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Vorwort

Die Arbeit betrifft mit dem Flachenverbrauch ein Thema von derzeit hoher
gesellschaftlicher und politischer Relevanz. Dabei stellt sich die Frage, wie der Staat
im Sinne des Flachensparens bestmdéglich reagieren soll und welche Instrumente
und Vorgehensweisen ihm dabei rechtsvertrdglich verfigbar sind. Eine staatliche
Disziplin, die sich vom Anliegen des Flachensparens naturgemafl besonders
herausgefordert sieht, ist die Raumplanung. Sie stellt derzeit sowohl auf ministerieller
Ebene, eine davon ist die Autorin der Arbeit, als auch bei den Bezirksregierungen
Mitarbeiter/-innen ein, die Aktivitdten zum Flachensparen férdern und begleiten
sollen. Vor allem aber stehen ihr in ihren Programmen und Planen Instrumente zur
Verfigung, die in der Lage sind, der gesamten Bandbreite flachenbezogener
Fachplanungen Vorgaben zu machen, die sie zu flachensparendem Vorgehen
anhalten und die sie vor allem zur Beachtung dieser Vorgaben zwingen.

Dabei stellt sich die zentrale und zum Teil kontrovers diskutierte Frage, welche Art
von Vorgaben nicht nur fachlich zielfihrend, sondern auch rechtlich zulassig sind.
Hier bietet naturgemal das einschlagige Vorgehen anderer européischer Staaten
einen naheliegenden mdglichen Fundus an Anregungen und Ideen. Allerdings
bedirfen diese Ansatze in anderen Staaten nicht nur einer prazisen Recherche und
Dokumentation, sondern vor allem der fachkundigen Bewertung im Hinblick auf ihre
Sinnhaftigkeit sowie mogliche Ubertragbarkeit auf die Strukturen, rechtlichen
Rahmenbedingungen und verfligbaren landesplanerischen Instrumente in Bayern.

Die Arbeit leistet hierin eine inhaltlich prazise, fachlich kompetente und
praxisbezogene Recherche und deren Bewertung.

So findet man in den Grundlagen der Arbeit zunachst das breite Spektrum der mit
Boden, Raum, Landschaft und Flache verbundenen Begrifflichkeiten definitorisch
aufgearbeitet, um dann Uber den historischen Hintergrund des Flachenverbrauchs
und der Bedeutung von Flache an Hand ihrer unterschiedlichen Funktionen den
wesentlichen Ursachen, ihres zunehmenden Verbrauchs nachzugehen.

In ihrem Schwerpunkt befasst sich die im Wesentlichen in Osterreich und der
Schweiz mit dem Umgang mit Flachenverbrauch. Dabei hat sich gegen die
ursprungliche Vermutung in unterschiedlichen europaischen Landern eine Vielzahl
von themenbezogenen Ansatzen und Vorgehensweisen ergeben, die eine
Begrenzung auf Osterreich und die Schweiz als angemessen erscheinen lieB.
Anhand Uberzeugender Prifungsmafstédbe geht hier die Arbeit, unterschieden nach
formellen und weichen Instrumenten, dem Umgang mit Flachenverbrauch in den
beiden Landern nach und bewertet dabei héchst Gberzeugend und eingangig die
jeweiligen MaBnahmen und Projekte nach Inhalt, Motivation und Ziel, instrumenteller
Verankerung und Akteuren, Differenziertheit und Schlissigkeit, Umsetzung und
Wirksamkeit und schlieB3lich als besonders wesentlich, nach ihrer Ubertragbarkeit auf
Bayern. Lediglich ansatzweise wird abschlieBend ein kursorischer Uberblick zum
einschlagigeren Vorgehen in Belgien, Frankreich, den Niederlanden und ltalien
gegeben.

Die Ergebnisse der Arbeit stitzen sich auf ein Dbreites Spekirum von
Expertengesprachen im In- und Ausland. Wesentlich dabei ist, dass es der
Verfasserin gelungen ist, trotz Corona bedingter Einschrankungen an die jeweils
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Verantwortlichen auf allen Verwaltungsebenen zu Gesprachen zu gewinnen und so
ein hoéchstmdgliches Mal3 an Authentizitat zu erzielen.

Prof. Dr. Konrad Goppel

Vil



Vorwort der Autorin

Flache ist Grundlage aller Lebensbereiche des Menschen — ob Wohnen, Arbeiten,
Bildung, Erholung, Ver- und Entsorgung oder Mobilitat. Im engeren Wortsinn |asst
sich Flache nicht ,verbrauchen®, sie ist jedoch eine endliche Ressource, mit der
sparsam und sorgsam umgegangen werden muss. Eine nachhaltige Flachennutzung
bezieht sich dabei nicht nur auf den 6kologischen, sondern auch auf den sozialen
und 6konomischen Aspek.

In Bayern hat das Bewusstsein fir die Problematik des zunehmenden Flachen-
verbrauchs in den vergangenen Jahren sowohl in Wissenschaft und Politik als auch
in der Gesellschaft zugenommen. Bisher ist jedoch noch keine ausreichende
Trendwende erkennbar. Die haufig mit dem Thema verbundene Einseitigkeit,
oftmaliger Aktivismus und zum Teil auch politisches Kalkil machen eine sachliche
und fachlich untermauerte Auseinandersetzung unabdingbar.

Ziel der vorliegenden Arbeit ist es somit, im Sinne von Best-Practice-Beispielen, den
Umgang anderer EU-Staaten mit Flachenverbrauch zu erfassen, kritisch zu
hinterfragen und zu bewerten, um gegebenenfalls flir den eigenen Umgang daran
MaB nehmen zu kénnen. Im Rahmen einer Vielzahl von Gesprachen, insbesondere
mit Experten aus Osterreich und der Schweiz, konnten wichtige Erkenntnisse und
Anregungen zu entsprechenden Raumplanungs-Instrumenten erlangt werden.

Auch wenn die laufende Teilfortschreibung des Landesentwicklungsprogramms
Bayern, die u.a. einen Schwerpunkt auf die Reduzierung der Flachenneu-
inanspruchnahme legt, inhaltlich wohl nicht mehr beeinflusst werden kann, so sollen
wichtige Perspektiven fir die zukidnftige Entwicklung von (Raumplanungs-)
Instrumenten aufgezeigt werden, die eine effektive und nachhaltige Reduzierung der
Flachenneuinanspruchnahme bewirken kénnen.

Minchen, im August 2021
Clara Hoffmann
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Zusammenfassung

In Bayern hat das Bewusstsein fir die Problematik des zunehmenden
Flachenverbrauchs in den vergangenen Jahren sowohl in Wissenschaft und Politik
als auch in der Gesellschaft zugenommen. Alle Ebenen haben dabei die Aktualitat
und die hohe gesellschaftliche Relevanz erkannt. Bisher ist jedoch noch keine
ausreichende Trendwende erkennbar. Augenscheinlich sind die bisher eingesetzten
Instrumente nicht effizient genug, um die Flachenneuinanspruchnahme wirkungsvoll
einzudammen. Eine wichtige Instanz, die durch ihre formellen und informellen
Instrumente starken Einfluss auf den Flachenverbrauch nehmen kann, ist die
Raumplanung. Bisher ist jedoch noch unklar bzw. strittig, welche zusatzlichen
MaBnahmen fachlich praktikabel und rechtlich machbar sind, um den
Flachenverbrauch nachhaltig zu begrenzen.

Zunehmender Flachenverbrauch ist, auch wenn die Ursachen dafir teilweise
differieren moégen, ein globales Problem. In diesem Zusammenhang wurden mit Hilfe
einer Literaturrecherche und vertiefenden Experteninterviews die Raumordnungs-
Instrumente anderer europaischer Lander und deren Umsetzung untersucht, um
daraus neue wirkungsvolle MaBnahmen flr Bayern ableiten zu kénnen. Der Fokus
liegt hierbei auf der Analyse der Situation in Osterreich und in der Schweiz, weitere
europdische La&nder werden fir einen umfassenderen Uberblick kurz né&her
beleuchtet.

Die Ergebnisse zeigen, dass ein elementarer Aspekt der Flachensparbemihungen
die Baulandmobilisierung ist. Dabei geht es sowohl um die Sicherstellung der
Nutzung bei Neuwidmung als auch um die Aktivierung von bestehendem Bauland. In
Osterreich und der Schweiz bestehen unterschiedliche raumplanerische Instrumente,
die mit Hilfe einer (nachtraglichen) Befristung oder fiskalischen Abgaben zu einer
Mobilisierung von Bauland beitragen. Im Gegensatz dazu, mussten entsprechende
Regelungen in Deutschland im Rahmen des Baurechts getroffen werden, worauf die
Raumplanung keinen direkten Einfluss hat. Anders sieht es mit Instrumenten, wie
Dichtevorgaben oder Schutzzonen fir landwirtschaftliche Flachen aus, die im
Rahmen der Landes- bzw. Regionalplanung definiert werden kdnnen. Auch
FlachensparmaBnahmen in  Bezug auf den Einzelhandel oder den
Zweitwohnungsbau kénnten in Bayern &hnlich wie in Osterreich oder Schweiz
umgesetzt werden. All diesen mdglichen Eingriffen ist jedoch gemein, dass eine
differenzierte Abwagung hinsichtlich der Auswirkungen und der konkreten
Ausgestaltung entsprechender Instrumente stattfinden muss. Auch die informellen
Instrumente stellen eine wichtige Saule der Flachensparbemihungen dar,
insbesondere mit neuesten Informations- und Kommunikationsinstrumenten kann die
Wirkungsfahigkeit weiter verbessert werden. Insgesamt zeigt sich somit, dass der
Blick in die Nachbarlander eine Vielfalt moéglicher Instrumente offenbart, die eine
Chance fur die bayerischen Flachensparbemihungen darstellen kénnten.

