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EXECUTIVE SUMMARY

In diesem ,,Positionspapier aus der ARL“ werden Vorschldge entwickelt und zur Diskussion gestellt,
die dazu beitragen kdnnen, den anhaltend hohen ,Flachenverbrauch®in Bayern - also den Zuwachs
an Siedlungs- und Verkehrsflache - zu begrenzen. Eine wirksame Begrenzung ist erforderlich, weil
Flache, wie auch der Boden, eine endliche Ressource darstellt, und weil insbesondere naturnahe
Flachen zuriickgedrangt werden, was unter anderem Folgen fiir die Biodiversitdt und den Arten-
schutz hat. Zudem widerspricht die anhaltend hohe Flachenneuinanspruchnahme in Bayern so-
wohl den Geboten des Baugesetzbuchs als auch den Zielsetzungen der Landesplanung und den
Nachhaltigkeitszielen der Bundesregierung. Die bestehenden Instrumente der Raumordnung und
Landesplanung sind jedoch offensichtlich nicht wirksam genug, um der Entwicklung gegenzusteu-
ern.

Die Reduktion des ,Flachenverbrauchs‘ erfordert einen ganzheitlichen Ansatz, der eine Reihe von
Bausteinen umfassen sollte. Zundchst gilt es, die Instrumente der Innenentwicklung zu verbessern,
beispielsweise durch eine Besteuerung brachliegender baureifer Grundstiicke, um deren Hortung
einzuddmmen. Finanzielle Anreizsysteme zur Attraktivierung des Bauens im Innenbereich sowie
verbesserte rechtliche Instrumente, z. B. beim kommunalen Vorkaufsrecht im Siedlungsbereich,
sollten hinzukommen. Dartiber hinaus wird fiir eine neue Kategorie ,Landschaftliches Vorrangge-
biet zum Grundwasser-, Boden- und Biotopschutz/-verbund“ - im Sinne eines proaktiven raumord-
nerischen Ziels - pladiert. SchlieSlich wird das Instrument der Zuteilung von Fldchenkontingenten
an die Gemeinden im Sinne von Obergrenzen zur verbindlichen Regulierung der Flachenneuinan-
spruchnahme vorgeschlagen. Die Zuteilung muss auf der Basis raumplanerischer, regional- und
strukturpolitischer Kriterien erfolgen und sollte sich in diesem Sinne am Zentrale-Orte-System
orientieren. Die Fldchenkontingente sollten zudem in Dreijahresschritten kontinuierlich abge-
schmolzen werden. Der Ansatz zielt darauf ab, die Flachenneuinanspruchnahme bis spatestens
Ende der 2030er Jahre auf eine ,Netto-Null“ zu reduzieren und bis dahin eine Flachenkreislaufwirt-
schaft zu installieren.
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1  Vorbemerkung

Freiraum ist ein wichtiges, nicht vermehrbares Gut. Gerade in Zeiten, in denen in Wirtschaft und
Gesellschaft die Knappheit bezahlbaren Wohnraums vor allem in Ballungsraumen immer starker
kritisiert und von Politik und Medien die ,Ausweisung von mehr Bauland‘ als pauschale Lésung im-
mer Ofter propagiert wird, ist es unabdingbar, das Ziel des Flachensparens umzusetzen. Dazu sind
gerade jetzt raumlich differenzierte und planerisch fundierte Losungsansatze fiir die konsequente
Umsetzung des Flachensparziels zu entwickeln und zu implementieren, die zu einer effizienten
Flachenkreislaufwirtschaft fiihren, ohne den nachweislichen Wohnraumbedarf in den wachsenden
Regionen zu vernachldssigen.

Flachensparen ist auch ein wichtiges gesellschaftliches Anliegen. Dass in Bayern eine breite gesell-
schaftliche Sensibilisierung zum Thema , Fldchensparen® existiert, zeigt auch die breite Unterstdit-
zung des 2018 beantragten Volksbegehrens ,,Betonflut einddmmen. Damit Bayern Heimat bleibt*.

2 Einleitung

Als Flachenneuinanspruchnahme wird der Zuwachs an Siedlungs- und Verkehrsfldche verstanden
(SRU 2016: 241). Dieser Definition folgend werden in Deutschland taglich rund 62 Hektar als Sied-
lungs- und Verkehrsflachen neu ausgewiesen. Dies entspricht etwa 88 Fufiballfeldern.! In Bayern
betrédgt der ,Fldchenverbrauch® 9,8 Hektar pro Tag, damit rund 14 Fufballfelder (Stand 2016).?
Flache ist wie auch der Boden eine endliche Ressource, mit der sparsam umgegangen werden
muss, um die menschlichen Lebensgrundlagen nicht zu gefahrden (vgl. Behnisch/Kretschmer/Mei-
nel 2018).

1 https://www.bmu.de/themen/nachhaltigkeit-internationales/nachhaltige-entwicklung/strategie-und-umsetzung/reduzierung-
des-flaechenverbrauchs/ (14.09.2018).

2 http://www.stmuv.bayern.de/themen/boden/flaechensparen/daten.htm (14.09.2018).
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Die Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung (ARL) hat sich wegen der zunehmenden
Brisanz der Inanspruchnahme bislang unbebauter Flachen durch Siedlungen und Verkehrsinfra-
struktur schon sehr frith mit den diesbeziiglichen Rahmenbedingungen der rdaumlichen Planung
beschéftigt (vgl. ARL 1987; ARL 1999). Seitdem der Nachhaltigkeitsrat in seinen Empfehlungen an
die Bundesregierung vom Juni 2004 ,Mehr Wert fiir die Flache“ das 30-ha-Ziel fiir mehr ,,Nachhal-
tigkeit in Stadt und Land“ postuliert hat (Rat flir nachhaltige Entwicklung 2004), wird dieses The-
ma immer wieder aufgegriffen und die Bedeutung einer wirksamen Flachenhaushaltspolitik be-
tont:,,Die Fldchenhaushaltspolitik (FHP) ist ein unumgénglicher Weg zu haushalterischem Umgang
mit der Ressource Fldche. Es geht ihr einerseits um eine drastische Begrenzung der Flacheninan-
spruchnahme (Mengenziel), andererseits um den Ausgleich und die Wiederherstellung 6kologi-
scher Funktionen (Qualitatsziel). So verstanden ist FHP sowohl Kreislauf- als auch Umbaupolitik
(ARL 2004: 1). Neben der Ausweitung der Siedlungs- und Verkehrsfldchen sind es zudem gleich-
zeitig ablaufende Prozesse der agrarischen Intensivierung, die den Erhalt der Kulturlandschaft und
damit auch der gelebten regionalen Kultur gefdhrden: ,,Die Kulturlandschaft stellt nicht nur durch
ihr attraktives Landschaftsbild, ihr soziales Umfeld und ihre identitdtsstiftende Wirkung einen
wichtigen weichen Standortfaktor dar, sondern ist auch die Grundlage fiir die touristische Inwert-
setzung“ (ARL 2007: 8).

Das Problem der Freifldcheninanspruchnahme und die Suche nach wirksamen Gegenmafinahmen
sind also nicht neu, nichtsdestotrotz aber weiterhin sehr virulent. Das hat der im April 2018 in
Minchen abgehaltene Jahreskongress der ARL zum Thema ,,Flachenentwicklung im Widerstreit
der Interessen® gezeigt. Dariiber hinaus ist die Aktualitdt des Themas auch im politischen Raum
sehr hoch, wie die Initiative fiir ein Volksbegehren ,Die Betonflut einddmmen. Damit Bayern Hei-
mat bleibt“® und die diesbeziiglichen Diskussionen im Bayerischen Landtag (2018a) belegen. Dar-
an ankniipfend erscheint eine Positionierung der Landesarbeitsgemeinschaft Bayern der ARL zur
aktuellen Diskussion um die Reduzierung der Neuinanspruchnahme von Flachen im Freistaat Bay-
ern, was immer auch den Bodenschutz beinhaltet, dringend geboten. Dabei soll die Rolle der
Raum- und Umweltplanung hervorgehoben und zugleich entlang einer rdumlich differenzierten
Analyse der Situation argumentiert werden. Der Schwerpunkt der Handlungsempfehlungen wird
im Themenfeld der Raumordnung und Umweltplanung liegen. Weitere Instrumente zur Férderung
der Innenentwicklung und zur Anpassung des Steuerrechts oder des Baurechts werden nur ange-
sprochen, aber nicht vertieft.

