarkten) zu beseitigen.

vvyyy

vy

Die genannten Ziele sollen durch eine erhdhte Steuerbelastung fiir baureife Grundstiicke erreicht wer-
den, damit es fiir Grundstiickseigentiimer teurer und weniger lohnenswert wird, ihr Grundstiick nicht
zu bebauen.

Flir die Ausgestaltung einer moglichen Baulandsteuer kommen im Detail mehrere Moglichkeiten in
Betracht. Die erste wichtigste Differenzierung betrifft die Frage, ob die erhoéhte Steuer fiir nicht bebau-
te Baulandgrundstiicke durch einen erhéhten Steuermessbetrag oder durch einen von den Kommunen
festgelegten erhohten Hebesatz erreicht wird. Bevor hierauf naher eingegangen wird, werden bisheri-
ge Arten einer Baulandsteuer und Gesetzesinitiativen zu einem ,Zonierten Satzungsrecht” in einem
Exkurs vorgestellt.

3.2.  Exkurs: Grundsteuer C (1961/1962)

In den beiden Jahren 1961 und 1962 bestand neben den auch heute noch geltenden Grundsteuerarten
A und B eine Grundsteuer C, die auch als ,Baulandsteuer” bekannt ist. Die Grundsteuer wurde im Jahre
1960 durch Regelungen in § 172 Bundesbaugesetz (BbauG) und §§ 12a bis 12¢, 21 Abs. 3 GrStG einge-
fiihrt und im Jahre 1964 durch Gesetz riickwirkend ab dem 1.1.1963 wieder aufgehoben (Deutscher
Bundestag 2017b). Das erzielte Aufkommen spielte mit weniger als 50 Mio. DM (~ 25,5 Mio. Euro) nur
eine duflerst untergeordnete Rolle. Auch die erhofften Wirkungen wurde nach Auffassung der iiber-
wiegenden Literatur nicht erreicht (vgl. stellvertretend Lemmer 2016). Als Ursachen wurden hierfiir
insbesondere der hohe Verwaltungsaufwand, soziale Harten, Problematiken bei der Definition baurei-
fen Baulandes und geringe Anpassungsmaoglichkeiten der Akteure festgemacht (Schupp 1964, Deut-
scher Bundestag 2017a, Drosdzol 1994).

Die Regelungen der Grundsteuer C sahen im Einzelnen folgendes vor. Ausgangspunkt ist die Festle-
gung, welche Grundstiicke von der erhéhten Grundsteuer betroffen sein sollten. Unbebaute baureife
Grundstiicke wurden im §§ 12a GrStG als Grundstiicke definiert,

» die im Bebauungsplan als Bauland festgesetzt sind oder ,nach geordneter baulichen Entwicklung
der Bebauung anstehen®,

» die durch Verkehrsanlagen und Versorgungseinrichtungen in tiblicher Weise erschlossen sind und

» dessen Bebauung sofort moglich ist.

Die Steuermesszahl betrug zum damaligen Zeitpunkt fiir unbebaute Grundstiicke grundsatzlich 5 %o.
Nach §§ 12a Abs. 2 GrStG betrug die erhohte Steuermesszahl fiir baureife Grundstiicke

» 20 %o fiir die ersten beiden Kalenderjahre
» 25 %o fiir die weiteren beiden Kalenderjahre und
» 30 %o ab dem fiinften Kalenderjahr.

Die erhohte Steuermesszahl war damit um den 4- bis 6-fachen Faktor erh6ht. Land- und forstwirt-
schaftliche sowie kommunale Grundstiicke waren von dieser Regelung ausgeklammert. Nach der Er-
richtung der vorgesehenen Bebauung, wurde nach § 12a Abs. 5 GrStG die entrichtete Baulandsteuer in
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dem Umfang zuriickerstattet, in dem sie {iber die normale Grundsteuer fiir unbebaute Grundstiicke
liberstieg.

Die Elemente der Baulandsteuer waren nach § 12a Abs. 7 GrStG auf Gebiete mit hoher Wohnsiedlungs-
tatigkeit beschrankt. Eine geringe Wohnsiedlungstatigkeit lag nach Gesetz vor, wenn die Nachfrage
nach Bauland in der Regel befriedigt werden kann, ohne dass eine allgemeine erhebliche Steigerung
der Baulandpreise eintritt. Flir Grundstiicke fiir die eine erh6hte Steuermesszahl galt, konnten die
Kommunen nach § 21 Abs. 3 GrStG zudem optional einen abweichenden (d. h. erhéhten) einheitlichen
Hebesatz verlangen. Nach Schupp (1964) setzten Gemeinden diesen Hebesatz zwischen 200 und 1.000
Prozent fest.

3.3.  Exkurs: Bundesratsinitiative 1990 und anschlieBende Forderungen eines Zonierten Sat-
zungsrechts

Die Idee einer erneuten Einfiihrung der Baulandsteuer in abgewandelter Form kam zu Beginn der
1990er Jahre wieder auf. So beschloss der Bundesrat im Jahr 1990 das ,Gesetz zur Bekdmpfung der
Wohnungsnot“ (Deutscher Bundestag 1990, Drosdzol 1994). Vorgesehen war hierbei auch eine Re-
form des Grundsteuergesetzes. In § 15 GrStG sollte folgender dritter Absatz eingefiigt werden: ,Die
Steuermesszahl fiir unbebaute baureife Grundstiicke im Sinne des § 73 des Bewertungsgesetzes be-
tragt 10 von Tausend.” Damit wire die Steuermesszahl knapp 3-mal so hoch, wie nach dem Standard-
satz von 3,5 %o nach § 15 GrStG. Zudem sollte in § 25 GrStG folgender fiinfter Absatz eingefiligt wer-
den: ,,Abweichend von Absatz 4 ist die Gemeinde berechtigt, fiir unbebaute baureife Grundstiicke im
Sinne des § 73 des Bewertungsgesetzes durch Satzung einen hoheren Hebesatz festzusetzen.” Land-
und forstwirtschaftliche Grundstiicke sollten wie bei der Grundsteuer C der 1960iger ausgeklammert
sein.

