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NACHHALTIGE NUTZUNG
DES AUSSENBEREICHS

Kommentar zum Beitrag von Ortwin Peithmann

Der Aufdenbereich ist im Stress! Mit dieser Formel be-
schreibe ich gerne den zunehmenden Druck auf die offene
Landschaft, der eine ganze Reihe von Ursachen hat. Zum
einen haben Konflikte und Konkurrenzen innerhalb der
Ortslagen zur Voll- oder Teilaussiedlung landwirtschaftli-
cher Betriebe geflihrt, zum anderen sind im Aufdenbereich
landwirtschaftliche Betriebsgebdude einer véllig neuen Di-
mension entstanden, die mit groflen Gewerbebetrieben
vergleichbar sind. Die Nachfrage nach Baustoffen fiir Ge-
bdude und Infrastruktur treibt die Nachfrage nach Rohstof-
fen in die Hohe, sodass durch Bodenabbau grof¥flachige
und langfristige Eingriffe in die Landschaft erfolgen. Auch
Freizeitnutzungen schranken den Aufienbereich weiter ein,
beispielsweise Golfpldtze, Reiterhdfe und Campingplitze.
Und schlief’lich bendtigen die Anlagen zur Erzeugung er-
neuerbarer Energien Standorte und Fldchen, wobei fiir
Windkraft, Biomassenutzung und Solarenergie sehr unter-
schiedliche rechtliche Regelungen gelten.

Es liegt auf der Hand, dass durch die fehlende raumli-
che Koordinierung und Gesamtsteuerung der Auflenbe-
reich zersiedelt und das Landschaftsbild wie auch der Erho-
lungswert von Landschaft beeintrdchtigt werden. Dies
fuhrt zu einer sinkenden Akzeptanz fiir alle Arten von Vor-
haben im Aufienbereich. Vor diesem Hintergrund ist es ab-
solut richtig, dass Ortwin Peithmann die Planungs- und Ge-
nehmigungspraxis im Aufienbereich, und insbesondere die
gesetzliche Regelung in §35 BauGB, infrage stellt. In der
ARL ist dies nicht ganz neu, schon vor einigen Jahren hatte
sich eine kleine Arbeitsgruppe, der auch ich angehorte, kri-
tisch mit dem §35 BauGB auseinandergesetzt und in einem
Positionspapier (ARL 2013) bessere Steuerungsmoglich-
keiten der kommunalen Bauleitplanung und der Regional-
planung gefordert.

Klarere Regeln statt Abschaffung des §35
BauGB

Einer ganzen Reihe von Aussagen in Peithmanns Beitrag
kann ich uneingeschrankt zustimmen: So fehlt eine explizi-
te Obergrenze fiir die Belastbarkeit des Raumes, eine vor-
ausschauende Konzepterarbeitung fiir den Aufdenbereich
wdre geboten und es gibt eine Fiille unbestimmter Definiti-
onen in Gesetzen und Rechtsprechung. Auch bestimmte

Entwicklungen der Landwirtschaft, z.B. die Erzeugung von
Nachfrage nach deutschen Fleischprodukten bis nach Chi-
na, sollten kritisch betrachtet werden. Richtig ist schlief-
lich auch, dass die Kommunen von ihren Planungsmdglich-
keiten nur sehr begrenzt Gebrauch machen. Allerdings
wdre hier ein konkreterer Blick auf die unterschiedlichen
rechtlichen Konstellationen erforderlich, wie es Wolfgang
Schrédter (2010) in sehr Ubersichtlicher Weise getan hat
und wie ich es in Kurzform in meinem von Peithmann zitier-
ten Beitrag aus dem Jahr 2012 ebenfalls versucht habe.

