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DIE AKADEMIE LADT

ZUR DISKUSSION

Manfred Miosga

Die Frage, wie sich die Flachenneuinanspruchnahme wirksam
begrenzen lasst, bewegt die politische Debatte in Bayern seit
dem Volksbegehren ,Betonflut eindd@mmen” wieder besonders
stark. Obwohl das Volksbegehren vom Bayerischen Verfassungs-
gericht als unzulassig gestoppt wurde, bestimmt das so genann-
te ,b-Hektar-Ziel” weiterhin die fachoffentliche Diskussion. Die
Begrenzung der Flachenneuinanspruchnahme auf maglichst
unter bha pro Tag leitet sich aus der Deutschen Nachhaltigkeits-
strategie ab, die eine Reduktion des Flachenverbrauchs in
Deutschland auf unter 30ha zunachst bis 2020 - und nun bis
2030 - anstrebt und beschreibt in etwa den Anteil, der auf den
Freistaat fallen wirde. Nicht zuletzt durch das erfolgreiche
Volksbegehren ,Rettet die Bienen” ist deutlich, dass ein sorgsa-
mer Umgang mit Freiflachen und deren Nutzungen auch vor dem
Hintergrund der Sicherung der Artenvielfalt auf groBe Zustim-
mung bei der Bevolkerung stoBt.

Das ,b-Hektar-Ziel” hat folglich Eingang in den Koalitionsvertrag
vom 5. November 2018 der CSU und der Freien Wahler gefunden.
Dort heiBt es: ,Auch in Bayern wollen wir sorgsamer mit der Fla-
che umgehen. Wir werden daher in Bayern eine RichtgréBe fur
den Flachenverbrauch (Siedlungs- und Verkehrsflache) von 5ha
pro Tag im Landesplanungsgesetz anstreben. Dazu werden wir
gemeinsam mit den Kommunen wirkungsvolle Steuerungsinst-
rumente entwickeln.”

Parallel dazu haben zahlreiche Experten in den verschiedenen
Fachakademien und Verbanden an Konzepten gearbeitet, wie
eine Reduktion der Flachenneuinanspruchnahme wirksam um-
gesetzt werden kann. Die Schwerpunktsetzungen sind dabei
durchaus unterschiedlich. Das Positionspapier der Akademie
flir Raumforschung und Landesplanung (ARL 2018 - unter maB-
geblicher Beteiligung von Miosga) betont die Notwendigkeit der
Einbettung einer verbindlichen Vorgabe von Kontingenten zur
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Flachenneuinanspruchnahme in eine landesplanerische und
strukturpolitische Gesamtstrategie. Der bayerische Gemeinde-
tag sieht in der Mobilisierung von Innenentwicklungspotenzialen
einen wesentlichen Hebel, mit dem Kommunen den Flachenver-
brauch reduzieren und zugleich Spielrdume zur Verwirklichung
eigener Entwicklungsvorstellungen im Rahmen von Selbstver-
waltung und Planungshoheit erhalten kénnen (Bayerischer Ge-
meindetag 2018). Aus den Reihen der Bayerischen Akademie
Landlicher Raum (ALR) wurde von unserem langjahrigen Mitglied
und ehemaligen Bundestagsabgeordneten der CSU Josef Géppel
(Géppel 2018) ein Vorschlag eingebracht, wie das b-Hektar-Ziel
rechnerisch auf die einzelnen GroBenklassen der Kommunen he-
runter gebrochen werden kann. Mit dieser Frage beschaftigt sich
auch die Initiative ,Das bessere LEP", an der neben den Fach-
akademien ALR, ARL, DASL, auch die Architekten- und die Inge-
nieurskammer sowie zahlreiche andere Verbande beteiligt sind.
In den letzten Wochen wurde auch versucht, die verschiedenen
Ansétze zu integrieren (zunachst ,Synthesepapiers” von Géppel
und Miosga, spater das ,Eckpunktepapier” der Initiative ,Das
bessere LEP fiir Bayern”). Eine wesentliche Gemeinsamkeit ist,
dass ein Herunterbrechen des b-Hektar-Ziels auf die Gemein-
den als unabdingbar gesehen wird - sei es als instruktive und
Uberprifbare Richtwerte oder als verbindliche Kontingente.
Verbindliche Vorgaben und Begrenzungen werden allerdings von
den kommunalen Spitzenverbanden mit dem Hinweis auf das
Kommunale Selbstverwaltungsrecht als Einschrankung der Pla-
nungshoheit strikt abgelehnt.

In einer Fachtagung am 26. Juli 2019 in Minchen haben wir diese
Konzepte und Ansétze der interessierten Fachéffentlichkeit vor-
stellen, diskutieren und kritisch priifen kdnnen. Die vorliegende
Publikation bietet Interessierten nun die Gelegenheit zu einer
grindlichen Nachlese.



FACHBEITRAGE
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RICHTWERTE ALS EIN BAUSTEIN EINER

UMFASSENDEN STRATEGIE ZUR

REDUZIERUNG DES FLACHENVERBRAUCHS UND

ZUR STARKUNG DER INNENENTWICKLUNG

Manfred Miosga

DIE NEUINANSPRUCHNAHME VON FLACHEN IN BAYERN

Die genaue Betrachtung der Flachenneuinanspruchnahme in
Bayern ist zunéchst nicht so einfach wie gewlnscht. Zum einen
gab es in den Jahren 2012/13 eine Umstellung der Erhebungs-
systematik, die einerseits zu einer statistischen Verringerung der
Darstellung der Flachenneuinanspruchnahme fihrt und ander-
seits eine kontinuierliche Betrachtung und Analyse Uber einen
langeren Zeitraum erschwert. Zum anderen gab es in den letzten

Jahren relativ wenige amtliche Veréffentlichungen und Analysen
zum Thema. Auffallig ist jedoch die anhaltende ,Seitwartsbe-
wegung” der Verlaufskurve. Trotz Niveauveranderung nach der
Umstellung, kann kein stabiler Trend zu einer kontinuierlichen
Verringerung der Neuinanspruchnahme von Flachen fir Sied-
lungs- und Verkehrsflachen festgestellt werden. Dies weist auch
darauf hin, dass die Bestrebungen einer freiwilligen, auf Ein-
sicht basierenden Reduzierung der Neuinanspruchnahme von

Abbildung 1

Entwicklung des Flachenverbrauchs in Bayern von 2001 bis 2017
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Datenquelle: Bayerisches Landesamt fiir Statistik, Darstellung: Bayerisches Landesamt fir Umwelt,
Quelle: https://www.stmuv.bayern.de/themen/boden/flaechensparen/verbrauchsbericht.htm
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Manfred Miosga

Flachen, wie sie in Bayern in den letzten eineinhalb Jahrzehnten
beispielsweise im Biindnis zum Flachensparen' verfolgt worden
ist, nicht ausreichend wirksam ist - womit keinesfalls die hilf-
reiche und hochwertige Arbeit des Bundnisses abgewertet wer-
den soll (Abb. 1).

Die Entkoppelung von Flachenverbrauch und Einwohner- bzw.
Arbeitsplatzentwicklung setzt sich fort: immer mehr Flache
wird ben6tigt, um den Zuwachs darzustellen. Insgesamt stellt
die Verkehrsflache den groBten Anteil an der Siedlungs- und
Verkehrsflache dar, wobei ihr Anteil von 2000 (44,03 %) auf 2017
(39,14 %) trotz einer Steigerung um 2,65 % abnimmt. Dies liegt
insbesondere daran, dass der gréBte Anteil der Flachenneu-
inanspruchnahme auf die Wohnbauflache entfallt, die von 23 %
auf Uber 25 % der in Anspruch genommenen Flache steigt (vgl.
Haring 2019, basierend auf Daten des Bayerischen Landesamtes
fur Statistik; vgl. auch hafner/ hehn/Miosga 2018). Die Indust-
rie- und Gewerbeflache weist zwar die groBte Steigerungsrate
auf, der Zuwachs betragt jedoch nur etwa ein Drittel des Wohn-
bauflachenzuwachses. Dies ist zunachst bemerkenswert, da das
Volksbegehren und andere Kritiker am Fldchenverbrauch in ihrer
Offentlichkeitsarbeit insbesondere neue Industrie- und Gewer-
begebiete und deren negativen Einfluss auf die Asthetik der Kul-
turlandschaft kritisieren?.

Nicht erfasst werden in dieser Darstellung neu in Anspruch ge-
nommene Flachen im AuBenbereich beispielsweise im Rahmen

privilegierter Bauvarhaben oder fur andere Nutzungsformen, wie
Photovoltaikfreiflachenanlagen als Teil von Betriebsflachen. Ge-
rade privilegierte Bauvorhaben machen jedoch mehr als 13 % der
Flachenneuinanspruchnahme (Penn-Bressel 2019) aus und sind
fur die Diskussion durchaus erheblich! (Tab. 1)

Wir kénnen also festhalten, dass fir eine Strategie der Reduktion
der Flachenneuinanspruchnahme ein besonderes Augenmerk
auf die Wohnflachenentwicklung gelegt werden muss.

FLACHENEFFIZIENZ IN DEN KOMMUNEN

Das Bayerische Landesamt fir Umwelt (Hensold 2014) weist in
seinen langerfristigen regionalisierten Betrachtungen (bis 2013)
darauf hin, dass im Raum-Typ ,Grenzland- und Uberwiegend
strukturschwache Regionen” der groBte Anteil an Flachen neu in
Anspruch genommen worden ist (seit 2001 zwischen 7,9 ha und
8,9ha pro Tag), gefolgt von den ,sonstigen landlichen Regionen”
(zwischen 5 und 5,5 ha pro Tag). Hingegen sind die Regionen mit
groBen Verdichtungsraumen als diejenigen, die den groBten Zu-
wachs an Bevolkerung und Arbeitsplatzen verzeichnen mit 4,1bis
4,3 haje Tag deutlich sparsamer.

Betrachtet man die Flacheninanspruchnahme nun auf der Ebene
der Kommunen nach GroBenklassen unter Berucksichtigung der
landesplanerischen Funktionszuweisung als Zentrale Orte héhe-
rer Hierarchiestufe, die eigentlich den Zuwachs an Bevdlkerung
und Arbeitsplatzen aufnehmen sollen der ber eine dynamische

Tabelle 1

Flachenverbrauch in Bayern 2000 bis 2017 nach Art der
Flacheninanspruchnahme, Einwohner und Arbeitsplatzentwicklung

Art der Flacheninanspruchnahme 2000 absolut 2017 absolut Zuwachs absolut Zuwachs relativ
Siedlungs- und Verkehrsflache 734.450 ha 847.597 ha 113.147 ha +15,4 %
> darunter Verkehrsflache 323.352 ha 331.743 ha 8.391ha +2,6%
> darunter Wohnbauflache 168.949 ha 215.138 ha 46.189 ha +27,3 %>
> darunter Industrie- und Gewerbe 35.585 ha 47.659 ha 12.074 ha +33,9%
Einwohnerzahl 12.230.255 12.997.204 766.949 +6.3%
Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte 4.359.577 5.460.683 1.201.106 +253%

Quelle: Haring 2019, Datengrundlage: Bayerisches Landesamt fir Statistik

1. Vgl. https://www.stmuv.bayern.de/themen/boden/flaechensparen/buendnis.htm

2. Soim Internetauftritt des Volksbegehrens: ,Was ist das Problem am Flachenverbrauch” unter http://betonflut-eindaemmen.de/betonflut-eindaemmen/index.html
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Abbildung 2

Entwicklung der Wohnflache und der Wohnflache je Einwohnern in Bayern 2000-2017,
sortiert nach GemeindegroBenklassen

Quelle: Haring 2019, Datengrundlage: Bayerisches Landesamt fur Statistik

Eigenentwicklung hinausgeht, dann ergibt sich folgendes Bild:
siehe Abbildung 2.

Der gréBte Zuwachs sowohl an Wohnbau- wie auch an Indust-
rie- und Gewerbeflachen erfolgt in den kleinen Kommunen unter
6.500 Einwohnern. Sie erweitern ihre Wohnflachen um mehr als
ein Drittel. Dabei beanspruchen die kleinsten Kommunen unter
3.500 Einwohnern ein Drittel des gesamten Wohnflachenzu-
wachses fur sich. Damit gelingt es ihnen nur etwa 10.000 zusatz-
liche Einwohner anzuziehen - trotz eines Einwohnerzuwachses
von mehr etwa 760.000 seit dem Jahr 2000 in Bayern. Im Bereich
der Industrie- und Gewerbeflachen ist es ahnlich: Die Gemein-
den bis unter 3.500 Einwohner ,investieren” 32 % der gesamten,
zusatzlich in Anspruch genommenen Gewerbeflache, ziehen je-
doch nur 8,7% zusétzliche Arbeitsplatze (SV-Beschéftigte) an.
Die bayerischen GroBstadte steigern hingegen ihre Flachenef-
fizienz im Bereich der gewerblichen Entwicklung und bringen
seit dem Jahr 2000 sogar mehr Arbeitsplatze pro Flache unter
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(siehe nachste Seite Abbildung 3).

Der Befund ist ziemlich eindeutig: Der Umgang mit der Fla-
cheninanspruchnahme ist in kleinen Gemeinden, in landlichen
Raume und in Raumen mit schrumpfender bzw. stagnierender
Bevolkerungsentwicklung im Grenzland und in Regionen mit
Strukturproblemen sehr problematisch. Aber auch Klein- und
Mittelstadte neigen zu einer vergleichsweise hohen Flachen-
inanspruchnahme. Fir die kleinen Kommunen, die bei stagnie-
render bis schrumpfender Bevélkerung ihre Siedlungsflachen
in den letzten Jahren erheblich ausgewiesen haben, ergibt sich
das Problem steigender Folgekosten. In manchen Kommunen
muss eine um mehr als 70 - 80 % vergroBerte Siedlungs- und
Verkehrsflache von der gleichen oder einer sinkenden Zahl von
Bewohnern finanziert werden. Die steigenden Gebuhrenbelas-
tungen fur technische Infrastrukturen und die Kosten fur Unter-
halt und Pflege von StraBen, Grinanlagen und 6ffentliche Raume
sowie fur das Vorhalten sozialer Infrastrukturen, belasten die
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Abbildung 3

Entwicklung Industrie- und Gewerbeflache in Bayern 2000-2017, sortiert nach GemeindegréBenklassen

Quelle: Haring 2019, Datengrundlage: Bayerisches Landesamt fiir Statistik

kommunalen haushalte erheblich und verursachen Opportuni-
tatskosten, die von der Gemeinschaft getragen werden muissen.

Andererseits weisen Auswertungen von Flachenerhebungen,
beispielsweise im Rahmen von Vitalitatschecks der Landlichen
Entwicklung oder von Integrierten Stadtebaulichen Entwick-
lungskonzepten (ISEK) der Stadtebauférderung, deutlich auf
erhebliche Innenentwicklungspotenziale gerade in den kleinen
Gemeinden in den landlichen und in den strukturschwachen
Regionen hin. ErfahrungsgemaR wirden die festgestellten In-
nenentwicklungspotenziale, wie Baultcken, geringfugig bebaute
Grundstiicke mit Nachverdichtungsmdglichkeiten, aufgelassene
und untergenutzte Hofstellen oder Leerstande in den Bereichen
Wohnen und Gewerbe, rechnerisch ausreichen, um Uber die
nachsten ein bis zwei Jahrzehnte hinweg die Entwicklungsvor-
stellungen von Gemeinden hinsichtlich der Bevoélkerungsent-
wicklung befriedigen zu kénnen?.

BAUSTEINE EINER GANZHEITLICHEN STRATEGIE ZUR
REDUKTION DES FLACHENVERBRAUCHS

» VERBESSERTE INSTRUMENTE UND PROFESSIONALI-
SIERUNG DER AKTIVEN INNENENTWICKLUNG

Eine ganzheitliche Strategie zur Lésung des Flachenverbrauch-
sproblems muss unbedingt den Kommunen bessere, wirksame-
re und handhabbare Instrumente und Regulierungen zur Mobi-
lisierung von Innenentwicklungspotenzialen bereithalten. Der
Bayerische Gemeindetag hat zu den erforderlichen rechtlichen
Klarstellungen und Ergédnzungen ein umfassendes Papier vorge-
legt, auf das an dieser Stelle verwiesen werden soll. Zu nennen
sind hier beispielsweise steuerliche Anreize (Grundsteuer C),
Erleichterung bei der Anwendung des besonderen St&dtebau-
rechts, leichteres Vorkaufsrecht, erleichterte Aufhebung von
Bebauungsplanen und Entscharfung der Entschadigungspflicht,
erleichterter Zugriff auf Leerstdnde und Brachflachen (Bayeri-
scher Gemeindetag 2018).

3. Diese Erfahrungen beruhen auf zahlreichen Vitalitatschecks und ISEK, die in Kooperation mit dem Beratungsunternehmen KlimaKom eG in Oberfranken und der

Oberpfalz durchgefihrt wurden.

10
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RICHTWERTE ALS EIN BAUSTEIN EINER UMFASSENDEN STRATEGIE ZUR REDUZIERUNG DES FLACHENVERBRAUCHS UND ZUR STARKUNG DER INNENENTWICKLUNG

Neben diesen rechtlichen Aspekten sollten die Gemeinden darin
unterstutzt werden, eine aktives und professionelles Innenent-
wicklungs- und Leerstandsmanagement und -marketing aufzu-
bauen. Da dies Aufgabe einen hohen Wissens- und Zeiteinsatz
erfordert und mittel- bis langfristig angelegt sein muss, sind klei-
ne Gemeinden damit in der Regel Uberfordert. Sie kdnnten dabei
durch die Landkreise oder durch interkommunale Kooperations-
verbinde unterstitzt werden, die als Trager des Innenentwick-
lungs- und Leerstandsmanagements fungieren. Zudem sollten
den Kommunen eine stadtebauliche und baukulturelle Beratung
verfligbar gemacht werden - mit dem Ziel, auch im gewerblichen
Bereich flachensparende Modelle in der Siedlungsentwicklung
realisieren zu konnen.

» KOSTENTRANSPARENZ HERSTELLEN

Die Kommunen sollten dazu verpflichtet werden, bei neuen
Planungsvorhaben eine Kostentransparenz herzustellen. Folge-
kostenberechnungen kdnnen dabei in einem ersten Schritt sehr
pragmatisch und EDV-gestiitzt mit dem ,Folgekostenschatzer
40" erfolgen. Erfahrungen mit dem ,Planspiel Flachenhandel”
zeigen, wie wichtig eine Kostentransparenz fir kommunale
Entscheidungstrager ist. Im Planspiel war die Berechnung der
Folgekosten zur Teilnahme am Zertifikatehandel verpflichtend.
Die Wirkung war enorm: etwa zwei Drittel der Planungsvorhaben
mit negativem Fiskalwert wurden von den Kommunen selbst
zurtickgezogen, nachdem deutlich geworden ist, welche Folge-
lasten von der Kommune und den Bewohner zu tragen sind
(Henger 2017).

» ERFOLGREICH INTERKOMMUNAL KOOPERIEREN

Seitens der staatlichen Fordergeber und Genehmigungsbe-
horden kénnten zudem MaBnahmen getroffen werden, die den
Druck auf die Kommunen erhdhen, professionell Innenentwick-
lung zu betreiben. Dass dies keine ,Strafaktion” sein muss, zeigt
die Erfahrung in der ILE Oberes Werntal. Dort konnten nach acht
Jahren intensivem und ernsthaftem Innenentwicklungsma-
nagement gut ein Drittel der erfassten Innenentwicklungspo-
tenziale mobilisiert werden. Dadurch konnten im Allianzgebiet
270 Leerstande im Innenbereich mit Leben gefullt und ca. 50ha
Neuausweisungen vermieden werden. elf bis 14 km neue StraBe
mussten nicht gebaut werden und damit heute auch nicht un-
terhalten werden. Den Gebihrenzahler blieben 4,1 Mio. € an zu-
satzlichen Gebuhren erspart, dennoch war das Neubauvolumen
in den Baullcken in etwa so hoch wie in der Region Ublich. Diese
restriktive Siedlungspolitik in Hinblick auf Erweiterungen nach
auBen hat folglich weder zu Einwohnerverlusten gefiihrt noch
mussten Interessenten abgewiesen werden (Baader Konzept et.
al. 0.J.).
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Beispiele wie das Oberes Werntal und andere mehr (etwa Allianz
Hofheimer Land) zeigen eindeutig: in kleineren Kommunen im
landlichen Raum kann eine deutliche Reduktion des Flachen-
verbrauchs erreicht werden, ochne dass ihre Entwicklungspers-
pektiven beeintrachtigt werden. Die konsequente Innenentwick-
lungsstrategie schafft keine Nachteile in der Bevolkerungsent-
wicklung, sie schafft sogar vielmehr deutliche Vorteile - bei den
kommunalen Finanzen, bei der Geblhrenbelastung der Biirger,
bei der Vitalisierung von Ortskernen und damit bei der Stiftung
von Identitat und Zusammenhalt im Ort. Erfolgreiche Innenent-
wicklung erzeugt vitale und attraktive Kommunen!