Abstract

In Bavaria, awareness of the problem of increasing land consumption has increased
in recent years, both in science and politics as well as in society. The high
importance and social relevance of this topic has been recognized. So far, however,



no sufficient reversal of the trend of an increasing land consumption can be
identified. Apparently, the instruments used to date are not efficient enough to curb
new land use. An important body which can exert a strong influence on land
consumption through its formal and informal instruments is the spatial planning.
However, it is still unclear or controversial which additional measures are technically
practicable and legally feasible to limit land consumption in the long run.

Increasing land consumption is a global problem, even though the causes may differ
in some respects. Literature search and in-depth expert interviews were used to
examine the spatial planning instruments of other European countries and their
implementation, in order to be able to deduce new effective measures for Bavaria.
The focus here is on the analysis of the spatial planning instruments in Austria and
Switzerland; other European countries are briefly examined for a more
comprehensive overview.

The results show that an essential aspect of land-saving efforts is the mobilization of
building land. This involves both ensuring the use of new designated land and
activating existing building land. In Austria and Switzerland there are different spatial
planning instruments which contribute to the mobilization of building land by means
of (retrospective) time limits or fiscal charges. In contrast, in Germany, corresponding
regulations would have to be made in the building law, on which spatial planning has
no direct influence. The situation is different with instruments such as density
requirements or protection zones for agricultural land, which can be defined within
the framework of (regional) spatial planning. Also, land-saving measures in relation to
retail trade or second home construction could be implemented in Bavaria in a similar
way as in Austria or Switzerland. All these possible interventions have in common,
however, that a differentiated weighing of the effects and the specific design of
corresponding instruments must take place beforehand. Informal instruments also
represent an important pillar of the land-saving efforts - in particular, modernized
information and communication instruments. All in all, an analysis of spatial planning
in neighboring countries shows that a variety of possible instruments are available
which could potentially also be implemented in Bavaria to further strengthen land-
saving efforts.

Xl



Hinweis: In dieser Arbeit wird aus Griinden der besseren Lesbarkeit das generische Maskulinum
verwendet. Weibliche und anderweitige Geschlechteridentitdten werden dabei ausdricklich
mitgemeint, soweit es fiir die Aussage sinnvoll ist.

Note: In this paper, the generic masculine is used for better readability. Female and other gender
identities are explicitly included, as far as it is necessary for the statement.
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1 Einfahrung

Jeden Tag werden in Deutschland im Durchschnitt 58 Hektar Siedlungs- und
Verkehrsflaiche neu ausgewiesen.! Auch, wenn der Anteil der Siedlungs- und
Verkehrsflache in Bayern mit 12,1 % leicht unterhalb des bundesdeutschen
Durchschnitts von 13,8 % liegt — so werden auch hier im Mittel taglich Flachen im
Umfang von 14 FuBballfeldern (ca. 10,0 ha) neu ausgewiesen. Mit einem
Flachenverbrauch von 2,8 m?2 pro Einwohner und Jahr rangiert Bayern im
Bundeslandervergleich im oberen Drittel.? Die Zahlen zum Flachenverbrauch
umfassen nicht nur versiegelte Flachen, sondern auch Grin- und Erholungsflachen.
Auf jeden Fall hat die Umwandlung in menschlich Uberpragte Flache vielfaltige
Konsequenzen, nicht nur far die Umwelt. Auch die anderen Bedeutungsebenen von
Flache, wie Okonomie, Asthetik und Landschaftsbild oder der soziale Handlungsraum
sind betroffen.

Flache ist Grundlage aller Lebensbereiche des Menschen — ob Wohnen, Arbeiten,
Bildung, Erholung, Ver- und Entsorgung oder Mobilitat. Im engeren Wortsinn I&sst sich
Flache nicht ,verbrauchen®, sie ist jedoch eine endliche Ressource, mit der sparsam
und sorgsam umgegangen werden muss. Eine nachhaltige Flachennutzung bezieht
sich dabei nicht nur auf den &kologischen, sondern auch auf den sozialen und
6konomischen Aspeki.

Zunehmender Flachenverbrauch ist, auch wenn die Ursachen dafir teilweise
differieren mogen, ein globales Problem. Innerhalb der Europaischen Union hat man
sich das in der Ressourcenstrategie festgehaltene Ziel gesetzt, bis 2050 den Ubergang
zur Flachenkreislaufwirtschaft (Netto-Null-Ziel) zu schaffen. In der Deutschen
Nachhaltigkeitsstrategie sind zusatzliche Etappenziele flr 2020 (30 ha/Tag) und 2030
(<30 ha/Tag) definiert.® Auch Bayern hat sich zu dem Ziel der Bundesregierung
bekannt und strebt einen Flachenverbrauch von 5 ha pro Tag bis 2030 an.*

1.1 Problemstellung

In Deutschland hat das Bewusstsein fir die Problematik des zunehmenden
Flachenverbrauchs in den vergangenen Jahren bzw. Jahrzehnten sowohl in der
Wissenschaft und Politik als auch in der Gesellschaft zugenommen. Alle Ebenen
haben dabei die Aktualitdt und die hohe gesellschaftliche Relevanz erkannt. Trotzdem
ist bisher keine ausreichende Trendwende, sondern eher eine Seitwartsbewegung bei
der Neuinanspruchnahme von Flache erkennbar.

Augenscheinlich sind die bisher in Deutschland durchgefihrten MaBnahmen und
eingesetzten Instrumente nicht effizient genug, um den Flachenverbrauch wirkungsvoll
einzudammen. Eine wichtige Instanz, die durch ihre klassischen und weichen
Instrumente starken Einfluss auf den Flachenverbrauch nehmen kann, ist die
Raumplanung. Bisher ist jedoch noch unklar bzw. strittig, welche zusatzlichen

' Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und nukleare Sicherheit (BMU) 2019.
2 Landesentwicklung Bayern 2019.

3 Umweltbundesamt (UBA) 2019b.

4 Bayerisches Landesamt fur Umwelt (LfU) o.J.



raumplanerischen MaBnahmen fachlich praktikabel und rechtlich machbar sind, um
den Flachenverbrauch nachhaltig zu begrenzen.®

Es bietet sich dabei an, die RaumordnungsmafBnahmen anderer europaischer
Staaten, insbesondere von Osterreich und der Schweiz, hinsichtlich der
Ubertragbarkeit auf Bayern zu GOberprifen. Im Rahmen der gegenwartig laufenden
Fortschreibung des  Landesentwicklungsprogramms  spielt das Thema
Flachenverbrauch eine wichtige Rolle und es ergibt sich somit die Chance, die
gewonnenen Erkenntnisse gegebenenfalls in die praktische Umsetzung miteinflieBen
zu lassen. So belegt auch die urspriinglich geplante Ausrichtung eines Kongresses®
der bayerischen Landesentwicklung zum Thema Flachenverbrauch und MafBBnahmen
europadischer Nachbarldander die Sinnhaftigkeit eines derartigen vergleichenden
Vorgehens.

Die haufig mit dem Thema Flachenverbrach verbundene Einseitigkeit, oftmaliger
Aktivismus und z. T. auch politisches Kalkil machen eine sachliche und fachlich
untermauerte Auseinandersetzung unabdingbar. Es bietet sich dahingehend an, im
Sinne von Best-Practice-Beispielen, den Umgang anderer EU-Staaten mit
Flachenverbrauch zu erfassen, kritisch zu hinterfragen und zu bewerten, um
gegebenenfalls fir den eigenen Umgang daran MalB3 nehmen zu kénnen. Dies ist
bisher weder in der Wissenschaft noch in der Praxis in einer ausreichenden Detailtiefe
geschehen.

1.2 Zielsetzung

Im Rahmen der vorliegenden Arbeit werden Best-Practice-Beispiele zum Umgang der
Raumplanung mit Flachenverbrauch in Osterreich und der Schweiz und weiteren
ausgewahlten europaischen Staaten sowie die Ubertragbarkeit dieser MaBnahmen
auf Bayern untersucht. Ziel ist es, Handlungsempfehlungen fur MaBnahmen und
Instrumente der Raumordnung in Bayern abzuleiten.

Neben einem kurzen Uberblick Uber die methodische Herangehensweise, spielt
insbesondere die prazise definitorische Unterscheidung der verwendeten (Fach-
)Begriffe eine wichtige Rolle fir das Verstandnis des Themas. Als Grundlage flr die
Analyse sind zudem Hintergrundinformationen zu historischen Aspekten des
Flachenverbrauchs und zum gegenwartigen Monitoring in der Bundesrepublik und der
Européischen Union dienlich. In Zusammenhang mit der Auseinandersetzung mit den
verschiedenen Bedeutungsebenen von Flache, werden folgende Themenbereiche
naher beleuchtet: Okonomie, Umwelt, (sozialer) Handlungsraum sowie Asthetik und
Landschaft (s. Abbildung 1).

5 Ein in Bayern von einem Aktionsbiindnis (u. a. Griine, ODP, Arbeitsgemeinschaft bauerliche Landwirtschaft,
Landesbund fir Vogelschutz, Bund Naturschutz) beantragtes Volksbegehren ,Betonflut einddmmen — damit
Bayern Heimat bleibt® zur Festsetzung einer gesetzlichen Obergrenze des Flachenverbrauchs von flinf Hektar pro
Tag wurde vom Bayerischen Verfassungsgerichtshof als unzuléssig beurteilt. Grund daflr sei der unzuléssige
Eingriff in die Planungshoheit der Kommunen. (Bayerischer Verfassungsgerichtshof, vom 17.07.18.)
6 Der Kongress wurde bedingt durch die Corona-Pandemie abgesagt, eventuell soll dieser nachgeholt werden.
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Flache

Abbildung 1: Bedeutungsebenen von Flache
Quelle: verandert nach Flacke 2003, S. 31

Eine wichtige Basis fir das Problemverstandnis ist dariber hinaus die Erorterung der
vielschichtigen Ursachen des zunehmenden Flachenverbrauchs. Dabei werden die
Ursachen nicht nur aus einem deutschen Blickwinkel betrachtet, sondern auch der
jeweilige Hintergrund der verschiedenen ausgewahlten europdischen Staaten
bericksichtigt. Als Grundlage fir die Auseinandersetzung mit den einzelnen
MaBnahmen der Raumordnung in Osterreich und der Schweiz dient zudem ein
Uberblick Uber die jeweiligen Raumplanungssysteme.