Ortwin Peithmann geht aus meiner Sicht aber zu
weit, wenn er zur Abschaffung des §35 BauGB aufruft. Ich
halte die hdufig zu hdrende Einschétzung nicht fiir tibertrie-
ben, dass gerade die strenge Trennung von Innen- und Au-
enbereich im deutschen Planungsrecht dazu gefiihrt hat,
dass der Au3enbereich von einer Zersiedlung durch Wohn-
und Gewerbegebdude weitgehend verschont geblieben ist.
Gerade der §35 BauGB sorgt dafiir, dass im Auf3enbereich
- also Uberall, wo kein B-Plan vorliegt und keine Situation
nach §34 BauGB gegeben ist - ein Vorhaben nur unter ganz
bestimmten Umstdnden zuldssig ist. Der Aufienbereich ge-
nief3t also gerade durch diese rechtliche Systematik einen
besonderen Schutz und soll grundsatzlich von Bebauung
frei bleiben. Wenig liberzeugend finde ich auch Peithmanns
Uberlegungen zum Ersatz der Regelungen des §35 BauGB
durch sektorale Losungen. Denn es ist nicht erkennbar, wie
mehrere fachplanerische Konzepte und deren Konkretisie-
rung liber Regionalplanung und Bauleitplanung zur erfor-
derlichen Gesamtsteuerung der AuRenbereichsnutzungen
fihren kdnnten.

Uberdehnung der landwirtschaftlichen
Privilegierung im Aufenbereich

Das Einfallstor fiir Fehlentwicklungen stellt zweifelsohne
die Privilegierung bestimmter Aufienbereichsvorhaben
dar. Acht Typen von Vorhaben nennt das Baugesetzbuch,
die auf einen Standort im Aufienbereich angewiesen sind
oder einen spezifischen Bezug zum Auflenbereich haben
und dort grundsatzlich zuldssig sind, ohne dass eine Pla-
nung liber einen Bebauungsplan erforderlich ist. Hierbei
handelt es sich vor allem um Bauwerke der Land- und
Forstwirtschaft, der Ver- und Entsorgung, der Windener-
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gieerzeugung sowie um ortsgebundene gewerbliche Be-
triebe. Fir diese privilegierten Vorhaben hat der Gesetzge-
ber eine generelle Planung quasi vorweggenommen und
ihnen einen Standort im Aufdenbereich zugewiesen. Es sei
an dieser Stelle nur kurz angemerkt, dass diese Vorhaben-
typen in ihren Dimensionen und Auswirkungen sehr unter-
schiedlich sind. Gleichwohl hat der Gesetzgeber drei Siche-
rungslinien eingezogen. Zum einen diirfen o&ffentliche
Belange nicht entgegenstehen bzw. nicht beeintrachtigt
werden. Hierzu zéhlen beispielsweise Darstellungen im Fla-
chennutzungsplan, Naturschutz, Bodenschutz und Denk-
malschutz, die Verhinderung von Splittersiedlungen und -
allerdings nur bei raumbedeutsamen Vorhaben! - Ziele der
Raumordnung. Zum anderen bedirfen Aufienbereichsvor-
haben in der Regel einer Genehmigung auf unterschiedli-
cher Rechtsgrundlage. Und schliefilich eréffnet der Ge-
setzgeber durchaus Mdglichkeiten zur Steuerung
privilegierter Vorhaben, indem diese auf bestimmte Berei-
che des Gemeinde- oder Regionsgebiets konzentriert wer-
den kénnen. Dies wird grundsatzlich erfolgreich bei Kon-
zentrationszonen flir den Bodenabbau und fiir die
Windkraft praktiziert.