Das Gesetz wurde auf Widerstand der damaligen Regierungsparteien im Bund nicht umgesetzt. Die
Forderungen nach einem Satzungsrecht fiir Gemeinden fiir unbebaute baureife Grundstiicke wurde in
Folge aber immer haufiger von Experten und Verbanden formuliert (Bund-Linder-Kommission 1991,
Drosdzol 1994, Lehmbrock/Coulmas 2001). Hierbei wurde nun meistens der Begriff des ,Zonierten
Satzungsrechts” verwendet. In den letzten Jahren hat die Bauministerkonferenz auf Initiative des Lan-
des Baden-Wiirttemberg die Finanzministerkonferenz gebeten, bei der Grundsteuerreform Anreize fiir
einen sparsamen Umgang mit Grundstiicksflichen zu setzen (Bauministerkonferenz 2014). Auch der
Deutsche Stadtetag und das ,Blindnis fiir bezahlbares Wohnen und Bauen“ sprechen sich fiir steuerli-
che Optionen zur Mobilisierung unbebauter baureifer Grundstiicke aus (Deutscher Stadtetag 2013,
BMUB/BBSR 2015). Zuletzt wurde konkret im Koalitionsvertrag der grofsen Koalition die Absicht for-
muliert, durch die Einfithrung einer Grundsteuer C, den Stadten und Gemeinden die Moglichkeit zu
geben, die Verfiigharmachung von Grundstiicken fiir Wohnzwecke zu verbessern (CDU/CSU/SPD
2018,S.109/117). Details zur Ausgestaltung sind bislang aber noch offen.

3.4. Ausgestaltungoptionen

Wie die Grundsteuer C aus den 1960er Jahren und die bisherigen (Gesetzes-)Initiativen zeigen, kann
bei der Baulandsteuer eine erhohte Grundsteuerbelastung fiir unbebaute baureife Grundstiicke durch
eine erhohte Steuermesszahl und einen erhohten Hebesatz erreicht werden. Auch beide Moglichkeiten
konnen gleichzeitig von den Kommunen optional angewendet werden. Weitere Ausgestaltungsoptio-
nen betreffen die Frage, welche Grundstiicke und welche Gemeinden von einer Baulandsteuer betrof-
fen sein werden.
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3.4.1. Steuerobjekt, Grundstiicksarten und regionale Aspekte

Die personliche Steuerpflicht einer erhéhten Grundsteuer betrifft die Eigentiimer (Steuersubjekt) be-
stimmter Grundstiicke. Die sachliche Steuerpflicht (Steuerobjekt) betrifft die Grundstiicke selbst. Im
Rahmen der Grundsteuer C der 1960iger Jahre war das Steuerobjekt der Baulandsteuer der Besitz
baureifer Grundstiicke, d. h. Grundstiicke, die in einem Bebauungsplan als Bauland festgesetzt und in
ortsiiblicher Weise fiir eine Bebauung ausreichend erschlossen waren (§ 12a Abs. 1 GrStG, siehe auch
Grundstiicksarten in § 72 ff. Bewertungsgesetz). Voraussetzung waren demnach die rechtlichen und
natiirlichen Voraussetzungen fiir eine Bebauung. Rohbauland, welches zwar z. B. mit einem Bebau-
ungsplan bereits rechtsverbindlich geworden ist, aber noch nicht erschlossen ist, war damit ausge-
klammert. Diese Definition ware auch bei einer erneuten Einfiihrung einer Baulandsteuer gut begriin-
det anzuwenden, auch wenn im Einzelfall Abgrenzungsschwierigkeiten bei der Beurteilung baureifer
Grundstiicke bestehen (z. B. bei der Abgrenzung zu landwirtschaftlichen Nutzungen). Generell ist zu
beachten, dass die Einfiihrung eines weiteren Steuertatbestands mit einem hohen Aufwand fiir die
Verwaltung einhergeht.

Zudem konnten im Rahmen eines ,Zonierten Satzungsrechts“ auch Brachflichen miteinbezogen wer-
den. Hierunter werden ungenutzte, untergenutzte oder zwischengenutzte ehemals baulich genutzte
Flachen verstanden, wie zum Beispiel auch Konversionsflachen fiir ehemalige Liegenschaften des Mili-
tars oder Bahn. Ziel wire es, diese nicht effizient genutzten Flachen zu aktivieren und wieder in den
Flachenkreislauf zu integrieren. Erste Uberlegungen hierzu finden sich in Léhr (2008). Kommunen
konnten beispielsweise Investoren zur Aktivierung von Brachflachen durch verminderte Hebesitze
anregen, damit diese die Revitalisierung des Grundstiicks leichter iibernehmen kénnen. Hierfiir miiss-
ten den Kommunen jedoch neben einem zusatzlichen Hebesatzrecht fiir unbebaute baureife Grundstii-
cke ein weiteres Hebesatzrecht gewdhrt werden, um dort ermafigte Hebesatze zu ermoglichen. Dies
wire fiir die Kommunen mit einem zusitzlichen Aufwand verbunden, zumal die Hebesitze nicht ohne
weiteres von den Kommunen addquat festgesetzt werden konnen. Zudem erscheint der Verwaltungs-
aufwand bei der Beurteilung einer Brachflache im Vergleich zu einem baureifen Grundstiick hoher,
sodass es dufderst aufwendig erscheint, auch Brachflachen in einer Baulandsteuer bzw. in einem ,Zoni-
erten Satzungsrecht” fiir Kommunen miteinzubeziehen. Im Folgenden wird daher nur auf das Steuer-
objekt unbebauter baureifer Grundstiicke eingegangen.