Bezugspunkte fiir die Argumentation sind erstens die gesetzlichen Auftrdge zum sorgsamen Um-
gang mit Flache in der Bau-, Umwelt-, Raumordnungs- und Landesplanungsgesetzgebung und
zweitens die Zielsetzungen in den Vereinbarungen zum Bodenschutz und zur nachhaltigen Ent-
wicklung, wie sie beispielsweise in den Nachhaltigkeitsstrategien von EU, Bund und Landern nie-
dergelegt sind. Dies folgt der Leitlinie des § T Abs. 2 ROG* bzw. des Leitmafstabs des Art. 5 Abs. 2
BayLPIG, fiir eine nachhaltige Raumentwicklung zu sorgen. Dar{iber hinaus wird Bezug genommen
auf die Verlautbarungen der einschldgigen wissenschaftlichen Sachversténdigenrate (z.B. WBGU,
SRU, Nachhaltigkeitsrat).

3 https://betonflut-eindaemmen.de/ (14.09.2018).

4 Raumordnungsgesetz vom 22. Dezember 2008 (BGBI I, S. 2986), zuletzt gedndert durch Art. 2 Abs. 15 des Gesetzes vom
20.Juli 2017 (BGBI I, S. 2808).

5 Bayerisches Landesplanungsgesetz vom 25. Juni 2012 (GVBI, S. 254), zuletzt gedndert durch Gesetz vom 22. Dezember 2015
(GVBI, S. 470).
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3 Die Flachenneuinanspruchnahme in Bayern widerspricht den Zielen
der Landesplanung

Aus den bisher vorliegenden Analysen fiir den Freistaat Bayern geht hervor, dass sich der ,Flachen-
verbrauch®in der Vergangenheit anhaltend auf einem hohen Niveau eingependelt und dabei raum-
lich deutlich unterschiedlich entwickelt hat (Bayerisches Landesamt flir Umwelt 2017; Bayerisches
Landesamt fiir Statistik 2018). Dabei hat sich der Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache von
der Einwohnerentwicklung entkoppelt: Die Siedlungs- und Verkehrsflache steigt seit 1980 kontinu-
ierlich schneller an als die Einwohnerzahl, zusdtzlich steigt damit die Wohnflachenversorgung pro
Kopf. AufRerdem differenziert sich die Fldchenneuinanspruchnahme rdumlich sehr stark: Gerade in
Gemeinden in lberwiegend strukturschwachen landlichen Raumen und im Grenzland sowie in den
sonstigen landlichen Raumen ist die Flachenneuinanspruchnahme pro Einwohner besonders hoch,
wdhrend die diesbeziigliche Flacheneffizienz in den Verdichtungsraumen deutlich besser ist. In den
Verdichtungsrdumen kommen die Kommunen etwa seit dem Jahr 2000 mit etwas mehr als vier
Hektar pro Tag Flachenneuinanspruchnahme aus und nehmen dabei den grofRen Teil des Bevdlke-
rungs- und Arbeitsplatzwachstums auf. Die Fldichenneuinanspruchnahme ist insbesondere in den
Kommunen besonders hoch gewesen, die in den letzten Jahren Einwohnerverluste zu verzeichnen
hatten. Dies deutet darauf hin, dass gerade in Regionen mit Bevélkerungsriickgang seitens der
Kommunen die Strategie verfolgt wird, mit der Uberdurchschnittlich hohen zusdtzlichen Neuaus-
weisung von Flachen fiir Wohnen und Gewerbe Schrumpfungsprozesse aufhalten zu wollen.

In den Jahren 2000 bis 2015 wurden in Bayern 43.248ha fiir Wohnen (Gebdude- und Freiflache fiir
Wohnen) und 9.681 ha fiir Gewerbe (Gebdude- und Freifldche fiir Industrie und Gewerbe) neu in
Anspruch genommen. Fiir Verkehrsflachen waren es zwischen 2000 und 2013 17.571ha.® Dabei ist
die Flachenneuinanspruchnahme fiir Wohnen je nach Gemeindegrofie und zentralortlicher Funk-
tionszuweisung sehr unterschiedlich. So wurden in den Jahren 2000 bis 2015 etwa 32 % der ge-
samten Wohnfldchenneuausweisung in den Gemeinden mit weniger als 3.500 Einwohnern geta-
tigt, wahrend in diesen Gemeinden die Einwohnerzahl lediglich um knapp 10.000 wuchs. Hingegen
haben die bayerischen Grof3stddte tiber 100.000 Einwohner (Oberzentren in den Verdichtungs-
radumen) im gleichen Zeitraum fast 350.000 neue Einwohner und damit liber 56 % des gesamten
Bevolkerungswachstums in Bayern aufgenommen. Daflir haben sie jedoch nur 2.334ha zusatzliche
Wohnfldche in Anspruch genommen (+11,59 %). Das entspricht einem Anteil von 5,4 % des ge-
samten Zuwachses an Wohnfldche. In den bayerischen Mittelzentren wird ein Bevdlkerungszu-
wachs von 2,13% (8,96 % des Gesamtzuwachses) erzielt, wobei eine Ausweitung der Wohnflache
um 18,72 % (8.140ha zusatzlich oder 18,82 % der gesamten Flachenneuinanspruchnahme in Bay-
ern) stattfand.’”

Hinsichtlich der gewerblichen Entwicklung gelingt in den Grofdstadten mit mehr als 100.000 Ein-
wohnern eine deutliche Steigerung der Flacheneffizienz: Die Zahl der Arbeitsplatze, gemessen in
der Zahl der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten, konnte um knapp 250.000 gesteigert wer-
den (30,53% des gesamten Zuwachses an Arbeitspldtzen in Bayern), wobei die daftir notwendige
Industrie- und Gewerbefldche sogar um 238 ha reduziert werden konnte. Industriebrachen und
gewerbliche Konversionsflichen konnten in den Grofdstddten folglich sehr effizient genutzt und
umgewandelt werden. Die Oberzentren unter 100.000 Einwohner, die insbesondere in den landli-
chen Rdumen eine bedeutende Funktion als regionale Arbeitsplatzschwerpunkte einnehmen sol-
len, weisen ebenfalls eine relativ gute Effizienz in der Flachennutzung auf. In den anderen Gréfen-
klassen zeigt sich hingegen eine differenzierte Bilanz. Die Gemeinden bis zu 3.500 Einwohner
investieren knapp 32 % der gesamten bayerischen Flachenneuausweisung in Gewerbefldchen, um
8,69 % des Zuwachses an Arbeitspldtzen zu erreichen. Auch die bayerischen Mittelzentren bendti-

6 Nach neuer Erhebungsmethode wird fiir die Verkehrsflachen eine Neuinanspruchnahme von 6.968 ha zwischen 2000 und 2015
ermittelt (zur Methode vgl. http://www.stmuv.bayern.de/themen/boden/flaechensparen/verbrauchsbericht.htm; 14.09.2018).

7 Eigene Berechnungen auf Basis der Daten des Bayerischen Landesamtes fiir Statistik.
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gen Uberproportional viel Fldchen: Um 19,67 % des Arbeitsplatzzuwachses zu erreichen, stellen sie
28,25% der Flachenneuausweisungen bereit.?