» KOMMUNALE FINANZAUSSTATTUNG VERBESSERN,
WETTBEWERBSDRUCK ABSCHWACHEN

Die angefuhrten Erfolge erfordern aber die Einsicht der Beteilig-
ten, sich durch Kooperation ber die dominante Konkurrenz un-
ter den Kommunen hinweg zu setzen. Zu leicht ist es fur einzel-
ne Kommunen mit Verweis auf den Wettbewerb untereinander,
egoistische und expansive Strategien zu verfolgen (,Weise ich
das Gewerbegebiet nicht aus, macht es mein Nachbar..."). Durch
die Deregulierung der rdumlichen Planung und die Kommunali-
sierungsstrategie im Zuge der Reformen der Landesentwicklung
und Regionalplanung in den letzten beiden Dekaden (vgl. Miosga
2015), sind die Vorgaben fir die Kommunen gelockert worden
und der Wettbewerb untereinander wurde angeheizt. Zudem ist
eine knappe Finanzausstattung eine weitere Motivation, durch
expansive Strategien gutverdienende Bevdlkerungsschichten
und Einfamilienhausgebiete anzulocken und in der Hoffnung auf
Ansiedlungen und Gewerbesteuereinnahmen Gewerbegebiete
vorzuhalten. Eine ernsthafte und ganzheitliche Strategie zur Re-
duktion der Flachenexpansion muss auch diesen Mechanismus
durch eine bessere grundlegende Finanzausstattung der Kom-
munen entschéarfen, vor allem in den strukturschwachen und
landlichen Regionen.

» NACHWEISPFLICHT VERSCHARFEN UND LANDES-
PLANUNG REVITALISIEREN

Eine Verbindlichkeit zur ernsthaften Innenentwicklung sollte
daher auf zwei Wegen erzeugt werden. Zum einen konnte im
Baugesetzbuch der Nachweis der Erforderlichkeit der Neuinan-
spruchnahme verhindlich, und nicht als Soll-Bestimmung gere-
gelt werden. Unterhalb einer gesetzlichen Regelung kénnten die
Genehmigungsbehdrden entsprechende Nachweise standard-
maBig einfordern und an hohe Anspriiche knipfen (z.B. Nach-
weise eines professionellen und umfassenden Innenentwick-
lungsmanagements, das bestimmte Qualitatsstandards erfillen
muss). Eine weitere notwendige Flankierung ist die Revitalisie-
rung des Instrumentariums der Landes- und Regionalplanung.
Die Konzentration der Siedlungsentwicklung auf Zentrale Orte

n
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war lange Zeit eine wesentliche strukturelle Saule der Raum-
ordnung. Vitale und funktionsfahige zentrale Orte sorgen nicht
nur fir eine hochwertige Versorgung ihres Einzugsgebietes.
Sie erzeugen zudem positive externe Effekte fir Unternehmen
(Lokalisations- und Urbanisationseffekte), fihren zu einer kom-
pakten Siedlungsstruktur, die zudem besser verkehrlich zu
erschlieBen ist. Alle Effekte reduzieren den Druck auf die Sied-
lungs- und Verkehrsflache. Die Ruckkehr zu einem glaubwirdi-
gen zentrale Orte Konzept als Schwerpunkte der Siedlungsent-
wicklung fir Wohnen und Arbeiten ware ein wichtiger Schritt
einer Wiederaufwertung der raumlichen Planung. Dies wirde zu
einer Funktionssicherung der Zentralen Orte beitragen und die
inflationare und opportunistische Ausweitung der Ausweisung
Zentraler Orte rlickgangig machen. In den nicht-zentralen Orten
ist die Ruckkehr zur organischen Eigenentwicklung als landes-
planerische Funktionszuweisung anzustreben. In den letzten
Jahren und Jahrzehnten wurden die einschlagigen Vorgaben zur
Steuerung der Siedlungsentwicklung tber die MaBe aufgeweicht
und haben zusammen mit einer sehr liberalen Genehmigungs-
praxis bei den Unteren Baubehdrden bei den Landratsamtern
zum hohen Flachenverbrauch beigetragen. Hier sind wieder kla-
rere planerische Leitplanken erforderlich, die auch helfen, einen
ruindsen Wettbewerb der Kommunen untereinander zu verhin-
dern. Eine Aufwertung der Landesplanung kann zudem durch die
Ausweisung von Vorrang- und Vorbehaltsflachen fur geeignete
Flachen fur die Landwirtschaft und flr den Landschaftsschutz
erfolgen. Dadurch konnen wertvolle Flachen besser vor einem
Zersiedlungsdruck geschitzt werden. Zudem sollte ,Flache” als
Schutzqgut in den Umweltvertraglichkeitsprifungen starker be-
tont werden (vgl. ARL 2018).

» LANDLICHE RAUME FLACHENSCHONEND STARKEN

Eine Konzentration der Siedlungsentwicklung auf Zentrale Ort
darf jedoch nicht dazu fuhren, dass andere Ziele der Raumord-
nung wie die Starkung der Entwicklung und Verbesserung der
Versorgung Landlicher R&ume konterkariert werden. Die Landes-
planung sollte jedoch Anreize schaffen, die gewerbliche Entwick-
lung und die Sicherung der alltdglichen Daseinsvorsorge in inter-
kommunaler Kooperation zu sichern. Daher schlagen wie vor, auf
grundzentraler Ebene die Ausweisung interkommunale grund-
zentrale Versorgungsverbinde vor. Dabei sollen die Kommunen
gemeinsam Konzepte der grundzentralen Alltagsversorgung in
ihrem Kooperationsraum erarbeiten und die daflr geeignete
Standortentwicklung und Flachenbedarfe untereinander abstim-
men. Ebenso sollten unterhalb der Mittelzentren interkommunal
abgestimmte und festgelegte gewerbliche Entwicklungskerne
ausgewiesen werden, die eine Konzentration der industriellen
und gewerblichen Siedlungsentwicklung an geeigneten Stand-
orten vorsieht (z.B. mit Bahnanschluss). In dem kooperativen
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Rahmen, der von der Regionalplanung fachlich begleitet und
moderiert werden kann, sollten dann auch Vereinbarungen fur
die Ubernahme von Kosten und zur Verteilung der Einnahmen
getroffen werden.

» ORIENTIERUNGSWERTE FUR JEDE EINZELNE KOMMUNE
Die derzeit diskutierten Vorschlage zur Reduktion der Flachenin-
anspruchnahme richten sich sehr stark an Kommunen, da diese
fur die Bauleitplanung verantwaortlich sind und die Planungsho-
heit besitzen. Allerdings muss klargestellt werden, dass in ihrer
Hoheit nur etwa uber zwei Drittel der Flacheninanspruchnahme
entschieden wird. Etwa 13% gehen auf Baugenehmigungen im
AuBenbereich (§35 BauGB) zuriick, die von Landratsdmtern aus-
gesprochen werden, Planfeststellungsverfahren (z.B. Uberdrtli-
che StraBen) machen etwa 12 % aus, Fachgenehmigungen (z.B.
Golfplatz nach Wasserrecht) ca.6 % (Sonstiges ca. 3 %). Eine
Reduktionsstrategie mit klaren Vorgaben muss daher auch fur
die anderen Planungstrager entwickelt werden.

Der letzte Baustein einer ganzheitlichen Strategie zur Redu-
zierung ist schlieBlich die Festlegung von Orientierungswerten
(Richtwerten, Kontingenten) fir jede einzelne Kommune. Auch
als unverbindliche Richtwerte helfen diese den Kommunen,
Transparenz herzustellen und ihr handeln an den sinnvollen
Nachhaltigkeitsstrategien von EU, Bund und Land auszurichten.

Dabei wird derzeit zum einen Uber ein geeignetes Berechnungs-
verfahren diskutiert und zum anderen Uber die Frage der Ver-
bindlichkeit solcher Obergrenzen. Die Initiative ,Das bessere LEP
flr Bayern” schlagt verbindliche Obergrenzen vor und hat ein
Berechnungsverfahren entwickelt. Diese soll einer rein arithme-
tischen Verteilung auf die Kommunen vorgeschaltet werden und
die oben angefuhrten landesplanerischen Zielsetzungen bertck-
sichtigen (Abb.4).

Die Idee dabei ist, das vorhandene Budget an Flache, welches
den Kommunen bei einer Begrenzung der Neuinanspruchnahme
auf bha pro Tag nach Abzug des bisherigen nicht-kommunalen
Verbrauchsanteils von 35% (etwa Fachplanungen, Planungen
im AuBenbereich) zur Verfiigung steht, zu 50 % Uber die regi-
onalen Planungsverbande zu verteilen und zu 50 % direkt den
Kommunen nach einem Einwohnerschlissel zuzuteilen. Das
kommunale Budget soll dabei so verteilt werden, dass der Ein-
spardruck gleichformig verteilt wird - also die Verringerung des
zuzuteilenden Budgets um den gleichen Prozentsatz erfolgt (vgl.
Goppel 2018). Das fiihrt dazu, dass kleineren Kommunen nach wie
vor ein hoheres pro-Kopf-Budget eingeraumt wird als den groBe-
ren. Damit wird auch berucksichtigt, dass die in den landlichen
Raumen Ublicherweise lockereren Siedlungsstrukturen einen
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Abbildung 4

Umsetzungsvorschlag der Initiative ,das bessere LEP fir Bayern”

Initiative ,Das bessere LEP fiir Bayern”

FLACHENSPAREN IN BAYERN: ECKPUNKTE UMSETZUNGSKONZEPT

Deutschland
Ziel 2030 = 30 ha Flachenverbrauch/Tag

Bayern

Ziel 2030 = 5 ha Flachenverbrauch/Tag

— RichtgroBe” = 1,4m2/EW/a

Aussenbereich
Fachplanung

65%
gewichteter EW-Schlissel

18 Planungsregionen
Regionales Flachenressourcen-Management — ,RichtgroBe” = 80,9 m2/EW/a

50%

gewichteter EW-Schlussel

50%

2031 Stadte, Markte und Gemeinden
Kommunale Entwicklung: Innenbereich, Bauleitung

Quelle: Das bessere LEP fir Bayern. Eckpunktepapier

groBeren Flachenbedarf verursachen. Die anderen 50 % sollen
Uber die Regionalen Planungsverbande ,bewirtschaftet” wer-
den. Sie kdnnen dann eingesetzt werden, um interkommunale
Entwicklungskerne zur konzentrierten und raumlich vertraglich
gewerbliche Entwicklung auszuweisen, zentrale Ort zu starken
und die Sicherung sowie den Ausbau der kommunalen Daseins-
vorsorge (Alltagsversorgung) durch interkommunale Versor-
gungsverbinde zu gewahrleisten. Zudem konnen auf der Ebene
der Regionalplanung Aspekte der Flachensicherung fur Land-
wirtschaft und Schutz der Kulturlandschaft gestaltet werden.

Die Initiative verfolgt schlieBlich mit diesem Ansatz die Beruck-
sichtigung folgender Prinzipien:

+ Respektierung der kommunalen Planungshoheit

« Transparenz und raumliche Gerechtigkeit

« Verbindlichkeit und Wirksamkeit

+ Gleichwertige Lebensverhaltnisse in Stadt und Land

« Polyzentrische und groBraumig ausgeglichene Entwicklung

Bayerische Akademie Landlicher Raum 2019 — FLACHENVERBRAUCH BEGRENZEN

+ Innenentwicklung und kompakte Siedlungsstrukturen

« Berlicksichtigung landschaftsraumlicher und ékologischer
Qualitaten

« Bericksichtigung landesplanerischer Funktionen,
Entwicklungsziele und handlungsbedarfe

+ Integration in das System der raumlichen Planung
(Landes-, Regional- und Bauleitplanung)

« Starkung der Regionalplanung

« Vollzugstauglichkeit

DER FEHLENDE MUT DER STAATSREGIERUNG

In der Kabinettssitzung vom 16. Juli 2019 hat die Bayerische
Staatsregierung nun ihren Weg vorgestellt, das 5-Hektar-Ziel aus
dem Koalitionsvertrag umzusetzen. Dieser ist aus der Sicht der
fachlichen Akademien und Initiativen nicht weitgehend genug.
Zum einen nimmt die Bayerische Staatsregierung keine Berech-
nung von Richtwerten auf der Ebene der Gemeinden vor. Das Ziel,
den Flachenverbrauch auf 5 Hektar pro Tag zu begrenzen, soll als
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RichtgroBe lediglich in den Grundsatzekatalog des Landespla-
nungsgesetzes aufgenommen und schrittweise bis 2030 erreicht
werden. Die Umsetzung dieses Grundsatzes soll dann tber eine
enge Auslegung des LEP und (iber hdhere Standards beim Nach-
weis fehlender Innenentwicklungsmaglichkeiten bei Neuauswei-
sungen erfolgen. Immerhin wird dabei gefordert, die Folgekosten
der Planungen darzustellen und ein Leerstandsmanagement zur
Erfassung leerstehender Gebdude oder unbebauter Grundsticke
im Innenbereich von Dorfern oder Stadten soll flachendeckend
eingefiihrt werden. Ansonsten setzt die Staatsregierung auf
Beratung, Information und Freiwilligkeit. Verbindliche Vorgaben
werden nicht gemacht. Immerhin werden die Lockerungen beim
Anbindegebot, die von den Akademien und Fachverbanden heftig
kritisiert worden sind, wieder rickgangig gemacht.

Enttauschend aus der Sicht der ALR ist, dass die Staatsregierung
nicht den Mut aufbringt, das 5-Hektar-Ziel fir die einzelnen Kom-
munen zu operationalisieren. SchlieBlich konnte im Rahmen der
Podiumsdiskussion der Veranstaltung die Zustimmung von allen
vertretenden Fraktionen zu einem Herunterbrechen von zumin-
dest instruktiven Richtwerten auf die Ebene der Kommunen ein-
geholt werden (siehe Beitrage weiter unten in der vorliegenden
Dokumentation). Sogar Vertreter der Kommunen haben sich
dazu positiv geauBert. Richtwerte helfen den Mandatstragern
auch in der Diskussion mit der eigenen Bevélkerung, die mittler-
weile eine hohe Sensibilitat fir Fragen des Flachenverbrauches
anden Tag legt.

Prof. Dr. Manfred Miosga
Prasident der Bayerischen Akademie Landlicher Raum

STADT- UND REGIONALENTWICKLUNG
Universitat Bayreuth
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EIN VORSCHLAG FUR DIE UMSETZUNG

UND KRITERIEN FUR DIE BERECHNUNG

Josef Goppel

Der Flachenverbrauch in Bayern liegt aktuell bei rund 10 ha pro
Tag (9,8 ha/Tag 2016 auf ALKIS-Basis). Das Wort Verbrauch
ist hier deswegen angebracht, weil auf diesen Flachen keine
Nahrungsmittel mehr erzeugt werden kdnnen, Wasser nicht
mehr versickern kann, Menschen sich nicht mehr erholen kén-
nen und die natiirliche Lebenswelt dort nicht mehr existieren
kann. Das Nachhaltigkeitsziel sieht deshalb eine halbierung der
Inanspruchnahme frischer Flachen vor. Das kiinftige Flachen-
management Bayern soll an die Systematik des kommunalen
Finanzausgleichs ankniipfen. Die Aufteilung des jahrlichen lan-
desweiten Flachenbudgets an die Gemeinden soll nach gewich-
teten Faktoren erfolgen. Landtag und Staatsregierung konnen
damit den gesamten Vorgang stets steuernd in der Hand be-
halten.

DAS LANDESWEITE FLACHENBUDGET VERTEILEN -

EIN VORSCHLAG

Basis des Vorschlags ist die reale Entwicklung der letzten funf
Jahre und daraus abgeleitet die gleichmaBige Verteilung des
Spardrucks auf alle GemeindegréBen. Flr Hartefalle mit erheb-
licher Entwicklungswirkung soll es Ausnahmen von der landes-
weiten Obergrenze geben. Die jahrlichen Budgets verfallen nicht.
Entsiegelungen kdnnen gegengerechnet werden. Eine Gemein-
de mit 5.000 Einwohnern kann nach diesem Vorschlag in einem
Flachennutzungszeitraum von 15 Jahren zum Beispiel noch zehn
Hektar zusatzliches Land Uberbauen. Die rechtliche Veranke-
rung erfolgt in den materiellen Planungsvorgaben des Landes-
planungsgesetzes. Die Aufteilung des jahrlich verflgbaren lan-
desweiten Flachenbudgets an die Gemeinden erfolgt wie beim
kommunalen Finanzausgleich mit einem System gewichteter
Faktoren. Damit kénnen Landtag und Staatsregierung den ge-
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samten Vorgang stets steuernd in der Hand behalten. Die Einfuh-
rung des Flachenmanagements kann schrittweise erfolgen. Fir
Hartefalle mit erheblicher Entwicklungsauswirkung soll es die
Maéglichkeit einer Ausnahme von der landesweiten Obergrenze
geben. Entsiegelungen kénnen gegengerechnet werden. Sie er-
hohen also das verflighare Flachenbudget. Es ist auch jederzeit
maglich, fir kleine Gemeinden einen Sockelbetrag einzufthren.

ZWISCHEN ORTLICHEM UND UBERORTLICHEM BEDARF
UNTERSCHEIDEN

Bei der Aufteilung auf die Gemeinden ist zunachst zu berick-
sichtigen, dass die Kommunen mit ihrer Bauleitplanung nicht
die einzigen Verursacher von Flachenverbrauch sind. Ihr Anteil
betragt nur 65 %. Uberdrtliche MaBnahmen aufgrund von Bau-
genehmigungen im AuBenbereich nach § 35 BauGB, Planfest-
stellungverfahren, Genehmigungen nach Fachrecht sowie der
Bundesverkehrswegeplanung bewirken zusammen 35% der
Flacheninanspruchnahme. Flr das kunftig verfugbare Flachen-
budget ergibt sich im Anhalt an den durchschnittlichen Bedarf
der letzten finf Jahre folgende Aufteilung:

+ Bauleitplanung Kommunen .........coeeeeeeeeeeresenn 65 %
« Baugenehmigungen im AuBenbereich durch Landratsamter
NACh §35 BAUGB ... 10 %
« Planfeststellungsverfahren der Bezirksregierungen ...... 10 %
« Fachgenehmigungen von ... 7%
» Projekte nach Bundesverkehrswegeplan ................. 8 %

GEMEINDEGRGOSSE BERUCKSICHTIGEN
Bei der Verteilung der Minderung auf die Gemeinden ist zu beden-
ken, dass groBe Kommunen pro Kopf eine wesentlich dichtere
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Flachenbelegung aufweisen als kleine Gemeinden. Von daher ist
es nicht gerechtfertigt, groBe Stadte dem gleichen Anpassungs-
druck auszusetzen wie kleinere Gemeinden, zumal alle groBen
Stadte Magneten fur Zuwanderung sind und unter Engpassen auf
dem Wohnungsmarkt leiden. GroBstadte haben folglich im Prin-
zip Bedarf fir mehr Flache. Andererseits haben groBe Stadte
nicht die Flachenreserven, um viel Bauland ausweisen zu kdnnen.
Eine Uppige Zuteilung konnen sie auf ihrem Territorium gar nicht
verwerten. AuBerdem will die Landespolitik Uberhitzungsten-
denzen gezielt entgegenwirken.

Die tatsachliche Flacheninanspruchnahme der letzten funf Jah-
re gibt einen deutlichen Hinweis flr die Aufteilung des Flachen-
budgets auf die Gesamtheit der Gemeinden. Je kleiner die Ge-
meinde, desto hoher ist der Flachenverbrauch pro Einwohner.
In den Gemeinden unter 5.000 Einwohnern liegt er 4mal so hoch
wie in GroBstadten. Das ist die mathematische Konsequenz der
rechnerischen Aufteilung flachengleicher Bauprojekte auf weni-
ger Einwohner. Will man also den Spardruck gleichmaBig auf alle
Gemeinden verteilen, so bietet es sich an, entsprechend dieser
mathematischen Reihe vorzugehen.

Ich schlage deshalb eine Verteilung nach Bevolkerung mit einem
gleichmaBigen Spardruck fur alle GemeindegroBen vor. Aus-
gangslage ist das reale Geschehen der letzten fiinf Jahre.

Josef Goppel

Das landesweite Flachenbudget errechnet sich wie folgt:

365 Tage x5 ha = 1825 ha/Jahr
13 Mio. Einwohner = 1,4m?/Einwohner/Jahr.

Davon entfallen auf die Kommunen 65%
= 0,9m?/Einwohner/Jahr,

auf Uberdrtliche MaBnahmentrager 35%
= 0,5m?/Einwohner/Jahr.

WEITERE FAKTOREN FUR EINE GEWICHTUNG MOGLICH

Der Bevolkerungsschlussel kann um politische Steuerungsziele
oder bestimmte Forderbedarfe erganzt werden. Auf dem Portal
des Statistischen Landesamtes liegen ausreichend Informatio-
nen, um die Gemeinden nach mehreren Kriterien zu charakte-
risieren und daraus Verteilerschltssel abzuleiten. Denkbar sind
folgende Faktoren:

« Finanzkraft

« Gemeindeflache

« bereits vorhandene Siedlungsflache

« nochvorhandener Freiraum

« besonderer handlungsbedarf nach Landesentwicklungs-
programm.