3.4.2. Steuermessbetrige

Durch einen erhohten Steuermessbetrag konnen unbebaute baureife Grundstiicke im Vergleich zu
bebauten Grundstiicken gezielt starker belastet werden. Hierbei kann sich konkret an der gesetzlichen
Ausgestaltung der alten Grundsteuer C angelehnt werden (siehe Kapitel 3.2.). Als Orientierung fiir die
Hohe eines erhohten Messbetrags konnte beispielsweise eine moglichst gleiche Besteuerung bebauter
und unbebauter Grundstiicke mit vergleichbaren Charakteristika sein. Das bedeutet, dass auf das be-
stehende Baurecht eines Grundstiicks und auf den Verwendungszweck durch die Kommune abgestellt
wird und nicht auf die tatsachliche Nutzung. Technisch sollte demnach ein erhdhter Steuermessbetrag
(zusammen mit einem ggf. erh6hten Hebesatz, siehe unten) den Unterschied zwischen dem Einheits-
wert eines bebauten und eines unbebauten Grundstticks ausgleichen.

In der aktuellen Grundsteuer werden unbebaute Grundstiicke nur mit einer sehr geringen Grundsteu-
er belastet, da der Einheitswert eines unbebauten Grundstiickes sehr niedrig ist. Nach Simulations-
rechnungen von Henger und Schaefer (2015) wurde der Einheitswert fiir ein unbebautes Grundstiick
von den Finanzdmtern in Deutschland im Jahr 2013 auf durchschnittlich 4.782 Euro und damit deut-
lich niedriger als fiir Ein- und Zweifamilienhausgrundstiicke mit 26.312 Euro festgesetzt (siehe Tabelle
2). Dies fiihrt bei unbebauten Grundstiicken im Durchschnitt zu einer jahrlichen Grundsteuerbelastung
von 44 Euro im Vergleich zu 236 Euro bei bebauten Grundstiicken (Henger/Schaefer 2015). Dies ist
ein Anreiz, unbebaute baureife Grundstiicke ohne grofie Steuerbelastung zu horten.
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Wie Tabelle 2 zeigt, steigt der Einheitswert eines Grundstiicks im Durchschnitt je nach Bebauung um
den Faktor 5,5 bis 14,1 an. Am geringsten ist die Wertsteigerung mit 5,5 bei einem Einfamilienhaus,
am hochsten mit 14,1 bei einem Mehrfamilienhaus. Da die Einheitswerte die Verkehrswerte enorm
unterzeichnen und sich mittlerweile unsystematisch von den Verkehrswerten unterscheiden, ist die
Wertsteigerung bei den Verkehrswerten niedriger. Die Faktoren reichen hier von 3,0 (EFH) bis 11,7
(MFH).

Tabelle 2: Wertverhaltnisse zwischen Bebauung und Nicht-Bebauung

Anzahl Boden- Einheits- Einheits- Verkehrs- Verkehrs- Grund-
Grund- richtwert wert wert- wert kehrs- steuer
stiicke @ pro m? @in Euro Faktor @in Euro wert- @ in Euro
in 1.000 (Verhilt- Faktor pro Jahr
nis bebaut (WELENS
/ unbe- nis be-
baut) baut /
unbe-
baut)
EFH 12.321 118 26.312 5,5 212.748 3,0 236
ZFH 3.174 118 31.904 6,7 314.746 4,5 336
MFH 3.356 164 67.504 14,1 826.961 11,7 658
UG 1.405 106 4,782 1,0 70.483 1,0 44

EFH = Einfamilienhauser; ZFH = Zweifamilienhauser; MFH = Mehrfamilienhauser; UG = Unbebaute Grundstlicke
Anzahl Wohneinheiten je MFH: 6,65, Quelle: Schaefer/Henger, 2015

Auf Basis der gezeigten Wertunterschiede zwischen unbebauten und bebauten Grundstiicken resul-
tiert ein Spielraum fiir einen erhdhten Steuermessbetrag fiir unbebaute baureife Grundstiicke von
derzeit standardmaf3ig 3,5 %o auf 10,6 %o (EFH) bis 41,1 %o (MFH). Die Unterschiede sind jedoch je
nach Grundstiick, Bebauung und Region dufierst unterschiedlich, sodass ein flichendeckend erhohter
Steuermessbetrag fiir unbebaute Grundstiicke die Wertunterschiede nicht richtig abbilden kann.
Durch ein zusétzlich eingeraumtes Hebesatzrecht der Kommunen kénnen diese Unterschiede zwar
verringert aber nicht vollstandig ausgeglichen werden.