Die Problematik des zunehmenden Flachenverbrauchs ist in den letzten Jahren und
Jahrzehnten in den Blickpunkt von Wissenschaft, Gesellschaft und Politik gerlckt.
Dementsprechend wurden bereits verschiedene MalBnahmen ergriffen, um dem hohen
Flachenverbrauch in  Deutschland und den einzelnen Bundeslandern
entgegenzutreten. Diese sollen am Beispiel Bayerns vorgestellt werden. Der Fokus
der Arbeit liegt jedoch auf der Betrachtung von Best-Practice-Beispielen aus
Osterreich und der Schweiz. Zudem werden einzelne MaBnahmen aus ltalien, den
Niederlanden, Frankreich und Belgien dargestellt. Die RaumordnungsmaBnahmen der
jeweiligen Lander bzw. ihrer subnationalen Ebenen werden nach verschiedenen
MafBstaben analysiert: Inhalt, Motivation und Ziel, Instrumentelle Verankerung und
Akteure, Differenziertheit und Schlussigkeit, Umsetzung sowie Wirksamkeit. Dabei
wird jeweils mdgliche Ubertragbarkeit auf Bayern gepruft. Wichtig ist des Weiteren, die
Bedeutung von Flache in den einzelnen Léandern und die aktuelle Situation in Bezug
auf den Flachenverbrauch herauszuarbeiten.

Neben einer abschlieBenden Zusammenfassung der wichtigsten Erkenntnisse aus der
Analyse des Umgangs der Raumordnung mit dem Flachenverbrauch in den
ausgewahlten européischen Landern, ist das Ziel der Arbeit die Ableitung mdglicher
MaBnahmen der Raumplanung fur Bayern. Unterschieden werden soll dabei in die
klassischen Instrumente, wie Landesentwicklungsprogramm, Regionalplanung und
Raumordnungsverfahren und in die informellen Instrumente, wie das
Teilraumgutachten oder das Regionalmanagement.



1.3 Methodik

Fir die vertiefte Auseinandersetzung mit dem Umgang der Raumplanung in Bezug auf
Flachenverbrauch in ausgewahlten européaischen Staaten und die Ubertragbarkeit der
MaBnahmen am Beispiel Bayerns wird ein Methodenmix aus Literaturanalyse und
leitfadengestiitzten Experteninterviews angewendet. Die theoretischen und
quantitativen  Grundlagen zum  Flachenverbrauch und  entsprechenden
GegenmaBnahmen der Raumordnung wurden mit Hilfe einer detaillierten
Literaturanalyse erfasst. Was die Bedeutung von Flache fir die jeweiligen Lander und
die praktische Umsetzung von MaBnahmen der Raumordnung gegen zunehmenden
Flachenverbrauch angeht, bieten sich erganzende qualitative Gesprache mit
ausgewiesenen Experten an.

Um einen méglichst breiten Uberblick (iber das Expertenwissen und die
Expertenmeinungen zum Umgang der Raumplanung in den jeweiligen Beispiellandern
zu bekommen, wurde bei der Auswahl der Experten darauf geachtet verschiedene
raumliche Ebenen und Institutionen zu bertcksichtigen. Interviews wurden mit
Akteuren aus der nationalen und regionalen Raumplanung, aus der Wissenschaft und
Forschung und mit Personen von Umweltamtern gefihrt (eine vollstandige Auflistung
der Interviewpartner findet sich im Anhang). Die 37 Interviews wurden von August bis
Oktober 2020 Uberwiegend durch Videokonferenzen wund Telefoninterviews
durchgefihrt. Bedingt durch die Corona-Pandemie konnten die vielen Interviews mit
Experten aus unterschiedlichen Landern nicht im persdnlichen Kontakt durchgefuhrt
werden. Die Lange der Interviews lag zwischen 45 und 90 Minuten. Die
Gesprachsatmosphare war entspannt und offen.



2 Grundlagen

Im Folgenden wird neben der Prazisierung der wissenschaftlichen Fachbegriffe, auch
der historische Hintergrund der Flachenspar-Diskussion dargestellt. Zudem wird der
Aspekt des Monitorings, die verschiedenen Bedeutungsebenen von Flache und die
Ursachen fur den zunehmenden Flachenverbrauch betrachtet. AbschlieBend werden
die jeweiligen Raumplanungssysteme in den unterschiedlichen betrachteten
europaischen Landern kurz dargestellt.

2.1 Definitionen

Um den Begriff Flache von eng verwandten Termini wie Boden, Raum oder Landschaft
abzugrenzen, sollen diese ebenso wie Flachenverbrauch im Folgenden kurz n&her
definiert werden. Auch innerhalb der wissenschaftlichen Debatte findet eine klare
Trennung bisher nicht immer statt.”

211 Boden

Ein Beispiel dafur sind die Begriffe Boden und Flache. In den letzten Jahrhunderten
wurde im Rahmen der gesellschaftlichen Transformationen aus dem land- und
forstwirtschaftlich genutzten Boden immer starker eine Uber den Preis bewertete und
gehandelte Ware.® Die Bodenrente bestimmte weiterhin den Wert des Bodens, bezog
sich aber nicht mehr (nur) auf den erzielbaren landwirtschaftlichen Ertrag des Bodens,
sondern auf den abstrakten Ertrag aus der Grundstlcksflache.®

FUr eine deutlichere begriffiche Trennung hilft es, die Definitionen im
Bodenschutzgesetz'® zu betrachten. Dabei wird in Bezug auf den Boden zwischen
zwei Teilelementen unterschieden: Zum einen bezieht sich der Begriff Boden auf die
obere Schicht der Erdkruste, die sich von der obersten Bodenschicht (Abgrenzung zur
Atmosphare) bis in eine Tiefe von 60 km ausdehnt. Dieses Verstandnis ist dem
raumlichen Ansatz zuzuordnen. Zum anderen muss die obere Schicht der Erdkruste
Trager von Bodenfunktionen sein (funktionaler Ansatz). Neben den natdrlichen
Bodenfunktionen (Lebensraumfunktion, = Wasser- und Nahrstoffkreislauf,
Regelungsfunktion und der Archivfunktion (Archiv der Natur- und Kulturgeschichte),
gehdren dazu auch die Nutzungsfunktionen. Im Bodenschutzgesetz werden darunter
die Funktion des Bodens als Flache fir Siedlung und Erholung, als Standort fiir die
land- und forstwirtschaftliche Nutzung und als Standort fir sonstige Nutzungen
(Verkehr, Ver- und Entsorgung) zusammengefasst.!’ Die Begriffe von Boden und
Flache sind somit eng verbunden, da eine Funktion des Bodens die Nutzung als Flache
ist.

7 Holm 2004.

8 vgl. Tusch et al. 2007, S. 170.

9vgl. Tusch et al. 2007, S. 170

10 Bundesministerium fiir Justiz und fir Verbraucherschutz 17.03.1998.
" Landesanstalt fiir Umwelt Baden-W irttemberg (LUBW) 2018.



2.1.2 Raum

Der Begriff Raum bezeichnet ein abstraktes Phdnomen. Man unterscheidet zwischen
dem Verstandnis des Raums als Behalterraum und dem des Raums als Subjekt- und
Handlungsobjekt. Bei ersterem geht man von einem imaginaren Behalter aus, der mit
Objekten ausgestattet ist. Die Verwendung des Wortes ,in“ weist auf dieses
Begriffsverstandnis hin, zum Beispiel ,im landlichen Raum®. Seit der Aufklarung
herrscht dieses Raumversténdnis in der modernen Wissenschaft, insbesondere in der
Physik, vor.”> Im Gegensatz dazu leitet sich das Raumverstdndnis beim
Handlungsbezug vom Verb her ab, bezieht sich auf die qualitative Beschaffenheit und
der Subjektbezug steht im Mittelpunkt.’> Der Raum wird durch die Menschen, ihre
Wahrnehmung und Handlung geschaffen.'* In der Raumplanung wird auf das
Versténdnis des Raums als Handlungsraum mit Handlungsobjekten zurtickgegriffen.
Ein Raum weist verschiedene geometrische Teilrdume auf, u. a. Flachen.®

2.1.3 Landschaft

Es gibt eine Vielzahl unterschiedlicher Verstandnisse von Landschaft.’® Wie beim
Raum, kann auch die Landschaft als Behélterraum oder als Subjekt- und
Handlungsraum verstanden werden.'” Im Allgemeinen bezieht sich der Begriff jedoch
meistens auf den Raum und seine Beschaffenheit unmittelbar beiderseits der
Erdoberflache.'® Dabei ist die Art und Ausgestaltung der Naturlandschaft durch die
nattrlichen Gegebenheiten vorgezeichnet. Gleichzeitig beeinflusst der Mensch,
sowohl direkt als auch indirekt, die ursprtinglich nattrliche Landschaft und lasst sie zur
Kulturlandschaft werden. Seit dem 15. Jahrhundert weist der Begriff Landschaft zudem
eine asthetische Konnotation auf, beeinflusst durch die Malerei und ihre Darstellung
von Ausschnitten der Natur- und Kulturlandschaft.”® Mit dem Aufkommen der
Wissenschaft wurde spater der 6kologische Aspekt von Landschaft starker in den
Vordergrund gestellt.2® Wahrend Flache sich als geometrischer Teilraum des Raumes
definieren lasst, bezieht sich Landschaft somit auf die Beschaffenheit eines Raumes.