Die Verkehrsfliche macht den zweitgrofiten Anteil der neu in Anspruch genommenen Fldche in
Bayern aus. Sie ist zwischen 2000 und 2013 um mehr als 17.000 ha angewachsen (Gewerbefldche
+9.681 ha; Wohnflache +43.248 ha, jeweils bis 2015). Die Umstellung der Messverfahren ab dem
Jahr 2074 macht sich bei der Verkehrsfldche besonders bemerkbar. Sie wurde rechnerisch zwi-
schen 2013 und 2015 um lber 10.000 ha nach unten korrigiert, unter anderem weil das Strafien-
begleitgriin nun als Freifldiche berechnet wird. In der Verkehrsflache zeigt sich die Flachenintensitét
der jeweiligen Siedlungsformen in den GemeindegréfRenklassen. Im Verhdltnis zur Einwohnerzahl
bendtigen die kleineren Kommunen mit ihren lockereren Siedlungsstrukturen tberproportional
viel Verkehrsfldche zur Erschlieung ihrer Gemeinden. Die Gemeinden mit weniger als 6.500 Ein-
wohnern, die im Jahr 2015 knapp ein Drittel der Bevolkerung repréasentieren, nehmen zwischen
2000 und 2013 58,82 % der gesamten bayerischen Verkehrsflache auf ihnrem Gemeindegebiet neu
in Anspruch.

Die anhaltend hohe Flachenneuinanspruchnahme und die mangelnde Effizienz der Flachennut-
zung widersprechen den Geboten des Baugesetzbuches ebenso wie den Zielsetzungen der Landes-
planung: So spricht sich Bayern im Bayerischen Landesentwicklungsprogramm (LEP 3.3 G 3.3 (B);
Bayerische Staatsregierung 2018: 48 f.) grundsétzlich gegen eine Zersiedelung der Landschaft aus,
da diese die Funktionsfahigkeit der Freirdume einschrankt und wiederum Ansatzpunkte fiir eine
weitere — unerwiinschte - Besiedelung im Auflenbereich bietet. Eine ungegliederte bandartige
Siedlungsentwicklung soll wegen der nachteiligen Einfliisse auf Naturhaushalt und Landschafts-
bild, der liberwiegend 6konomischen Nachteile (z. B. Leitungslange der technischen Infrastruk-
tur) und im Hinblick auf den Erhalt eines intakten Wohnumfeldes vermieden werden. Daher soll
sich eine zusdtzliche Siedlungsentwicklung fiir Wohnen und Gewerbe auf Zentrale Orte konzent-
rieren. Insbesondere die Mittel- und Oberzentren sollen als Arbeitsmarkt- und Wohnsiedlungs-
schwerpunkte fungieren und ein zusatzliches Bevélkerungs- und Beschéftigungswachstum aufneh-
men, das lber eine organische Eigenentwicklung hinausgeht. Nicht-zentrale Orte sollen demnach
von einem zusdtzlichen tiberorganischen Wachstum freigehalten werden. Dabei sollen fldchenspa-
rende Siedlungs- und ErschlieBungsformen angewendet werden. Die Landesplanung betont zu-
dem, dass Baulandausweisungen kein geeignetes Instrument zur Bewadltigung des demographi-
schen Wandels sind (LEP 1.2.7 (B); Bayerische Staatsregierung 2018: 12).

Die Instrumente der Raumordnung und Landesplanung sind jedoch offensichtlich nicht wirksam
genug, um einer solchen Entwicklung gegenzusteuern, obwohl die in Bayern mittlerweile fast
flichendeckend eingesetzten Regionalmanagements als raumordnendes Instrument ebenso wie
die Kooperationsformen im Rahmen der integrierten landlichen Entwicklung das Thema ,Fla-
chenmanagement“ mit dem Ziel einer fldchensparenden Siedlungsentwicklung umsetzen. So
werden beispielsweise liber Datenbanken zu Innenentwicklungspotenzialen, Onlineplattformen,
Vermarktungsaktivitaten, Informationsveranstaltungen Uber Fordermdglichkeiten oder Inne-
nentwicklungslotsen Strategien zur Innenentwicklung betont. Diese Mafsnahmen werden Uber
verschiedene Ressorts (Landesentwicklung, Landwirtschaft/LEADER) geférdert. Dennoch rei-
chen diese Instrumente nicht aus, um den Grundsatz ,Innen vor AufRen“ flichendeckend und
wirksam umzusetzen.

Die Griinde daflr liegen in den Rahmenbedingungen, innerhalb derer Kommunen handeln. Eine
knappe Finanzausstattung setzt die Kommunen unter Druck, ihre eigenen Gestaltungsspielrdume
zur Steigerung der Einnahmen intensiv zu nutzen. In einer expansiven Strategie der Fldchenbevor-
ratung und -bereitstellung wird eine der wenigen Mdglichkeiten gesehen, die Situation innerhalb
der eigenen Gestaltungsmaoglichkeiten zu verbessern. Eine grofdziigige Ausweisung von Gewerbe-
gebieten zielt auf Gewerbeansiedlungen, die wiederum zu Gewerbesteuereinnahmen fiihren sol-

8 Eigene Berechnungen auf Basis der Daten des Bayerischen Landesamtes fiir Statistik.
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len. Attraktive Wohngebiete (z.B. flir grofiziigige Einfamilienhduser) sollen finanzkraftige Bevélke-
rungsschichten anziehen, die fiir hohere Einkommensteueranteile bei den Gemeindefinanzen
sorgen. Diese Strategien haben jedoch zu einem intensiven und teilweise ruindsen Wettbewerb
gefiihrt und als Konsequenz droht die Entstehung von ,Donut-Ddrfern‘ mit ausgeholten funktions-
gefdhrdeten Kernen mit zahlreichen Leerstdnden und neu ausgewiesenen Einfamilienhausgebieten
,aufien‘. Hohere spezifische Fixkosten und hohe Folgekosten, die sowohl von den Kommunen als
auch der Bevdlkerung getragen werden missen, sind die Konsequenz.” Dennoch sind Neuauswei-
sungen in der Praxis haufig einfacher umzusetzen als komplexe Innenentwicklungsprojekte. Letzte-
re sind personalkostenintensiv, bringen hohe zeitliche Anforderungen mit sich und erfordern spe-
zifische Qualifikationen (z. B. Pflege einer Flachenmanagementdatenbank) (vgl. auch Ritzinger
2018).

Weitere Ursachen einer hohen Fldchenneuinanspruchnahme liegen auch in falschen Anreizen, wie
sie etwa durch staatliche Mafinahmen gesetzt werden. Steuerbeglinstigungen wie die Pendlerpau-
schale oder das nun wieder aufgelegte Programm zur Férderung von Wohneigentum (Baukinder-
geld) werden zu Recht als ,Zersiedlungspramien‘ kritisiert, die eine extensive Fldcheninanspruch-
nahme insbesondere in den ldndlichen Regionen in guter Erreichbarkeit zu den Zentren férdert.

Auch fiihren gesetzliche Regulierungen dazu, dass eine Reduktion der Flacheninanspruchnahme
erschwert oder sogar konterkariert wird. Dies gilt beispielsweise fiir § 13b BauGB'°, der eine Neu-
ausweisung von Flachen im Aufienbereich an den Ortsrandern erleichtert, von einer Umweltpri-
fung befreit und so dem Nachhaltigkeitsziel des Fldchensparens zuwiderlauft (Jacoby 2016). Auch
die Vorgaben in § 1a Abs. 2 BauGB in Bezug auf die vorrangige Innenentwicklung erscheinen fiir die
Praxis der Bauleitplanung (immer noch) nicht stringent genug, um regelmafig zu einem fundier-
ten Nachweis vorhandener bzw. nicht vorhandener Innenentwicklungsmaéglichkeiten zu fiihren. In
der Folge werden mit pauschalen Verweisen auf die ,Nichtverfligbarkeit‘ von Innenentwicklungspo-
tenzialen die gesetzlichen Vorgaben und landesplanerischen Ziele des Flachensparens leicht ausge-
hebelt.