Maochte der Gesetzgeber einen erhdhten Steuermessbetrag einfiihren, erscheint ein Satz von bei-
spielsweise 10 %o als angemessen. Dieser Satz kdnnte schrittweise progressiv liber die Zeit erreicht
werden. Eine solche Regelung erscheint aber unangemessen komplex und streitanféllig und weicht
zudem vom beschriebenen Gleichbesteuerungsgrundsatz fiir Grundstiicke ab.

3.4.3. Hebesitze

Zusatzlich zu einem erhohten Steuermessbetrag kann den Kommunen das Recht eingeraumt werden,
fiir unbebaute baureife Grundstiicke einen alternativen (erhohten) Hebesatz zu verlangen. Die Kom-
munen hatten dann die Aufgabe nach Lage der Boden- und Immobilienmarkte vor Ort einen erhohten
Hebesatz fiir ihre Gemeinde festzulegen. Wie beschrieben ist es jedoch nur theoretisch moglich, die
Wertunterschiede einer Bebauung durch ein Hebesatzrecht der Kommunen abzubilden und steuerlich
abzuschopfen. Als Orientierung werden die meisten Kommunen den beschriebenen Leitsatz einer
moglichen Gleichbesteuerung von dhnlichen Grundstiicken unabhangig ihrer Bebauung heranziehen.
Einige Kommunen werden aber sicher hiervon abweichen und die erhdhte Belastung vorrangig als
Strafsteuer gegen Grundstiicksspekulanten interpretieren. Eine hohere Belastung durch die Grund-
steuer flir unbebaute baureife Grundstiicke im Vergleich zu bebauten Grundstiicken diirfte aber in der
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Bevélkerung nicht nur zu enormen Widerstinden fiihren, sondern auch zu Klagen und zur Uberprii-
fung der Angemessenheit der Besteuerung.

Generell erscheint es im kommunalpolitischen Prozess nur sehr schwer moglich, adaquate und diffe-
renzierte Hebesatze ex ante festzulegen (Lemmer 2004). Die kommunale Politik wird in der Festset-
zung der Hebesatze nur schwer zwischen den Interessen der Grundstiickseigentiimer in verschiede-
nen Zonen abwagen kénnen. So sehr es auch attraktiv scheint, den Kommunen ein hohes Maf3 an Ge-
staltungsspielraum bei der Besteuerung zu iibergeben, so sehr muss daher befiirchtet werden, dass sie
Differenzierungen vor Ort nicht in angemessener Weise vornehmen kénnen. Aus dieser Betrachtung
heraus, sollte eine erhéhte Besteuerung unbebauter Grundstiicke eher durch eine einheitliche und
tibergeordnete Festlegung erhohter Steuermessbetrége erreicht werden.

3.4.4. Innerkommunale Zonen

Im Sinne eines ,Zonierten Satzungsrechtes“ konnen den Kommunen neben der erhéhten Besteuerung
von unbebauten baureifen Grundstiicken zusatzliche Differenzierungsmoglichkeiten gewahrt werden,
um 6konomische oder soziale Unterschiede innerhalb eines Gemeindesgebietes zielgerichteter adres-
sieren zu konnen. So kann den Kommunen das Recht eingerdumt werden, fiir Bezirke, Ortsteile oder
fiir einen durch Satzung abgegrenzten Gemeindeteil differenzierte Hebesatze (oder auch abweichende
Messzahlen) festzusetzen, um beispielsweise unterschiedliche Bodenpreisniveaus und -dynamiken
oder das Ausmaf$ kommunaler Erschlieffungs- und Sanierungsmafinahmen abbilden zu kénnen. Auch
verschiedene Planungsziele lief3en sich hierdurch flankieren. Dies konnte insbesondere fiir grof3ere
zentrale Orte attraktiv und sinnvoll sein, wenn sie die Hebesatze fiir strukturschwache Ortsteile ab-
senken wollen oder die Hebesitze fiir Ortsteile, die nah an angrenzenden Nachbargemeinden liegen,
an das Niveau der Nachbargemeinde angleichen wollen. Eine moderate Offnung des Hebesatzrechts
erscheint insgesamt als sinnvoll. Ein zu grofier Gestaltungsspielraum sollte den Stddten und Gemein-
den aber nicht gewahrt werden, da dann der Mehraufwand fiir die Kommunen im Vergleich zu den
Vorteilen einer Feinsteuerung zu aufwandig wird.

Eine weitere erganzende Moglichkeit besteht in der Verbindung zum Stadtebau. So kdnnte beispiels-
weise eine Gemeinde fiir ein Sanierungsgebiet nach § 136 ff. BauGB oder einen stidtebaulicher Ent-
wicklungsbereich nach § 165 ff. BauGB das Recht fiir die Festlegung eines erhohten Hebesatzes einge-
raumt werden. Hierdurch lassen sich zusatzlich Anreize zur Mobilisierung der Eigentiimer schaffen.
Diese Moglichkeit stiinde jedoch in Konkurrenz zu den bestehenden Finanzierungsmoglichkeiten der
Kommunen wie z. B. die Erhebung von Ausgleichsbetragen. Zudem koénnen die Einnahmen aus der
Grundsteuer nicht zweckgebunden nach dem Non-Affektationsprinzip verwendet werden. Die stadte-
baulichen Mafdnahmen sind sehr starke Steuerungsinstrumente die in die Eigentumsrechte der Grund-
stiickseigentiimer eingreifen und daher ausreichend Spielraum fiir die Mobilisierung der Eigentiimer
enthalten. Eine Verbindung der Grundsteuer mit stidtebaulichen Mafdnahmen erscheint daher vor
diesem Hintergrund nicht zielfiihrend.