Abbildung 1

Flacheninanspruchnahme und 5 ha-Vorschlag nach GemeindegroBen

Quelle: Eigene Darstellung
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Tabelle 2

Flachenbudget nach GemeindegroBe -
Alle Gemeinden unter 15.000 Einwohnern
liegen Giber dem Durchschnitt

GemeindegroBe Flachenbudget nach GemeindegréBen

m? pro Einwohner und Jahr

bis unter 1.000 1,49
1.000 - 2.000 149
2.000 - 3.000 1,49
3.000 - 4.000 1,42
4.000 - 5.000 1,32
5.000 -7.500 1,22
7.500 - 10.000 112
10.000 - 15.000 1,02
15.000 - 20.000 0,90
20.000 - 30.000 0.78
30.000 - 40.000 0,66
40.000 - 50.000 0,60
50.000 - 60.000 0,53
60.000 - 70.000 0.47
70.000 - 80.000 0,45
80.000 - 100.000 0,43
100.000 - 160.000 0.41
160.000 - 250.000 0,41
250.000 - 550.000 0,40
550.000 - 1.400.000 0.27
1.400.000 - 1.600.000 013

Quelle: Eigene Darstellung

Fur die Masse der Gemeinden ist es fast egal, nach welchen Zu-
satzkriterien verteilt wird, weil sich Effekte gegenseitig aufheben.
Der Verteilungsschlissel kann jedoch jederzeit nach raumordne-
rischen Erfordernissen oder regionalem Forderbedarf angepasst
werden. Die mit steigender GemeindegréBe fallende Verteilung
pro Einwohner (degressiver Bevdlkerungsschliissel) kniipft am
bisherigen realen Geschehen an, verteilt den Spardruck gleich-
maBig auf alle Gemeinden und bildet die gesamtpolitische Ziel-
setzung am besten ab.
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Jede Gemeinde kann ihr Flachenbudget Gber mehrere Jahre
ansammeln und spater kompakt verwenden. Gemeinden bis zu
5.000 Einwohner kdnnen in einem Flachennutzungszeitraum von
15 Jahren zum Beispiel 10ha frisches Land berbauen. Da die
DurchschnittsgroBe der 2.031 kreisangehérigen Gemeinden bei
4.530 Einwohnern liegt, entfallt auf nahe die Halfte der Gemein-
den ein Flachenbudget Gber 1,4 m? pro Einwohner und Jahr.

Selbstverstandlich kénnen Gemeinden ihre Flachenzuteilungen
auch fur bestimmte Projekte im gegenseitigen Interesse zusam-
menlegen.

RICHTGROSSE FUR STAATLICHES HANDELN

Staatliche MaBnahmen sind jahrlich bei den Bezirksregierungen
zu erfassen und im Raumordnungsregister des fur Landesent-
wicklung zustandigen Ministeriums zusammenzufihren. Von
dort erhalten die staatlichen Stellen mit raumwirksamen Vorha-
ben steuernde Hinweise zur Einhaltung ihres anteiligen Budgets
fur zusatzliche Flachenuberbauung. Dessen Realisierung richtet
sich zwar nach landespalitischen Schwerpunkten, doch fir die
Durchschaubarkeit des Flachenverbrauchs im behérdlichen Sek-
tor ist auch die regionale Erfassung erforderlich.

DER GANG IN DIE PRAXIS

Auf den ersten Blick mag die Pflicht zur Einfligung in ein lan-
desweites Flachenmanagement provokant erscheinen. Bayern
gewinnt damit aber die Erhaltung seines typischen Landescha-
rakters und seiner Anziehungskraft in der Globalisierung. Sicher-
lich erfordern Innenentwicklung und flachensparendes Bauen
im Einzelfall mehr Mihe. Das bewahrt aber grine Freiraume
zwischen den Ortschaften, offene Talrdume und landschafts-
pragende hangkanten frei von monotonen Gewerbebauten. Die
groBe Mehrzahl der Akteure in Kommunen und Amtern wird die
neue Herangehensweise bald als normale Randbedingung ihrer
Arbeit empfinden und vorausschauend danach handeln. Die
haufig vorgebrachte Verteuerung des Bodens bei Verknappung
des Angebots im AuBenbereich lasst sich vermeiden, wenn die
Einflhrung des Flachenmanagements im Gleichschritt mit den
Vorschlagen des Bayerischen Gemeindetags flr ein Innenent-
wicklungs- und Flachenspargesetz erfolgt:

« Einflhrung eines Gemeinwohlgrundes Innenentwicklung
und Brachflachenaktivierung

« Ausweitung des gemeindlichen Vorkaufrechts auf Misch-
gebietsflachen

« staatliche Forderung fur gemeindliche Rickbaugebote

« gemeindliche Zugriffsmaglichkeit auf Bauruinen

» vereinfachte Aufhebung nicht genutzter Bebauungsplane
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« Entschadigungspflicht bei Aufhebung von Bebauungsplanen

entscharfen

- die Vereinbarung einer Baupflicht in stadtebaulichen
Vertragen

« die GroBe privilegierter landwirtschaftlicher Vorhaben im
AuBenbereich begrenzen

« erhohte Grundsteuer auf gehortete Grundsticke

« Aufgabe landwirtschaftlicher Gebaude in Ortskernen steuer-

lich nicht als Uberflihrtes Betriebsvermdgen behandeln

« mehrgeschaossige Anlage von Stellplatzen

« Einflhrung einer Flachenvertraglichkeitsprifung fur groB-
volumige oder rein eingeschossige Betriebskonzepte

Ohne die Kenntnis des auf jede Gemeinde treffenden Richtwerts
werden jedoch all diese MaBnahmen nicht den nétigen Nach-
druck bekommen. Daran hangt die Glaubwirdigkeit des Flachen-

sparens!

Josef Goppel, MdB a.D.

Ordentliches Mitglied der Bayerischen Akademie Landlicher
Raum

Vorsitzender des Deutschen Verbands fiir Landschaftspflege
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ANSATZE ZUR KONKRETISIERUNG

VON FLACHENSPARZIELEN

FUR KOMMUNEN UND REGIONEN

Gertrude Penn-Bressel

AUSGANGSLAGE: NEUINANSPRUCHNAHME VON FLACHEN
DURCH SIEDLUNGEN UND VERKEHR IN BAYERN

Im Jahr 2016 betrug die Neuinanspruchnahme von Flachen fur
Siedlungen und Verkehr in Bayern 9,8 ha pro Tag. Das ist zwar nur
noch ein Drittel des Flachenverbrauchs zur Jahrtausendwende,
als in Bayern noch taglich 28 ha in Siedlungs- und Verkehrsflache
umgewandelt wurde, aber zur Erreichung des 5-Hektar-Ziels, das
derzeit in Bayern diskutiert wird, misste der Flachenverbrauch
nochmals halbiert werden.

SITUATION IM BUND UND WEITERFUHRENDE ZIELE

Ahnlich ist die Situation im Bund: Zwar ist der tagliche Flachen-
verbrauch seit der Jahrtausendwende von 130 ha auf rund 60 ha
gesunken, hat sich also mehr als halbiert, zur Erreichung des
30-Hektar-Ziels der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie fir das
Jahr 2020 misste der Flachenverbrauch aber nochmals halbiert
werden. FUr das Jahr 2030 fasst die Nationale Nachhaltigkeits-
strategie ein Ziel von ,weniger als 30 ha pro Tag (30 minus X)' ins
Auge. Das integrierte Umweltprogramm des Bundesumweltmi-
nisteriums aus dem Jahr 2016 schlagt fir das Jahr 2030 ein Ziel
von 20 ha pro Tag vor.

Das 20-Hektar-Ziel fir das Jahr 2030 liegt auf einen Pfad, der fur
das Jahr 2050 zu einem ,Netto-Null-Ziel fihrt. Das heiBt, dassim
Jahr 2050 der Ubergang zur Flachenkreislaufwirtschaft erreicht
werden soll. FUr jede neu verbrauchte Flache soll im Jahr 2050
an einem anderen Ort entsprechend Flache entsiegelt und rena-
turiert werden. Das Netto-Null-Ziel ist Bestandteil des Fahrplans
der Européaischen Kommission fur ein ressourceneffizientes
Europa aus dem Jahr 2011 sowie auch der Nachhaltigkeits-
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strategie der Vereinten Nationen aus dem Jahr 2015 (vgl. Target
15.3)undwurde2016auchindenKlimaschutzplanderBundesregie-
rung Gbernommen. Wirde auch Bayern sich dem Netto-Null-Ziel
fur2050 anschlieBen, so wirde das bedeuten, dass das b-Hektar-
Ziel im Laufe der Jahre schrittweise weiter verscharft werden
musste, z.B. auf ca. 3,3 ha pro Tag fur das Jahr 2030.

BERECHNUNG DES INDIKATORS ,WACHSTUM DER
SIEDLUNGS- UND VERKEHRSFLACHE"

Der Indikator Wachstum Siedlungs- und Verkehrsflache wird be-
rechnet, indem jeweils die Siedlungs- und Verkehrsflache zum
Stichtag 31.12. eines Jahres festgestellt wird (Flache in Hektar).
AnschlieBend wird die Siedlungs- und Verkehrsflache vom 31.12.
des Vorjahres davon abgezogen und diese Differenz wird durch
die Anzahl der Tage des Jahres (365 oder 366) geteilt. Im Ergeb-
nis erhalt man das Wachstum der Siedlungs- und Verkehrsflache
in Hektar pro Tag.

VERURSACHER DES FLACHENVERBRAUCHS IN BAYERN

In den letzten Jahren war die Flachenstatistik sowohl bundes-
weit wie auch in Bayern durch eine Umstellung der Erhebungs-
methodik Gberformt. Ziel der Umstellung ist eine zeitnahere und
genauere Erfassung der Landnutzung und Landbedeckung und
ihrer Veranderung. Trotz einiger hierdurch bedingter Unsicher-
heiten kann man Aussagen zu Ursachen des Flachenverbrauchs
treffen. So hat in Bayern allein der Wohnungsbau zu einem
durchschnittlichen Flachenverbrauch von rund 5ha pro Tag ge-
flhrt, das Wachstum der restlichen Gebaude- und Betriebsfla-
chen, z.B. fur Gewerbe, Logistik, Einzelhandel, Dienstleistungen,
offentliche Zwecke betrug im Durchschnitt rund 2,5ha pro Tag,
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das Wachstum der Erholungsflachen etwa Tha pro Tag. Das
Wachstum der Verkehrsflachen bewegte sich zwischen 1 und
2,5ha pro Tag.

KEIN WIDERSPRUCH ZWISCHEN DEM 5-HEKTAR-ZIEL UND
DEM NEUBAU BEZAHLBARER WOHNUNGEN

Wie oben erwahnt, wird das 5-Hektar-Ziel in Bayern derzeit allein
durch den Wohnungsbau ausgefullt. Im Jahr 2017 verursachte
der Wohnungsbau in Bayern einen Flachenverbrauch von 5,5ha
pro Tag. Davon wurden 4ha pro Tag durch den Neubau von Ein-
familienhausern verursacht, 0,6 ha pro Tag durch den Neubau
von Zweifamilienhdusern und 0,9 ha pro Tag fur den Neubau von
Hausern mit 3 und mehr Wohnungen.

Stellt man allerdings dem Flachenverbrauch die Anzahl neu
entstandener Wohnungen gegeniber, stellt man fest, dass in
Einfamilienhdusern lediglich 19.000 Wohnungen neu entstan-
den sind, in Zweifamilienhdusern knapp 5.000 und in Drei- und
Mehrfamilienhdusern immerhin fast 30.000 neue Wohnungen,
insgesamt rund 53.000 Wohnungen. Obwohl weniger als die Half-
te (46 %) aller neuen Wohnungen in Ein- und Zweifamilienhau-
sern entstanden ist, nehmen neue Ein- und Zweifamilienhduser
den Lowenanteil (84 %) der neuen Wohnbauflache in Anspruch,
wahrend im Geschosswohnungsbau' 54 % der neuen Wohnungen
entstanden sind, aber nur 16 % der Wohnbauflache belegt wurde.

Wurde das b-Hektar-Ziel in Bayern eingefthrt, dann konnten fir
Wohnungsbau auf der griinen Wiese gut 2 ha pro Tag vorgehalten
werden. Wenn man sich dabei auf flachensparenden Wohnungs-
bau konzentriert, und zwar dort, wo bezahlbare Wohnungen drin-
gend gebraucht werden, dann kénnten auf dieser Flache 65.000
Wohnungen pro Jahr neu gebaut werden, mehr als heute im Neu-
bau fertiggestellt werden.

Fir Kommunen und Regionen mit entspannten Wohnungsmark-
ten wirde es sich im Gegenzug empfehlen, sich beim Wohnungs-
bau um die Potenziale der Innenentwicklung, wie Bauliicken,
Leerstande, Althofstellen oder Gewerbebrachen zu kiimmern.
Dies wirde auch einen Beitrag zur Belebung und Aufwertung der
Ortskerne leisten. Es gibt Gemeinden, auch in Bayern, die damit
bereits ausgezeichnete Erfahrungen gemacht haben.

ANSATZE ZUR KONKRETISIERUNG VON FLACHENSPARZIELEN
FUR KOMMUNEN UND REGIONEN

Der Flachenverbrauch im Land Bayern betrug im Jahr 2016 ins-
gesamt 9,8 ha pro Tag. Das 5-Hektar-Ziel bedeutet somit gegen-
Uber dem Ausgangszustand 2016 nahezu eine Halbierung des

Gertrude Penn-Bressel

Flachenverbrauchs, d.h. eine Reduktion um rund 50 %.

An das Umweltbundesamt wurde die Frage herangetragen, wie
denn das 5-Hektar-Ziel konkretisiert, d.h. auf Regionen und
Kommunen ,heruntergebrochen” werden konnte. Denn mit der
Zuteilung des b-Hektar-Ziels an die verschiedenen Akteure ent-
scheidet sich, wer welchen Beitrag zum Flachensparen leisten
muss, wer gegebenenfalls kinftig starker und wer weniger stark
sparen muss. Bei der Zuteilung sollten - so die Bitte an das Um-
weltbundesamt - sowaohl die Bevélkerung wie auch die Finanz-
kraft oder der ,raumordnerische Handlungsbedarf” (vgl. LEP
Bayern 2018) oder die noch varhandenen Freirdume als MaBstab
fir die Verteilung in Betracht gezogen werden.

Die nachfolgenden Ausfuhrungen sollen fir die Diskussion in
Bayern Anregungen geben. Sie kénnen und wollen das Ergeb-
nis der Diskussion, die eine ureigene Angelegenheit des Landes
Bayern ist, nicht vorwegnehmen.

VORUBERLEGUNGEN: WIE DAS 5-HEKTAR-ZIEL ZWISCHEN
KOMMUNEN UND ANDEREN AKTEURE AUFTEILEN?
Flachenverbrauch findet in der Regel auf dem Gebiet der Ge-
meinden statt. Dies heiBt aber nicht, dass die Gemeinden auch
zwangslaufig die Verursacher des Flachenverbrauchs sind. Denn
neben der Bauleitplanung der Gemeinden kénnen auch andere
Behdrden die Inanspruchnahme von Flachen des AuBenbereichs
flr neue Vorhaben zulassen, z.B. die Bauamter, die in der Regel
beim Landkreis angesiedelt und fir Baugenehmigungen nach
§ 35 BauGB (Bauen im AuBenbereich) zustandig sind.

Eine Untersuchung im Auftrag des Umweltbundesamtes zu den
Verursachern des Flachenverbrauchs in Stadten und Gemeinden

im Rahmen des Modellversuchs ,Handel mit Flachenzertifikaten’
ergab folgende Aufteilung:

« Kommunale Bauleitplanung ..........ooeeoomeeecneerenennn ca. 66 %

« Baugenehmigungen im AuBenbereich ........coo.......... ca. 3%
(835 BauGB, z.B. Rindermastanlagen)

+ Planfeststellungsverfahren ... ca. 2%
(z.B. Uberdrtliche StraBen)

« Fachgenemigungen .........mmersmnrsesnenen. ca.6%
(z.B. Golfplatz nach Wasserrecht)

8 SONSTIGES oo eeeseeeeesseseeeseeeeseeseesseeseesesenn ca. 3%

1. Anmerkung: Beim Geschosswohnungsbau handelt es sich in der Regel nicht um Hochhauser, sondern um Hauser mit 4 - 5 Stockwerken, wie sie vielerorts Gblich sind.
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Abbildung 1

Gemeindeanteil am Flachenverbrauch auf dem Gebiet der Gemeinde (in %)

Quelle: Eigene Annahmen

Im Hinblick auf den Anteil des Flachenverbrauchs durch die kom-
munale Bauleitplanung zeigt sich, dass dies von der GréBe der
Gemeinde abhangt. In Stadten entfallt bis zu 88 % der Neuin-
anspruchnahme von Flachen auf die Bauleitplanung wahrend in
kleinen Gemeinden nur 55 % des Flachenverbrauchs durch kom-
munale Bauleitplanung verursacht wird und die restlichen 45 %
durch Entscheidungen anderer Behdrden. Aus diesen Eckwerten
habe ich folgende Kurve abgeleitet und fur die weiteren Rech-
nungen zum Gemeindeanteil des Flachenverbrauchs verwendet:
siehe Abbildung 1.

Unter die Planfeststellungsverfahren fallen auch die Projekte
des Bundesverkehrswegeplans (BVwP). Fir den BVwP 2030 hat
Bayern zahlreiche Projekte angemeldet. Betrachtet man nur die
Projekte, die in den vordringlichen Bedarf aufgenommen wurden
und bis 2030 realisiert werden sollen, so entspricht dies einem
Flachenverbrauch von 0,4 ha pro Tag. Das sind 8 % des 5-Hek-
tar-Ziels.

Aus diesen Sachverhalten ergibt sich folgender Vorschlag fir
die Aufteilung des b-Hektar-Ziels auf die verschiedenen Verwal-
tungsebenen - siehe nebenstehende Tabelle.

Dieser Vorschlag ist als erster Einstieg zu verstehen, bis mehr

Erfahrung gewonnen wurde, wie sich in Bayern der Flachenver-
brauch auf verschiedenen Ebenen und durch unterschiedliche
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Aufteilung des Flachenverbrauchs In Hektar In Prozent
fur 1Jahr

Kommunen 1.187,06 65 %
Landkreise 182,63 10 %
Regierungsbezirke 182,63 10 %
Land 126,43 7%
Bundesverkehrswegeplan 147,51 8 %
Insgesamt 1.826,25 100 %

Verursacherin den jeweiligen Regionen darstellt. Es wird empfoh-
len, hierzu ein Monitoring durchzufthren.

Fur die Kommunen sollte 65% des 5-Hektar-Ziels, das sind
3.25ha pro Tag, zur Verfligung gestellt werden. Je 10 % (d.h.
0,5ha pro Tag) sollten auf der Ebene der Landkreise und Re-
gierungsbezirke vorgehalten werden. 8 % bzw. 0,4ha pro Tag
werden fur die Realisierung des BVwP bendtigt, so dass fir
Aktivitaten des Freistaats noch 7% (0,35 ha pro Tag) verbleiben.

KRITERIEN FUR DIE AUFTEILUNG DES KOMMUNALEN

ANTEILS AUF DIE EINZELNEN STADTE UND GEMEINDEN
Naheliegend ist, bei der Aufteilung des kommunalen Anteils von
3.25ha pro Tag die Anzahl der Einwohner zu beriicksichtigen,
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denn Flachenverbrauch sollte vorrangig der Befriedigung der
Bedarfe der Menschen wie Wohnen, Erwerbstatigkeit, Erholung,
Konsum, Bildung, Versorgung dienen. Die Diskussion im Rahmen
des Modellversuchs zum Handel mit Flachenzertifikaten ergab,
dass eine Verteilung nach Einwohnern von den beteiligten Kom-
munalvertretern Uberwiegend als ,gerecht” empfunden wurde.
Auch der ,Kénigsteiner Schlissel” basiert im Wesentlichen auf
Einwohnerzahlen, weshalb Einwohner als MaBstab der Verteilung
den Kommunen durchaus vertraut ist.

Allerdings wiirde eine Verteilung des 3,25-Hektar-Ziels auf die
Kommunen linear mit der Anzahl der Einwohner zu unsinnigen
Ergebnissen fihren. Eine lineare Verteilung bedeutet, dass Stad-
te und Gemeinden fur jeden ihrer Einwohner gleichermaBen
0,92m? pro Jahr erhalten. GroBstadte bekdmen dann so viel
Flachenkontingente zugeteilt, dass sie sie beim besten Willen
nicht einsetzen kdnnten, weil ihnen dazu der Freiraum fehlt. Im
Gegenzug mussten kleine Gemeinden sehr stringent sparen und
ihren Flachenverbrauch gegeniber dem Jahr 2016 um rund 70 %
reduzieren.

Abbildung 2 zeigt, wie sich der Gemeindeanteil des Flachenver-
brauchs im Jahr 2016 pro Einwohner darstellte (orange Kurve).

Gertrude Penn-Bressel

Zum Vergleich zeigt die gelbe Kurve, wie sich der Flachenver-
brauch im Dreijahreszeitraum von 2012 bis 2015 verhielt. Kleine
Gemeinden verbrauchten etwa 3m’ pro Einwohner und Jahr,
Kleinstadte mit 15.000 Einwohnern ca. 2m? pro Kopf und Jahr,
Stadte um 60.000 Einwohner 1m? pro Kopf und Jahr und die
Stadt Minchen mit rund 1,5 Mio. Einwohnern sogar nur 0,2m’ pro
Kopf und Jahr.

Dieser Befund spricht daftr, den kinftig zulassigen Flachenver-
brauch nicht linear mit der Bevélkerung, sondern anhand einer
degressiven Bevolkerungsformel zuzuteilen.

ANFORDERUNGEN AN EINE DEGRESSIVE BEVOLKERUNGS-
FORMEL

Die blaue Kurve in der vorstehenden Abbildung zeigt idealisiert
den Flachenverbrauch pro Einwohner im Jahr 2016 in Abhéangig-
keit von der GemeindegrdBe. Je mehr Einwohner eine Gemeinde
hat, desto geringer ist der Flachenverbrauch pro Kopf.

Allerdings erflllt diese Kurve eine weitere Bedingung, die flr
eine sinnvolle Zuteilung des zuldssigen Flachenverbrauchs nach
Anzahl der Einwohner wichtig ist: Obwohl im Ergebnis der
Flachenverbrauch pro Kopf mit wachsender GemeindegréBe

Abbildung 2

Ist-Flachenneuinanspruchnahme in m? pro Kopf und Jahr (Gemeindeanteil)

Datenquelle: Bayerisches Landesamt fiir Statistik, eigene Auswertung und Darstellung
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abnimmt, ist die mathematische Formel zur Berechnung dieser
Kurve so aufgebaut, dass jeder zusatzliche Einwohner der Ge-
meinde auch ein zusatzliches Flachenkontingent bringt. Es kann
also nicht passieren, dass eine Gemeinde Einwchner dazu ge-
winnt und dann in der Folge insgesamt weniger Flache verbrau-
chen darf als vorher.