4  Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme als langfristiges Ziel

Die Fldchenneuinanspruchnahme ist trotz leichten Riickgdngen in den letzten Jahren noch anhal-
tend zu hoch und widerspricht nicht nur den Zielen der Landesplanung. Sie ist weit entfernt von
den Nachhaltigkeitszielen der EU, den Vorgaben der Bundesregierung oder der Bayerischen Nach-
haltigkeitsstrategie. Der Sachverstandigenrat fiir Umweltfragen (SRU) empfiehlt die Flacheninan-
spruchnahme bilanziell bis 2030 auf einen ,,Netto-Null-Verbrauch zu reduzieren (SRU 2016: 11).
Er weist darauf hin, dass das von der Europdischen Kommission fiir 2050 gesetzte Ziel, ,,netto“
keine Fldchen mehr in Anspruch zu nehmen, in Deutschland laut Beschluss des Bundesrats aus
dem Jahr 2011 eigentlich schon wesentlich friiher erreicht werden sollte, ndmlich 2025, spates-
tens aber 2030 (SRU 2016: 268).

Die Reduktion des ,Flachenverbrauchs‘ erfordert folglich einen ganzheitlichen Ansatz, der die Me-
chanismen der extensiven Flacheninanspruchnahme reflektiert und eine integrierte Strategie da-
gegensetzt. Dazu gehoren die Berlicksichtigung und kritische Reflexion der Triebkrdfte der Fla-
chenbedarfe, eine raumstrukturelle Differenzierung in der Analyse und Strategieentwicklung, eine
Verbindung mit der Wiederbelebung der Landesentwicklungs- und der regionalen Strukturpolitik
sowie eine Verbesserung der kommunalen Handlungsfahigkeit. Eine flachenpolitische Strategie
sollte daher drei Bausteine enthalten: eine wirksame Begrenzung und Steuerung der Fldcheninan-
spruchnahme, eine Erhdhung der Effizienz der Fldchennutzung und eine Mobilisierung von Bau-

9 Vgl. dazu auch den vom Bayerischen Landesamt fiir Umwelt propagierten Folgekostenschdtzer 4.0 (https://www.Ifu.bayern.de/
umweltkommunal/flaechenmanagement/folgekostenschaetzer/index.htm; 14.09.2018).

10 Baugesetzbuch in der Fassung der Bekanntmachung vom 3. November 2017 (BGBI |, S. 3634).
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land und Gebauden im Bestand (Bock/Preufd 2018: 22). Dazu missen die Instrumente und die
Kapazitdten flr die Mobilisierung der Innenentwicklungspotenziale verbessert und vor allem zur
Anwendung gebracht werden.

Allerdings bendtigt die Verbesserung der Instrumente und Kapazitdten einen zeitlichen Vorlauf.
Eine abrupte Reduktion der Flacheninanspruchnahme in kiirzester Zeit auf einen deutlich reduzier-
ten Wert bedeutet erhebliche Schwierigkeiten sowohl in der Akzeptanz als auch in der Umsetzbar-
keit. Sinnvoll ist daher eine Abschmelzung der Flacheninanspruchnahme durch Zuweisung von
schrittweise zu reduzierenden Kontingenten.

5 Bausteine fiir eine Begrenzung der Flachenneuinanspruchnahme
5.1 Verbesserung der Instrumente der Innenentwicklung

Entscheidend und kurzfristig erreichbar ist es, Anreize so zu dndern, dass Bauvorhaben vorrangig
auf die Innenentwicklung gelenkt werden. Dazu miissen die Innenentwicklungspotenziale eigen-
tumsrechtlich wesentlich leichter verfligbar gemacht werden. Nachfolgend werden entsprechen-
de Vorschlage vorgestellt.

Bodensteuer einfiihren - Grundstiickshortung eindimmen

Brachliegende Privatgrundstiicke werden oft fiir eventuell bauwillige Kinder und Enkelkinder zu-
riickgehalten. Fiir die Eigentlimer ist das Brachliegen kein grofier Verlust, da diese Grundstiicke
nicht ausreichend besteuert sind, um einen Bau- bzw. Nutzungsdruck zu erzeugen. Sinnvoll ware
dagegen die (Wieder-)Einflihrung der Grundsteuer C bzw. einer Bodensteuer, die Anreize zum
Bauen schafft. Dazu hat sich auch der Bayerische Gemeindetag gedufRert: ,,Um baureife, gehortete
Grundstiicke im Siedlungsbereich fiir die Bebauung zu aktivieren, kdnnte den Stadten und Gemein-
den das Recht eingerdumt werden, im Wege einer Satzung fiir Teile des Gemeindegebietes die
Grundsteuer fiir entsprechende Baullicken durch erhdhte Hebesatze zu erhéhen (zoniertes Sat-
zungsrecht)“ (Bayerischer Gemeindetag 2018: 16)."

Vorgabe des Grundgesetzes ,,Eigentum verpflichtet* ernst nehmen

Die meisten Gemeinden, die bereit sind, Fldichenneuinanspruchnahme durch Innenentwicklung zu
vermeiden, stehen vor dem Problem der Grundstiicksverfligbarkeit. Wenn keine Verkaufsbereit-
schaft besteht, ist der Zugriff auf die Grundstiicke fiir die Innenentwicklung nicht moglich. Das
heif3t, eine wesentlich leichtere Mobilisierung von Baugrundstiicken und Leerstanden durch die
Kommunen ist eine wichtige Voraussetzung, wenn Innenentwicklung und Flachensparen funktio-
nieren sollen. Daher muss eine neue Ausgewogenheit zwischen dem Schutz des privaten Eigen-
tums an Grund und Boden und dessen sozialer Bindung nach Art. 14 Abs. 2 GG fiir den Kontext der
Raumplanung hergestellt werden. Durch den Auftrag des Bundesverfassungsgerichtes, die Grund-
steuer zu reformieren, entsteht die Gelegenheit, das Steuersystem so zu reformieren, dass das
Horten von Grundstiicken, ohne sie zu bebauen, unattraktiver wird. In diesem Zusammenhang
wird von Baujuristen gern auf das Baugebot als Instrument des Baugesetzbuchs (§ 176 BauGB)
hingewiesen, wobei in § 175 Abs. 2 BauGB das Erfordernis eines dringenden Wohnbedarfs der Be-
vOlkerung ausdriicklich als qualifiziertes Verwirklichungsinteresse genannt wird (vgl. Jarass/Kment
2017: 697 f.). Fakt ist aber, dass dieses Instrument von den Kommunen fast nie genutzt wird.

Finanzielle Anreizsysteme fiir Innenentwicklung

Grundsdtzlich muss Innenentwicklung preisgiinstiger sein als das Bauen im Neubaugebiet. Ohne
den geeigneten wirtschaftlichen Rahmen, also die zielkonformen monetdren Anreize, kdnnen Bau-
willige keine rationalen Investitionsentscheidungen zugunsten der Innentwicklung treffen. Es be-

11 Vgl. fiir Ergebnisse und Positionierungen zum Thema ,,Bodenwertzuwachsbesteuerung®z.B. Leutner (1977), Josten (2000)
und Schépp (2014).
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stehen bereits sehr positive Ansatze in zahlreichen Gemeinden, z. B. tiber kommunale Fdrderpro-
gramme. Demnach erhalten Bauwillige beispielsweise eine Zulage von bis zu 10.000 Euro beim
Bauen im Altort, gegebenenfalls plus Zulagen fiir Kind(er). Diese Ansdtze sollten kurzfristig in ein
landesweites Programm zur Férderung Bauwilliger in Altorten Uberfiihrt werden. Ebenso liefien
sich beispielsweise Instrumente wie Baukindergeld oder Eigenheimzulage konkret auf Innenent-
wicklungspotenziale spezifizieren oder so ausrichten, dass diese in Neubaugebieten von schrump-
fenden Gemeinden im Verhdltnis geringer ausfallen, um Bauwillige in die Innerorte zu lenken.