3.4.5 Regionale Giiltigkeit

Die Vorschriften tiber die Baulandsteuer konnen entweder flaichendeckend fiir alle Kommunen oder
nur Kommunen in angespannten Wohnungsmarkten eingefiihrt werden. Fiir eine flichendeckende
Einflihrung spricht, dass das Problem der tiberhdhten Fldcheninanspruchnahme und Zersiedlung der
Landschaft gerade strukturschwache und landliche Rdume betrifft. Gegen eine flichendeckende Ein-
fithrung spricht, dass sich in vielen insbesondere landlich gepriagten Regionen Deutschlands ausrei-
chend Bauflichen finden, sodass sich dort baureife unbebaute Grundstiicke nicht schnell oder nur zu
einem sehr geringen Preis veraufiern lassen. Aus Akzeptanzgriinden erscheint es daher kaum maoglich,
eine Baulandsteuer flichendeckend einzufiihren, zumal sie vor allem mit einer Knappheit an Bauland
und steigenden Bodenpreisen begriindet wird. Dies gilt zumindest fiir erh6hte Steuermessbetrage fir
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baureife unbebaute Grundstiicke, die flichendeckend wirken wiirden. Wiirde hingegen den Kommu-
nen nur das Recht fiir einen erhohten Hebesatz gewahrt, dann kénnten jeweils die Kommunen vor Ort
entscheiden, ob sie fiir baureife unbebaute Grundstiicke einen hoheren Hebesatz festlegen.

Wichtig ist aber in jedem Fall, dass bei der Einfiihrung einer Baulandsteuer die Vorschriften nur auf
Regionen mit Baulandknappheiten beschrankt sind. Wie bei Grundsteuer C der 1960er Jahre, kénnten
die Lander ermachtigt werden, diese Gebiete festzulegen. Dies konnte analog der Regelungen zur
Mietpreisbremse nach § 556d BGB und der gesenkten Kappungsgrenze nach § 558 BGB geschehen.
Hier sind Landesregierungen ermachtigt, diese Gebiete durch Rechtsverordnung fiir die Dauer von
jeweils hochstens fiinf Jahren zu bestimmen. Laut Auswertungen des BBSR sind Ende des Jahres 2016
entsprechend 372 Gemeinden entweder die Kappungsgrenzenverordnung oder die Mietpreisbremse
in Kraft (BBSR 2017).

4. Wirkungen und Probleme einer Baulandsteuer

Eine Baulandsteuer kann im Rahmen der oben genannten Ausgestaltungsoptionen einen Beitrag zum
Flachensparen leisten. Durch die Mehrbelastung unbebauter baureifer Grundstiicke wird eine effekti-
ve und effiziente Nutzung ausgewiesener und erschlossener Flachen gefordert (Engelhardt 2004, Lohr
2008). Hierdurch werden Innenentwicklungsmafinahmen und insbesondere das Schlief3en von Baulii-
cken angeregt. In Deutschland besteht ein grofRes Innenentwicklungspotenzial an Flachen von rund 7
Prozent der bestehenden Gebaude und Freifliche (BBSR 2013). Auch wenn sich dieses Potenzial in
den letzten Jahren in den Ballungszentren mit starker Baunachfrage verringert hat, kann mit einer
Baulandsteuer gezielt der dort anzutreffenden Hortung und Spekulation mit erschlossenen und bau-
reifen Grundstiicken entgegengewirkt werden. In Folge dessen wird indirekt einer Zersiedelung der
Landschaft und Suburbanisierungstendenzen entgegengewirkt. Das Ausmafi an Einsparungen diirfte
aber insgesamt eher schwach ausfallen. Der erste Grund hierfiir ist, dass bei einer Baulandsteuer Ei-
gentiimer von unbebauten baureifen Grundstiicken zwar stirker belastet werden, die erhéhte Belas-
tung aber vielfach nicht zu einer schnelleren Bebauung oder zu einem schnelleren Verkauf des Grund-
stiicks fiihrt.

Die Ursache hierfiir ist, dass bei steigenden Bodenpreisen das Horten der Grundstiicke relativ glinstig
ist, da die Eigentiimer die Belastung aus der Grundsteuer mit der Erwartung iiber die Entwicklung der
Grundstiickspreise verrechnen. Baugrundstiicke sind dann neben ihrem eigentlichen Zweck profitable
Spekulationsobjekte, auch fiir diejenigen, die selbst keine Bauabsichten hegen. Auch nach dem Erwerb
werden Grundstiicke daher oft brach liegen gelassen. Bundesweit sind die Preise fiir baureifes Land
zwischen 2000 und 2016 von 76 auf 157 Euro und damit um 4,6 Prozent p. a. gestiegen (Statistisches
Bundesamt 2017c). In den letzten Jahren war die Dynamik deutlich starker, vor allem in den Grof3stad-
ten mit stark angespannten Wohnungsmarkten wie Miinchen, Hamburg oder Berlin. Dort sind die jahr-
lichen Wertsteigerungen der Grundstiicke deutlich hoher als die zu leistende Grundsteuer, sodass nur
ein Teil der Bodenwertgewinne abgeschopft wird.