21.4 Flache

Wie bereits angesprochen, kommt der Begriff urspriinglich aus der Geometrie.?' Nach
dem dortigen Verstandnis wird eine Ebene durch zwei Geraden aufgespannt, wenn
diese begrenzt ist, handelt es sich dabei um eine Flache. Damit wird der quantitative
und raumlich begrenzte Charakter (Ausdehnung) einer Flache deutlich. Flachen
stehen in einem engen Zusammenhang mit den bereits definierten Begriffen, heben
sich aber, wie bereits erlautert, bei praziser Betrachtung von deren Bedeutungsebenen
ab.

12 Centre for Development and Environment - Universitat Bern 2019.
13 Centre for Development and Environment - Universitat Bern 2019.
4 vgl. Ipsen 2006, S. 19.

15 Centre for Development and Environment - Universitat Bern 2019.
16 Schenk 2017.

17 Centre for Development and Environment - Universitat Bern 2019.
18 ClaBen 2016, S. 32.

19 Haber 2016, S. 27.

20 Haber 2016, S. 27.

21 Centre for Development and Environment - Universitat Bern 2019.



215 Landnutzung

Landnutzung, im Englischen ,land use®, wird in der Literatur haufig synonym mit dem
Begriff Flachennutzung verwendet, vereinzelt wird jedoch flr Letzteres die starkere
Fokussierung auf bauliche Nutzung betont.??> Auch, wenn bei der Definition von
Landnutzung haufig Bodenbedeckungseigenschaften eine wichtige Rolle spielen, so
geht es um mehr als um die physischen Eigenschaften des Bodens, namlich um den
Prozess der Raumaneignung durch den Menschen.??

2.1.6 Flachenverbrauch oder Flachenneuinanspruchnahme

Auch wenn sich Flache im engeren Sinn nicht ,verbrauchen®Iasst und der Begriff somit
eine gewisse Unscharfe birgt, so handelt es sich doch um eine endliche Ressource.?
Flachenverbrauch, im Englischen ,land take® oder ,land consumption® darf dabei nicht
mit Versiegelung gleichgesetzt werden.?® Es handelt sich dabei um Flachen, die nicht
mehr land- oder forstwirtschaftlich genutzt werden oder andere naturnahe
Nutzungsarten aufweisen, sondern v. a. fur Siedlungszwecke klnstlich Gberpragt bzw.
umgeformt werden. Die Inanspruchnahme von Landschaftsflache fur Siedlungs- und
Verkehrsflache bezieht sich dabei nicht nur auf Baugebiete und Infrastrukturflachen,
sondern auch auf urbane Grinflachen oder Sport- und Freizeitflachen.?® Der Begriff
Flachenverbrauch bezieht sich nicht nur auf quantitative Aspekte, sondern auch auf
qualitative, die beispielsweise durch die Eingriffe in den Naturhaushalt einhergehen.?”

21.7 Flachen sparen

Ziel der Arbeit ist es, MaBBnahmen der Raumplanung in anderen europédischen Landern
zu finden, die sich auf Bayern Ubertragen lassen und wirkungsvoll einen sparsameren
Umgang mit Flache ermdéglichen. Sparsamkeit ist notwendig, da Flache endlich ist, im
Ubertragenen Sinne ,verbraucht® werden kann und damit ein Mangel an Flachen
entstehen kann. Die Knappheit von Flache ist letztendlich auf einen politischen
Prozess zurlckzufiihren. Knappheit entsteht, wenn die Nachfrage das Angebot
Ubersteigt.?® Ein sparsamer Umgang zielt damit auf Nachhaltigkeit, damit auch
zukiinftige Generationen ausreichend erhaltene naturbelassene Flache zur Verfligung
haben. Mithilfe der Raumplanung kénnen MaBnahmen zum Flachensparen ergriffen
werden.®

2.1.8 Der Begriff des Flachenverbrauchs im europaischen Kontext

Das Grundverstandnis fur Flachenverbrauch ist in allen betrachteten europaischen
Landern gleich und wird auch durch die Definition der Europaischen Umweltagenturs°

22 Fina 2013, S. 4.

23 Fina 2013, S. 4.

24 Flacke 2003, S. 23.

25 Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und nukleare Sicherheit (BMU) 2019.
26 European Environment Agency 2016.

27 Evert 2001, S. 376.

28 Hartmann und Gerber 2018, S. 3.

29 Hartmann und Gerber 2018, S. 3.

30 vgl. oben S. 7ff.



konkretisiert. Dennoch variieren die in den (wissenschaftlichen) Diskursen
verwendeten Begriffe auch innerhalb der deutschsprachigen Lander. In Osterreich
wird vom Umweltbundesamt beispielsweise von ,neuer Flacheninanspruchnahme*
gesprochen, auch der Terminus ,Bodenverbrauch® wird haufig verwendet. Letzterer
wird auch in der Schweiz verwendet, dort spricht man zudem vom
»oiedlungswachstum®. Auch in Belgien bzw. den Niederlanden (,ruimtebeslag®) und in
Frankreich (,artificialisation®) gibt es offizielle Begrifflichkeiten fur das Phanomen des
Flachenverbrauchs, anders sieht es allerdings in ltalien aus, wie Bovet et al.3!
herausstellen.

2.2 Historischer Hintergrund

In Europa ist die Ausdehnung versiegelter bzw. stadtisch genutzter Flachen
insbesondere seit etwa 1800 in Zusammenhang mit der Industrialisierung, neuen
Verkehrsmitteln und dem Bevolkerungswachstum zu beobachten.®? Da es sich dabei
um einen schleichenden Prozess handelt, war die Problematik fir viele Menschen
lange kaum wahrnehmbar.®® Im Folgenden soll deshalb kurz erdrtert werden, in wie
weit und wann der Flachenverbrauch in Deutschland, Osterreich, der Schweiz und den
anderen ausgewahlten europaischen Landern auf gesellschaftliche, wissenschaftliche
und politische Resonanz gestof3en ist.

2.21 Deutschland

In Deutschland zeichnet sich die Siedlungsentwicklung seit etwa 150 Jahren durch
eine bemerkenswerte Geschwindigkeit aus, die insbesondere in der zweiten Halfte des
20. Jahrhundert, nicht zuletzt in Folge des starken Wirtschaftswachstums, weiter
zunahm.34 Bereits in den 1950er Jahren wurde der hohe Flachenverbrauch von der
Raumplanung als relevantes Problem erkannt.®> Insbesondere in den 1960er Jahren
begann der Diskurs auf einer breiteren Basis geflhrt zu werden, der Fokus lag zu der
Zeit jedoch eher auf der Beeintrachtigung des &sthetischen Werts des
Landschaftsbildes als auf einer Auseinandersetzung mit den 6kologischen Folgen.36
Ein Zusammenschluss von Persdnlichkeiten aus Kultur, Wirtschaft, und Politik auBerte
sich 1961 in der sogenannten ,Grunen Charta von Mainau® besorgt Uber den
,alarmierende[n]“ Verbrauch der ,gesunde[n] Landschaft 3’ und auch der Deutsche
Gemeindetag fuhrte 1961 eine Tagung mit dem Thema ,Soll unsere Landschaft weiter
zerstort werden?“ durch.

Der Schwerpunkt des Diskurses anderte sich in den 1970er Jahren.®® Im
Umweltprogramm von 19713 wurde festgestellt, dass eine zunehmende Bebauung
und Zersiedelung der Landschaft zu beobachten sei und deswegen eine

312019, S. 7-8.

32 Schanbacher 2016, S. 126.

33 Schanbacher 2016, S. 127.

34 Dosch 2002, S. 17-18.

35 Bovet und Marquard 2020, S. 119.
36 Flacke 2003, S. 22.

37 Flacke 2003, S. 22.

38 Flacke 2003, S. 22.

39 Deutscher Bundestag 1971, S. 27.



Beschrankung stattfinden miisse, um die Landschaft starker zu schiitzen.4? Im Jahr
1974 wurde der zunehmende Flachenverbrauch auch vom Rat der Sachverstandigen
fir Umweltfragen problematisiert und LosungsmaBnahmen angemahnt.#! Seit 1976 ist
im Baugesetzbuch in §1 folgender Passus zur Verringerung des Flachenverbrauchs
zu finden: ,landwirtschaftlich, als Wald oder fur Wohnzwecke genutzte Flachen [sollen]
nur in notwendigem Umfang fiir andere Nutzungen in Anspruch genommen werden“42,

In den 1980er Jahren wurde Flachenverbrauch vor allem in Zusammenhang mit
Bodenschutz  diskutiert. 1985 wurde von der Bundesregierung die
Bodenschutzkonzeption verabschiedet, in deren Folge auch im Bodenschutzgesetz
(1986) und im Raumordnungsgesetz (1989) ein Grundsatz zum sparsamen und
schonenden Umgang mit Grund und Boden verankert wurde.*® Auch in der
Wissenschaft war das Thema Flachenverbrauch zu dieser Zeit viel diskutiert und
zahlreiche thematische Studien entstanden.** Ende der 1980er Jahre war in Folge von
stagnierenden Bevodlkerungszahlen und einer wirtschaftlichen Krise eine
nachlassende Bautatigkeit und somit auch eine Verringerung des Flachenverbrauchs
zu beobachten. Unter Experten war umestritten, ob es sich dabei um einen langfristigen
Trend infolge des verdnderten Instrumentariums handeln wirde oder um ein
kurzfristiges Abflauen im Zuge der o6konomischen Lage.*® SchlieBlich ist der
Flachendruck, auch im Zuge der Wiedervereinigung und der damit einhergehenden
wirtschaftlichen und politischen Veranderungen, auch in den 1990er Jahren gestiegen.