Innenentwicklung verbindlich machen

Die Instrumente zur Starkung der Innenentwicklung und zur Schaffung der Kostentransparenz von
Neubauprojekten miissen verpflichtend zur Anwendung kommen. Bis 2020 sollte in allen Kommu-
nen in Bayern eine Erfassung und Bewertung der Innenentwicklungspotenziale vorliegen. Hierzu
eignen sich die vom Landesamt flir Umwelt entwickelte Flachenmanagementdatenbank bzw. der
damit verbundene ,Vitalitdts-Check“ (BLE 2017). Zudem sollte fiir Planungen zur Neuausweisung
von Baugebieten zwingend ein strenger Nachweis von mangelnden Innenentwicklungsmdglichkei-
ten vorgesehen werden. Die Schaffung von Kostentransparenz zu moglichen Neuausweisungen,
z.B. durch den Folgekostenschdtzer 4.0, sollte ebenso verpflichtend sein. Verbindlich sollte auch
der Nachweis eines aktiven Innenentwicklungsmanagements gefiihrt werden, das zum Ziel hat,
Innenentwicklungspotenziale systematisch zu mobilisieren. Fiir ein effektives Fldchenmanagement
ist ein regelmafiger Abgleich von Flachenbedarf, Flichenangebot und Flachenpotenzialen not-
wendig, ebenso wie ein flexibles Instrumentarium, mit dessen Hilfe auf mogliche Veranderungen
reagiert werden kann. Hierfiir empfiehlt sich insbesondere die (Wieder-)Einfiihrung einer Revisi-
onspflicht fir Fldchennutzungsplane auf Bundesebene.

Umweltpriifung in Raumordnung und Bauleitplanung als Kontroll- und
Optimierungsinstrument nutzen

Mit der Umsetzung der UVP-Anderungsrichtlinie der EU von 2014™ wurde unter anderem die ,,Fl4-
che“ als weiteres, in der Umweltpriifung fiir Vorhaben zu untersuchendes Schutzgut definiert.
Entsprechend wurde das Schutzgut ,,Flache“ im Sinne des Flachensparziels auch in das Bundesrau-
mordnungsgesetz und Baugesetzbuch aufgenommen. Damit sind bei der Aufstellung und Ande-
rung von Raumordnungs- und Bauleitpldnen im Rahmen von integrierten Umweltpriifungen die
positiven und negativen Auswirkungen unter anderem auch auf die Entwicklung der Flachenneu-
inanspruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke zu untersuchen. Zudem ist bei der obligato-
rischen Priifung von Alternativen entsprechend herauszuarbeiten, mit welchen planerischen L&-
sungsansdtzen das Fldchensparziel in welchem Umfang eingeldst werden kann. Das Instrument der
Umweltprifung sollte somit unbedingt genutzt werden - einerseits, um den Nachweis zu fiihren,
dass die Flachenbedarfe fundiert ermittelt und dabei die Innenentwicklungspotenziale so weit wie
moglich ausgeschdpft werden (Kontrollfunktion), andererseits, damit M&glichkeiten einer weite-
ren, flicheneffizienten Siedlungs- und Verkehrsentwicklung im Rahmen der Alternativenpriifung
identifiziert und fiir die planerische Abwdgung dokumentiert werden (Optimierungsfunktion).

Unterstiitzung der Gemeinden durch die Landratsamter

Die Landratsamter sollen die Gemeinden bei Aufbau und Umsetzung eines aktiven Innenentwick-
lungsmanagements und bei Beratungs- und Vermarktungsaktivitdaten inhaltlich und personell un-
terstiitzen, aber auch im Rahmen von Verfahren zur Genehmigung von Bauleitplanen ihrer vom
Staat Ubertragenen Aufsichtspflicht gegenliber den Gemeinden beziiglich der Umsetzung der Fla-
chensparbelange konsequenter als bisher nachkommen, z. B. durch Einfordern von fundierten
Nachweisen fehlender Innenentwicklungspotenziale. Nur mit einer entsprechenden finanziellen
und personellen Ausstattung der Kommunen und Landratsamter im Rahmen eines staatlichen Fi-
nanzierungs- und Fordertopfs ,,Innenentwicklung® entfaltet eine nachhaltige und flichensparsame

12 Gesetz zur Modernisierung des Rechts der Umweltvertréglichkeitspriifung vom 20. Juli 2017 (BGBI I, S. 2808); Gesetz zur
Umsetzung der Richtlinie 2014/52/EU im Stadtebaurecht und zur Starkung des neuen Zusammenlebens in der Stadt vom
4. Mai 2017 (BGBI 1, S. 1057).
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Siedlungspolitik eine ausreichende Wirkung, um die Zielsetzung einer ,Netto-Null-Kreislaufwirt-
schaft‘ bis 2035 zu erreichen.

Rechtliche und fiskalische Instrumente verbessern

Eine wesentliche Schwéche des Baurechts wird weniger in seinem moglichen Handlungsspielraum
als vielmehr in seiner relativen Wirkungslosigkeit in der praktischen Anwendung gesehen (Bayeri-
scher Gemeindetag 2018). An einigen Stellen wdre eine gesetzliche Nachbesserung in Hinblick auf
Rechtsklarheit und Rechtssicherheit daher hilfreich. Dazu zdhlen beispielsweise eine Starkung des
kommunalen Vorkaufsrechts im Siedlungsbereich (§§ 24 ff. BauGB) und eine Entschdrfung des
Entschadigungsrechts (§42 BauGB) (vgl. auch Bayerischer Gemeindetag 2018: 7, 12). Ein weite-
res wirksames Instrumentarium, um bereits beplante, aber unbebaute Flachen, sogenannte Enkel-
grundstiicke, zu mobilisieren, ist ein (abgestuftes) Verfahren zum Umgang mit nicht umgesetzten
Inhalten in Bebauungsplanen. Nach einer Zwangsabgabe wegen der ausbleibenden Bebauung soll-
te spatestens nach zehn Jahren eine automatische Riickwidmung der Flache erfolgen, sofern diese
wieder einer sinnvollen, nicht-baulichen Aulenbereichsnutzung zugefiihrt werden kann.

Kontraproduktive Regelungen stoppen

Zentral erscheint an dieser Stelle vor allem eine vollkommen klare und konsequente Zielrichtung
des Gesetzgebers mit Signalwirkung an die Kommunen als Rechtsanwender. Dies wiirde es auch
notwendig machen, potenziell kontraproduktive Regelungen wie beispielsweise § 13b BauGB (Ein-
beziehung von AuRenbereichsflachen in das beschleunigte Verfahren), §35 Abs. 4 S. 2 und 3 oder
§ 35 Abs. 6 BauGB (beglinstigte Vorhaben im Aufienbereich) im Sinne des Flachenschutzes kri-
tisch zu Uberpriifen und gegebenenfalls sogar zu streichen. § 13b BauGB diirfte unionsrechtlich
ohnehin problematisch sein, da die Vorschrift die Richtlinie zur Strategischen Umweltprifung
(SUP-RL)™® unnétig aushdhlt (vgl. Jacoby 2016; Grotefels 2018). Aus Anlass dieses neuen Para-
graphen hat die UVP-Gesellschaft, unterstiitzt durch mehrere Umwelt- und Planerverbdnde, im
September 2017 eine Beschwerde an die EU-Kommission wegen Verstofs der Baurechtsnovelle
2017 gegen die EU-Richtlinie 2001/42 (SUP-RL) gerichtet.' Entsprechend gilt es auf Landesebene
zu agieren. Beispielsweise misste das sogenannte Anbindegebot im Landesentwicklungspro-
gramm (Bayerische Staatsregierung 2018: 48) wieder scharfer gefasst werden.

Kommunalfinanzen reformieren

Ein wesentlicher Druck zur exzessiven Fldcheninanspruchnahme liegt im System der kommunalen
Finanzausstattung begriindet. Die Kommunen miissen finanziell und personell in die Lage versetzt
werden, sich an der qualitdtsvollen Bereitstellung von Infrastrukturen der Daseinsvorsorge zur Ge-
wahrleistung von Entwicklungschancen ihrer Biirger beteiligen zu kénnen. Dazu ist in erster Linie
die Grundausstattung der Kommunen zu verbessern (vgl. Miosga 2015).