Aber auch in landlichen Radumen, in denen die Bodenpreise relativ niedrig sind, diirfte eine erhohte
Besteuerung vielfach nicht zu einer Verhaltensanderung der Eigentiimer fiihren, da dort Grundstiicke
allgemein langer zuriickgehalten werden bis die Nachkommen das Grundstiick erben oder einer Be-
bauung zufiihren wollen. Es scheint zudem schwer vorstellbar, dass es den Gemeinden flichendeckend
gelingen wird erhohte Hebeséatze mit entsprechender Lenkungswirkung einzufiihren. Vielmehr ist zu
befiirchten, dass auch die hohere Belastung unter anderem aus Akzeptanzgriinden auf einem niedri-
gen Niveau verbleibt, in dem die Eigentiimer kaum zu einer Anpassung angeregt werden.

Ganz allgemein ist zu beachten, dass der Anteil an Spekulationen von baureifen Grundstiicken, wie das
Beispiel Berlin zeigt, insgesamt geringer sein diirfte als vielfach befiirchtet und nicht damit nicht das
Hauptproblem in angespannten Wohnungsmarkten darstellt. Insgesamt fehlt zu diesem Thema eine
belastbare Statistik. Jedoch deutet sich an, dass das Hortungs- und Spekulationsproblem in Rdumen
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mit steigenden Bodenpreisen insgesamt nur eine Problematik unter Vielen darstellt. So hat Empirica
(2017) den Anteil von spekulativen Genehmigungen in Berlin untersucht. Zwar blieben dort die Bau-
fertigstellungen in den letzten Jahren weit hinter den Baugenehmigungen zuritick. Jedoch ist dies kaum
auf spekulatives Verhalten der Grundstiickseigentiimer zuriickzufiihren, sondern stellt eine in Auf-
schwungphasen des Wohnungsmarktes statistisch normale Entwicklung dar. So hat sich der Anteil der
Genehmigungen in Berlin, die jeweils am Ende des Genehmigungsjahres bereits im Bau waren, in der
Aufschwungphase nicht verdndert und liegt bei rund 50 Prozent der Wohnungen. Insgesamt 90 Pro-
zent der genehmigten Wohnungen befanden sich im zweiten Jahr nach der Genehmigung im Bau. Zu
beachten ist hierbei, dass die Studie nur Genehmigungsverfahren betrachtet. Es kann daher sein, dass
es Spekulationen mit Bauland gibt, fiir die noch keine Baugenehmigung erteilt wurde.

Ein weiteres Problem einer unterschiedlichen Besteuerung von bebauten und unbebauten Grundstii-

cken betrifft die Wohlfahrtsverluste die hierdurch theoretisch auftreten (Lemmer 2004). Werden un-

bebaute Grundstiicke stirker besteuert, dann resultiert das zu verzerrenden Ausweichreaktionen der
Eigentiimer. Der Eigentiimer zieht seine Bebauungsentscheidung vor und das Grundstiick wird friiher
bebaut. Das Vorziehen fiihrt zu Wohlfahrtverlusten und einer weniger Nutzen stiftenden und intensi-

ven Bebauung.

Zudem erscheint eine Baulandsteuer verteilungspolitisch bedenklich. Wie die Erfahrungen mit der
Grundsteuer C in den 1960er Jahren zeigen, bestehen viele Félle in denen eine schnelle Bebauung auf-
grund sozialer Harten nicht ohne weiteres moglich ist, so dass dies zu einer unausweichlichen Belas-
tung fiir die betroffenen Haushalte fiihrt. In Stiddten und Gemeinden mit steigenden Bodenpreisen
kann es zusatzlich vorkommen, dass Haushalte durch ebenfalls gestiegene Baupreise den Beginn des
Baus ihrer Immobilie hinauszégern miissen. Ebenfalls problematisch konnen im Einzelfall auch Erbfal-
le oder Grundstiicke von mittelstdndischen Unternehmen sein. Ein weiteres Problem stellt auch die
Uberwilzbarkeit der Kosten auf die potentialen Kaufer von Bauflichen dar. Bei einer hohen Nachfrage
nach Bauflachen kénnen die Eigentiimer der Flachen, die mit einem erh6hten Grundsteuer belastet
werden, die Kosten auf den Preis des Grundstiicks aufschlagen, so dass die Baulandsteuer ohne Aus-
weitung des Angebots auch zu steigenden Baulandpreisen fithren kann. Letztendlich wurde das zum
Teil bei der Grundsteuer C der 1960er Jahre beobachtet, so dass die erwiinschten Auswirkungen nicht
erfiillt wurden (Schupp 1964).

In Anbetracht dieser Probleme und dem enormen zusatzlichen Aufwand fiir die Finanzbehorden, er-
scheint es daher zielfithrender, die Grundsteuer von der jetzigen Form einer verbundenen Grundsteu-
er (in der Grund und Boden zusammen mit den aufstehenden Gebduden besteuert wird) in eine un-
verbundene Grundsteuer (in der alleine Grund und Boden besteuert wird) zu reformieren. Bei einer
solchen Grundsteuer wird ein Grundstiick unabhingig davon bewertet, ob es bebaut ist oder nicht.
Dies fithrt dazu, dass baureife unbebaute Grundstiicke bei gleichem Bebauungsrecht innerhalb einer
Bodenrichtwertzone genauso hoch besteuert werden wie bebaute Grundstiicke. Damit wirkt eine Bo-
densteuer investitionsneutral und die Eigentiimer werden dazu angeregt, das Potenzial fiir die Nut-
zung ihrer Grundstiicke voll auszuschdpfen. Hierfir ist kein zusatzlicher Verwaltungsaufwand wie bei
einer Grundsteuer C erforderlich. Vielmehr ist der der Aufwand deutlich geringer, da die Erfassung
und Bewertung der Gebdude bei einer Bodensteuer nicht erforderlich ist. Ein weiterer Vorteil einer
Bodensteuer gegeniiber einer Grundsteuer C ist, dass diese flichendeckend mit einheitlicher Bemes-
sungsgrundlage eingefiihrt werden kann, da sie einer anderen Logik und Begriindung folgt und nicht
wie eine ,Strafsteuer” von der Bevolkerung wahrgenommen wird.