Im Kern der Uberlegungen von Ortwin Peithmann
steht - wenig {iberraschend - die Problematik der grofien
Stallanlagen im Auf3enbereich, deren heutige Dimensionen
bei der Formulierung des §35 BauGB vor fast 60 Jahren
Uberhaupt nicht absehbar waren und deren Dichte in den
von Peithmann angesprochenen Teilen Niedersachsens
tatsdchlich bedriickend ist. Ein zentraler Ansatzpunkt fiir
einen besseren Schutz des Aulenbereichs liegt also in der
besseren Steuerung dieser Vorhaben. Der Gesetzgeber hat
im Jahr 2013 bereits einen grof3en Teil der ,gewerblichen*
Tierhaltungsanlagen aus der Privilegierung ausgeschlossen
(also der Vorhaben, die nach §35 Abs.1 Nr.4 BauGB zu
beurteilen sind). Alle Vorhaben, die einer UVP-Pflicht un-
terliegen, kdnnen seitdem nur dann realisiert werden,
wenn Uber Bauleitplanung entsprechende Flachen vorbe-
reitet werden.

Gerne Ubersehen oder verniedlicht wird aber die Tat-
sache, dass nicht nur diese ,gewerblichen® Tierhaltungs-
anlagen zu dem geschilderten Problem beitragen, sondern
auch und gerade die , landwirtschaftlichen“ Vorhaben, de-
renin §35 Abs. 1 Nr.1 BauGB geregelte Privilegierung auch
in den jiingsten Reformen unbertihrt geblieben ist. Denn
die Unterscheidung zwischen beiden Kategorien hat nichts
mit der Gréf3enordnung oder dem Betreiber zu tun. In die
Kategorie ,landwirtschaftliche“ Vorhaben fallen (unab-
hangig von ihrer Groéfie) alle Vorhaben, die einem land-
oder forstwirtschaftlichen Betrieb dienen und nur einen
untergeordneten Teil der Betriebsfldche einnehmen. Die
entscheidende Definition, was denn ein landwirtschaftli-
ches Vorhaben ist, erfolgt durch §201 BauGB. Die kriti-
sche Regelung dort ist, dass es nur eine abstrakte Futter-
grundlage gibt, d.h. der tatsdachliche Zusammenhang
zwischen landwirtschaftlicher Bodenbewirtschaftung und
Tiermast ist de facto aufgehoben. Tiere k&nnen vollstdn-
dig mit zugelieferten Futtermitteln gemastet werden. Will
man wieder zu einem engeren Begriff von Landwirtschaft
kommen, ldge es auf der Hand, die Landwirtschaft wieder
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Uiber die konkrete Futtergrundlage zu definieren. Die Be-
triebe hdtten dann nachzuweisen, dass sie in ihren Mast-
stallen vorwiegend ihr selbst produziertes Futter verwen-
den.

Stdrkere Steuerung von grofden
landwirtschaftlichen Vorhaben nétig

Nach heutiger Rechtslage unterliegen die nach §201 BauGB
als , landwirtschaftlich“ einzustufenden Vorhaben kaum ei-
ner bauleitplanerischen oder raumordnerischen Steuerung
- egal wie grof3 sie sind. Die gemeindlichen Handlungsmog-
lichkeiten zur Steuerung grofier Tierhaltungsanlagen bezie-
hen sich zu einem erheblichen Teil auf die Steuerung der
»gewerblichen“ Tiermastanlagen. Zwar kdnnte tiber Bebau-
ungsplane die gesamte, d.h. die ,gewerbliche“ und die
Hlandwirtschaftliche“ Tierhaltung konzentriert werden -
entweder gemeindeweit oder fiir ,,bedrohte” Teile des Ge-
meindegebiets. Derartige Plane missten aber nach der
heutigen Rechtslage allen landwirtschaftlichen Betrieben
im Gebiet, das fiir die Tierhaltung infrage kommt, Fldchen
fiir eine angemessene Entwicklung dieses potenziellen Be-
triebszweiges einrdumen. Damit wdre die Steuerung mit
einer Angebotsplanung verbunden, was die Attraktivitdt fir
Uiberregionale Investoren und den Druck auf die Boden-
preise erhdhen wirde. Deswegen kommen diese Steue-
rungsmoglichkeiten eigentlich nur flir stark vorbelastete
Gemeinden infrage.