Des Weiteren sollte die resultierende Kurve sich maglichst dicht
an die IST-Situation anschmiegen und dabei maglichst ebenma-
Big verlaufen (Kundenwunsch).

—> |Interessierte kénnen die Parameter der Formel im Anhang zu
diesem Text ersehen.

Ausgehend von dieser Formel fir den IST-Zustand des Flachen-
verbrauchs der Gemeinden im Jahr 2016 ergibt sich der SOLL-
Zustand fur den Flachenverbrauch der Gemeinden zur Erfil-
lung des 5-Hektar-Ziels, indem der Flachenverbrauch gleich-
maBig sowohl fir kleine Gemeinden wie auch fir GroBstadte in
etwa halbiert wird (Reduktion um ~ 50 % fir alle) - Abbildung 3
zeigt das Ergebnis.

ZUTEILUNG UNTER BERUCKSICHTIGUNG DES RAUM-
ORDNERISCHEN HANDLUNGSBEDARFS
In Bayern gibt es prosperierende Gemeinden und Regionen,

in denen Wirtschaft und Bevolkerung wachsen und andere,
wo dies nicht der Fall ist. Das Landesentwicklungsprogramm
Bayern identifiziert vier Typen von Gemeinden, die sich im Hin-
blick auf ihren ,raumordnerischen Handlungsbedarf” unter-
scheiden. Mochte man diese Gemeindetypen im Hinblick auf den
kunftig zulassigen Flachenverbrauch unterschiedlich behandeln,
sind verschiedene ,Philosophien” denkbar.

Man kénnte sich zum einerseits auf den Standpunkt stellen, dass
prosperierende Gemeinden mehr Flache bendtigen als nicht pro-
sperierende Gemeinden. Man wiirde ihnen mehr Flache zuteilen
und den anderen Gemeinden entsprechend weniger. Als Kom-
pensation kénnte man die weniger prosperierenden Gemein-
den bevorzugt mit finanziellen Fordermitteln (z.B. fir Altlasten-
sanierung) oder Infrastruktur (z.B. Breitband) ausstatten und
ihnen auch personelle Unterstltzung gewahren, damit sie kinf-
tig besser die Innenentwicklung vorantreiben und ungenutzte
Flachen in Wert setzen kénnen.

Andererseits konnte man den weniger prosperierenden Gemein-
den hdhere Flachenverbrauche zubilligen, um sie durch Flachen-
sparen nicht GbermaBig in ihrer Entwicklung zu behindern. Umso
starker mussten sich dann die wirtschaftlich starken Gemeinden
beim Flachensparen ins Zeug legen. Wie sich dies u.U. auswirken
wirde, zeigt nachfolgende Beispielrechnung:

Abbildung 3

Ist und Soll der Flachenneuinanspruchnahme in m? pro Kopf und Jahr (Gemeindeanteil)

Datenquelle: Bayerisches Landesamt fir Statistik, eigene Auswertung und Darstellung

24

FLACHENVERBRAUCH BEGRENZEN — Bayerische Akademie Landlicher Raum 2019



ANSATZE ZUR KONKRETISIERUNG VON FLACHENSPARZIELEN FUR KOMMUNEN UND REGIONEN

Gertrude Penn-Bressel

In diesem Beispiel wird die Grundzuteilung des zulassigen
Flachenverbrauchs degressiv nach der Anzahl der Einwohner
vorgenommen. Dabei wirde nach vier Typen von Gemeinden un-
terschieden:

,00": Kein Handlungsbedarf fir Gemeinde und kein Hand-
lungsbedarf fur andere Gemeinden in der Region
- Wichtung des zulassigen Flachenverbrauchs mit 1.0
« 0" Kein Handlungsbedarf fur diese Gemeinde, aber in der
Region gibt es Gemeinden mit Handlungsbedarf
- Wichtung des zulassigen Flachenverbrauchs mit 1,2
« 1" Handlungsbedarf flr diese Gemeinde, aber in der Region
gibt es Gemeinden ohne Handlungsbedarf
- Wichtung des zulassigen Flachenverbrauchs mit 1,4
- 11" Die ganze Region mit allen Gemeinden hat Handlungs-
bedarf
- Wichtung des zulassigen Flachenverbrauchs mit 1,5

Im Ergebnis wirden in diesem Beispiel bei gleicher Einwohner-
zahl Gemeinden in Regionen mit Handlungsbedarf in der gesam-
ten Region pro Einwohner 50 % mehr Flache in Anspruch neh-
men dirfen als prosperierende Gemeinden in prosperierenden
Regionen.

Damit aber auch das 5-Hektar-Ziel erfillt wird, durfen die Ge-
meindeninsgesamt nicht mehr als die obengenannten 1.187,06 ha
pro Jahr in Anspruch nehmen. Deshalb muss am Ende des Re-
chengangs eine ,Eichung”vorgenommen werden, die dafir sorgt,
dass trotz héherer Zuteilung an weniger prosperierende Gemein-
den in der Summe der Wert von 1.187,06 ha eingehalten wird. Die
Abbildungen 4 und 5 (siehe nachfolgende Seite) zeigen das Er-
gebnis fir die 0.g. vier Gemeindetypen.

Im Ergebnis miissten also prosperierende Gemeinden (,00",
dunkelgriine Kurven und ,0" = hellgriine Kurven) ihren Flachen-
verbrauch um mehr als 50 % reduzieren, zum Teil sogar um bis
zu zwei Drittel (66 %), wahrend die weniger prosperierenden

Gemeinden (,11" = rote Kurven und ,I” = orangene Kurven) in der
Regel um weniger als 50 % reduzieren missten.

Am giinstigsten kamen dabei diejenigen Gemeinden davon, die
Handlungsbedarf aufweisen (,1” = orange Kurve), wahrend den
tbrigen Gemeinden der Region kein Handlungsbedarf unterstellt
wird. Diese Gemeinden mussten ihren Flachenverbrauch nur um
rund 30 % oder weniger reduzieren. Denn sie verbrauchen be-
reitsim Ausgangszustand pro Einwohner deutlich weniger Flache
als alle anderen Gemeindetypen, gleichzeitig wirde ihnen kinftig
ein um 40 % héherer Flachenverbrauch zugebilligt als gesunden
Gemeinden in gesunden Regionen (,00”, dunkelgriine Kurve).
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BERUCKSICHTIGUNG DER KOMMUNALEN FINANZKRAFT

Um die kommunale Finanzkraft der Gemeinden bei der Zuteilung
zu berlcksichtigen, kénnte man beispielsweise folgendermaBen
vorgehen:

1. Zunachst wird eine Grundzuteilung des Flachenverbrauchs
an die Gemeinden mit der degressiven Bevélkerungsformel
vargenommen

2. Zur Berucksichtigung der Finanzkraft wird sinnvoller Weise
die Finanzkraft pro Einwohner betrachtet. Dazu wird zu-
nachst der Mittelwert der Finanzkraft aller bayerischen Kom-
munen pro Einwohner berechnet (Summe der Finanzkraft
aller Kommunen in Euro dividiert durch die Einwohnerzahl
Bayerns). AnschlieBend fir jede Kommune ein Index gebildet:
« Kommunen, deren Finanzkraft pro Einwohner im bayeri-

schen Durchschnitt liegt, haben einen Index von ungefahr 1
« Finanzstarke Kommunen, deren Finanzkraft pro Einwohner
z.B. dreimal so hoch ist wie der bayerische Durchschnitt,
haben einen Index von 3
« Finanzschwache Kommunen, deren Finanzkraft pro Ein-
wohner nur halb so hoch ist, wie der Durchschnitt, haben
einen Index von 0,5

3. Zuletzt wird das Ergebnis der Berechnung nach degressiver

Bevolkerungsformel

« Entweder mit dem Index der Finanzkraft multipliziert, d.h,
bei gleicher Einwohnerzahl bekamen finanzstarke Kommu-
nen eine hohere Zuteilung als finanzschwache Kommunen

« Oder durch den Index der Finanzkraft dividiert, d.h. bei
gleicher Bevdlkerung bekamen finanzstarke eine niedrige-
re Zuteilung als finanzschwache Kommunen

Auch hier ist also zu entscheiden, ob man finanzschwache Kom-
munen damit fordern will, dass man sie beim Flachensparen
schont ader ob man sie alternativ beim Flachenverbrauch kurz-
halt und daflr mit Férdergeldern und anderen Zuwendungen ver-
sorgt.

Naturlich kénnte man die Kriterien ,Finanzkraft” und ,raumord-
nerischer Handlungsbedarf” auch kombinieren, wobei je nach
Art der Kombination diese beiden Kriterien sich gegenseitig
verstarken oder abschwachen kdnnen. Ob damit wirklich eine
groBere Einzelfallgerechtigkeit hergestellt werden kann, sei da-
hingestellt.

ZUTEILUNG NACH DEM KRITERIUM FLACHE

In der Diskussion wird von einigen Akteuren - u.a. auch von
kleinen Gemeinden und landlichen Regionen - vorgeschlagen,
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Abbildung 4

Ist und Soll des Flachenverbrauchs nach GemeindegréBe und handlungsbedarf -
Mittelwerte (iber GemeindegroBenklassen (in m? pro Einwohner und Jahr)

Datenquelle: Bayerisches Landesamt fir Statistik, eigene Auswertung und Darstellung

Abbildung 5

Reduktionsbedarf des Flachenverbrauchs nach GemeindegrdéBe und regionalem handlungsbedarf

Datenquelle: Bayerisches Landesamt fir Statistik, eigene Auswertung und Darstellung
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den zulassigen Flachenverbrauch nicht nach Einwohnern zuzu-
teilen, sondern nach vorhandener Flache. Der Flachenverbrauch
solle dorthin gelenkt werden, wo noch gentigend Freiraum vor-
handen ist.

Die Abbildungen 6 und 7 zeigen die Ergebnisse der Kontingen-
tierung nach Flachen sowie die Folgen fur groBe und kleine Ge-
meinden im Hinblick auf die Minderung des Flachenverbrauchs.
Wie die beiden Abbildungen zeigen, wirde bei einer Zuteilung
nach vorhandenen Freiflachen (griine Kurve) ebenso wie bei ei-
ner Zuteilung nach der Gesamtflache der Kommune (Kataster-
flache, graue Kurve)vor allem die sehr kleinen Gemeinden so (ip-
pig mit Kontingenten ausgestattet, dass sie kiinftig sogar 20 %
mehr Flache verbrauchen kénnten, als sie heute schon tun. An-
dererseits mussten die ochnehin schon sparsamen GroBstéadte
gegenlber heute ihren Flachenverbrauch um 80 % oder mehr
einschranken?.

Denkbar ist auch eine Zuteilung nach MaBgabe der heute schon
vorhandenen Siedlungs- und Verkehrsflache (orange Kurve).
Auch hier wirden sehr kleine Gemeinden vergleichsweise gut

ausgestattet und missten ihren Flachenverbrauch nur um 25 %
reduzieren, wahrend Gemeinden mit 10.000 bis 40.000 Einwoh-
nern rund 60 % einsparen mussten. Fur die Gbrigen Kommunen
liegt das Spar-SOLL in der Nahe von 50 %, lediglich die Stadt
Minchen ist weniger rigiden Sparzwangen ausgesetzt. Insge-
samt liegt diese Kurve relativ dicht bei der Verteilung nach Be-
volkerung und einem einheitlichen Spar-SOLL von 50 %.

Zu guter Letzt wurde auch die Variante ins Spiel gebracht, die
Zuteilung je halftig nach Bevélkerung und Flache vorzunehmen.
Das Ergebnis dieser Mischvariante ist in den Abbildungen als
gelbe Kurve dargestellt, wobei fur die Berechnung hier die Ka-
tasterflache verwendet wurde. Das Ergebnis ware aber sehr
ahnlich, wenn hier statt der Katasterflache die ,Freiflache” (d.h.
die Katasterflache abzlglich der Siedlungs- und Verkehrsflache)
verwendet worden ware.

BERECHNUNG DER ANTEILE FUR DIE LANDKREISE UND
REGIERUNGSBEZIRKE

Regierungsbezirke und Landkreise sollen nach diesem Vorschlag
jeweils 10 % des 5-Hektar-Ziels zugeordnet bekommen. Es stellt

Abbildung 6

Zuteilung nach Einwohnern oder Katasterflache oder nach Bestand Siedlungs- und Verkehrsflache (in m?pro Einwohner)

Datenquelle: Bayerisches Landesamt fur Statistik, eigene Auswertung und Darstellung

2. Mit, Freiflache”ist hier die Gesamtflache der Gemeinde abziiglich der Siedlungs- und Verkehrsflache gemeint.
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Abbildung 7

Einsparbedarf bei der Verteilung nach Einwohnern oder Katasterflache
oder nach Bestand Sieldungs- und Verkehrsflache (in %)

Datenquelle: Bayerisches Landesamt fir Statistik, eigene Auswertung und Darstellung

sich die Frage, nach welchem MaBstab diese jeweils 0,5ha pro
Tag unter den einzelnen Landkreisen bzw. Regierungsbezirken
aufgeteilt werden sollen.

Wie eingangs erortert, ist bei sehr kleinen Gemeinden im Mittel
nur 55 % des Flachenverbrauchs durch Entscheidungen der Ge-
meinde verursacht, wahrend 45 % des Flachenverbrauchs durch
Zulassungsverfahren in der Regie anderer Verwaltungsebenen
erfolgt. Folglich sollte in Regionen mit sehr vielen kleinen Ge-
meinden sichergestellt werden, dass entsprechend mehr Kontin-
gente auf der (iberdrtlichen Ebene (Landkreis, Regierungsbezirk,
Land, Bundesverkehrswegeplan) angesiedelt werden.

Dazu wird auf Ebene der Landkreise fur jede einzelne Stadt
oder Gemeinde der Uberdrtliche Anteil des zulassigen Flachen-
verbrauchs berechnet und flr den Landkreis aufaddiert. Diese
Summe des zulassigen (berortlichen Flachenverbrauchs im
Landkreis wird dann im Verhaltnis 10:10:7:8 auf die Ebenen
Landkreis, Regierungsbezirk, Land Bayern und Bundesverkehrs-
wege aufgeteilt®. Wahrend die Anteile fir Land und Bundesver-
kehrswege auf die Uberregionale Ebene wandern und landesweit

zum Tragen kommen konnten, verbleiben zumindest die Anteile
fur Landkreis und Regierungsbezirk in der Region.

Zwar haben diese Uberregionalen Anteile derzeit noch keine
praktische Bedeutung fir die Zulassung von Vorhaben, sie kénn-
ten aber als MaBstab fiir das Monitoring des Flachenverbrauchs
durch Vorhaben dienen, die nicht in der Entscheidungsgewalt
der Kommunen liegen und die gegebenenfalls durch andere
MaBnahmen oder Instrumente auBerhalb der Raumordnung zu
behandeln waren.

Ein Monitoring des Flachenverbrauchs und seiner Ursachen ist
deshalb auch im Hinblick auf eine konsistente und wirksame
Flachensparpolitik, die neben den Kommunen auch andere Ver-
ursacher beeinflussen will, dringend anzuraten.

3. Analog wird mit dem Uberortlichen Anteil der kreisfreien Stadte verfahren, waobei hier der Anteil fir die Ebene ,Kreis” entweder dem kommunalen Anteil zugeschlagen

werden konnte oder der Ebene ,Regierungsbezirk’.
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Anhang

Eckpunkte zur Berechnung der degressiven Bevolkerungsformel
Eingangsdaten zur Berechnung der Flachenkontingente flr bayerische Kommunen
SOLL- Flachenverbrauch in m? pro Kopf und Jahr
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FLACHENVERBRAUCH UND

LANDSCHAFTSGEWINN IN BAYERN.

DIE BERUCKSICHTIGUNG QUALITATIVER

ASPEKTE DER LANDSCHAFT

Soren Schobel

VORUBERLEGUNGEN

Unabhangig von der Frage verbindlicher Richt- oder freiwilliger
Orientierungswerte, besteht weitgehend Einigkeit, dass Flachen-
verbrauch zu einem Uberwiegenden Teil kommunale Angelegen-
heit und eine wirksame Regelung nur maglich ist, wenn sie auf
die kommunale Ebene ,heruntergebrochen” wird. Ziele sind:

1. Deutliche Reduzierung des Flachenverbrauchs

2. Stabilisierung und Entwicklung der Selbstverwaltung,
Infrastruktur, Okonomie und Lebensqualitat in den
landlichen Raumen

3. Starkung der dezentralen Konzentration und regionalen
Arbeitsteilung (Zentrale Orte)

Beim Flachenverbrauch geht es um den Verlust wertvollen Bo-
dens, wirksamer Natur und freier Landschaft. Ein grundlegendes
Problem ist dabei, dass die Flachen-Inanspruchnahme fiir Sied-
lungs- und Verkehrsflache (SuV) fir die Bewohnerschaft einer
Kommune einen materiellen Nutzen (= Vorteil aus dem Gebrauch
einer Sache) darstellt, der einhergehende Landschaftsverlust
Uber die Kommunalschaft hinaus aber die Gesamtgesellschaft
betrifft. Wahrend der materielle Nutzen flachenmaBig als ,SuV
pro Kopf” der Bevolkerung quantifiziert werden kann, ist dies
beim Erhalt freier Landschaft deswegen nicht zielfihrend.

Um in den Gemeinden auf Verstandnis und Akzeptanz zu stoBen

und um Fehlsteuerungen zu vermeiden, muss eine allgemeine
Regel so umgesetzt werden kdnnen, dass sie auf die jeweilige
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ortliche Situation bezogen als gerecht und auch als effektivemp-
funden wird. Denn unterschiedliche Flacheninanspruchnahmen
pro Kopf kénnen sowohl Grinde haben, die von den Kommunen
Jhistorisch” selbst zu vertreten (,politisch”) sind, aber auch Griin-
de, die auf ortliche, vor allem siedlungs- und landschaftsstruktu-
relle Spezifika (,genetisch”) zurlckzufihren sind. Und: nicht jede
quantitative Nutzungsanderung einer Flache ist qualitativ aus
sozialer, volkswirtschaftlicher oder dkologischer Sicht als ,Ver-
brauch” von Boden, Natur und Landschaft zu bewerten. Daher
sind weitere Ziele:

4. Verteilungsgerechtigkeit in Raum und Zeit
5. Berlicksichtigung der Flachengebrauchsqualitat

MaBstab einer ausgewogenen, gleichwertigen Raumentwick-
lung ist es daher, die unterschiedlichen kommunalen SuV-In-
anspruchnahmen nach den Grundsatzen der ausgleichenden
und ausgewogenen Raumordnung abzusenken, dabei aber raum-
strukturelle Unterschiede zu berlcksichtigen.

Die vorliegenden Vorschlage beruhen bisher vor allem auf einer
Zuteilung von Richt- oder Orientierungswerten nach Gemeinde-
gréBenklassen. Da sich aber auch gleichgroBe Gemeinden sehr
unterschiedlich entwickelt haben und damit fur die Zukunft un-
terschiedliche Ausgangsbedingungen besitzen (z. B. im ange-
strebten Flachenkreislauf), sollten teilrdumliche Unterschiede
der Siedlungs- und Landschaftsstruktur bertcksichtigt wer-
den.Deswegen ist es doch sinnvoll, eine landschaftsbezogene
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Perspektive einzunehmen. Sie trifft nicht nur das eigentliche An-
liegen. Sie kann auch dazu beitragen, eine kommunennahe Rege-
lung so auszugestalten, die bezlglich der ,Zuweisung” raum- wie
verteilungsgerecht und beziglich der ,Abrechnung” sozial wie
okologisch wirksam ist. Im Folgenden werden entsprechende
Konzepte als grobe Leitlinien skizziert.

LEITLINIE 1 ZUWEISUNG VON FLACHENBUDGETS:
BERUCKSICHTIGUNG VON LANDSCHAFTSSTRUKTURELLEN
UNTERSCHIEDENEN

Weil Unterschiede zwischen Teilrdumen komplexe Ursachen
haben, lassen sie sich nicht anhand von GesetzméaBigkeiten
prazise ableiten. Wir gehen aber davon aus, dass bis 1960 in
Bayern die Siedlungs- und Verkehrsflache pro Kopf in den Ge-
meinden im Wesentlichen durch raumstrukturelle Rahmenbe-
dingungen (,Landschaftsfaktoren” wie Relief, Gewasser, Béden,
Siedlungstypen, GroBstadte, Fernverkehrsnetze etc.) genetisch”
bestimmt war. Erst danach und beschleunigt seit den 1980er
Jahren werden mit der Verstadterung und Suburbanisierung,
Motarisierung, sozialen Mobilitat und Wohlstandsverbreitung, so-
wie dem darauf reagierenden kommunalpolitischen Wettbewerb,
kommunalpolitische Entscheidungen ein wesentlicher Faktor in
der Entwicklung der Flacheninanspruchnahmen.