Wie beschrieben ist auch zu erwarten, dass eine Baulandsteuer nur sehr schwach wirkt und zudem
nur von einigen Kommunen mit einem deutlich erh6hten Hebesatz wirksam umgesetzt wird. Vor die-
sem Hintergrund erscheinen alternative Instrumente fiir eine Baulandmobilisierung als zielfithrender.
Beispielsweise nutzen Kommunen Instrumente des kommunalen Flichenmanagements, die in einer
Kombination aus strategischen Steuerung und dem Einsatz verschiedener Mafdnahmen eine ressour-
censchonende und bedarfsgerechte Bodennutzung erreichen. Hierunter sind neben der klassischen
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Angebotsplanung und Bodenbevorratung auch der Einsatz Stadtebaulicher Vertrage und Entwick-
lungsmafinahmen zu verstehen. Zudem koénnte die Anwendung von Baugeboten nach § 176 BauGB
zukiinftig gestarkt werden, auch wenn dieses Instrument bisher de Facto nicht zur Anwendung
kommt. Dieses Zwangsinstrument wird aber in den meisten Faillen ein stumpfes Schwert bleiben, da es
aufgrund von wirtschaftlichen Hartefallen eine hohe Konfliktanfalligkeit aufweist und nicht zur Durch-
fiihrung gebracht werden kann.

Pragmatisch erscheint die immer géngigere Praxis der Kommunen, beim Verkauf gemeindlicher Bau-
flachen eine Verpflichtung der Eigentiimer zur Bebauung innerhalb einer bestimmten Frist von z. B.
sieben Jahren festzuschreiben. Geschieht dies nicht, fillt das Grundstiick zuriick an die Kommune. Die-
se Praxis sollte auch beim Verkauf nicht kommunaler Flachen verstarkt zur Anwendung kommen. Eine
Riickfallklausel wire hierbei aber nicht moglich. Die Kommune kénnte sich aber ein Vorkaufsrecht fiir
diese Fille sichern oder iiber erh6hte Beitragssatze (z. B. der Erschliefung) nach Ablauf der First
Druck auf die Eigentiimer ausiiben. Vor dem Hintergrund des Potentials des kommunale Flachenma-
nagement erscheint es vorzugswiirdig, auch diese Instrumente fiir die Etablierung einer funktionieren
Flachenkreislaufwirtschaft heranzuziehen und auf die sozial belastende und verwaltungsaufwandige
Baulandsteuer zu verzichten.

Zur Umsetzung einer nachhaltigen Siedlungsentwicklung sollten die Instrumente des kommunalen
Flachenmanagements mit einem Flachenzertfikatehandel kombiniert werden, der zur Erreichung des
30-Hektar-Ziels als eine der vielversprechendsten Politikoptionen eingestuft werden kann (Henger et
al. 2016). Ein Modellversuch zum Handel mit Flichenzertifikaten wurde im Jahr 2017 erfolgreich ab-
geschlossen (UBA 2012, UBA 2018). Der Modellversuch hat gezeigt, dass handelbare Flachenzertifika-
te ein Instrument sein konnen, um den Stidten und Gemeinden dabei zu helfen, den Flachenverbrauch
zu vermindern und die Innenentwicklung zu stirken. Beim Flachenzertifkatehandel muss eine Kom-
mune, die im Rahmen eines Bebauungsplanes bisher ungenutzte Flachen im Auféenbereich fiir Sied-
lungs- und Verkehrszwecke festsetzen will, fiir jeweils 1.000 m? (= 0,1 ha) Bauland ein Zertifikat vor-
weisen und einldsen. Hat eine Kommune zu wenige Zertifikate fiir ein neues Baugebiet, kann sie zu-
satzliche Zertifikate auf einer Fldchenborse kaufen. Umgekehrt kann sie dort auch Zertifikate bundes-
weit frei verkaufen. Die Zertifikate sollen am Anfang jedes Jahres liber einen festen Bevolkerungs-
schliissel vollstandig kostenlos an die Kommunen ausgegeben werden. Durch den Zertifikatehandel
werden insbesondere die Anreize zur Ausweisung von Freiflachen fiir Siedlungs- und Verkehrsflachen
verringert. Das Angebot an Baugrundstiicken auf der ,Griinen Wiese“ wird dadurch verringert. Durch
die Veranderung der relativen Preise zwischen Auféen- und Innenentwicklung zugunsten der Innen-
entwicklung wird die Nachfrage nach Bestandsflachen steigen. Dies fiihrt zu einem Anstieg der Boden-
preise fiir Kommunen mit geringer Zertifikatedeckung in angespannten Wohnungsmarkten. In
Schrumpfungsregionen mit geringer Nachfrage werden die Bodenpreise hingegen stabilisiert. Durch
eine Baulandsteuer wird das Angebot an Flachen im Bestand ausgeweitet. Hierdurch werden die posi-
tiven Lenkungswirkungen des Zertifikatehandels unterstiitzt und ein erhéhter Druck auf die Eigentii-
mer von unbebauten baureifen Grundstiicken ausgeiibt. Besser als eine Baulandsteuer ware aber eine
als Bodenwertsteuer ausgestaltete Grundsteuer, da dann auf alle ungenutzten bzw. gering genutzten
Bestandflachen ein erhohter Anreiz zur effizienteren Nutzung etabliert wird. Zudem sollten die oben
genannten Instrumente eines kommunalen Flachenmanagement verstarkt zum Einsatz kommen.