Das Thema Flachenverbrauch hat in den 1990er Jahren im Zusammenhang mit
aufkommenden internationalen Nachhaltigkeitsdiskursen und der gestiegenen
Sensibilitdt gegentber des Verbrauchs von natirlichen Ressourcen eine breite
Aufmerksamkeit in Gesellschaft und Politik gewonnen.*¢ Einen groBen Anteil daran hat
auch die seit 2002 verfasste und 2016 Uberarbeitete  Nationale
Nachhaltigkeitsstrategie, die dem Flachenschutz eine groBe Bedeutung zuschreibt.*
Die seit 2011 auf EU-Ebene geflihrten Diskussionen zum Netto-Null-Flachenverbrauch
und die internationalen ,Sustainable Development Goals®, die 2016 in Kraft getreten
sind und eine Verringerung des Flachenverbrauchs zumindest indirekt zum Ziel haben,
haben den wissenschaftlichen, gesellschaftlichen und politischen Diskurs in
Deutschland und den Ubrigen untersuchten européischen Landern weiter verstarkt.*8

2.2.2 Osterreich

Ahnlich wie in Deutschland, so hat die Diskussion des Flachenverbrauchs auch in
Osterreich Anfang des 21. Jahrhundert einen Aufschwung erlebt.® In verschiedenen
Veroffentlichungen zu Beginn des neuen Jahrtausends, u. a. der Gsterreichischen
Nachhaltigkeitsstrategie und dem Osterreichischen Raumentwicklungskonzept,
werden MalBnahmen gegen Bodenversiegelung und zunehmenden Flachenverbrauch

40 Flacke 2003, S. 22.

41 Bovet und Marquard 2020, S. 119.

42 Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stadtebau 1976, S. 2261.
43 Flacke 2003, S. 23.

44 Flacke 2003, S. 23.

45 Flacke 2003, S. 23.

46 Nuissl 2005, S. 7.

47 Jakubowski und Zarth 2003, S. 185.

48 Helmholtz Zentrum flir Umweltforschung 2018.

49 Tusch et al. 2007, 170f.



als prioritare Ziele definiert."® Raumordnungsgesetze auf L&nderebene gibt es in
Osterreich erst wieder seit Anfang der 1970er Jahre, fir den Wiederaufbau nach dem
zweiten Weltkrieg wurde darauf verzichtet, da die Raumordnungsregelungen durch
den Nationalsozialismus kompromittiert waren.®' Wahrend die Raumplanung in
Osterreich vorher vor allem durch wirtschaftliche Interessen gepragt war, so kam es in
den 1980er Jahren zu einer Okologisierung, die sich auch im Raumplanungsrecht
niederschlug.5? Ein Schwerpunkt lag dabei auf der Beschrankung der Zersiedelung
und dem Schutz von Grinland.®® In Naturschutzkreisen wurde die
Flachenspardiskussion schon einige Jahre friiher geftihrt.3* In den 1990er Jahren
zeigen sich trotz friheren Bestrebungen hohe Baulandiberhdnge und deren negative
Auswirkungen, die zu bodenpolitischen MaBnahmen fiihren und denen durch eine
aktive Bodenpolitik entgegengewirkt werden soll.>> Verschiedene Regelungen zu
,sanften” Baugeboten werden jedoch Mitte des Jahrzehnts durch Gerichte wieder
aufgehoben.%®

2.2.3 Schweiz

In der Schweiz schreibt die Bundesverfassung seit dem Jahr 1969 den sparsamen
Umgang mit Boden vor. Schon im ersten Raumplanungsgesetz aus dem Jahr 1979
zielt die Schweizer Raumplanung®’ auf den Landschaftsschutz und die Sicherung der
landwirtschaftlichen Flachen ab.58 Im ,Bericht Uber den Stand und die Entwicklung der
Bodennutzung und Besiedlung in der Schweiz“ vom 14. Dezember 1987 werden als
prioritares Ziel die Umsetzung der haushalterischen Bodennutzung und eine
Trendwende im Bereich des Bodenverbrauchs festgesetzt.5® Auch die Forschung zu
konkreten MaBnahmen zur Eindammung des Flachenverbrauchs blickt in der Schweiz
auf eine lange Tradition zurlck. Bereits 1985 bis 1990 wurden im Rahmen eines
Nationalen Forschungsprogramms (,Nutzung des Bodens in der Schweiz®, nfp 22)
erste Instrumente und MaBnahmen hierzu erarbeitet.®° In der Praxis zeigen sich jedoch
weiterhin steigende Flachenverbrauchszahlen und Boden wurde weiterhin nicht
ausreichend als endliche, nicht vermehrbare Ressource betrachtet, wie Hans Elser
19918" beobachtete. Auch in der Schweiz hat sich jedoch in den letzten Jahren und
Jahrzehnten ein breiter Konsens zur Bekampfung des Flachenverbrauchs in
Gesellschaft, Wissenschaft und Politik herausgebildet.5?

50 Umweltanwaltschaft 2009, S. 5.
%" Daum und Gasser 2020.
%2 Osterreichische Raumordnungskonferenz 2018, S. 71.
53 Osterreichische Raumordnungskonferenz 2018, S. 1.
% Tusch et al. 2007, 170f.
% Osterreichische Raumordnungskonferenz 2018, S. 71.
56 Osterreichische Raumordnungskonferenz 2018, S. 72.
57 Im Gegensatz zur Logik der deutschen Raumordnung, bei der es um die Ordnung der stadtebaulichen
Entwicklung geht.
58 Gesprach mit dem Lehrbeauftragten flr Politische Stadtforschung und nachhaltige Raumentwicklung an der
Universitat Bern.
59 vgl.Elsasser 1991, S. 96.
60 Steiger et al. 2018, S. 36.
611991, S. 97.
62 yvgl. unten S. 7777ff.
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2.24 Weitere ausgewahlte europaische Lander
Belgien

Erste raumplanerische Regelungen zur Begrenzung der Zersiedelung gab es in
Belgien in den 1960er Jahren als Reaktion auf die sich entwickelnden bandartigen
Siedlungsstrukturen.®3 Durch die Einflihrung von verbindlichen Landnutzungsplanen
in den darauffolgenden Jahrzehnten konnte diese Entwicklung jedoch nicht gebremst
werden, da diese nur eine geringe einschrankende Wirkung aufweisen.® In den
1990er Jahren gewannen 6kologische Diskussionen an Bedeutung, es wurden neue
Raumplanungsinstrumente eingeflihrt und bestehende teilweise novelliert.®®
Insbesondere in Flandern ist der zunehmende Flachenverbrauch in den letzten Jahren
im Rahmen der ,Beton-Stop-Initiative” der Regierung starker in den Fokus ger(ickt.5®

Frankreich

In Frankreich ist eine &hnliche zeitliche Entwicklung im Zusammenhang mit dem
Thema Flachensparen zu beobachten, wie in Belgien. Auch hier wurden 1960 erstmals
groBraumige MaBnahmen ergriffen, um Flachennutzung und Flachenverbrauch zu
regulieren.®’” Eine Trendwende im Raumplanungsverstandnis war jedoch erst in
1980er bzw. vor allem 1990er Jahren zu beobachten, als vermehrt auf
Innenentwicklung und auf erste 6kologisch fokussierte Instrumente gesetzt wurde.®®
Seit einigen Jahren wird nun auf eine stérker interkommunale bzw. regionale
Raumplanung als wichtigstes Instrument fiir ein effektiveres Flachensparen gesetzt.®°

ltalien

Die fehlende Raumordnungskompetenz des Staates, Kompetenzstreitigkeiten und
Mangel in der Umsetzung staatlicher Gesetze fihrten bis in die 1970er Jahre zu einem
praktisch unkontrollierten Siedlungswachstum.”® In der Praxis war die Raumplanung
und die Politik bis in die Mitte der 1990er Jahre lediglich auf Wachstumsprozesse und
durch Vergabe von Land erzielbare Einnahmen fokussiert. Okologische oder soziale
Folgen wurden dabei haufig auBer Acht gelassen.”! Lediglich in der Wissenschaft
wurde die Problematik des Flachenverbrauchs schon langer intensiv diskutiert.”?
Beeinflusst durch die EU-Diskurse zur Bodenversiegelung, wurden in den letzten
Jahren auch in Iltalien auf nationaler Ebene Versuche unternommen, den
Flachenverbrauch starker zu regeln. Unter anderem aufgrund haufig wechselnder
Regierungstrager scheiterten jedoch viele dieser Vorhaben.”® Auf regionaler Ebene ist
man diesbezlglich teilweise schon weiter.