Dies lasst sich im historischen Ruckblick durchaus beobachten.
Hierzu haben wir erste Betrachtungen anhand allgemein ver-
figbarer Daten durchgefihrt, die durch weitere Forschungen
gepruft und vertieft werden sollten. Vergleicht man danach die
Siedlungs- und Verkehrsflachen aller bayerischen Gemeinden in
den Jahren 1980 (SuV-Daten stehen erst ab 1980 zur Verfiigung,
Karte 1) und 2013 (Karte 2), so werden teilrdumliche Unterschiede
sichtbar, die nicht allein auf GemeindegréBen zurlckzufihren
sind. Vielmehr lassen sich in vielen der 96 groBen Landschaf-
ten Bayerns (Naturraumeinheiten) dhnliche Verhéaltnisse bei den
pro-Kopf-Flachen erkennen. Ordnet man alle Gemeinden in der
Reihenfolge ihrer pro-Kopf-Flache im Jahr 1980 und addiert die-
sen Rang mit dem Rang der Zunahme an Flachenverbrauch bis
zum Jahr 2013, so werden landschaftsspezifische Unterschiede
besonders deutlich (Karte 3). Der Vergleich zu den absoluten
Zahlen 1980 zeigt aber auch, dass die Rangfolgen der Gemein-
den in der Flacheninanspruchnahme nicht mehr nur auf ,gene-
tischen”, sondern eben auch wesentlich auf ,politischen” Ent-
scheidungen beruhen.

Sowohl die ,genetische” wie ,politische” Grundlage der Flachen-
kulissen der Gemeinden sollen beriicksichtigt werden, wenn es
um die Zuteilung kinftiger Budgets geht. Daraus ergibt sich der
folgende Vorschlag.
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Die Flacheninanspruchnahmen werden bezogen auf Teilrdume
mit zusammenhangender Siedlungs-und Landschaftsstruktur
ermittelt, zugewiesen und abgerechnet. Diese Teilrdume sind die
Landschaften Bayerns, die in ihrer pragenden Kulturlandschafts-
und Siedlungsstruktur im Wesentlichen auf die 96 Naturraumein-
heiten zurtickgefihrt werden konnen. Jede Gemeinde wird dazu
einer Landschaft zugewiesen; Grenzlagen derjenigen, in der der
groBere Teil ihrer Siedlungsflache liegt.

1. Firjeden der 96 Teilrdume (Landschaften) wird eine ,geneti-
sche SuV 1980" abgeleitet und pro Kopf der Bevolkerung (EW)
1980 ausgegeben.

2. Die genetische SuV pro Einwohner wird mit dem bayern-
weiten Durchschnitt der Flacheninanspruchnahme pro Kopf
seit 1980 multipliziert (bis 2013: 127%) und

3. flrjeden Teilraum anhand der bisherigen (seit 1980) und
prognostizierten Bevélkerungsentwicklung (bis 2034) hoch-
gerechnet.

4. Der Richtwert von 5 ha/Tag (davon 65%, s. Goppel) wird auf
die Teilrdume als Rangfolge so verteilt, dass diejenigen Teil-
raume, die pro Kopf weniger SuV neu beansprucht haben, als
der bayerische Durchschnitt, den gréBeren Teil, die anderen
den kleineren Teil zugewiesen bekommen. Untergrenze, Stu-
fen und Obergrenze des Zuweisungsschlissels sind politisch
zu verhandeln, die Rangfolge und der Gesamtrichtwert aber
einzuhalten.

b. Die Verteilung auf die einzelnen Gemeinden innerhalb des
Teilraums wird in sachlichen und raumlichen Teil-Regional-
planen festgelegt. Dabei sollen die Ziele der Raumordnung
einer ausgewogenen Entwicklung und Starkung zentraler
Orte berticksichtigt werden, wobei die strukturelle Verteilung
zwischen Ober- und Mittelzentren ebenfalls landschafts-
spezifisch erfolgen kann (vgl. Karte 4).

Als ,Formel” fir eine einzelne Gemeinde wiirde sich das Konzept
wie folgt ausdricken:

.genetischer” (landschaftsspezifischer) SuV pro Kopf
(Stand 1980)
X
Zunahme bayerischer Durchschnitt (1980-2018)
X
Bevélkerungsentwicklung in der Kommune (1980-2024)

bisherige Inanspruchnahme (1980 - 2018)

Budget (2019 - 2024)
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LEITLINIE 2: ABRECHNUNG VON FLACHENINANSPRUCH-
NAHMEN: BERUCKSICHTIGUNG VON FLACHENGEBRAUCHS-
QUALITATEN

Die Reduzierung des Flachenverbrauchs Uber - verbindliche oder
als Grundsatz der Raumordnung geltende - regionale und kom-
munale Richtwerte bedarf der Feinjustierung hinsichtlich wei-
terer Ziele und Grundsatze der Raumordnung, die neben quanti-
tativen auch qualitative Zielsetzungen betreffen, wie:

« Schutz und Entwicklung der Orts- und Landschaftsbilder
« Forderung der Biodiversitat
« Forderung der Baukultur

Soll die Reduzierung des quantitativen Flachenverbrauchs auch
zu qualitativen Gewinnen (Verbesserung der Siedlungsstruktur,
Landschaftsgewinn) fiihren, muss die soziale und 6kologische
Flachengebrauchsqualitat als Faktor bei der ,Abrechnung” von
Flacheninanspruchnahmen berlcksichtigt werden. Konkret be-
deutet das, dass bei Umwandlungen in Siedlungs- und Verkehrs-
flache (SuV) solche Flachenanteile unberiicksichtigt bleiben, fir
die sich eine nachweisliche Steigerung der sozialen und/oder
okologischen Flachengebrauchsqualitat (z. B. gegeniiber Acker-
land) ergibt. Kriterium fir eine Nicht-Berlcksichtigung beim
Flachenverbrauch ist dabei die Zunahme an sozialer und/oder
okologischer Vielfalt. Diese wird wie folgt bestimmt:

a. Eine soziale/kulturelle Steigerung an Vielfalt liegt vor, wenn
private Flache fur die Allgemeinheit zuganglich bzw. multifunk-
tional nutzbar gemacht wird. Die Nicht-Berlcksichtigung als Fla-
chenverbrauch erfolgt im Umfang der durch Widmung, Satzung
oder Grunddienstbarkeit gesicherten Flachenanteile. Beispiele
sind:

allgemein zugangliche éffentliche Freirdume, wie z. B.

Platze, Spazierwege, Sportflachen

« Flachen des éffentlichen Personennahverkehrs und des
nicht-motorisierten Alltagsverkehrs, wie Fahrradwege,
Haltestellen, Busspuren etc.

« multifunktionale Freiflachen der sozialen Infrastruktur,
wie Platze von Kultur- und Jugendzentren, Gedenkstatten,
Schulhéfe, Spielplatze

« gemeinschaftliche, genossenschaftliche sowie flachen-

und ressourcensparende Wohnformen wie generationen-

ubergreifendes Wohnen

Soéren Schébel

« halbéffentliche Raume und Treffpunkte, wie Nachbarschafts-
und Dorfladen, Werkstéatten

« private Stellplatzflachen, die in wesentlichen Zeitrdumen
offentlich genutzt werden (z. B. fir Wanderparkplatze, Feste,
Markte etc.)

« Dbauliche Anlagen mit allgemein éffentlich zuganglichen
Innenrdumen oder Dachflachen

« durch kommunale Satzungen oder aus Grinden des Denk-
malschutzes vargeschriebene Gestaltungen auf privatem
Grund, wie bestimmte Befestigungen, Einfriedungen etc.

b. Eine dkologische Steigerung an Vielfalt liegt vor, wenn durch
die veranderte Nutzung eine Erhohung der Naturhaushalts- und
Biodiversitatswirksamkeit gegeben ist. Die Nicht-Bertcksichti-
gung als Flachenverbrauch erfolgt anhand des Biotopflachen-
faktors oder vergleichbarer Modelle. Beispiele sind:

« teilversiegelte, naturhaushalt-wirksame Flachen, wie z. B.
extensiv beweidete Solarfreiflachen

« Dbauliche Anlagen mit intensiv begrinten Dachflachen oder
Fassadenbegrinungen

« bauliche Anlagen mit Flachen zur Nahrungsmittelproduktion
nach biologischen Grundséatzen

« durch kommunale Satzungen vorgeschriebene oder im Land-
schaftsplan vorgesehene MaBnahmen auf privatem Grund,
wie die Anpflanzung von standortgerechten Gehdlzen (z.B.
Ortsrandbegrinung, Obstbaume, Grenzbaume oder -hecken
etc.)

» Retentions-und Versickerungsflachen

Dabei ist flr die Berticksichtigung unerheblich, ob die Verbesse-
rungen durch andere Regelungen, wie stadtebauliche Vertrage,
Kompensationsregelungen, Regenwassersatzungen etc. begrin-
det oder gefordert wurden.

Fir jede der Leistungen kann ein Faktor (z.B. 0,3 oder 0,7) fest-
gelegt werden, um den die Flacheninanspruchnahme reduziert
wird. Die entsprechende Formel lautet einfach:

(Flacheninanspruchnahme)
X
(Flachengebrauchsqualitat (Faktor))

1. Diese Liste wurde vom Autor im Rahmen des Wissenschaftlichen Kuratoriums der Bayerischen Akademie Landlicher Raum
zur Diskussion gebracht und von Claudia Bosse, Gerhard Ongyerth und Hubert Liebl erganzt

2. https://www.berlin.de/senuvk/umwelt/landschaftsplanung/bff/
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Séren Schobel

Karte 1

[ urban Morphological Zones 2006

|:| Naturraumeinheit
SuV ha pro EW 1980

0-600 gm
600 - 900 gm
900 - 1.200 gm
1.200 - 1.600 gm
1.600 - 2.200 gm
2.200 - 4.200 gm

Farbabstufung: 6 Klassen natiirlicher Unterbrechung
(Jenks; minimale Abweichungen innerhalb,
maximale Abweichungen zwischen Klassen)

Siedlungs- und Verkehrsfléche (SuV)
pro Einwohner 1980

Daten: Bayerisches Landesamt fiir Statistik,

Bevdlkerung und Art der Flachennutzung (AdN 6), 1980
Naturraumeinheiten: Landesamt fiir Umwelt:

Naturraumliche Gliederung Bayerns,

Naturraum-Einheiten (Meynen/Schmithiisen et. al.)

Urban Morphology Zones: European Environment Agency, 2006

©TUM LAREG 2019, Schbel

Siedlungs- und Verkehrsflache (SuV) pro Einwohner 1980

© TUM LAREG 2019, Schobel
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Karte 2

Soéren Schébel

|:| Urban Morphological Zones 2006

|:| Naturraumeinheit
SuV ha pro EW 2013

0-600gm
600 - 900 qm
900 - 1.200 gm
1.200 - 1.600 gm
1.600 - 2.200 gm
2.200 - 4.200 gm

Farbabstufung: 6 Klassen natiirlicher Unterbrechung
(Jenks; minimale Abweichungen innerhalb, maximale
Abweichungen zwischen Klassen)

Siedlungs- und Verkehrsflache (SuV)
pro Einwohner 2013

Daten: Bayerisches Landesamt fiir Statistik,

Bevlkerung und Art der Fléchennutzung (AdN 6), 2013
Naturraumeinheiten: Landesamt fiir Umwelt

Naturraumliche Gliederung Bayerns,

Naturraum-Einheiten (Meynen/Schmithisen et. al.)

Urban Morphology Zones: European Environment Agency, 2006

©TUM LAREG 2019, Schobel

Siedlungs- und Verkehrsflache (SuV) pro Einwohner 2013

© TUM LAREG 2019, Schébel
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Séren Schobel

Karte 3

Siedlungs- und Verkehrsflache (SuV) pro Einwohner, absolute Zunahme 1980 - 2013 (Rangfolge kombiniert)

© TUM LAREG 2019, Schébel
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Soéren Schébel

Karte 4

Naturrdume und Zentrale Orte in Bayern

|:| Naturraumeinheit

Zentrale Orte
Metropolen
Regionalzentren
Oberzentren

Mittelzentren

Naturrdaume und Zentrale Orte Bayern
Stand LEP Anderung 2018

Quelle: Wikipedia

Naturraumeinheiten: Landesamt fir Umwelt:

Naturraumliche Gliederung

Bayerns, Naturraum-Einheiten (Meynen/Schmithiisen et. al.)

© TUM LAREG 2019, Schébel

© TUM LAREG 2019, Schobel

Prof. Dr. Séren Schabel

Ordentliches Mitglied der Bayerischen Akademie Landlicher
Raum und Mitglied des Wissenschaftlichen Kuratoriums,
Technische Universitat Miinchen, Fakultat fir Architektur,
Landschaftsarchitektur regionaler Freiraume
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RECHTLICHE ANFORDERUNGEN

AN DIE FESTLEGUNG EINER

FLACHENVERBRAUCHSOBERGRENZE

AUF LANDESEBENE

- Thesenpapier -

Jana Bovet

ZIELSETZUNG

Zur Verringerung der Flachenneuinanspruchnahme hat die Bun-
desregierung bereits im Rahmen der Nationalen Nachhaltig-
keitsstrategie von 2002 das Ziel gesetzt, bis zum Jahr 2020 die
Neuinanspruchnahme von Flachen fir Siedlungen und Verkehr
auf 30ha pro Tag zu verringern und die Innenentwicklung der
Stadte gegenuber einer AuBenentwicklung deutlich zu starken.
Diese Zielsetzung ist in der Aktualisierungen der Nachhaltig-
keitsstrategie (2016 /18) auf das Jahr 2030 verschoben worden
mit der Vorgabe ,unter 30ha pro Tag". Das Ziel hat auch Ein-
gang in andere Strategien gefunden (z.B Biodiversitatsstrategie,
Klimaschutzplan der Bundesregierung).

VERFASSUNGSURTEIL

Rechtliche Anforderungen an die Festlegung einer Flachenver-
brauchsobergrenze auf Landesebene ergeben sich insbesonde-
re aus der Verfassung (Gesetzgebungskompetenz, Kommunale
Selbstverwaltungsgarantie) und dem Urteil des Bayerischen Ver-
waltungsgerichtshofs vom 17.7.2018 (Vf. 28-IX-18). Entscheidend
fur die Einhaltung der Anforderungen sind die rechtliche Auf-
hangung und inhaltliche Ausgestaltung der Flachenverbrauchs-
obergrenze.

In seinem Urteil vom 17.7.2018 hat der Bayerische Verfassungsge-
richtshof entschieden, dass das Volksbegehren zur Einflhrung
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einer Flachenverbrauchsobergrenze vom 5 ha pro Tag unzuldssig
sei, weil der Gesetzentwurf gegen die verfassungsrechtliche
Verpflichtung des (Volks-) Gesetzgebers verstoBen habe, die we-
sentlichen Bestimmungen einer Sachmaterie selbst zu regeln.
Das Urteil ist keine Absage an Flachenverbrauchsobergrenzen
im Allgemeinen.

GESETZGEBUNGSKOMPETENZ FUR FLACHENVEBRAUCHS-
OBERGRENZEN

Nach Art. 70 Abs. 1 GG haben die Lander das Recht der Gesetz-
gebung, soweit das Grundgesetz nicht dem Bunde Gesetzge-
bungsbefugnisse verleiht. Fur die Einfihrung von Flachenver-
brauchsobergrenzen kommen die Kompetenz fur Bodenrecht
(Art. 72 1iVm 74 | Nr. 18 GG) oder diejenige fiir Raumordnungs-
recht (Art. 72 1iVm Il Nr. 4, 74 Nr. 31 GG) in Frage. Der Bund hat auf
Grundlage der Badenrechtskompetenz mit dem Baugesetzbuch
umfassende Regelungen geschaffen, so dass die Lander hier
kaum noch Regelungsoptionen haben. Das Bodenrecht umfasst
nach dem so genannten ,Baurechtsgutachten” (Entscheidung
des Bundesverfassungsgerichts BVerfGE 3, 407): ,Vorschriften,
die den Grund und Boden unmittelbar zum Gegenstand recht-
licher Ordnung haben, also die rechtliche Beziehung des Men-
schen zum Grund und Boden regeln.” Im Bereich der Raumord-
nung haben die Lander eine Abweichungskompetenz und kénnen
vom Raumordnungsgesetz abweichende Regelungen erlassen
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(Bundestag Drucksache BT Drs 16/813). Wenn der Freistaat Bay-
ern eine Flachenverbrauchsobergrenze einfihren will, muss er
die Regelung so ausgestalten, dass sie der Raumordnungskom-
petenz zuzuordnen ist.

EINFUHRUNG EINER VERBINDLICHEN FLACHENVER-
BRAUCHSOBERGRENZE - AUSGESTALTUNG

Steuerungsinstrument und Regelungsgegenstand

Zur Einflhrung einer verbindlichen Flachenverbrauchsober-
grenze konnte in Art. 1la des Bayerischen Landesplanungsge-
setztes (Bay LPIG) folgende Formulierung eingefiigt werden: ,Die
Flachenneuinanspruchnahme fir Siedlung und Verkehr durch
die kommunale Bauleitplanung ist bis zum Jahr 2022 auf 8 ha pro
Tag und bis zum Jahr 2025 auf 5ha pro Tag zu begrenzen.” Auf-
grund des § 11V BauGB waren dann Bebauungsplane an ein sol-
ches Ziel der Raumordnung anzupassen. Mit der vorgeschlage-
nen Formulierung wirde ein gesetzliches Ziel der Raumordnung
geschaffen. Entsprechend misste Art. 2 Nr. 2 Bay LPIG erganzt
werden, dass Ziele der Raumordnung auch durch den Gesetzge-
ber festgelegt werden konnen. Die Moglichkeit des Zielabwei-
chungsverfahrens ware auf planerische Ziele zu beschranken.

Die Flachenverbrauchsobergrenze sollte flr die planerische
Umwidmung bisher unbeplanter Freiflachen im AuBenbereich
gelten. Auszunehmen von der Kontingentierung sind Planfest-
stellungen von Vorhabentragern und Genehmigungen nach §35
BauGB sowie Ausgleichsflachen.

Verteilungsmodus und Flexibilisierung

Flachenbudgets werden flr einen Zeitraum von drei Jahren
ausgegeben. Die Verteilung auf die Kommunen sollte anhand
eines sachgerechten, transparenten und praktikablen Modells
erfolgen, das verfassungsrechtlichen Erfordernissen genugt. Es
bietet sich an, einen nach GréBenklassen differenzierten degres-
siven Bevolkerungsschlissel zu wahlen, bei dem bevdlkerungs-
reichere Gemeinden geringere Flachenbudgets pro Kopf bekom-
men (gm pro Einwohner und Jahr) als bevélkerungsérmere. So
erhalten GroBstadte nicht GbermaBig mehr Flachenbudgets als
sie brauchen und der Spardruck wird gleichméaBig verteilt. Zu-
dem kann so auf anerkannte statistische Daten zurtckgegriffen
werden und die Verteilung ist nachvollziehbar und transparent.

Fir besondere Konstellationen ist eine Hartefallregelung zu
schaffen. Den Kommunen sollte zudem die Maglichkeit eroff-
net werden, ihr Flachenbudget vergréBern zu kénnen, indem sie
Bebauungsplane zurticknehmen, Entsiegelung vornehmen und
ihnen diese Flache dann gutgeschrieben wird. Zusatzliche Flexi-

Bayerische Akademie Landlicher Raum 2019 — FLACHENVERBRAUCH BEGRENZEN

Jana Bovet

bilisierung wird erreicht, indem kommunale Kooperationen durch
ein Zusammenlegen von Flachenbudgets zugelassen werden.

Vereinbarkeit einer Flachenverbrauchsobergrenze mit der
Planungshoheit der Gemeinden

Art. 28 Il GG, Art. 83 | BV sichert den Gemeinden die eigenver-
antwortliche Verwaltung der Angelegenheiten ortlicher Ge-
meinschaft zu; dazu gehdrt auch das Recht, mit Hilfe von
Bebauungsplanen die Flachennutzung zu ordnen. Ein Flachen-
verbrauchsobergrenze als Ziel der Raumordnung stellt einen
Eingriff in die Planungshoheit der Gemeinden dar. Da aber die
Planungshoheit kein schrankenloses Recht ist und die Flachen-
verbrauchsobergrenze nicht den absolut geschitzten ,Wesens-
gehalt der Selbstverwaltung” verletzt - das ware erst der Fall,
wenn eigenverantwortliche Planungsentscheidungen insgesamt
nicht mehr maglich sind - ist die Flachenverbrauchsobergrenze
verhaltnisméaBig. Bei einem so genannten ,Null-Hektar-Ziel” sieht
das Bayerische Verfassungsgerichtshof. den absolut zu schit-
zenden so genannten Kernbereich als betroffen an. Diese Wer-
tung ist anfechtbar und auch nicht durch Rechtsprechung des
Bayerischer Verfassungsgerichtshofs abgesichert, aber sie zeigt
jedenfalls, dass ein ,Null-Hektar-Ziel" vor verfassungsrechtlich
hohen Hurden stinde.

Dr. Jana Bovet
Stellv. Leiterin des Departments Umwelt- und Planungsrecht
Helmholtz Zentrum fir Umweltforschung, Leipzig
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ERFAHRUNGEN ZUM FLACHENSPAREN

AUS OSTERREICH UND DER SCHWEIZ SOWIE

SCHLUSSFOLGERUNGEN FUR BAYERN

Hubert Job, Oliver Weidlich, Constantin Meyer

EINFUHRUNG

Nicht nur in Bayern wird nach wie vor jahrlich GberméaBig Freifla-
che, inshesondere landwirtschaftlich genutzte Flache, fir Sied-
lungs-und Verkehrszwecke neuin Anspruch genommen. In vielen
Nachbarstaaten der Bundesrepublik Deutschland finden sich
vergleichbare Problemlagen und Herausforderungen fir das Fla-
chensparen. Durch die ahnlich funktionierenden foderalen Pla-
nungssysteme und Nahe der herausgebildeten ,Planungskultur”
liegen insbesondere Vergleiche mit Osterreich und der Schweiz
nahe.