5. Schlussfolgerungen

Die aktuelle Grundsteuer ist enorm reformbediirftig und bietet keine Anreize zur effizienten Nutzung
von Siedlungsflachen und zum Flachensparen. Die in diesem Gutachten diskutierte Baulandsteuer
(bzw. das ,Zonierte Satzungsrecht” fiir Kommunen) stellt eine Option dar, in die Grundsteuer derartige
Anreize zu implementieren. Das bestehende und iiberalterte Grundsteuersystem sollte aber nicht um
eine Baulandsteuer ergidnzt werden, da die aktuelle Bewertung der Grundstiicke mit veralteten Ein-
heitswerten nach Stichtagen aus den Jahren 1964 (West) und 1935 (Ost) erfolgt. Eine Baulandsteuer
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wiirde die veraltete Bewertung weiter verkomplizieren, zu weiteren Inkonsistenzen und mit Sicher-
heit zu groflen Widerstidnden in der Bevolkerung fiihren. Es ist daher zuerst eine allgemeine Grund-
steuerreform erforderlich, um die Grundsteuer wieder verfassungskonform zu gestalten.

Aller Voraussicht wird das Bundesverfassungsgericht dieses Jahr das Urteil des Bundesfinanzhofs aus
dem Jahr 2014 bestatigen, die aktuelle Grundsteuer als nicht mehr verfassungskonform einstufen und
dem Gesetzgeber daraufhin ein paar wenige Jahre Zeit flir eine Reform gewdhren. Bei einer Reform
der Grundsteuer nach dem Kostenwertmodell (Reformvorschlag der Landerfinanzminister aus dem
Jahr 2016) oder dhnlichen Ansatzen, in denen Grund und Boden als auch die Gebaude ,verbunden*
besteuert werden, stellt eine Baulandsteuer grundsatzlich eine mogliche Option dar. Dies gilt insbe-
sondere dann, wenn die Gebdudekomponente bei der Bemessungsgrundlage einer reformierten
Grundsteuer eine grofde Rolle spielt und die Reform aufkommensneutral durchgefiihrt wird. Denn
dann wiirden wie heute die Hortung von Baulilicken und stiller Flachenreserven weiterhin nahezu
steuerfrei moglich sein. Durch die Ergdnzung und Flankierung einer allgemeinen Grundsteuerreform
kénnten dann nennenswerte Mobilisierungseffekte im Flachenbestand erzielt werden.

Das Ziel der nachsten Grundsteuerreform sollte aber sein, eine insgesamt effiziente Grundsteuer zu
etablieren, die mit geringem Verwaltungsaufwand einhergeht. Eine Baulandsteuer fiihrt zu einen er-
hohten Aufwand fiir die Verwaltungen, da sie feststellen miissen, ob ein Grundstiick baureif und unbe-
baut ist. Zudem miissen sich Kommunen mit der Festlegung von Hebeséatzen fiir unbebaute baureife
Grundstiicke befassen, was politische Kréfte bindet. Insgesamt wird hierdurch die Grundsteuer erheb-
lich komplizierter. Dieser Nachteil diirfte die zu erwartenden positiven Lenkungswirkungen einer
Baulandsteuer iiberwiegen.

Um wichtige bodenpolitische Ziele zu erreichen und die Verwaltung, Erfassung und Festsetzung der
Grundsteuer zu vereinfachen, sollte vielmehr eine allgemeine Grundsteuerreform zu einer Bodenwert-
steuer umgesetzt werden. In diesem Modell fliefsen die Gebdude und deren Wert nicht in die Bemes-
sungsgrundlage ein und es wird alleine Grund und Boden mit dem Bodenwert herangezogen. Die Be-
messungsgrundlage wiren einzig die Bodenrichtwerte, die grofitenteils bereits flaichendeckend vorlie-
gen. Eine Kombination der Bodenwertsteuer mit einer Baulandsteuer ist nicht sinnvoll, da bei dieser
unbebaute und bebaute Grundstiicke mit gleichem Bodenwert bereits gleich hoch besteuert werden.
Eine Bodenwertsteuer wirkt im Vergleich zu einer Baulandsteuer ganzheitlich und verhalt sich neutral
gegeniiber Investitionen in den Gebaudebestand. Da bei einer Bodenwertsteuer nur der Wert und die
Flache eines Grundstiicks ohne Beriicksichtigung der darauf stehenden Gebdude besteuert werden,
fiihrt eine dichtere Bebauung nicht zu einer hoheren Steuerlast. Hierdurch werden Realinvestitionen
der Eigentiimer in den Bestand weniger belastet und dadurch angeregt, sodass Grundstiicke insgesamt
besser ausgenutzt werden. Generelles Ziel ist es ja, eine moglichst allokationsneutrale Steuer zu etab-
lieren und dabei schlecht genutzte Siedlungsflachen hinsichtlich einer intensiveren Nutzung zu mobili-
sieren. Eine Baulandsteuer ware dagegen nur Stiickwerk, da sie mit den unbebauten baureifen Grund-
stiicken nur ein Teilbereich der Siedlungsflaichen mit Anreizen fiir eine effiziente Nutzung versieht.
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