5.2 Neue Vorranggebiete fiir Landschaft und Landwirtschaft

Zusdtzlich zu einer konsequenten Ausweisung von Regionalen Griinziigen, die als Ziele der Raum-
ordnung eine Besiedelung bzw. Zersiedelung wertvoller, grofiraumig zusammenhdngender Frei-
raume verhindern, wird flir eine neue, multifunktionale Kategorie ,,Landschaftliches Vorranggebiet
zum Grundwasser-, Boden- und Biotopschutz/-verbund“ - im Sinne eines proaktiven raumordneri-
schen Ziels - pladiert (ARL 2016b: 2). Diese Vorranggebiete sollen sich insbesondere auf eine ex-
tensive Landbewirtschaftung zur Sicherung des Grundwasserkdrpers, zum Erosionsschutz, zur
Erholungsvorsorge, zur Klima&kologie, zum Biotop- und Artenschutz sowie nicht zuletzt zum Bio-
topverbund beziehen. Auf der Ebene des Landes sollten insbesondere bestimmte Kernflachen als
»Landschaftliche Vorranggebiete“ festgelegt werden (z. B. militdrische Konversionsflachen als

13 Richtlinie 2001/42/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 27. Juni 2001 tiber die Priifung der Umweltauswirkungen
bestimmter Plane und Programme (AB Nr. L 197 vom 21. Juni 2001, S. 30).

14 https://www.uvp.de/de/alle-news-uvp-recht/964-eu-beschwerde-baugb (10.10.2018).
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kiinftige Nationalparks oder Kern- und Pflegezonen von Biosphdrenreservaten). Fiir die explizite
Festlegungals ,,Landschaftliches Vorranggebiet“ ist jedoch der Regionalplan geeignet, nicht zuletzt
wegen der soliden Datenlage, die eine Letztabwdgung als raumordnerisches Ziel erforderlich
macht. Dariiber hinaus sollte in den Regionalpldnen unbedingt ein landwirtschaftlicher Fachbeitrag
erarbeitet werden, der dazu dient, Vorranggebiete fiir Landwirtschaft festzulegen. In ihnen sind im
Rahmen der rechtlichen Mdglichkeiten grofiflichige Kompensationsmafinahmen ausgeschlossen.
Somit kénnten Flachenkonkurrenzen zwischen der Landwirtschaft und dem Naturschutz im Sinne
des §15 Abs. 3 BNatSchG'™ verringert werden. Des Weiteren wiirde damit die rdumliche Steuerung
grof¥flachiger Kompensationsmafinahmen in die ,Landschaftlichen Vorranggebiete“ hinein unter-
stiitzt. Naturraumbezug zwischen Eingriff und Kompensation beachtende grofirdumige Lenkung
von Kompensationsmafinahmen in ,,Landschaftliche Vorranggebiete“ kann ferner dazu beitragen,
Flachenkonkurrenzen zwischen Landwirtschaft und kompensationspflichtigen Vorhaben zu ent-
scharfen (ARL 2016a: 20 ff.).

5.3 Zuweisung von Fldchenkontingenten

Die fehlende Durchsetzungskraft der Flachensparziele hat auch zur Konsequenz, dass die fla-
chensparwilligen Kommunen nicht geschiitzt werden vor libermafdigen Baugebietsausweisungen
ihrer Nachbarkommunen. Neben der Verbesserung der Wirksamkeit der freiwilligen ,weichen’
und der ,harten‘ rechtlichen Instrumente zur Férderung der Innenentwicklung, der Fldcheneffizi-
enz und des sorgsamen Umgangs mit Flachenneuausweisungen ist die Zuteilung von Kontingen-
ten im Sinne von Obergrenzen zur verbindlichen Regulierung der Flachenneuinanspruchnahme
ein sinnvolles Instrumentarium. Die Zuweisung von Kontingenten bedeutet einen erheblichen
Eingriff und muss dabei so erfolgen, dass die Kommunen ihre grundgesetzlich garantierte Selbst-
verwaltungshoheit ausfiillen kénnen. ,Gerade vor dem Hintergrund des staatlichen Schutzauf-
trags nach Art. 20a GG darf der Landesgesetzgeber zugunsten zukiinftiger Generationen dem
Schutz von Boden, Natur, Wasserhaushalt, Arten und Klima einen Vorzug vor der kommunalen
Selbstverwaltung einrdumen und den Gemeinden auch schmerzlichere Einbufen ihrer kommuna-
len Selbstverwaltungsgarantie grundsatzlich abverlangen. [...] Grundsatzlich ist damit eine abso-
lute Flachenverbrauchsobergrenze verfassungsrechtlich rechtfertigungsfahig” (Kment 2017: 54

£).

Die Zuteilung von Fldchenkontingenten ist die unabdingbare Voraussetzung fiir eine wirkungsvol-
le Reduktion der Fldchenneuinanspruchnahme - egal ob ein regulatorischer (Weg der klassischen
Raumordnung) oder ein konomischer Ansatz verfolgt wird (Handel mit Flachenzertifikaten; vgl.
z. B. Bovet/Bizer/Henger et al. 2013). Der erstgenannte Weg wird hier priorisiert (vgl. Miosga/
Hafner/Hehn 2018: 22), indem entlang landesplanerischer, regional- und strukturpolitischer
Uberlegungen und unter Beriicksichtigung der jeweiligen Situation der Kommune im Bereich der
Innenentwicklung agiert wird.

5.3.1 Zuteilung der Flachenkontingente auf der Basis raumplanerischer,
regional- und strukturpolitischer Kriterien

Eine Zuweisung der Kontingente zur Flachenneuinanspruchnahme nach raumordnerischen sowie
regional- und strukturpolitischen Gesichtspunkten erfordert grundsdtzlich, dass derzeitige Rege-
lungen der bayerischen Landesplanung dazu umfangreich reformiert werden mussten. Zudem
misste die Umsetzung aktueller Reformen wie die Aufweichung des Anbindegebots gestoppt wer-
den. In der aktuellen Form leisten die Vorgaben des Bayerischen Landesentwicklungsprogramms
einer zusadtzlichen und beschleunigten Fldcheninanspruchnahme Vorschub und kénnen keine
Grundlage fiir eine wirksame Begrenzung der Flachenneuinanspruchnahme bieten. Dabei bietet

15 Bundesnaturschutzgesetz vom 29. Juli 2009.
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das Bundesraumordnungsgesetz einige Zielsetzungen und Instrumente, an die angekniipft werden
kénnte. Diese sind beispielsweise folgende:

> §1 Abs. 2 ROG betont die nachhaltige Raumentwicklung und die ausgewogene Ordnung mit
gleichwertigen Lebensverhdltnissen in den Teilrdumen.

> §2 Abs. 2 Nr. 6 S. 3 ROG betont die Innenentwicklung und spricht die Moglichkeit von verbind-
lichen Kontingenten sogar explizit an: ,,Die erstmalige Inanspruchnahme von Freifldchen [...]
ist zu verringern, insbesondere durch quantifizierte Vorgaben zur Verringerung der Fldchenin-
anspruchnahme sowie durch die vorrangige Ausschopfung der Potenziale fiir die Wiedernutz-
barmachung von Flachen, fiir die Nachverdichtung und fiir andere Ma3nahmen zur Innenent-
wicklung der Stddte und Gemeinden sowie zur Entwicklung vorhandener Verkehrsflachen“.

> §2 Abs. 2 Nr. 2 S. 4 ROG gibt wichtige Hinweise: , Die Siedlungstatigkeit ist rdumlich zu konzen-
trieren, sie ist vorrangig auf vorhandene Siedlungen mit ausreichender Infrastruktur und auf
Zentrale Orte auszurichten®. Das Bayerische Landesplanungsgesetz (Art. 6 Abs. 2 Nr. 2 BayL-
PIG) formuliert das nahezu wortgleich.

Zudem kennt die Raumordnung das Konzept der Funktionszuweisungen an Kommunen. Damit sind
Vorgaben fiir die Entwicklung nicht-zentraler Orte mdglich, die liber eine Eigenentwicklung hinaus
keine zusatzliche Entwicklung aufnehmen sollen. Auf dieser Basis erfolgt hier ein Vorschlag fir die
Zuweisung von Kontingenten.