Wahrend etwa in Bayern im Jahr 2017 taglich rund 11,7ha Frei-
flache in Siedlungs- und Verkehrsflachen umgewandelt wurden
(Bayerisches Staatsministerium fir Umwelt und Verbraucher-
schutz 2019), liegen die verfligbaren Werte fir Osterreich bei
11,8 ha (3-Jahres-Mittel 2018; Umweltbundesamt (AT) 2019) und
flr die Schweiz beib,9 ha(Durchschnitt 1992 /1997 bis 2004 / 2009;
Hersperger et al. 2018: 24). Diese Zahlen lassen die problemati-
schen Entwicklungen deutlich werden .

Durch die geschilderten Beispiele aus den beiden Nachbarstaa-
ten sollen zum einen ausgewahlte Instrumente zum Flachenspa-
ren und zur Sicherung von Freirdumen diskutiert werden. Zum
anderen wird vor dem Hintergrund der Debatten und Entwicklun-
gen in Osterreich, der Schweiz und Bayern dafiir argumentiert,
dass Flachenneuinanspruchnahme sowohl eine quantitative, als
auch eine qualitative und strukturelle Dimension aufweist, wel-
che sich im planerischen Instrumentarium widerspiegeln sollten,
um eine wirksame Umsetzung zu gewahrleisten.
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AUSGEWAHLTE BEISPIELE AUS OSTERREICH UND DER
SCHWEIZ

Neben der Notwendigkeit eines im Politik- bzw. Planungsprozess
vertikal sowie horizontal koordinierten und institutionalisier-
ten Flachenmanagements und -monitorings (Dosch et al. 2006;
Hinzen & PreuB 2011) sind grundsatzlich zwei Perspektiven auf
die Reduktion der Flachenneuinanspruchnahme durch raumli-
che Planung mdglich: Ein direkte planungsrechtliche Sicherung
bedeutsamer Freiflachen sowie eine Lenkung und Férderung der
Bautatigkeit als Innenentwicklung bzw. Nachverdichtung.

Da das Osterreichische Rechtssystem dem Bund abseits der
Fachplanungen keine Kompetenzen der Uberortlichen Raum-
ordnung zuweist, sind in den L&ndern mit ihrer jeweiligen raum-
ordnungsrelevanten Gesetzgebung unterschiedliche Ansatze zu
beobachten. So verfolgt etwa das Land Tirol mit der Ausweisung
so genannter Landwirtschaftlicher Vorsorgeflachen in den regi-
onalen Raumordnungsplanen eine Strategie der Freiraumsiche-
rung unter der Gbergeordneten Begrtindung als landesweit bzw.
regional bedeutsame landwirtschaftliche Flachen. Die Landwirt-
schaftlichen Vorsorgeflachen, welche durch die Bestimmung
der Bodenklimazahl als MaBzahl flr die Bodenbonitat und der
Mindest-FlachengroBe definiert werden, schlieBen somit die
Errichtung aller Bauten aus, die nicht im Freiland zuldssig sind.
Gleichzeit bleibt die Art der landwirtschaftlichen Bewirtschaf-
tung dadurch unberGhrt (Qrtner 2017; Land Tirol, Amt der Tiroler
Landesregierung 2019).

Ein Beispiel fur die Forcierung einer verstarkten bzw. verein-
facht durchzufiihrenden Innenentwicklung stellen die jingsten
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Raumplanungs- und Grundverkehrsgesetz-Novellen des Landes
Vorarlberg dar. Mit den vordergrindigen Zielen der Verdichtung
zentraler Ortsbereiche und der Verhinderung der ,Baulandhor-
tung” und Baulandwidmung ,auf Vorrat” nimmt das Land damit
verschiedene Instrumente und Vorschriften in die Rechtsgrund-
lagen auf. Dazu z&hlen etwa die zeitliche Befristung der Auswei-
sung von Grundstlcken als Bauflachen fir sieben Jahre oder
auch eine Obergrenze fir den Erwerb unbebauter Flachen von
50.000m’ an Baulandreserven pro Eigentiimer. AuBerdem wer-
den die Gemeinden befahigt, Verdichtungszonen mit Mindest-
baunutzungen sowie einer Baupflicht innerhalb von zehn Jahren
festzulegen (Land Vorarlberg 2019, 2018).

Im Gegensatz zu Osterreich nimmt der Bund in der Schweiz mit
dem Raumplanungsgesetz (RPG) als Bundesgesetz eine zentrale
Rolle ein. Das Raumplanungsgesetz, das seit 2012 einer mehrstu-
figen Revision unterzogen wird, definiert somit klare Rahmenbe-
dingungen fir Kantone und Gemeinden. Ein wichtiger Inhalt der
erste Etappe der Revision (2014) war die Verpflichtung der Kan-
tone und Gemeinden, ihre teils iberdimensionierten Bauzonen
innerhalb einer b-dahres-Frist fir einen aufgrund der amtlich
prognostizierten Bevélkerungsentwicklung begrindeten Be-
darfshorizont von 15 Jahren zu verkleinern. Zudem wurde ein
Mehrwertausgleich fur die Wertsteigerung von als Bauland aus-
gewiesenen Grundstiicken eingefthrt. Einige Kantone, die ihre
Richtplane nicht entsprechend der neuen Anforderungen revi-
diert hatten, wurden vom zum 1. Mai 2019 mit einem Verbot von
Ausweisungen neuer Bauzonen belegt, bis die Anforderungen
erflillt sind (Bundesamt fiir Raumentwicklung 2019a). Mit dem
revidierten RPG stellt der Bund in Art. 15 auch eine Reihe von
hohen Anforderungen zur Berechnung des Bedarfs und zur Aus-
weisung von Bauzonen.

Auch in der Schweiz existiert ein Planungsinstrument zur Siche-
rung landwirtschaftlich bedeutsamer Béden. Der so genannte
Sachplan Fruchtfolgeflachen (SP FFF) gilt seit 1992 fir das ge-
samte Schweizer Bundesgebiet und wird vom Bund ,top-down”
als Mindestumfang abhangig von den Kantonsflachen sowie der
Qualitat der landwirtschaftlichen Boden auf die Kantone verteilt.
Diese sorgen flr eine Umsetzung und Ausweisung der Flachen.
Ziel des SP FFF ist die Sicherung einer ausreichenden Versor-
gungsbasis des Landes mit Nahrungsmitteln sowie der Erhalt von
Biodiversitat und der natirlichen Lebensgrundlagen als raum-
ordnungspalitische Grundanliegen (Bundesamt fiir Raument-
wicklung 2019b).

ANFORDERUNGEN AN DAS MONITORING- UND PLANUNGS-

INSTRUMENTARIUM
Die Debatte um die Neuinanspruchnahme von Flachen fir Sied-
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lungs- und Verkehrszwecke orientiert sich in Bayern stark am
quantitativen Indikator des jahrlichen Wachstums der Sied-
lungs- und Verkehrsflache. Diese Betrachtung ist sicherlich rich-
tig und wichtig, da sie die Entwicklung in der Summe aufgreift,
vergleichsweise einfach und transparent zu bestimmen ist, und
eine Schnittstelle zu politischen Zielsetzungen, wie dem vielfach
thematisierten Ziels ,30-Hektar-minus-X" der Nachhaltigkeits-
strategie der Bundesregierung (2016) und dem daraus abgelei-
teten Ziel einer ,5-Hektar-RichtgroBe” im aktuellen bayerischen
Koalitionsvertrag, darstellt. Dennoch erscheint es wichtig, die
Flachenneuinanspruchnahme neben der quantitativen Dimensi-
on auch qualitativ und strukturell zu analysieren.

Nicht zuletzt die 0.g. Beispiele zu Landwirtschaftlichen Vorsor-
geflachen und Fruchtfolgeflachen zeigen, dass auch die Be-
wertung von Flachen nach einer bestimmten Qualitat und eine
daraus resultierende raumordnerische Sicherung gewinnbrin-
gend sein kann. Neben Aspekten wie der Bodenfruchtbarkeit
und landwirtschaftlichen Nutzungsméglichkeiten sind hierbei
mit Blick auf den voranschreitenden Klimawandel insbesonde-
re bioklimatische Ausgleichsfunktionen von Freiflachen als lokal
wirksame Klimaanpassungsleistungen sowie u.a. direkte Beitra-
ge zum Klimaschutz (durch Kohlenstoffspeicherung) von Inter-
esse. Nach einer Untersuchung des Bayerischen Landesamts fir
Umwelt (2018) betragt der Anteil der versiegelten Flache an der
Siedlungs- und Verkehrsflache in Bayern knapp 51 Prozent.

Somit erscheint es unbedingt sinnvoll, die Komponente der
Flachenversiegelung in ein flachendeckendes Monitoring und
Steuerungsinstrumente zur Begrenzung der Flachenneuinan-
spruchnahme zu integrieren. Entsprechend der Dimension der
Versiegelung (GréBe, Art, Umland) sollten dafiir kinftig Ent-
siegelungspramien von staatlicher Seite - begrindet Uber die
Okosystemleistungen von Béden unterschiedlicher Nutzung -
festgesetzt werden.

Zugleich bieten auch quantitative Analysen zur Flachenneu-
inanspruchnahme Mdglichkeiten, genauer (siedlungs-)strukturell
zu differenzieren. Insbesondere in der Schweiz dreht sich die
politisch-gesellschaftliche als auch wissenschaftliche Debatte
viel starker um das Kriterium der Zersiedelung von Landschaf-
ten. So wurde die Methode der gewichteten Zersiedelung ent-
wickelt (Schwick et al. 2011). Die gewichtete Zersiedelung ist als
ein Produkt der Dispersion, der Urbanen Durchdringung sowie
der Siedlungsflache pro Einwohner und Arbeitsplatz berechnet.
Eine Raumeinheit ist also umso starker zersiedelt, je mehr Fla-
che bebaut ist, je weiter gestreut die Siedlungsflachen sind und
je geringer deren Ausnitzung fir Wohn- oder Arbeitszwecke ist
(ebd.).
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In vergangenen Jahren wurde der Zersiedelungs-Indikator auch
auf andere Kontexte ubertragen, u.a. in Deutschland durch For-
schung am Leibniz-Institut fur dkologische Raumentwicklung
(www.ioer-monitor.de). Der Forderung einer aktuellen Publika-
tion (Jaeger et al. 2018) flir eine starkere Einbindung des Faktors
Zersiedelung als Entscheidungsgrundlage raumlicher Planung
und fur die Einfihrung entsprechender Richtwerte auf planeri-
scher Ebene steht im Raum.

Ein Instrumenten-Mix zur wirksamen Begrenzung der Freifla-
cheninanspruchnahme sollte alle Dimensionen aufgreifen. Wich-
tig ist eine genaue Analyse der rdumlich differenzierten Prob-
lemlagen. Zu diesen zahlen insbesondere eine Entkopplung von
demographischer bzw. Wirtschaftsentwicklung und Flachen-
neuinanspruchnahme in bestimmten Regionen sowie raumli-
che Diskrepanzen von Baubedarf und realer Bautéatigkeit. Diese
Diskrepanzen auBern sich vielerorts durch Wohnungsmangel in
den Ballungszentren und ein Uberangebot in landlich-periphe-
ren Rdumen, wie etwa Deschermeier et al. (2017) aufzeigen. Die
Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung (ARL 2018) hat
hierzu ausgeflhrt, dass der Wandel hin zu einer flachensparen-
den Siedlungsentwicklung durch eine Verbesserung der Instru-
mente der Innenentwicklung, eine Schaffung neuer Instrumente
zum Freiraumschutz sowie die Einflhrung verbindlicher Fla-
chenkontingente unterstltzt werden muss.

IMPLIKATIONEN FUR DIE UMSETZUNG IN BAYERN

Vergleicht man die vorgestellten Instrumente mit der Situation in
Bayern, so ergeben sich konkrete Anregungen flr die Umsetzung
des 5 Hektar-Flachensparziels im Freistaat:

Vorranggebiete

Sowohl in Tirol als auch in der Schweiz wird angesichts der
Knappheit der Ressource Boden die landwirtschaftliche Produk-
tionsflache viel bewusster geschitzt. In der bayerischen Landes-
und Regionalplanung besteht derzeit rechtlich nicht die Mog-
lichkeit, Landwirtschaftliche Vorranggebiete auszuweisen. Eine
Ermachtigung hierzu ware ein wichtiger Schritt um (fruchtbare)
landwirtschaftliche Flachen vor der Uberbauung zu schiitzen.
Dem Vorwurf der Landwirtschaftsverbande (vgl. z.B. Bayerischer
Bauernverband 2017), dass die landwirtschaftliche Flache in den
letzten Jahrzehnten wie ein ubiquitéres Gut behandelt wurde
und weitgehend fur das Siedlungs- und Verkehrsflachenwachs-
tum sowie auch noch fur die Ausgleichsflachen in Anspruch ge-
nommen wurde, kdnnte dadurch Rechnung getragen und zudem
mehr zusammenhangender Freiraumschutz erreicht werden.
Zusatzlich zu diesen Landwirtschaftlichen Varranggebieten, in
welchen im Rahmen der rechtlichen Mdglichkeiten groBflachige
KompensationsmaBnahmen ausgeschlossen sein sollten, sollte
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uber die Einfihrung einer neuen, proaktiven und multifunktio-
nalen Kategorie ,Landschaftliches Vorranggebiet zum Grund-
wasser-, Boden- und Biotopschutz/-verbund” nachgedacht
werden. Landschaftliche Vorranggebiete konnten somit durch
eine extensive Landbewirtschaftung zur Sicherung des Grund-
wasserkorpers, zum Erosionsschutz, zur Erholungsvorsorge, zur
Klimadkologie, zum Biotop- und Artenschutz sowie nicht zuletzt
zum Biotopverbund beitragen (ARL 2016, 2018). Dies ist insbeson-
dere vor dem aktuellen Hintergrund klimatischer Extremereig-
nisse (z.B. Diirre, Starkregen) und riicklaufiger Biodiversitat zu
betrachten.

Mobilisierung von Bauland

Die aus Osterreich vorgestellten Instrumente zur Mobilisierung
von Bauland und Verhinderung von kommunaler Bodenvorrat-
spolitik decken sich - Ubertragen auf die Situation in Bayern -
mit den Forderungen des Bayerischen Gemeindetags (2018), die
dieser sehr kompetent in seinem Positionspapier vom Februar
2018 vorgestellt hat. Auf diese Ausfiihrungen kann in diesem
Kontext verwiesen werden. Der Bayerische Gemeindetag wird,
wie mindlich bereits angekindigt, in Kirze eine Konkretisierung
dieses Papiers vorlegen mit den Hauptzielrichtungen: Innen-
entwicklung starken, Flacheneffizienz erhohen und Kompeten-
zen ausbauen.

Eine wesentliche Saule einer erfolgreichen Flachensparpolitik
ist, die Instrumente fir Kommunen zu verbessern, um Inne-
nentwicklungspotenziale nutzbar zu machen. Dazu gehért u.a.,
das gemeindliche Vorkaufsrecht zu starken und das Baugebot
leichter umsetzbar zu machen. Zusatzlich wirde eine Auswei-
tung der schon bestehenden Forderprogramme fur Bauen im
Innenbereich helfen, dass Innenentwicklung kostengunstiger als
das Bauen auf der griinen Wiese wird. Die Flacheneffizienz muss
durch klare Vorgaben zu vertikalen Bauweisen bei Gewerbege-
bieten und groBen Parkflachen wesentlich erhoht werden.

Stringente Flachenpolitik

Aufgrund der viel gravierenderen Knappheit von potentiellem
Bauland (durch die Topographie natirlich begrenzter Daue-
siedlungsraum) in den beiden vorgestellten Alpenlandern, wer-
den dort bislang keine Flachenkontingente, abgeleitet aus einem
landesweiten Flachensparziel, ernsthaft diskutiert. Fir die Situ-
ation in Bayern ist dieser Weg dennoch mittelfristig am erfolg-
versprechendsten und ein unerlasslicher Schritt, um das b-Hek-
tar-Ziel insgesamt und in Schrumpfungsregionen langfristig eine
Flachenkreislaufwirtschaft zu erreichen.

Die grundsétzliche Stringenz der Flachenpolitiken der Schweiz
und Osterreich zeigen, dass dort der Staat einen GroBteil der
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Verantwortung fir die Flachensparpolitik Gbernimmt und diese
nicht mit Empfehlungen an die Kommunen delegiert. Fir die
Situation in Bayern heiBt das konkret, dass der Freistaat den
hierzulande kommunal verfassten Regionalen Planungsverban-
den zwar Spielraume flir regionale und interkommunale Schwer-
punktsetzungen der Siedlungsentwicklung geben sollte. Der we-
sentliche Anteil des auf jeder Gemeinde heruntergebrochenen,
aus dem b-Hektar-Ziel abgeleiteten, Flachenkontingents soll die
Landesplanung den Gemeinden jedoch verbindlich vorgeben.
Um Prozessen der Zersiedelung wirksam vorzubeugen, gilt es
zudem, die Wirkung des so genannten Anbindegebots im bay-
erischen Landesentwicklungsprogramm (,3.3 Vermeidung von
Zersiedelung - Anbindegebot”) kritisch zu beleuchten. Insbeson-
dere die zahlreichen Ausnahmetatbestande des im Kapitel 3.3
verankerten Ziels der Raumordnung, welche im Zuge der vergan-
genen Fortschreibungen in das LEP eingebracht wurden, sollten
gepruft und gegebenenfalls zuriickgenommen werden.

Flachenmonitoring

Die Hoheren Landesplanungsbehorden sollten als Dienstleister
der Regionalen Planungsverbande dazu angehalten werden, ein
kontinuierliches, gut nachvollziehbares und visualisiertes, um-
fassendes Flachenmonitoring aufzubauen und zu pflegen. Die
vielen kleinen und in ihrer raumlichen Auspragung sehr unter-
schiedlichen Beitrage (Vergleich landlicher Raum - Verdichtungs-
raum) zum Flachenverbrauch der 2031 bayerischen Kommunen
gilt es deutlich zu machen. Das geht nur mit einer verbesserten
Personalausstattung.
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Dazu gehaort es auch, den Baullickenkataster als Aufgabe der
Bayerischen Vermessungsverwaltung als zusatzliche Darstel-
lungsebene zu etablieren. SchlieBlich erscheint es nétig, die
Flachenversiegelung besser als derzeit zu erfassen und als Steu-
erungsinstrument der Freiflachenneuinanspruchnahme - nicht
zuletzt aus Klimaschutzgrinden - zu integrieren. Entsprechend
der Dimension der Versiegelung (GréBe, Art, Umland) sollten
daftr kinftig Flachenentsiegelungspramien von staatlicher
Seite - begriindet iiber die Okosystemleistungen von Béden un-
terschiedlicher Nutzung - festgesetzt werden.
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fur Raumforschung und Landesplanung
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Positionen der Politik

Jurgen Baumgartner, MdL

Vorsitzender des Arbeitskreises Wohnen, Bau und Verkehr
der CSU-Landtagsfraktion

Wir missen mit der Fldche in unserem schénen Freistaat Bayern schonend umgehen. Dies ist

richtig und bedeutet, dass wir sorgsam abwdgen missen, ob und wie wir zuklnftig Fldchen
gebrauchen. Gleichzeitig diirfen notwendige Entwicklungen der Wirtschaft nicht ausgebremst oder
gefdhrdet werden. Ebenso ist die Planungshoheit der Kommunen ein hohes Gut. Die Stddte und
Gemeinden in Bayern brauchen weiterhin freie Planungs- und Gestaltungshoheit sowie Entwicklungs-
perspektiven. Deswegen bin ich gegen verbindliche Obergrenzen.

Um zuklnftig einen sorgsameren Umgang mit Fldchen zu erreichen, ist meines Erachtens eine
Gesamtstrategie am besten geeignet, die auf Transparenz, Freiwilligkeit, Anreize, Instrumente und
Miteinander setzt. Diese Gesamtstrategie kann nur gemeinsam mit den Kommunen entwickelt wer-
den.

Dabei ist es meines Erachtens aber auch von Bedeutung, ein stdrkeres Bewusstsein fir den Fldchen-
gebrauch im gesamten Freistaat sowie den Kommunen zu schaffen. Dabei wird ein unverbindlicher
Richtwert von 5ha pro Tag fiir Bayern, der zur Orientierung dient, mit Sicherheit beitragen. Ich kann
mir zudem vorstellen, dass es sinnvoll sein kénnte, den bayernweiten Richtwert auf die einzelnen Kom-
munen herunterzubrechen, damit jede Kommune einen Orientierungswert hat. Diesbezliglich misste
ein System Anwendung finden, das die unterschiedlichen Voraussetzungen und Herausforderungen in
den Regionen und Kommunen Bayerns umfassend berticksichtigt.