Wéhrend ,,normale“ gewerbliche Bauvorhaben nurin
ausgewiesenen Gewerbe- oder Industriegebieten zuldssig
sind, ist die Privilegierung auch von , landwirtschaftlichen“
Tiermastanlagen heute der Offentlichkeit nicht mehr ver-
mittelbar. Durch diese Anlagen verandert sich das Bild der
Kulturlandschaft, ohne dass dieser Prozess einer echten
Steuerung unterliegt. Notwendig ist also eine Rechtsande-
rung, die nicht die Privilegierung der Landwirtschaft grund-
satzlich infrage stellen muss, aber einen Planungsvorbehalt
fur Intensivtierhaltungsanlagen einfiihrt, weil es sich hier-
bei eigentlich um Lebensmittelproduktionsanlagen und
nicht um klassische Landbewirtschaftung handelt. Denk-
bar wire, anstelle der beiden heutigen Regelungen fiir
Hlandwirtschaftliche* und ,,gewerbliche* Vorhaben in §35
BauGB, Nr.1 und 4 eine neue Position in den Katalog der
privilegierten Vorhaben mit einer besonderen Regelung
fur alle Tierhaltungsanlagen einzufiihren. Kleinere Tierhal-
tungsanlagen - Uber die Obergrenze der Grofle misste
griindlich diskutiert werden - kdnnten damit zu einer eige-
nen Kategorie der privilegierten Vorhaben werden, wah-
rend grofie Intensivtierhaltungsanlagen - sowohl ,land-
wirtschaftliche® als auch ,gewerbliche“ - kiinftig immer
einer Bauleitplanung bediirften und damit dhnlich behan-
delt wiirden wie vergleichbare Gewerbebetriebe. Damit
wirde die klassische Privilegierung landwirtschaftlicher
Vorhaben mafvoll eingeschrinkt. Uber die Standorte der
groflen Vorhaben wiirden dann die Rite der Gemeinden
entscheiden. Dass hiermit ein hohes Konfliktpotenzial ver-
bunden ist und auch der Bodenmarkt erheblich beeinflusst
wiirde, steht aufier Frage. Doch gilt dies fiir zahlreiche an-
dere Vorhabenkategorien der Baunutzungsverordnung
schon lange.
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Regionalplanung stdrken,

Kulturlandschaft schiitzen

Nach diesem sehr konkreten Vorschlag zur Steuerung der
grofien Tiermastanlagen ist es aber notwendig, den Blick
wieder zu weiten und die eingangs angesprochene Proble-
matik des zunehmenden Drucks auf den Aufienbereich
noch einmal grundsdtzlicher anzusprechen. Dies war auch
der Ansatz des erwdhnten ARL-Positionspapiers aus dem
Jahr 2013, dessen Aussagen weiterhin Giltigkeit haben.
Neben der Forderung, die eben schon angesprochene
Steuerungsmoglichkeit fiir Tiermastanlagen auszudehnen,
hatten wir dort weitere kritische Punkte angesprochen, die
ich noch einmal kurz aufgreifen méchte.