63 Halleux et al. 2012, S. 894.
64 Halleux et al. 2012, S. 892; van den Broeck 2019, S. 2246.
65 Decker 2011, S. 1634; Halleux et al. 2012, S. 892.
86 vgl. unten S. 125ff.
67 Aveline 1997, S. 3.
68 Aveline 1997, S. 4-6; Colsaet 2019, S. 3.
69 Gesprach mit einem Forschungsdirektor bei INRAE SADAPT.
70 Hofmeister 2005, S. 54.
7T Romano et al. 2018, S. 10.
72 lovino und Bencardino 2014, S. 9.
73 Bencardino 2015, S. 227.
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Niederlande

In den Niederlanden wiederum steht das Thema bereits seit den 1920er Jahren auf
der nationalen politischen Agenda.’ In dieser Zeit wurde bereits die Zonierung
eingefihrt und in den 1930er Jahren wurden dariber hinaus Strategien zur
Verhinderung einer bandartigen Siedlungsentwicklung entwickelt.”> Das erste
nationale Raumordnungsdokument aus dem Jahr 1960 umfasste unter anderem den
Schutz des sogenannten ,,Grinen Herzens®, um zu verhindern das die stadtischen
Gebiete im Westen der Niederlande zusammenwachsen.”® In den darauffolgenden
Jahrzehnten wurden unterschiedliche Strategien und entsprechende Instrumente
entwickelt, die den Flachenverbrauch aus &6konomischen und spater auch
okologischen Grinden forcierten.”” Seit 1985 pragt das Konzept der ,kompakten
Stadt* mit Innen- statt AuBenentwicklung und einem Fokus auf Verdichtung die
Raumplanung in den Niederlanden, auch wenn die Umsetzung in der Praxis auch im
21. Jahrhundert manchmal nicht mit der Entwicklungsdynamik der Urbanisierung und
gegenwartigen Dezentralisierungstendenzen mithalten konnte und kann.”® In den
letzten Jahrzehnten ist wiederum eine Zunahme der neoliberalen Tendenzen zu
beobachten und der damit einhergehenden Deregulierung des Flachenverbrauchs.

2.2.5 Fazit

Das Thema Flachenverbrauch ist mittlerweile in allen untersuchten Landern ein
wichtiges Themenfeld der Raumplanung. Historisch gesehen zeigen sich jedoch
Unterschiede in der Entwicklung der wissenschaftlichen, gesellschaftlichen und
politischen  Diskussionen und dementsprechend der EinfGhrung von
GegenmaBnahmen. Die meisten Lander wurden jedoch in den 1960er Jahren
raumplanerisch aktiv, um der zunehmenden Zersiedelung etwas entgegensetzen zu
kénnen. Die Motivation dahinter war unterschiedlich - sowohl 6konomische als auch
soziale, asthetische und Okologische Aspekte spielten dabei eine Rolle. Neuen
Aufwind bekamen das Thema Flachensparen durch die Nachhaltigkeitsdiskussionen
ab den 1990er Jahren. Im 21. Jahrhundert sind wiederum unterschiedliche
Entwicklungen erkennbar: wahrend einige Lander auf eine Starkung der
Regulierungsfunktion der Raumplanung setzen, ist in anderen Landern eine starkere
Neoliberalisierung zu beobachten.

2.3 Monitoring
Um die Entwicklung der Flacheninanspruchnahme quantifizieren und wirksam
regulieren zu kénnen, sind sowohl eine valide und aktuelle Datenbasis als auch

aussagekraftige Indikatoren notwendig.

In Deutschland sind Informationen zur Flachennutzung in den Grundstickskatastern
zu finden, diese werden in den letzten Jahren jedoch verstarkt durch Luftbilder und

74 van der Valk 2002, S. 201-202.
75 Halleux et al. 2012, S. 891.
76 Janssen-Jansen 2016, S. 28.
77 Janssen-Jansen 2016, S. 28-31; Janssen-Jansen und Tan 2018, S. 139; Lodder et al. 2014, S. 154.
78 Halleux et al. 2012, S. 892; vgl. van der Valk 2002, S. 207.
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Satellitendaten erganzt.”® Seit 2016 basieren die Nutzungsdaten des Statistischen
Bundesamtes nicht mehr auf dem automatischen Liegenschaftsbuch (ALB) und der
automatisierten Liegenschaftskarte (ALK), sondern alleine auf dem auf dem amtlichen
Liegenschaftskatasterinformationssystem (ALKIS), das alle Daten mit und ohne
Raumbezug systematisch und einheitlich verbindet.®’ Dabei sind landerlibergreifende
Mindestinhalte definiert, die je nach regionaler Besonderheit oder Anforderung
erweitert werden koénnen.®' In Bayern werden die ALKIS Daten bereits seit 2013
ausgewertet. Durch die Umstellung kénnen aufgrund der Dateninkonsistenz nur
eingeschrankt valide Zeitreihen zum Flachenverbrauch in Deutschland erstellt werden
Der raumliche und zeitliche Kontext ist flr die Analysen des Flachenverbrauchs und
auch fur Prognosen von zuklnftige Entwicklungen von elementarer Bedeutung.®? In
der Wissenschaft gibt es bereits Vorschlage auf andere Datenbestande, wie
beispielsweise die Bautatigkeitsstatistik (Lage und GréBe jeder neu bebauten Flache)
zurlickzugreifen.8

In der Bundesrepublik ist bei Analysen zum Flachenverbrauch die Zunahme der
Siedlungs- und Verkehrsflache der wichtigste Indikator. Dabei werden zu Siedlungs-
und Verkehrsflachen folgende Nutzungsarten gezahlt®+:

o Verkehrsflache: StraBen, Wege, Platze, Schienen, (Flug-)Hafen

e Erholungsflache: Sportanlagen, Campingplatze, Parks, Griinanlagen

e Friedhofe

e Gebdude- und gebaudebezogene Freiflachen (Wohnen, Arbeiten, Bildung,
Verwaltung)

o Betriebsflache ohne Abbauland: Lager, Halden, Anlagen der Ver- und
Entsorgung

Ausschlaggebend ist hierbei die Art der tatsachlichen Nutzung, Planungen werden
nicht erfasst. Bauplatze, die beispielsweise schon gewidmet, aber noch nicht bebaut
sind, werden entweder entsprechend ihrer vorherigen Nutzungsart oder als ,Unland®
kategorisiert.8> Damit werden auch Flachen, die kurz- bzw. mittelfristig nicht mehr als
Grinflachen zur Verflgung stehen, weiterhin als ebensolche gefihrt, was zu
Verzerrungen hinsichtlich der Analyse des Flachenverbrauchs fiihrt.

Kritik kommt haufig bezlglich des Fokus auf eine reine Mengensteuerung, wodurch
weitere Aspekte, zum Beispiel hinsichtlich der Zersiedelung oder der Art der
Flacheninanspruchnahme, nicht beriicksichtigt werden.®® Bayern hat als erstes
Bundesland beispielsweise den Grad der Versiegelung naher untersuchen lassen, um
Ausmal und Folgen besser einschatzen zu kénnen. In den Jahren 2000 und 2015
wurden von der Universitat Wiirzburg anhand von Satellitenbildern die tatsachlich
versiegelten Flachen innerhalb der Kategorie Siedlungs- und Verkehrsflache
erhoben.8” Eine hohere Detailtiefe der Daten wiirde qualitative Aussagen zum
Flachenverbrauch erleichtern, dem steht jedoch die hohe zeitliche und finanzielle

79 Umweltbundesamt (UBA) 2019c.
80 Arbeitsgemeinschaft der Vermessungsverwaltungen der Lander der Bundesrepublik Deutschland (AdV) 2020.
81 vgl. Arbeitsgemeinschaft der Vermessungsverwaltungen der Lander der Bundesrepublik Deutschland (AdV)
2020.
82 Fina 2013, S. 21.
83 Meinel et al. 2018, S. 67.
84 vgl. Umweltbundesamt (UBA) 2017.
85 Bayerisches Staatsministerium flir Umwelt und Verbraucherschutz (STMUV) o.J.c.
86 Fina 2013, S. 22.
87 Bayerisches Landesamt fiir Umwelt (LfU) 2018a.
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Intensitdt  solcher  Erhebungen  entgegen.88  Der  IOR-Monitor, eine
Forschungsdateninfrastruktur des Leibniz-Instituts fir 6kologische Raumentwicklung,
ist ein bundesweiter Ansatz. Er erganzt die Daten zur Flachennutzungsinfrastruktur mit
Informationen zur Landschaftsqualitdt und kénnte die derzeitige Flachenstatistik,
aufgrund von héherem Informationsgehalt und besserer Datenqualitat, perspektivisch
abldsen, so die Bundesregierung im 3. Geo-Fortschrittsbericht von 2012.8°

Kompliziert wird es zudem, wenn man international Vergleiche zum Flachenverbrauch
anstellen will: Haufig unterscheiden sich die Definitionen fir Merkmalsabgrenzungen
bzw. die Systematik der Untergliederung verschiedener Nutzungsarten von
Landschaft.®* Auch die Datengrundlagen, die Berechnungsmethoden (z. B.
statistischer Ansatz in Frankreich) und die Dauer der lickenlosen Erhebungen
variieren zwischen den betrachteten europaischen Landern. Wichtig ist an dieser
Stelle herauszustellen, dass die numerischen Werte zwischen Landern damit nicht
immer vergleichbar sind, aber allgemeine Entwicklungen durchaus gegentbergestellt
werden kdnnen.