AuBerdem bin ich (iberzeugt, dass eine gewissenhafte und ehrliche Auseinandersetzung mit dem
Fldchengebrauch in Bayern nur méglich ist, wenn zukinftig die Siedlungs- und Verkehrsfldche hin-
sichtlich des vorliegenden bzw. zu erwartenden Grades der Versiegelung differenziert betrachtet wird.
Siedlungs- und Verkehrsfldchen sind nicht ausschlieBlich vollstdndig versiegelte Fidchen, sondern
zum Beispiel auch Parks und Griinflichen, die weiterhin einen 6kologischen Wert haben und der

Artenvielfalt zur Verfligung stehen. I I
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Positionen der Politik

Ludwig hartmann, MdL

Fraktionsvorsitzender der
Fraktion Bundnis 90/Die Grunen

I Auf jeden Fall. Mangelndes Problembewusstsein gepaart mit groBspurigen Ankiindigungen
und freiwilligen MaBnahmen werden den ungehemmten FldchenfraB kaum einddmmen. Die
Staatsregierung hat in Bayern nun viele Jahre versucht, die Betonflut auf diese Weise in den Griff
zu bekommen. Das hat nachweislich nicht funktioniert. Also missen wir nun andere MaBnahmen er-
greifen, um unsere Lebensgrundlagen und unsere geerbte Kulturlandschaft, unsere Acker, Wiesen
und Walder zu bewahren - wir sagen deshalb: 5ha pro Tag und nicht mehr. Bevélkerungswachstum
und die Zunahme des Fldchenverbrauchs haben sich véllig entkoppelt. Seit 2000 ist die bayerische
Bevélkerung um 6 % gewachsen, der Fldchenverbrauch aber gleichzeitig um 15 % gestiegen. Allein
2017 wurde in Bayern eine Fldche so groB3 wie der Ammersee verbraucht. Wir wollen keinen vollstén-
digen Stopp, sondern lediglich eine Eindémmung des grenzenlosen Fldchenverbrauchs. Die Planer
in den Stddten und Gemeinden sollen wieder denken, bevor der Bagger kommt. Die Hdochstgrenze
ist ein einfacher Weg, einen klaren Rahmen zu definieren. Innerhalb dieses Rahmens gibt es viele
Freiheiten. 5 ha Fldchenverbrauch pro Tag lassen geniigend Raum fiir weitere Entwicklung. Schon mit
einem Fldchenbudget von 2,5ha pro Tag kénnten wir in Bayern im Jahr fast 120.000 Wohnungen in
mehrgeschossigen Hdusern bauen. Das ist doppelt so viel wie aktuell gebaut wird. Der Staat ist dazu
da, Rahmenbedingungen zu setzen und bei Fehlentwicklungen lenkend einzugreifen - das ist Aufgabe
der Politik und wird in anderen Bereichen wie der Innen- oder Sozialpolitik ganz selbstverstdndlich
umgesetzt. Warum sollte es bei einer so existenziellen Frage wie dem Schutz unserer natirli-
chen Lebensgrundlagen anders sein? I I
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LRICHTWERT-5-HEKTAR" BRAUCHT ES EINE VERBINDLICHE OBERGRENZE?

Positionen der Politik

Annette Karl, MdL

Sprecherin der SPD-Landtagsfraktion
fur Landesentwicklung

Die Natur und die Heimat erhalten, Fldchen sparen, d.h. nicht versiegeln, ist die groBe Heraus-
forderung unserer Zeit.

Wir alle - Politik, Landwirtschaft, Wirtschaft, Bargerinnen und Blrger - sind aufgefordert, unseren
Beitrag zu leisten.

Der Beitrag der Politik gliedert sich wie immer in zwei Teile: Rahmen setzen, auch mit Gesetzeskraft
bei Bedarf, und dabei darauf achten, dass keine Bevélkerungsgruppe Gber Gebihr belastet wird.
Gleichwertige Lebensbedingungen sind hier das Stichwort, sie haben in Bayern Verfassungsrang.

Eine verbindliche Obergrenze von 5ha pro Tag flr den Fldchenverbrauch in Bayern suggeriert eine
einfache Lésung fir das Problem, die so nicht existiert. Das betrifft nicht nur die schwierige Frage,
wie diese 5 Hektar denn genau verteilt werden sollen.

Beispiele: Ist eine Fldche, auf der eine aufgestdnderte Photovoltaik-Anlage steht, wirklich verbraucht?
Logistiker ziehenwegen Platzmangels aus den Stddten aufs Land, dort wirddanndie Fliche verbraucht -
Alternative? Internethandel verbieten oder Idndliche Gemeinden nur noch mit Logistikzentren, aber
aufgrund der FlGchenbegrenzung ohne soziale Infrastruktur ausstatten?

Wir brauchen also flankierende MaBnahmen: Unterstitzung bei Konversionsfldchen, staatliche Ini-
tiative zur Altlastenentsorgung, Entwicklung ansprechender und intelligenter Wohnmodelle jenseits
der Einfamilienhduser fir den Idndlichen Raum, Hilfe flir die Kommunen bei der Beseitigung von Leer-
stdnden und vieles mehr.

Eine verbindliche Obergrenze kann m.E. nicht starr sein, sondern muss den Kommunen Luft zum
Atmen lassen. Konkret: jedes Vorhaben der Kommunen oberhalb der Grenze muss verpflichtend be-
griindet werdenundvon einem Expertengremium des jeweiligen Planungsverbandes genehmigt

werden. I I
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LRICHTWERT-5-HEKTAR" BRAUCHT ES EINE VERBINDLICHE OBERGRENZE?

Positionen der Politik

Alexander Muthmann, MdL

Stellvertretender Fraktionsvorsitzender der FDP,
Mitglied des Ausschusses fur
Kommunale Fragen, Innere Sicherheit und Sport

Viele erhoffen sich von einer gesetzlichen Deckelung auf 5 ha pro Jahr einfache und schnelle

Lasungen. Zahlreiche Detailfragen, die jedoch der eigentliche Kern der Diskussion sein sollten,
bleiben aber unbeantwortet: Rechtliche Hiirden, Auswirkungen auf andere drdngende Politikbereiche
(z.B. Wohnungsbau) und rdumliche Gerechtigkeitsprobleme in diinn besiedelten Rdumen sind hierfiir
nur einige Beispiele. Das 5-Hektar-Ziel ist richtig. Hierzu ein klares ,Ja”. Eine gesetzliche Obergrenze
ist jedoch das falsche Instrument.

Sie Iést zentrale Aspekte der Fldcheninanspruchnahme nicht. Gestaltung und Lage der viel zitierten
Logistikzentren werden durch eine Obergrenze kaum beeinflusst. Hier sind andere Instrumente der
Landes- und Regionalplanung gefragt.

Einschrdnkungen fir kleine, ldndliche Gemeinden mit demografischen Herausforderungen wdren
hingegen massiv. Ist denn wirklich gewollt, dass Kommunen ein 600-800 m? Jahreskontingent entwe-
der fir soziale Einrichtungen oder fiir Familienwohnraum oder einen Sportplatz einsetzen kénnen?
Starre Regelungen fiihren ganz offensichtlich nicht weiter. Ich plddiere daher fir freiwillige Richt-
werte, die auf die Gemeinden mit der dringenden Erwartung der Orientierung hieran heruntergebro-
chen werden. Ohne solche Richtwert-Kontingente aber geht es nicht. Denn niemand kann freiwillig ein
Ziel" erreichen, das er gar nicht kennt. Vorrangig sind nun verstdrkte Anreize und Férderungen zum
Flachensparen, die zum Beispiel auch der Bayerische Gemeindetag ausgearbeitet hat. Die zu erwar-
tenden Verwerfungen einer gesetzlichen Regelung sind zu groB. Unverbindliche Richtwerte knnen
Grenzen und Potentiale aufzeigen; und bei einem Versagen von Freiwilligkeit auch strenger

normiert werden. I
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LRICHTWERT-5-HEKTAR" BRAUCHT ES EINE VERBINDLICHE OBERGRENZE?

Positionen der Politik

Benno Zierer, MdL

Sprecherin der FW-Landtagsfraktion
far Umweltschutz

Es ist ein sehr ehrgeiziges Ziel, das sich die Regierungskoalition aus CSU und Freien Wih-

lern gesetzt hat, denn das heiBt, den Fldchenverbrauch in Bayern mehr als zu halbieren - von
im Moment 11,7 ha pro Tag auf 5 ha. Ein wichtiger Schritt ist es, den Wert von 5ha pro Tag gesetzlich zu
verankern, aber eben als RichtgrdBe und nicht als starren gesetzlichen Deckel. Ein solcher Deckel, wie
ihn das Volksbegehren ,Betonflut eindémmen” gefordert hatte, kann in der Praxis nicht funktionieren.
Abgesehen davon, dass er einen unzuldssigen Eingriff in die kommunale Planungshoheit bedeutet
hdtte.

Ich setze drauf, dass die RichtgréBe von 5ha eine psychologische Wirkung entfaltet. Vor allem, wenn
Stddte und Gemeinden genau wissen, was das konkret fir ihr Gebiet bedeutet.

Ich bemerke in der kommunalpolitischen Praxis, als Mitglied des Stadtrates in Freising, dass ein Um-
denken stattfindet. Bei den Diskussionen dort ist das Thema Flichensparen viel stdrker prdsent als
vor ein paar Jahren.

Allerdings stehen wir vor dem Problem, das die gesamte Region als Zuzugsgebiet hat. Wir missen
dafiir sorgen, dass Wohnraum geschaffen werden kann, damit Mieten und Preise nicht weiter durch
die Decke gehen. Deshalb lassen wir zu, dass héher gebaut wird. Bei geférdertem Wohnbau éndern wir
den Stellplatzschliissel, damit die Baukosten im Rahmen bleiben. Gleichzeitig wollen wir verhindern,
dass die Nachverdichtung zu stark zulasten der Lebensqualitdt und des Stadtbildes geht. Nachver-
dichtung bedeutet auch den Verlust von Freifldchen und Griinfldchen.

Die Probleme in den Ballungsregionen lassen sich nur I6sen, wenn es gelingt, den Druck aus dem Kessel
zu nehmen. Die Menschen miissen auch dort arbeiten kénnen, wo es mehr verfiigbare Fldchen

in den Innenbereichen gibt. Diese gilt es durch geeignete Instrumente der Kommunen zu II
reaktivieren.
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Karlheinz Rudoph

BUrgermeister von Weiler-Simmerberg,
Mitglied im Ausschuss fir Stadtebau und Umwelt des
Deutschen Stadte- und Gemeindebunds

Anstatt eines dogmatischen Grenzwertes bendtigen wir vielmehr ein ganzes Biindel an un-
terschiedlichen MaBnahmen, um dieses wichtige gesamtgesellschaftliche Ziel zu erreichen.
Dabei stehen fiir mich folgende Fragen unbeantwortet im Raum:

WOVON LEBEN WIR?

Diese Frage sollte meiner Meinung nach an erster Stelle stehen! Klar ist, dass das im Primdr- und
Sekunddrsektor der gewerblichen Wirtschaft verdiente Geld wesentliche Voraussetzung fir die Pros-
peritdt im Tertidr- und Quartdrsektor ist. Der internationale Wettbewerb in diesen beiden Ursprungs-
sektoren betrifft aber nicht mehr nur die GroBunternehmen in den Ballungsrdumen, sondern ange-
sichts zunehmender Vernetzung und Digitalisierung auch die kleinen und kleinsten Unternehmen im
Iandlichen Raum. Dadurch entsteht oftmals aus unternehmerischer Notwendigkeit ein plétzlicher
handlungs- und Erweiterungsbedarf, den wir Kommunen abfangen und befriedigen missen. Beim
Wohnbau dbrigens genauso wie beim Gewerbebau! Andernfalls droht die Abwanderung, wie ich an
einem Beispiel aus meiner Gemeinde geschildert habe. Wie also kann eine Fldchenverbrauchsober-
grenze auf jede einzelne Kommune heruntergebrochen gestaltet werden, um genau fir diese Fdlle
ausreichend flexibel reagieren zu kénnen? Ein jihrlich starrer Wert wdre hier fir manche Erweite-
rungsabsicht wohl der absolute TodesstoB! Das kénnen wir uns als internationaler Wirtschaftsstand-
ort angesichts zunehmender internationaler Konkurrenz auch fir Kleinstbetriebe aber definitiv nicht
leisten, weil wir sonst auf lange Sicht Gefahr laufen, dass Wertschdpfung und Konkurrenzfdhigkeit
einbrechen werden. Das wiederum kénnte sich zu einem existentiellen Problem fiir unsere Nachkom-
men entwickeln!

WIE SOLL UNSER LEBENSUMFELD DER ZUKUNFT AUSSEHEN?

Grund und Boden sind nicht vermehrbar, dessen sind wir uns alle bewusst! Um unser Lebensumfeld
aber zukunftsgerecht zu entwickeln, muss es zu einem Grundprinzip jeglicher gemeindlichen Entwick-
lungsplanung werden, sich gleichberechtigt sowohl um den Kulturraum als auch um den Naturraum zu
kiimmern. Dazu ist es notwendig, alle Instrumente der Raumplanung auf diesen Paradigmenwechsel
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STATEMENT EINES KOMMUNALPOLITIKERS

Karlheinz Rudoph

hin zu (berpriifen und gegebenenfalls anzupassen. Warum entwickeln und vernetzen wir nicht aktiv
unsere Okordume und garantieren damit ein Maximum an Biodiversitdt auch in der Zukunft? Warum
ordnen wir nicht gleichberechtigt Siedlungs- und Naturrdume ékologisch vertrdglich nebeneinander
an und warum kiimmern wir uns nicht ganzheitlich um unsere Gemeindegebiete? Bereits 1994 habe
ich Beispiele dazu in Australien gesehen, wo Baugebiete dkologisch vertrdglich mitten in subtropische
Regenwadlder hinein gebaut wurden, mit einer minimalen Versiegelung von Oberflichen, einer natur-
nahen Regenwasserbewirtschaftung ausschlieBlich durch offene Grdben in bestehende Gewdsserldu-
fe und natiirlicher indigener Flora und Fauna im eigenen Garten der Anwesen. Unsere Natur verfiigt
liber Anpassungsstrategien, die wir uns zunutze machen sollten! Natur- und Kulturfldchen sollten
nicht im Gegensatz zueinanderstehen, sondern in Ergdnzung und im Einklang. Dann bréduchte es auch
keinen starren Fldchenbegrenzungswert wie vorgesehen, sondern eher ein Plus- und Minuskonto, mit
dem Eingriffe bewertet und ausgeglichen werden kénnen.

WIE SEHEN DIE SIEDLUNGSFLACHEN DER ZUKUNFT AUS?

Fakt ist, dass wir tatsdchlich zu wenig sorgsam mit bestehendem und neuem Bauland umgehen!
Nachhaltiges Bauen ist dkologisches Bauen und beginnt bereits bei den ersten Planungstiberlegun-
gen. Oft genug findet Bauen aber aus rein sequentieller Sicht statt und zwar im Wohnungsbau genau-
so wie im Gewerbebau! Wir denken viel zu wenig in Nutzungszeitrdumen und an Effizienz und noch
weniger an die Notwendigkeit von Um- und Nachnutzung und Recycling.

Beim Wohnbau sollte das klassische Einfamilienhaus zuklnftig die Ausnahme darstellen, zugunsten
von Mehrgeschoss-, Mehrgenerationen- oder Multifunktionshéusern, die sich an sich verdndernde
Lebens- und Arbeitsbedingungen anpassen kénnen. Nur dann kénnen der umbaute Raum und die be-
baute Fldche dauerhaft und nachhaltig genutzt werden! Welche Haustypen und Gebdudeklassen dazu
aber erforderlich sind und auch akzeptiert werden, kann ausschlieBlich die gesellschaftliche Diskus-
sion und die Nachfrage beantworten, nicht aber ein starrer Fldchenverbrauchsgrenzwert! Gutes Bau-
en kann nur gemeinsam mit der Bauherrschaft funktionieren und nicht per staatlichem Dekret. Das
sterreichische Bundesland Vorarlberg hat diesen Generationenprozess bereits hinter sich gebracht
und gilt heute weltweit als Vorbild darin!

Beim Gewerbebau verhdlt es sich in dhnlicher Weise! Singuldre Einzelhandelsfldchen im peripheren
Randbereich von Stddten und Gemeinden sollten zugunsten von gréBeren mehrgeschossigen Einhei-
ten mit multifunktionaler Nutzung (auch kombinierter Wohnnutzung) der Vergangenheit angehéren.
Gewerbliche (Produktions-) Fidchen sollten zwingend hinsichtlich einer méglichen Mehrgeschossig-
keit bereits bei der Bauvorlage tberprift werden. Dachbegriinung und Regenwassermanagement
sollte zu einem Muss gerade im Gewerbebau erkldrt werden, um dadurch auch mikroklimatische Ver-
besserungen zu erreichen.

DANEBEN STELLEN SICH IM GESAMTKONTEXT NOCH EINE GANZE REIHE WEITERER WICHTIGER
FRAGEN:

Wie wird Bebauung grundsdtzlich zueinander und untereinander angeordnet, um effiziente Erschlie-
Bungen zu ermaglichen und damit fldchensparend zu bauen? Hier spielen die tangierenden Bauge-
setzte und Vorschriften eine ganz wesentliche Rolle! Diese miissten entrimpelt, vereinfacht und auf
das Fldchensparziel ausgerichtet werden!
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Wie werden neue Siedlungsfldchen an bestehende Siedlungskerne und an die bestehende Verkehrs-
und Versorgungsinfrastruktur effizient, stddtebaulich vertraglich und landschaftsvertrdglich ange-
bunden oder wenn nicht méglich, 6kologisch sinnvoll in der Landschaft eingefligt? Auch hier sollte bei
entsprechender Fldcheninanspruchnahme die Ausgleichspflicht vorgesehen werden!

Wie kann Umnutzung im Bestand gelingen, angesichts eng gefasster Baugesetzte, technischer Richt-
linien und Baunormen?

Wie sieht es mit den verwendeten Baustoffen und deren Recyclingfihigkeit aus?

Diese Uberlegungen erheben bei weitem nicht den Anspruch auf Vollstéindigkeit! Ich finde deshalb die
Initiative Kommunen for future - Wandel vor Ort gemeinsam gestalten” genau richtig! FlGchensparen
alleine wird nicht helfen, den Spagat zwischen Entwicklungs- und Modernisierungsbedarf sowie Res-
sourcenschutz zu schaffen!

Wir brauchen dazu den gesellschaftlichen Wandel und hierzu sind alle gleichermaBen aufgerufen!

POSITIONEN

MaBnahmenbiindel statt Grenzwert

Um den Fldchenverbrauch einzuschrdnken, braucht es vielmehr als einen dogmatischen starren
Grenzwert! Nur mit einem ganzen Biindel aufeinander abgestimmter MaBnahmen kann dieses Ziel
erreicht werden. Sdmtliche bestehenden Gesetze, Vorschriften, technischen Regelungen und Normen
sind dahingehend zwingend auf den Priifstand zu stellen! Férderprogramme zur Innenentwicklung
sind auszuweiten, steuerliche Anreize daflir sind auszubauen. Fldchensparen muss zum verbindlichen
Ziel der Landesplanung wie auch der Regional- und Kommunalplanung werden. Die gleichberechtigte
Entwicklung sowohl des Natur- als auch des Kulturraumes muss zwingend in den Raumplanungs-
instrumenten Eingang finden.

Zeitraumkonto statt Jahreswert

Die Entwicklung von Kommunen schreitet nicht kontinuierlich voran. Aus unternehmerischer Notwen-
digkeit entsteht oft ein plétzlicher handlungs- und Erweiterungsbedarf, den die Kommunen abfangen
und befriedigen missen. Der Wohnungsbau ist dadurch oft genauso betroffen. Deshalb wiére ein (ber
einen Zeitraum von zehn Jahren und ldnger definierter Hochstwert, der sich kumulativ ansammelt,
wesentlich sinnvoller, um genau fir diese Fdlle ausreichend flexibel reagieren zu kénnen! Von dieser
Flexibilitdt hdngen Wertschépfung und Konkurrenzfihigkeit entscheidend ab!

Fldchenbérse statt Flichenmanager

Ahnlich dem Beispiel der Strombérse sollten die Kommunen in die Lage versetzt werden, mit ihren
zugteilten Fldchen zu handeln. Entscheidend ist, dass bayernweit der FlGchenverbrauch gesenkt wird.
Nach dem Prinzip der Subsidiaritdt sollten Kommunen selbst dariiber entscheiden kénnen, wie viel
Fldche sie benétigen. Uberhangkontingente sollten sie anderen Kommunen zur Verfiigung stellen
kénnen.
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Pragmatismus statt Dogmatismus

Fldchensparen muss in die Kopfe der Gesellschaft! Nachhaltiges Gkologisches Bauen muss zur
Selbstverstdndlichkeit werden! Wir denken viel zu wenig in Nutzungszeitrdumen und an Effizienz und
noch weniger an die Notwendigkeit von Um- und Nachnutzung sowie Recycling. Mehrgeschoss-, Mehr-
generationen- oder Multifunktionshduser sollten im Wohnungsbau zur gdngigen Bauform werden.
Singuldre Einzelhandelsfldchen im peripheren Randbereich von Stddten und Gemeinden sollten zu-
gunsten von gréBeren mehrgeschossigen Einheiten mit multifunktionaler Nutzung, auch kombinier-
ter Wohnnutzung, der Vergangenheit angehéren. Gewerbliche (Produktions-) Fidchen sollten zwin-
gend hinsichtlich einer méglichen Mehrgeschossigkeit bereits bei der Bauvorlage Gberprift werden.
Dachbegriinung und Regenwassermanagement sollten zur Verbesserung des Kleinklimas zu

einem ,Muss” erkldrt werden. I
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VERLASST UNS WIEDER MAL

DER MUT?

Holger Magel

BAYERISCHE FLACHENSPAROFFENSIVE - PLAKATIV

Die Bayerische Staatsregierung hat nun eine Flachenspar-
offensive beschlossen . Ich freue mich Gber die richtige Richtung
der Offensive und Uber die Lernfahigkeit der Staatsregierung,
die nun auch die von mir und weiteren Mitstreitern wie Manfred
Miosga, Andrea Gebhard oder Richard Mergner etc. vor Jahren
heftigst kritisierte Lockerung des Anbindegebots wieder zurtck-
genommen hat.

Dennoch bin ich noch nicht zufrieden. Es fehlte leider der Mut,
den Schritt vom landesweiten 5-Hektar-Ziel in der Koalitions-
vereinbarung weiterzugehen, hin zur konkreten raumlichen Ziel-
festlegung pro Gemeinde - und zwar als Richtwert und nicht als
verbindliche Zahl!