Orientierung an Zentralen Orten

Zentrale Orte definieren sich tber ihren Bedeutungsiiberschuss und tiber ihre Versorgungsfunkti-
on flr die umliegenden Gemeinden in ihrem Verflechtungsbereich. Sie sind rdumliche Schwer-
punkte im Angebot an Arbeitsplatzen und Wohnsiedlungen. Sie sind das geeignete ,,rdumliche Or-
ganisationsmittel“ (Brésse 1975: 63) flir die Umsetzung des Leitziels einer nachhaltigen
Raumentwicklung (vgl. Blotevogel 2002). Ein Netz leistungs- und funktionsfahiger Zentraler Orte
ist ein wesentlicher Baustein zur Herstellung und Sicherung gleichwertiger Lebensverhaltnisse
(vgl. Enquete-Kommission 2018). Insbesondere Mittel- und Oberzentren zeichnen sich durch eine
dichtere Bebauung und eine effizientere Flachennutzung als nicht-zentrale Orte aus. Sie sollen
weiterhin eine Uiberorganische Entwicklung aufnehmen und zu einer dezentral konzentrierten
Siedlungsentwicklung beitragen. Daher sind sie bei der Zuteilung von Flachenkontingenten beson-
ders zu berticksichtigen. Die im neuen Landesentwicklungsprogramm Bayern vorgenommenen
inflationdren Zuweisungen und Hochstufungen von Zentrale-Orte-Prddikaten gefahrden nicht nur
die Glaubwiirdigkeit und Funktionsfahigkeit des Konzeptes, sie stehen auch dem Ziel einer Konzen-
tration der Siedlungsentwicklung und damit dem sparsamen Umgang mit Flache entgegen.

Schaffung grundzentraler Versorgungsverbiinde

Ebenso wie von der Enquete-Kommission (2018) empfohlen, sind auf der Ebene von Grundzen-
tren grundzentrale Versorgungsverbiinde auszuweisen, die eine interkommunal abgestimmte
Strategie der Gewahrleistung einer qualitdtsvollen Grundversorgung erarbeiten und damit ver-
bunden eine gemeinsame und abgestimmte Siedlungsentwicklungsplanung mit Schwerpunkten
auf Innenentwicklung und sparsamen Umgang mit Fldchen vorlegen sollen.

Primat der Innenentwicklung in nicht-zentralen Orten

Eine raumliche Konzentration der Siedlungsentwicklung impliziert, dass auf3erhalb der dafiir vor-
gesehenen vorhandenen Siedlungen mit ausreichender Infrastruktur und auf3erhalb der Zentralen
Orte keine verstdrkte Siedlungsentwicklung stattfinden sollte. Dafiir wurde in der Raumordnung
und Landesplanung der Begriff der (organischen) Eigenentwicklung bzw. des Eigenbedarfs ge-
pragt. Mit Eigenentwicklung/Eigenbedarf ist gemeint, dass vorhandene Gewerbebetriebe am Ort
erhalten und ihnen angemessene Erweiterungsmaglichkeiten gegeben werden sollen. Hinsichtlich
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der Wohnsiedlung soll der natiirlichen Bevdlkerungsentwicklung entsprechend ausreichend
Wohnfldche bereitgestellt werden.

Im Landesentwicklungsprogramm und in den Regionalpldnen sollte die Grundlage dafiir geschaf-
fen werden, dass eine raumplanerische Funktionszuweisung an die Gemeinden detailliert vorge-
nommen und die Beschrdankung der Siedlungsentwicklung auf die organische Eigenentwicklung fiir
nicht-zentrale Orte wieder als verbindliches Ziel aufgenommen werden kann. Fiir Nachverdich-
tungsmafinahmen im Bestand sind zudem angemessene Mindestdichten anzulegen, damit ein effi-
zienterer Umgang mit Fldchen erzielt werden kann.

Gewerbliche Flichenentwicklung konzentrieren

In der Vergangenheit wurden auch in den nicht-zentralen Orten in einem lberdurchschnittlichen
Mafie Gewerbefldchen ausgewiesen. Fiir die gewerbliche Flachenentwicklung empfiehlt sich je-
doch, das Prinzip der Konzentration auf Zentrale Orte und auf bestehende Gewerbegebiete bei-
zubehalten und wirksamer durchzusetzen. Eine zusdtzliche gewerbliche Entwicklung wird aus
unterschiedlichen Griinden (spezifische Flachenanspriiche der Unternehmen, mangelnde Fla-
chenentwicklungsmdglichkeiten) in den Zentralen Orten nicht immer mdoglich sein. Um einem
solchen Flachenmangel und anderen strukturpolitischen Zielsetzungen Rechnung zu tragen,
konnte in den landlichen Regionen Uiber die Einflihrung einer neuen Kategorie von ,,interkommu-
nalen Versorgungs- und Entwicklungskernen“ nachgedacht werden, die an Orten ausgewiesen
werden, die Uber eine ausreichende Infrastrukturausstattung (insbesondere Anschluss im Schie-
nenpersonennahverkehr) verfiigen (vgl. Bofy/Miosga 2017).

Siedlungsentwicklung in prosperierenden Regionen stdrker fokussieren

In den Regionen, fiir die eine wachsende Bevdlkerung prognostiziert wird, ist der Grundsatz der
Eigenentwicklung fiir nicht-zentrale Orte ebenfalls vorzusehen. Beispielsweise lag in der Planungs-
region 14 (Milinchen) die Wachstumsrate der nicht-zentralen Orte und der Gemeinden ohne leis-
tungsfahigen OPNV-Halt (also ohne geeignete infrastrukturelle Ausstattung) in der letzten Deka-
de des 20. Jahrhunderts deutlich Uber der der Zentralen Orte. Etwa ein Drittel der
Einwohnerzuwdchse haben auferhalb der planerisch sinnvollen Orte stattgefunden. Ein erhebli-
cher Teil der Verkehrsprobleme in der Region Miinchen resultiert aus dieser Form der Siedlungs-
entwicklung.

Anreize schaffen fiir die Riicknahme von Bauland

In den Raumen mit heute und in Zukunft stagnierender oder schrumpfender Bevélkerung sollen
Anreize geschaffen werden, bestehendes Bauland zuriickzunehmen und damit auf eine konse-
quente Innenentwicklung zu setzen. Die Einrichtung einer staatlichen Flachenbank mit einem ,Kon-
tosystem‘ kdnnte es Kommunen, die heute schon Bauland zurlicknehmen, ermdglichen, dieses als
weifde Zertifikate® ,gutgeschrieben zu bekommen. Kommunen, die ,weifde Zertifikate* einzahlen,
erhalten dafiir entweder vom Freistaat schon heute einen festzusetzenden Preis oder sie erhalten
diese Summe, wenn durch berechtigte Kommunen, die ab Ende der 2030er Jahre noch Flachen
ausweisen wollen, diese Fldchen erworben werden. Damit kann schon bald ein Anreiz geschaffen
werden, Bauland zurlickzunehmen und von einer konsequenten Innenentwicklungsstrategie zu
profitieren.

5.3.2 Flachenkreislaufwirtschaft

Der Ansatz kontinuierlich abschmelzender Flachenkontingente sollte in Dreijahresschritten jeweils
mit Durchschnittswerten als Obergrenze flir die Fldchenneuinanspruchnahme umgesetzt werden.
Diese Werte kdnnten beispielsweise im Landesentwicklungsprogramm verbindlich festgelegt und
durch die Regionalplane auf jede Kommune heruntergerechnet werden. Der Ansatz zielt darauf ab,
die Flachenneuinanspruchnahme bis spatestens Ende der 2030er Jahre auf eine Netto-Null zu re-
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duzieren und bis dahin eine Flachenkreislaufwirtschaft zu installieren. In der Konsequenz bedeutet
dies, die Kontingente so auszugestalten, dass sie in ,Dreijahresschritten‘ im Landesentwicklungs-
programm festgelegt und schrittweise abgeschmolzen werden, damit sie spdtestens nach
2035/2037 bei 0 enden. Damit wiirde in Bayern das mittlerweile einfach auf 2030 verschobene Ziel
der Bundesregierung, den - fiir Bayern heruntergebrochenen Wert von 5 Hektar pro Tag - Fld-
chenverbrauch* zu reduzieren, schon frither erreichen, was aus Griinden der Nachhaltigkeit fiir
unbedingt notwendig erachtet wird. Dazu sollten in den ndchsten Jahren die rechtlichen und pla-
nerischen Voraussetzungen geschaffen werden. Insbesondere die Verbesserung der ,harten‘ recht-
lichen und der weichen‘ MafRnahmen zum Ausbau und zur Verbesserung des Innenentwicklungs-
managements kann sehr schnell zu positiven Ergebnissen fiihren.