Als problematisch haben wir die in einigen stiddeut-
schen Bundesldndern erfolgte Verlagerung der Planungs-
kompetenz fiir Windkraft-Konzentrationszonen auf die Ge-
meindeebene gesehen. Inzwischen hat sich bestatigt, dass
die Einschrankung der bundesrechtlichen Wahimdglichkeit
gemafl §8 Abs.7 Nr.3 ROG durch Landesrecht nicht zu bes-
seren Lésungen gefiihrt hat, sondern die Probleme eher
vergrofert hat. Kritisch sehe ich weiterhin die Privilegie-
rung kleiner hofnaher Anlagen zur Nutzung von Biomasse,
und zwar sowohl unter Energieeffizienz- als auch unter Kul-
turlandschaftsgesichtspunkten. Sinnvoll wdren gréfiere,
effizientere Anlagen mit umfassender Kraft-Warme-Nut-
zung, die dann eher verbrauchsnah (z.B. in Gewerbegebie-
ten) zu lokalisieren wdren. Eher noch kritischer als 2013
sehe ich die fehlenden Méglichkeiten der demokratisch le-
gitimierten Gremien auf Gemeinde- und Regionsebene, die
Verdnderungen der Kulturlandschaft steuernd zu beglei-
ten. Wie wir es schon 2013 gefordert haben, muss vor al-
lem die Regionalplanung tatsachlich in die Lage versetzt
werden, ihren gesetzlichen Auftrag zum Schutz und zur Ge-
staltung der Kulturlandschaften wirksam wahrzunehmen.
Wenn die Regionalplanung eine koordinierende und damit
auch steuernde Funktion fir die Auflenbereichsvorhaben
wahrnehmen soll, ist insbesondere die hohe Schwelle fiir
ein Tatigwerden der Raumordnung nicht mehr zeitgemaf.
Dabei geht es auch darum, iiber die bestehenden Mdglich-
keiten zur Festlegung von Konzentrationsflichen hinaus
regulierend tdtig zu werden. Hierzu misste die Raumbe-
deutsamkeit von Vorhaben gesetzlich konkret definiert
werden und die Schwelle fiir ein Tatigwerden der Raumord-
nung so niedrig angesetzt werden, dass sie auch die heute
unter das Landwirtschaftsprivileg fallenden grofRen Anla-
gen steuern kann.

Stdarkung der Regionalplanung fiir

nachhaltige Nutzung des Auf3enbereichs
Abschlieftend mdchte ich die These formulieren, dass eine
koordinierte, raumvertragliche bauliche Nutzung des Au-
fenbereichs und ein schonender Umgang mit der Kultur-
landschaft nur méglich sind, wenn die Steuerungsmaoglich-
keiten der kommunalen Bauleitplanung und der
Regionalplanung gestdrkt werden. Mittels einer entspre-
chenden Definition raumbedeutsamer Vorhaben sollte die
Regionalplanung bundesweit eine umfassende Zustédndig-
keit zur AufRenbereichsplanung erhalten. Das bedeutet,
dass Windkraftstandorte ausschliefilich regionalplane-
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risch gesteuert wiirden - was natlrlich die tblichen Kon-
kretisierungsméglichkeiten der Bauleitplanung nicht ein-
schrankt.

Bauvorhaben der Landwirtschaft wadren ab einer be-
stimmten Groflenordnung als raumbedeutsam einzustufen
und unterldgen damit ebenfalls der regionalplanerischen
Steuerung. Bodenabbauvorhaben kénnen schon heute in
einem gewissen Umfang regionalplanerisch gesteuert wer-
den, z.B. kdnnen in Niedersachsen in belasteten Raumen
Konzentrationszonen auf Ebene der Regionalplanung fest-
gelegt werden. Auch hier wdre die Frage der Bedingungen
(Wann ist ein Raum erheblich belastet?) und die Definition
der Raumbedeutsamkeit zu Uberpriifen. Fiir alle tibrigen
privilegierten Auflenbereichsnutzungen wdre zu kldren,
welche Steuerung auf der Ebene der Regionalplanung er-
forderlich ist und welche rechtlichen Anderungen hierzu
ggf. erforderlich waren. Nachdem Generationen von Juris-
ten darin gewetteifert haben, die Abwehrmoglichkeiten
von Gemeinden gegen unzulissige ,,Ubergriffe“ der Raum-
ordnung zu definieren, wdre es jetzt an der Zeit, im Sinne
des Gemeinwohls und der Qualitdtssicherung der Kultur-
landschaft Uberzeugende rechtliche und instrumentelle
Mdglichkeiten fiir eine nachhaltige regionalplanerische Ge-
staltung des Au3enbereichs zu schaffen.
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