Innerhalb der Europaischen Union wird seit 1990 mithilfe von Fernerkundungsdaten
alle sechs Jahre ein einheitlicher Datensatz zur Landbedeckung und zur Erfassung
von Landnutzungséanderungen erhoben (CORINE).°" Diese werden sowohl im
Rahmen der Raumbeobachtungskompetenz der EU, als auch fir Umweltthemen
analysiert und weiterverarbeitet. Aufgrund der vergleichsweise groben Auflésung wird
der Flachenverbrauch tendenziell unterschatzt und die Daten kdnnen nur fOr
groBraumige Vergleiche herangezogen werden.% Fir kleinrdumigere Analysen des
urbanen Raums wird auf europaischer Ebene seit 2006 der sogenannte ,Urban Atlas®
herausgegeben, in denen Daten zu funktionalen urbane Gebiete (mehr als 100.000
Einwohner)  enthalten  sind.®® Eine  weitere  wichtige  Quelle  fir
Flachennutzungsé&nderungen auf europdischer Ebene resultieren aus der statistischen
Erhebung LUCAS (Land Use and Coverage Area frame Survey), welche seit 2006 alle
drei Jahre die sozibkonomische Bodennutzung und die Bodenbedeckung analysiert.%*

2.4 Zur Bedeutung von Flache

Flache ist ein immaterielles Gut mit existenzieller Bedeutung fiir das Leben der
Menschen, sodass der zunehmende Flachenverbrauch nicht nur ékologisch, sondern
auch 6konomisch und sozial problematisch ist. Im Folgenden sollen die verschiedenen
Bedeutungsebenen von Flache kurz dargestellt werden (s. Abbildung 2). Wichtig ist
dabei zu beachten, dass Freiflachen meist mehrere Funktionen gleichzeitig aufweisen,
die sich erganzen, aber auch in Konkurrenz stehen kénnen.®

88 Fina 2013, 4f.
89 vgl. Leibniz-Institut fiir Okologische Raumentwicklung (IOR) o.J.
90 ygl. Statistisches Bundesamt (Destatis) 2017.
91 Fina 2011, S. 13.
92 European Commission 2016.
93 Copernicus Land Monitoring Service o.J.
94 eurostat 0.J.
9 Flacke 2003, S. 31.
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Abbildung 2: Funktionen von Freiflachen
Quelle: verandert nach Flacke 2003, S. 31

2.4.1 Flache als Ressource

Wie einleitend bereits erwahnt, ist Flache die Grundlage aller Lebensbereiche des
Menschen — ob Wohnen, Arbeiten, Bildung, Erholung, Ver- und Entsorgung oder
Mobilitat.®¢ Im engeren Wortsinn lasst sich Flache nicht ,verbrauchen®, sie ist jedoch
eine begrenzte Ressource, mit der sparsam und sorgsam umgegangen werden muss.
Verschiedene Nutzungsarten konkurrieren um die endlichen Flachen, u. a. die Land-
und Forstwirtschaft, Siedlungen und Verkehr, der Naturschutz, der Rohstoffabbau und
die Energieerzeugung.®’ Historisch bedingt sind Siedlungen meist in Gebieten mit
fruchtbaren Ackerbdden zu finden. Da die Nachfrage nach Flache fir die Lebensmittel-
und Energietragerproduktion zunehmend steigt, flhrt somit das Siedlungswachstum
auf den gleichen fruchtbaren Flachen gleichzeitig zu einem Produktionsverlust.®®

2.4.2 Flache und Okonomie

Ein Teil der Flache Deutschlands ist ein handelbares Gut. Dabei differiert der der
Flache zugeschriebene monetare Wert u. a. nach den méglichen Nutzungsarten,
eventuelle Vornutzung und der Lage.®® Freiflachen bilden eine Reserve flr weitere
Siedlungs- und Verkehrsentwicklungen. Der hohe Flachenverbrauch ist auch eine
Folge des wirtschaftlichen Drucks auf Kommunen und des wachsenden

9 European Commission 2016, S. 3.
97 Umweltbundesamt (UBA) 2019b.
98 Umweltbundesamt (UBA) 2020.
99 Zitzler 2000.
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Konkurrenzkampfs um die Ansiedlung von Einwohnern und Arbeitsplatzen — so
werden neue Gewerbe- und Siedlungsgebiete ausgewiesen, um die Steuereinnahmen
zu erhoéhen.’® Alle Lebensbereiche, aber insbesondere auch wirtschaftliche
Aktivitaten verursachen einen hohen Flachenverbrauch.

2.4.3 Flache und Umwelt

Ein zunehmender Flachenverbrauch wirkt sich auf unterschiedliche Weise negativ auf
die Umwelt aus und kann dramatische Konsequenzen haben. Die Européische
Umweltagentur bringt es folgendermal3en auf den Punkt: ,The way land is used is one
of the principal drivers of environmental change with strong impacts on ecosystems”!9",

Boden und Klima

Flachenverbrauch bzw. die Art der Nutzung der Flache hat direkte Auswirkungen auf
den Boden und dessen Funktionen. Der Boden ist nicht nur ein Schadstoff- bzw.
Grundwasserfilter, sondern auch ein vielfaltiger Lebensraum fur Pflanzen und Tiere.
Unbebaute Boden sind zudem wichtige Wasserspeicher, durch deren
Retentionsféahigkeit das Hochwasserrisiko stark sinkt. Gesunde und damit fruchtbare
Boden sind zudem die Voraussetzung fiir den Anbau von Lebensmitteln. 02

Die im Boden gespeicherte Warme und die Verdunstung des Bodenwassers haben
starke lokale und manchmal auch regionale Auswirkungen auf die Lufttemperatur und
Luftfeuchtigkeit und sind damit wichtiger Steuerungshebel fiir das Kleinklima. Dies hat
direkte Auswirkungen auf die menschliche Gesundheit, da Hitzeinseleffekte durch den
vermehrten Hitzestress bei vielen Menschen zu gesundheitlichen Beeintrachtigungen
flhren.'% Durch die Funktion des Bodens als Kohlenstoffspeicher wird zudem das
globale Klima beeinflusst.%4

Nicht nur, aber insbesondere, bei Versiegelung werden die Bodenfunktionen stark
eingeschréankt oder gar ganz zerstért. Dies ist nahezu unumkehrbar, da eine
Regenerierung — je nach Bodenart — mehrere tausend Jahre dauern kann.1%

Flora und Fauna und Klima

Auch die Biodiversitat ist von ausreichend vorhandenen und qualitativ hochwertigen
Flachen abhangig. Zum einen wird der Lebensraum fur Pflanzen und Tiere durch
Flachenverbrauch direkt zerstort, zum anderen werden auch die Habitatbedingungen
bei anderen, nicht direkt betroffenen Flachen, beispielsweise durch
Abflussverzdgerungen beeinflusst.’® Die kiinstlichen Barrieren verursachen eine
Fragmentierung der Habitate mit vielfachen negativen Konsequenzen fir Populationen
und Artgemeinschaften.'?” Beispiele dafiir kdnnen der reduzierte Individuenaustausch,

100 Op't Eynde und Kotter 2009, S. 12-13; Zitzler 2000.
101 European Environment Agency 2019.
102 Ymweltbundesamt (UBA) 2017.
103 Fing 2013, S. 34.
104 Umweltbundesamt (UBA) 2013.
195 Eyropean Commission 2016, S. 4.
106 Fina 2013, S. 34.
107 Baijer et al. 2006, S. 9-10.
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der unterbrochene Genaustausch, die erhéhte Mortalitdt und eine geféhrdete
Populationsentwicklung sein.%®

Der Flachenverbrauch hat durch die Zerstérung der Pflanzenwelt, insbesondere bei
naturnahen Flachen, nicht nur Auswirkungen auf die Biodiversitat, sondern auch auf
die Klimaschutzwirkung dieser Flachen. Allein der deutsche Wald bindet jahrlich rund
52 Millionen Tonnen Kohlenstoffdioxid und ist damit eine wichtige natlrliche
Kohlenstoffsenke.%°

244 Flache als sozialer Handlungsraum

Eine weitere wichtige Bedeutungsebene von Flache ist der soziale und
gesundheitliche Aspekt. Nicht bebaute Flachen und dabei insbesondere naturnahe
Flachen, haben eine wichtige Funktion als Erholungsflache und fir die
Freizeitgestaltung. Die Analysen fiir den Bundeswaldbericht''® aus dem Jahr 2017
haben ergeben, dass zwei Drittel der Bevolkerung den Wald regelméaBig fur Freizeit
und Erholung nutzen.''"' Der Wald wird in Zukunft in seiner Funktion als
,gesellschaftliche Zentralressource*!'? noch an Bedeutung zunehmen. Aber auch nicht
naturbelassene Flachen, wie agrarisch gepragte Flachen, spielen eine wichtige Rolle
fir Erholung und Freizeitgestaltung.''® Verschiedene Studien haben zudem gezeigt,
dass es einen Zusammenhang zwischen Aufenthalten in der Natur und
Stressreduktion gibt - der gesundheitliche Aspekt sollte somit auch nicht auBer Acht
gelassen werden.'* Ein weiterer wichtiger Aspekt fiir die Bedeutung von Flache, ist
die Umweltbildung, die in den letzten Jahren weiter Aufschwung erfahren hat.''® Die
Informationsfunktion von Freiflachen verbindet dabei soziale und &kologische
Aspekte.'16

Wahrend naturnahe Flachen, wie Wald, bzw. agrarisch gepragte Flachen eher am
Stadtrand und im Umland von Siedlungen vorzufinden sind, gibt es auch verschiedene
Formen von Freizeit- und Erholungsflachen innerhalb der Kategorie der Siedlungs-
und Verkehrsflache. Auch diese besitzen wichtige soziale und gesundheitsférdernde
Funktionen. Sie sind ein wichtiger Gegenpol zu Stress und Hektik und férdern soziale
Begegnungen. Ein grines Umfeld fordert nicht nur die Wahrnehmung der
Lebensqualitat, sondern auch die Leistungsfahigkeit jedes Einzelnen.'!”