6 Ausblick

Fir eine effektive Begrenzung der Flachenneuinanspruchnahme bedarf es einer Verbesserung der
rechtlichen und instrumentellen Moglichkeiten fiir eine Mobilisierung von Innenentwicklungspo-
tenzialen (inklusive der Nachverdichtung im Bestand) sowie einer tiefgreifenden und wirksamen
Verbesserung der kommunalen Finanzausstattung. Die Wirksamkeit wird verbessert, wenn diese
kombiniert wird mit einer landes- und/oder bundesgesetzlichen Deckelung der zur Verfligung ste-
henden Flachen fir Siedlungs- und Verkehrsflachen. Die Zuteilungskriterien und Rahmenbedin-
gungen fiir die handelnden Akteure, insbesondere fiir Kommunen, sind so zu gestalten, dass die
verfassungsmafiigen Ziele und Prinzipien eingehalten und die Kommunen befdhigt werden, mit den
ihnen zur Verfligung stehenden Fldchen effektiv zu haushalten.

Sinnvollerweise sollte mit einem Moratorium begonnen werden, das die Neuausweisung von Bau-
gebieten unter einen generellen Genehmigungsvorbehalt stellt (gilt nicht fiir bereits laufende Ver-
fahren), bis entsprechende Regelungen auf den Weg gebracht worden sind. In Betracht kommt
beispielsweise ein Ministerialerlass analog dem Ministerium fiir Wirtschaft, Arbeit und Wohnungs-
bau Baden-Wirttemberg (WM 2017), welcher konkrete Vorgaben hinsichtlich einer Plausibilitats-
priifung von Bauflachenbedarfsnachweisen enthdlt.'® Bis 2020 sollen flichendeckend in Bayern die
Innenentwicklungspotenziale erhoben und bewertet werden. Dazu kann das Verfahren des ,Vitali-
tats-Checks“ (BLE 2017) bayernweit zur Anwendung kommen bzw. es kdnnen dhnliche Analyse-
und Monitoringtools im Rahmen von integrierten Stadtentwicklungskonzepten erarbeitet und ein-
gesetzt werden. Neuausweisungen sollen nur dann genehmigt werden, wenn eine schlissige,
transparente und stichhaltige Begriindung fiir das Planungsvorhaben vorliegt und auf der Basis
eines aktiven und professionellen Innenentwicklungsmanagements der Nachweis erbracht wird,
dass die auch landesplanerisch gerechtfertigten Ziele tiber Innenentwicklung nicht erreicht wer-
den k&nnen. Selbstverstandlich wdre darauf zu achten, den administrativen Aufwand gering zu
halten. Parallel zu dem Moratorium wird ein System erarbeitet, das mit dem Ziel der Etablierung
einer Flachenkreislaufwirtschaft den Kommunen Fldchenkontingente in abschmelzenden Dreijah-
resschritten zuweist. Flr weif3e Zertifikate* wird eine Fldchenbank eingerichtet. Dabei sollen
nicht-zentrale Kommunen in demographischen Stagnations- und Schrumpfungsregionen schon
bis 2025 an eine Flachenkreislaufwirtschaft herangefiihrt werden: Sie diirfen nur noch Flachen neu
ausweisen, wenn sie weife Zertifikate‘ erwerben oder nachweisen kbnnen oder an anderer Stelle
Bauland zurticknehmen (vorgezogene Netto-Null-Bilanz in nicht-zentralen Orten in demographi-
schen Stagnations- und Schrumpfungsregionen). Nicht-zentrale Orte in den bisherigen demogra-
phischen Wachstumsregionen sollen bis spdtestens 2030 an die Netto-Null-Bilanz herangefiihrt
werden. Bis 2020 ist dariliber hinaus durch die Landes- und Regionalplanung ein Vorschlag flr die
Ausweisung von interkommunalen grundzentralen Versorgungsverbiinden vorzulegen und der
Prozess der Erarbeitung eines abgestimmten Entwicklungs-, Siedlungsstruktur- und Flachenma-
nagementkonzeptes mit dem Ziel anzustofien, dieses bis 2025 abzuschlieRen und bis 2030 eine
ausgeglichene Flachenbilanz zu erreichen. Ebenfalls sollen in diesem Zeitraum im landlichen Raum

16 Ein dhnliches Moratorium wurde in Schleswig-Holstein beziiglich der Windkraft eingefiihrt.
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interkommunale Versorgungs- und Entwicklungskerne an Orten mit geeigneter Infrastruktur aus-
gewiesen werden (bis 2020) und eine abgestimmte Entwicklungs- und Fldchenmanagementstra-
tegie vorliegen (bis 2025). Diese Versorgungs- und Entwicklungskerne dienen der Starkung der
landlichen Entwicklung und erhalten moderat abschmelzende Flachenkontingente, die Ende der
2030er Jahre in eine Fldchenkreislaufwirtschaft miinden. Die bisherigen Ausnahmetatbestdnde
und Lockerungen des Anbindegebots im Landesentwicklungsprogramm werden zuriickgenom-
men. Die Mittel- und Oberzentren sowie die Siedlungsschwerpunkte (Selbstversorgerorte) haben
bereits heute die hochste Fldcheneffizienz und eine hohe landes- und regionalplanerische Bedeu-
tung. Insbesondere die Mittel- und Oberzenten sollen in ihrer Funktion als Versorgungs- und Ar-
beitsmarktzentren gestdrkt werden. Sie erhalten ebenfalls abschmelzende Kontingente, die Ende
der 2030er Jahre in eine Flachenkreislaufwirtschaft miinden.

An dieser Stelle kann jedoch noch kein konkreter Zuteilungsschlissel fiir die Zuweisung der Kon-
tingente errechnet werden. Dieser sollte nach den ausgefiihrten Prinzipien im Zusammenspiel von
Landesplanungsbehdrden und regionalen Planungsverbanden erarbeitet werden.

Eine wirksame Reduktion der Flachenneuinanspruchnahme erfordert einen integrierten Politik-
ansatz, der raumlich differenziert wirkt, an den spezifischen Ursachen fiir die hohe Flacheninan-
spruchnahme ansetzt und darauf abzielt, die Kultur eines zu sorglosen Umgangs mit Fldche zu
iberwinden. Sie muss spdtestens bei einer stagnierenden Bevdlkerungsentwicklung in eine Fla-
chenkreislaufwirtschaft fiihren (Netto-Null-Bilanz). Dabei gilt es sowohl den Druck ,von oben*
durch gesetzliche Vorgaben an die Planungstrager zu erhéhen als auch diese von unten‘ mittels
geeigneter Instrumente zur Umsetzung zu motivieren und zu befdhigen. Eine Verstarkung der
(finanziellen) Anreize und Ausdehnung der Forderinstrumente zum Flachensparen, wie sie der-
zeit von der Bayerischen Staatsregierung primar verfolgt wird (Bayerischer Landtag 2018b; Bay-
erischer Landtag 2018c; Bayerisches Staatsministerium flir Wohnen, Bau und Verkehr 2018),
wird ohne stringentere rechtliche und planerische Vorgaben alleine die Flachenneuinanspruch-
nahme in Bayern kaum merklich stoppen und die gewiinschte Qualitdt einer flacheneffizienten
Siedlungsentwicklung nur wenig férdern.
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