Ein allen Gemeinderaten und Bulrgern bekannter Richtwert
konnte vorzlglich dazu dienen, ernsthafte Diskussionen (ber
die wirklich notwendige Inanspruchnahme von Land zu befeu-
ern und zu Uberlegen, wie man innergemeindlich noch besser
Flachen sparen kann. Dass Richtwerte politisch vermittelbar
sind, hat die Diskussion bei der in diesem Heft dokumentierten
Akademieveranstaltung am 26. Juni 2019 gezeigt: Die Abgeord-
neten aus allen finf Fraktionen, auch die Vertreter der CSU und
der Freien Wahler Jirgen Baumgartner und Benno Zierer, haben
sich - nach ausdrucklicher Aufforderung durch mich als Mode-
rator - mit Richtwerten pro Gemeinde in diese Sinne anfreunden
kénnen.

Wenn es nur beim landesweiten 5-Hektar-Ziel bleibt, hat das
lediglich Symbolcharakter ohne jeden praktischen Nutzen bei
konkreten landbezogenen Entscheidungen. Das weiB jeder Fach-
mann - wie kdnnen denn die Staatsregierung und woméglich die
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Mehrheit des Landtags, der ja die Anderung des Landesplanungs-
gesetzes noch beschlieBen muss, ernsthaft glauben, dass dieses
rein plakative b-Hektar-Ziel jemals in der Praxis zum Nutzen aller
wirken wird? Muss etwa wieder geschehen, dass ein Beschluss
nach wenigen Jahren von der Regierung wieder zurtickgenom-
men wird, wie es nun bei den Beschliissen zum Riedberger Horn
und zur Anbindegebotslockerung geschehen ist, bei denen auch
die gesamte zivilgesellschaftlich arganisierte Fachwelt, auch un-
sere Akademie, a priori aufgeheult und protestiert hatte?

RICHTWERT FUR GEMEINDEN - AUCH EINE CHANCE

Als jahrzehntelanger Freund und Berater der Kommunen - Ge-
meindetagsprasident Uwe Brandl hat mir dies erst unlangst
offentlich bestatigt - mdchte ich betonen, dass die Richtwert-
Losung eine den Kommunen sehr entgegenkommende Losung
ware, wobei den einzelnen Wert pro Gemeinde durchaus die
Regionen partnerschaftlich festlegen kénnten. Wir sollten dies
in der Praxis versuchen! Eine nicht nur von den GRUNEN gewoll-
te gesetzlich verbindliche Obergrenze, womaglich als Ergebnis
eines neuerlichen Volksbegehrens, ware eine Ultima Ratio, die
weit schwerer auf den Gemeinden lasten wiirde als Richtwerte.
Will die von CSU und FW gestellte Staatsregierung es wirklich so
weit kommen lassen und sich somit letztlich ihrem Regierungs-
auftrag entziehen, weil ja dann das Volk gesprochen hat?

Ich werde nicht nachlassen, die Gemeinden davon zu (berzeu-
gen, das nicht als Bedrohung, sondern als Chance sehen. Ich
kann bei einem Richtwert auch kein Verbot oder gar das Aus der
kommunalen Planungshoheit und jeglicher kommunalen Ent-
wicklungsmoglichkeit erkennen. Wenn es dem nachhaltigen Leit-
bild der Kommune entspricht, kann und wird eine Gemeinde der
Ansiedlung eines Unternehmens weiterhin zustimmen kdnnen.
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Aber eine reine Arbeitsplatzargumentation darf dabei nicht
ausschlaggebend sein. Hier muss mehr ,stimmen’- namlich im
Sinne des ganzheitlichen Leitbildes der kinftigen Entwicklung
der Gemeinde. Kommune und Blrgern muss bei einer Ja-Ent-
scheidung klar sein, ob und wie weit der Richtwert der Gemeinde
Uberschritten und wie er in den nachsten Jahren ausgeglichen
wird.

MONITORING - FAKTENWISSEN

Dazu gehdrt, dass es neben der planerischen ex ante Uberle-
gung auch ein ,erzieherisches” Monitoring gibt. Es bleibt ja auch
gar nichts anderes Ubrig, weil man dann auf Faktenbasis nach-
weisen kann, wie der Flachenverbrauch wirklich ist und wann
Flachensparen angesaqt ist. Es gibt dazu eine Vielzahl von In-
strumenten, die die Staatsregierung (anstelle der gemeinde-
bezogenen Richtwerte oder Obergrenzen) nun laut Ministerrats-
beschluss vom Juli 2019 einfiihren und sogar noch ausbauen will.
Sie sind grundsatzlich zu begriiBen, kdnnen aber meines Erach-
tens die Methode des Richtwertes pro Gemeinde nicht wirklich
ersetzen. Wohin, in welche Richtung, will man denn nun Flachen
sparen? Einfach so - orientierungslos?

FACHVERWALTUNG - BERATUNG

Eines muss der Staatsregierung trotz neuen Flachenspar-
managern pro Regierung klar sei: Die die Gemeinden seit Jahren
beratenden Fachverwaltungen missen in der Lage sein, mitzu-
helfen, jeden Tag aufs Neue das Ziel des Flachensparens umzu-
setzen. Leider wurde unter der Stoiber'schen Spardoktrin beim
wichtigsten Partner der landlichen Kommunen, bei den Amtern
fur 1&ndliche Entwicklung, entsetzlich viel Personal abgebaut -
obwohl man gleichzeitig von Starkung des landlichen Raums
sprach. Jetzt finden die Gemeinden bei den iiberlasteten Amtern
nicht genligend Intensivberatung, die sie beispielsweise bei so
hochkomplexen Vorhaben wie der Revitalisierung der Ortsmitten
brauchen (Innen-, vor AuBenentwicklung), weil Personal und da-
mit das Know-how fehlt. Denn Geld allein ist es nicht, es braucht
auch die unterstitzenden Institutionen. Diese missen dringend
ausgebaut werden, davon war im Ministerratsbeschluss aller-
dings nichts zu lesen.

ES GIBT LANGST GUTE BEISPIELE - UMSETZUNG

Wo diese Beratung gegeben war, zeigen sich Erfolge: Im vielfach
preisgekronten Kirchanschoring im Landkreis Traunstein etwa,
agieren Gemeinde und externe Partner, wie vor allem das Amt
fur Landliche Entwicklung Oberbayern, nach dem Prinzip der
Gemeinwohlékonomie und sorgen durch diverse Angebote im
Ort fur ein lebenswertes Umfeld fiir Senioren. In der Gemeinde
Weyarn im Landkreis Miesbach wurde eine neue Ortsmitte ge-
staltet, die Wohnraume flr Eigentum und Miete bietet. In einer
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Art Tauschbérse geben Senioren ihre ihnen zu groB gewordenen
Hauser auf und ziehen in eine Wohnung im Ortsinnern, junge Fa-
milien ziehen dann in deren Einfamilienhauser ein. In der Inter-
kommunalen Allianz Oberes Werntal (Landkreise Schwein-
furt und Bad Kissingen) wollen zehn Gemeinden mit 46 Dorfern
Flachen sparen und bereits ausgewiesene Baulandflachen rlck-
widmen (insgesamt (iber 40 Hektar) und trotzdem die wirtschaft-
liche Entwicklung voranbringen, um den Menschen eine dkono-
mische Perspektive zu bieten. Das soll Gber die Unterstitzung
der heimischen Wirtschaft und die Neuansiedlung von Unter-
nehmen in gemeindeibergreifenden Gewerbestandorten an den
Autobahnen A70 und A71 laufen. Auch die Hofheimer Allianz
(Landkreis haBberge) ist ein (iberzeugendes Beispiel, wie Ge-
meinden unter standiger Beratung durch Fachbehdrden neue
Wege der Nachhaltigkeit einschlagen und erfolgreich werden.

FAZIT

Man kann versuchen, ohne Richtwerte pro Gemeinde auszukom-
men, aber dann misste es bayernweit lauter Kirchanscharings,
Hofheims, Weyarns, Arnsteins und Werntal-Gemeinden geben,
die allesamt bestens beraten wurden und sich unter intensiver
Blrgerbeteiligung mit Leithildern und nachhaltigen Entwick-
lungskonzepten auf den Weg gemacht haben. Aber Hand aufs
Herz: haben wir sie Uberall?

Und noch eines: Ich kann mir nicht vorstellen, dass sich die
eben aufgefuhrten Pioniergemeinden sonderlich gegen konkrete
Richtwerte gewehrt hatten... Im Gegenteil: sie waren wunderba-
rer Kompass und Bestatigung zugleich fir Gemeinde und Biirger
auf ihrem Weg in eine nachhaltige unsere natrlichen Ressour-
cen schonende Zukunft gewesen.

> Der Text ist eine Aktualisierung und Erweiterung des Inter-
views, das der Autor mit Chefredakteur Ralph Schweinfurth, Baye-
rische Staatszeitung, unter Bezug auf die Akademieveranstaltung
vom 26.6.2019, insbesondere die abschlieBende Diskussion mit
Landespolitikern, gefihrt hat und das in der BSZ vom 19.7.2019 mit
dem Titel Unternehmen sollen aufs Land gehen” erschienen ist.

Prof. EoE Dr.-Ing. Holger Magel
Ehrenprésident der Bayerischen Akademie Landlicher Raum
Emeritus of Exxcellence der TU Minchen
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Anhang
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DIE FLACHENSPAROFFENSIVE DER BAYERISCHEN STAATSREGIERUNG
Bayerische Staatskanzlei, Pressemitteilung Nr. 153 vom 16 Juli 2019

Die Staatsregierung setzt den im Koalitionsvertrag vereinbar-
ten Weg zur Reduzierung des Flachenverbrauchs in Bayern
mit einer umfassenden Flachensparoffensive um. Die Ein-
fihrung eines Richtwerts flr den landesweiten Flachenver-
brauch wird mit einem Biindel an MaBnahmen flankiert. Statt
Bevormundung kommunaler Entscheidungstrager durch
starre Flachengrenzen auf Gemeindeebene setzt die Staats-
regierung auf gemeinschaftliche Losungen und Uberzeugung
statt Verbote. Insgesamt wird ein sachgerechter Ausgleich
zwischen der erforderlichen Reduzierung der Flacheninan-
spruchnahme einerseits und wichtigen weiteren Anliegen wie
der Schaffung gleichwertiger Lebens- und Arbeitsverhaltnis-
se oder der Schaffung bezahlbaren Wohnraums erreicht. Das
Paket ist der Einstieg in einen andauernden Prozess zur nach-
haltigen Reduzierung des Flachenverbrauchs.

Kernpunkte sind:

« Die Bayerische Staatsregierung andert das Bayerische
Landesplanungsgesetz (BayLplG) und dessen Grundsat-
zekatalog mit dem Ziel, einen wesentlichen Beitrag zum
Flachensparen zu leisten. Dazu wird eine Ziel- und Richt-
groBe von funf Hektar pro Tag fir die erstmalige
planerische Inanspruchnahme von Freiflachen im AuBen-
bereich fir Siedlungs- und Verkehrszwecke eingefuhrt.
Das Funf-Hektar-Ziel soll schrittweise bis spatestens
2030 erreicht werden.

. Uber das bendtigte MaB hinaus sollen keine Flachen mehr
verbraucht werden. Hierzu sollen Gemeinden kinftig den
Bedarf neuer Baugebiete nach einheitlichen Kriterien
darlegen und die entstehenden Folgekosten darstellen
mussen.

- Dabei soll das Landesentwicklungsprogramm (LEP)im
Hinblick auf das Flachensparen kiinftig eng ausgelegt
werden.

Ein Leerstandsmanagement zur Erfassung leerstehender
Gebaude oder unbebauter Grundstiicke im Innenbereich
von Darfern oder Stadten soll flachendeckend eingefihrt
werden.

Die tatsachliche Versiegelung von Grund und Boden soll
erfasst werden, da Flachenverbrauch durch Asphaltierung
anders ins Gewicht fallt als etwa durch Randstreifen und
Bdschungen bei StraBen, sowie Sport- oder Golfplatze.

Flachensparmanager sollen an den Regierungen ein-
gesetzt werden, die koordinierend und beratend tatig
werden.

Regionalkonferenzen und regelmaBige Veranstaltungen
sollen Entscheidungstrager und eine breite Offentlich-
keit zum Thema Flachensparen sensibilisieren. Hier
werden auch Sammlungen und Veroffentlichungen von
Best-Practice-Beispielen eine wichtige Rolle spielen.

Bauplanungsrecht:

Hier ergreift Bayern die Initiative, um Uber den Bundesge-
setzgeber Gebdudeaufstockungen und Nachverdichtun-
gen zu erleichtern.

Ebenso soll bei der Stellplatzpflicht platzsparenden
Losungen wie Tiefgaragen oder Parkhausern der Vorzug
gegeben werden.

Dartiber hinaus soll ein vereinfachtes Abstandsflachen-
recht in der Bauordnung zu hoherem und dichterem
Bauen flhren.

Bayern macht zudem die Lockerungen beim Anbinde-
gebot wieder riickgangig. Mit den Lockerungen des
Anbindegebots 2018 sollte die Ansiedlung von Gewerbe-
betrieben erleichtert werden. Ob weitere Anderungen am
Anbindegebot erforderlich sind, bleibt einer Evaluierung
vorbehalten.
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IMPRESSIONEN ZUR VERANSTALTUNG

Prof. Dr. Manfred Miosga

Prasident der Bayerischen Akademie Landlicher Raum

Josef Goppel, MdB a.D

Varsitzender des Deutschen Verbands fir Landschaftspflege,
Ordentliches Mitglied ALR

N

ZU DEN URSACHEN DER (EXZESSIVEN) FLACHENINAN-
SPRUCHNAHME GEHOREN:

« Vorherrschen des 6konomischen Wachstumsmodells, aber
auch veranderte Lebensmodelle und Wohnformen

» Flachen sind ,unterbewertet”

« Defizite bei der Innenentwicklung

« Interkommunale Konkurrenz

« Kopplung der Gemeindefinanzen an Einwohner und Arbeits-
platzen

« Defizite in der Umsetzung von Vorgaben It. Landesplanung,
BauGB

BAUSTEINE EINER STRATEGIE ZUR VERRINGERUNG DES
FLACHENVERBRAUCHS:

« Orientierung an landesplanerischen Prinzipien und struktur-
politischen Zielsetzungen

« Schéarfung des rechtlichen Instrumentariums zum effizien-
ten Umgang mit Flache

« Verbesserung der Instrumente der Innenentwicklung

« Zuweisung von unverbindlichen Richtwerten/verbindlichen
Obergrenzen; Kontinuierliches Abschmelzen der Kontingen-
te

« Reform der kommunalen Finanzausstattung

- Uberarbeitung des LEP und Scharfung des Instrumentari-
ums

60

N

Eine Konkretisierung der landesweiten ,RichtgroBe 5 Hektar”,
also das Herunterbrechen bis zu Gemeindeebene, ist nétig, um
Transparenz und Bewusstseinsbildung zu schaffen. Jede Ge-
meinde sollte wissen, was das fir sie konkret bedeutet.

GRUNDSATZE FUR EIN FLACHENMANAGEMENT:

« Landverbrauch stets steuernd in der hand behalten

« Dielandesweite RichtgréBe nach gewichteten Faktoren auf-
teilen (auf Gemeinden wie auch auf staatliche MaBnahmen)

« Den Spardruck gleichmaBig auf alle GemeindegréBen
verteilen

« Zur einfachen Handhabung - an die Systematik ,
des kommunalen Finanzausgleichs ankntpfen

« Aufsparen und Zusammenlegen méglich machen

« Entsiegelungen erhdhen die RichtgroBe

« Ausnahmen in Hartefalle zulassen
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Gertrude Penn-Bressel
ehem. Fachgebietsleiterin fir Nachhaltige Raumentwicklung im
Umweltbundesamt

Prof. Dr. Hubert Job

ARL - Akademie fur Raumforschung und Landesplanung,
Leitung der Landesarbeitsgemeinschaft Bayern

N

Dieheutige FlachenneuinanspruchnahmeinBayernbetragt9,8ha
pro Tag. Das 5-Hektar-Ziel wirde eine Reduktion um ca.50 %
bedeuten. Welcher Anteil soll dabei fiir die Gemeinden gelten
und welcher Anteil fiir die Bundes-, Landes- und regionale Ebe-
nen? Hier gibt es verschiedene Variablen, die einflieBen kénnen.
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Beispiele aus den Nachbarlandern:

JLandwirtschaftliche Vorbehaltsflachen in Tirol” - Verbot der
Ausweisung von Siedlungserweiterungsgebieten und Bauland-
widmung

,Raumplanungs- und Grundverkehrsgesetznovellen in Vorarl-
berg” = Widmung von Grundstiicken als Bauflachen nur mehr
sieben Jahre giiltig

,Raumentwicklungspolitik Schweiz" - z.B. Uberarbeitung der

kantonalen Richtplane, damit Bauzonen nur noch dem Bedarf
fur die nachsten 15 Jahre entsprechen
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Claudia Bosse
Prasidiumsmitglied ALR (fur Prof. Dr. Séren Schébel, Mitglied des
Wissenschaftlichen Kuratoriums ALR) eingesprungen

Dr. Jana Bovet
Stellv. Leiterin des Departments Umwelt- und Planungsrecht,
Helmholtz Zentrum fir Umweltforschung, Leipzig

N

Reduktion des Flachenverbrauchs - Starkung der ,sozialen,
okonomischen und 6kologischen Flachengebrauchsqualitat”

MRin Christine Herrgott

Referatsleiterin Raumordnung und Fachplanung, Bayerisches
Staatsministerium fir Wirtschaft, Landesentwicklung und
Energie

N

In jeder Region sollen an der Oberen Landesplanungsbehérde
ein Flachensparmanager installiert werden, der koordinierend
und beratend tatig ist. Zudem sind neben den Regionalkonfe-
renzen auch andere regelmaBige Veranstaltungen vorgesehen,
um Entscheidungstrager und die breite Offentlichkeit zu sensi-
bilisieren.
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Eine Flachenverbrauchsobergrenze ware durchaus mit Art. 28
Il GG vereinbar.
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IMPRESSIONEN ZUR VERANSTALTUNG

PODIUMSDISKUSSION

MODERATION:
Prof. EoE Dr.-Ing. Holger Magel, Ehrenpréasident der Bayerischen Akademie Landlicher Raum

TEILNEHMER:

Jiirgen Baumgartner, MdL, Vorsitzender des Arbeitskreises fur Wohnen,

Bau und Verkehr der CSU-Landtagsfraktion

Ludwig Hartmann, MdL, Fraktionsvorsitzender der Griinen

Annette Karl, MdL, Sprecherin der SPD-Landtagsfraktion fir Landesentwicklung
Alexander Muthmann, MdL, Stv. Fraktionsvorsitzender FDP,

Mitglied des Ausschusses fir Kommunale Fragen, Innere Sicherheit und Sport
Karlheinz Rudolph, Biirgermeister Weiler-Simmerberg, Mitglied im Ausschuss
flir Stadtebau und Umwelt des DstGB

Benno Zierer, MdL, Sprecher der FW-Landtagsfraktion fir Umweltschutz

Zitate aus dem Bericht von Ralph Schweinfurth Gber die Veranstaltung in der Bayerischen Staatszeitung vom 28.06.2019:

Die flexible Ldsung ohne feste Obergrenze war auch Konsens bei der Veranstaltung”..."Fir eine feste Obergrenze fiir die Kommunen pld-
dierte lediglich Ludwighartmann, Fraktionsvorsitzender der Landtags-Grinen. , Wenn wir keine strikte Grenze einfihren, entwickeln die
Kommunen keine Ideen zum Fldchensparen”, meinte er’,
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JLediglich Einwohnerzahl und Finanzkraft einer Kommune zu nehmen, sei zu wenig, war der einhellige Tenor bei der Diskussionsrunde,
die Akademie-Ehrenprdsident Holger Magel wie immer gewohnt launig moderierte”

JInsgesamt steuerten die Experten viel Know-how bei, das jetzt von Ministerialratin Christine Herrgott an Wirtschaftsminister
Hubert Aiwanger herangetragen werden kann. Dieser kann dann im Rahmen des von ihm propagierten offenen Prozesses, die besten
Vorschldge in ein fur alle bayerischen Kommunen taugliches Gesamtkonzept zum Flidchensparen integrieren”
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Die Bayerische Akademie Landlicher Raum ist ein gemeinniit-
ziger Verein, der sich seit seiner Grindung im Jahr 1988 fur die
Belange des Iandlichen Raums einsetzt.

Vereinsaufgaben sind die Forderung von Untersuchungen,
Zweckforschungen, Erkenntnissen und Informationen tber den
landlichen Raum mit dem Ziel, die Lebens- und Arbeitsgrundla-
genin den landlichen Gebieten zu verbessern.

Mehr auf
www.akademie-bayern.de
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http://www.akademie-bayern.de

Der anhaltend hohe Flachenverbrauch - gemeint ist die Neuinanspruchnahme von Freiflachen fiir Wohnen, Gewerbe und Infra-
struktur - beschéftigt Politik und Offentlichkeit. Immer mehr Biirger sind iiber die sichtbaren Veranderungen der Orts- und Land-
schaftsbilder in Sorge. Das Ziel, die Flachenneuinanspruchnahme in Bayern deutlich zu reduzieren und méglichst auf 5 Hektar
pro Tag zu begrenzen, hat Eingang in den Koalitionsvertrag zwischen CSU und Freie Wahler gefunden. Die Bayerische Akademie
Landlicher Raum beteiligt sich an der Diskussion und entwickelt, auch in Kooperation mit weiteren Fachverbanden und Akademien,
eigene Vorschlage fiir ein Flachenmanagement. In einer Veranstaltung haben wir diese Ansatze prasentiert und zur Diskussion
gestellt. Die vorliegende Publikation bietet nun Gelegenheit zur Nachlese.
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