2.4.5 Flache und Landschaft

Des Weiteren beeinflusst der Flachenverbrauch das Landschaftserleben der
Menschen. Es geht dabei um die Reduktion der Freiraumversorgung und
insbesondere um den Verlust an Freiraumqualitat. Stefan Fina''® nennt Faktoren wie

108 Fina 2013, S. 34.
109 Bundesministerium fir Ernahrung und Landwirtschaft 2012.
110 Bundesministerium fir Ernahrung und Landwirtschaft 2017.
111 Bundschuh und Schramm 2009, S. 4.
112 Mickler und Behrendt 2008, S. 95.
113 Wagner 2005, S. 30.
114 Bundschuh und Schramm 2009, S. 4; Wagner 2005, S. 30.
115 Bundschuh und Schramm 2009, S. 4.
116 Flacke 2003, S. 31.
17 Baier et al. 2006, S. 9; Schaffer und Erdmann 2015, S. 39.
118 Fina 2013, S. 34.
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die Beeintrachtigung des Landschaftsbildes durch die Abgegrenztheit, oder die
Auswirkungen der verringerten Durchgangigkeit in Form von Einschrankung der
Bewegungsfreiheit und Stérung der Abgeschiedenheit. Auch die naturbezogene
Selbsterfahrung wird durch die Veranderung des Landschaftserlebens beeinflusst.!'®
In Bezug auf Landschaft geht es zudem um Vertrautes, um Orte der Erinnerung und
die Verbindung mit Heimat, also um emotionale Aspekte.'?® Landschaften kénnen
Identitdten schaffen und vielen gesellschaftliche Diskussionen in Bezug auf den
Flachenverbrauch liegt die Angst vor dem Verlust von persdnlich bedeutsamen
Raumen zugrunde.'?!

Nicht zuletzt in Zusammenhang mit Landschaft, darf auch der &sthetische Wert von
Flache nicht vergessen werden.'??> Flache ist ein Gestaltungsobjekt, das visuelle
Funktionen haben kann, wie zum Beispiel bei der Steuerung von Blickachsen in Parks.
Auch die Strukturierung bzw. Trennung, wie beispielsweise beim in der Raumordnung
geregelten Trenngriin, hat wichtige Auswirkungen auf die Freiraumqualitat. 123

Die genannten Bedeutungsebenen von Flache verdeutlichen noch einmal die
vielfaltigen problematischen Konsequenzen des zunehmenden Flachenverbrauchs
und die Notwendigkeit eines entschiedenen Gegensteuerns.

2.5 Ursachen des zunehmenden Flachenverbrauchs

Der hohe Flachenverbrauch wird durch ein  komplexes Zusammenspiel
unterschiedlicher Faktoren verursacht. Dabei spielen sowohl gesellschaftliche als auch
wirtschaftliche, politische, infrastrukturelle und geographische Aspekte eine wichtige
Rolle, die auf unterschiedlichen raumlichen Ebenen wirken. Innerhalb der
ausgewahlten europaischen Lander, die im Rahmen dieser Arbeit untersucht werden
sollen, zeigt sich eine hohe Kongruenz in Bezug auf die Ursachen. Als konkretes
Beispiel wird meist Deutschland herangezogen, die allgemeinen Trends sind jedoch in
den anderen Landern ahnlich zu beobachten. Explizit lokal abweichende Faktoren
werden, soweit bekannt, gesondert erwahnt.

19 Fina 2013, S. 34.
120 | inke 2017, S. 88.
121 ClaBen 2016, S. 31; Linke 2017, S. 88.
122 European Commission 2016, S. 4.
123 Bajer et al. 2006, S. 11.
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Abbildung 3: Uberblick liber die Triebkrafte des Flichenverbrauchs

Quelle: veréandert nach European Environment Agency 2010, S. 23

Im Allgemeinen hangt Flachenverbrauch eng mit dem Bevdlkerungswachstum
zusammen. In Europa haben sich die Flachenverbrauchsraten jedoch von den
Wachstumsraten der Einwohnerzahlen abgekoppelt, sie sind tiberproportional hoch. %4
Ein wichtiger Faktor ist dabei die in allen Landern zu beobachtende abnehmende
HaushaltsgréBe. Beeinflusst wird diese nicht nur durch den demographischen Wandel
(,Remanenzeffekt’), sondern durch eine gesamtgesellschaftlich veranderte
Lebensweise (u. a. frihere Generationsentflechtung) mit einer Zunahme von Single-
Haushalten.’ Von 1991 bis 2018 ging die durchschnittliche HaushaltsgroBe in
Deutschland von 2,27 Personen auf 1,99 Personen zuriick.'® Das statistische
Bundesamt prognostiziert, dass 2040 jeder vierte Mensch alleine wohnen wird, auch
die Zahl der Zweipersonenhaushalte nimmt weiter zu. 2’

Zudem haben sich die individuellen Anspriche an das Wohnen in den letzten
Jahrzehnten grundlegend verandert.'?® In Deutschland belief sich die durchschnittliche
Wohnflache je Einwohner 2018 auf 46,7 gm."?® 1990 lag diese noch bei 34,8 gm, 2000
schon bei 39,0 und bis 2010 war ein Anstieg auf 45,0 gm zu beobachten.'® Damit
verbunden ist auch das stark verbreitete Wohnleitbild eines Einfamilienhauses im
Grinen, das dementsprechend flachenintensiv ist. In einigen Landern wird diese

124 European Environment Agency 2010, S. 20.
125 Fina 2013, S. 46—47; Schamann 2007, S. 43.
126 Statistisches Bundesamt (Destatis) 2019b.
127 Statistisches Bundesamt (Destatis) 2020.
128 European Commission 2016, S. 4.
129 Statistisches Bundesamt (Destatis) 2019a.
130 Statistisches Bundesamt (Destatis) 2019a.
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Entwicklung durch die stéarkere Konzentration von sozialen Problemen in Innenstadten
gestarkt. Die gestiegenen Wohnanspriche sind zudem eng mit dem
Wohlstandszuwachs der Bevolkerung in Europa verbunden. '3

Ein weiterer nicht zu vernachlassigender Faktor ist die geringe Akzeptanz von
Altstandorten innerhalb der Gesellschaft. Neben gesellschaftlichen Aspekten, sind
konjunkturelle Faktoren pragend.'? Europaweit ist durch das zu verzeichnende
Wirtschaftswachstum vor allem der Anteil an gewerblich genutzter Flache
Uberproportional gestiegen.® Die Zunahme des Flachenverbrauchs beschrénkt sich
dabei nicht nur auf Regionen mit boomender Wirtschaft und entsprechendem
Flachendruck. In wirtschaftlich schwachen Regionen besteht weniger Anreiz zum
Flachenrecyceln, zudem wird den Forderungen von Firmen nach neuen Flachen am
gewlinschten Ort eher entsprochen.'34

Einige Wissenschaftler stellen zudem einen Zusammenhang zwischen dem
wirtschaftlichen Strukturwandel hin zum Dienstleistungssektor und flachenintensiveren
Produktionsanlagen und dem zunehmenden Flachenverbrauch je Arbeitsplatz her.'3%
Zudem muss das starke Wachstum des Tourismussektors, das vor allem Regionen
mit auBergewodhnlicher Landschaft und haufig auch fragilen Naturraumen betrifft, an
dieser Stelle herausgehoben werden.'3¢ Der Agrarstrukturwandel, der durch die
Intensivierung und Effizienzsteigerung gekennzeichnet ist, fihrt dartber hinaus zur
Auflassung ehemals landwirtschaftlich genutzter Flachen, die nicht selten als Bauland
genutzt werden.'3”

Neben der geringeren Akzeptanz von Altflachen, kann dabei auch das Preisgefalle far
Land eine wichtige Rolle spielen. Insbesondere bei Konversionsflachen ist die
mogliche Kostenentwicklung (zum Beispiel in Zusammenhang mit Altlastenentfernung
etc.) im Vorhinein nur schwer einzuschatzen.

Die konjunkturell bedingte rege Bautatigkeit zeigt sich auch auf dem
Wohnimmobilienmarkt.'38 Die interkommunale Konkurrenz bezieht sich dabei nicht nur
auf Gewerbeansiedlungen und damit verbundene Steuereinnahmen, sondern auch
auf den Wettbewerb um neue Einwohner. Diese Entwicklung ist auch in den anderen
europaischen Landern zu verzeichnen.'3®

Stefan Fina stellt in seiner Doktorarbeit fest, dass versucht wird, mit Hilfe von neuen
Baugebietsausweisungen Einwohner und Gewerbe und damit letztendlich
Mehreinnahmen auf kommunaler Ebene zu generieren. Statt
Innenentwicklungspotenziale zu nutzen wird dabei haufig auf die unkompliziertere und
zumindest  teilweise  kostenglnstigere  Variante der  Neuausweisungen
zuriickgegriffen.’#0 In der wissenschaftlichen Diskussion wird oft von dem ,Paradoxon
der Baulandentwicklung“ gesprochen, auch in Bezug auf den haufig zu wenig

131 exer und Linser 2005, S. 24.
182 Umweltbundesamt (UBA) 2017.
133 European Environment Agency 2010, S. 20.
134 Umweltbundesamt (UBA) 2017.
135 | exer und Linser 2005, S. 25.
136 Flacke 2003, S. 30.
187 Schamann 2007, S. 42.
138 Umweltbundesamt (UBA) 2017.
139 European Commission 2016, S. 4.
140 Fina 2013, S. 50.
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bedachten Faktor der externalisierten Kosten von ErschlieBung und Erhalt.'#' Das
Horten von Bauland durch Privatpersonen in Hinblick auf die eigene
Vermdgenssteigerung fahrt zur Immobilitdt von Bauland und erhéht den
Widmungsdruck.'4?

Flachenintensiv ist auch der Ausbau der Verkehrsinfrastruktur.'*® Neben dem direkten
Flachenverbrauch durch Verkehrsflachen, muss jedoch auch der indirekt damit
verbundene bedacht werden. Zersiedelung und Verkehrswachstum bedingen sich
gegenseitig, Lexer und Linser sprechen deswegen auch von einem ,[sich] selbst
verstarkenden Ursache-Wirkungs-Kreislauf* 144,

Offentliche MaBnahmen wie die Unterstiitzung fiir Eigenheime und die steuerliche
Privilegierung konterkarieren zudem die staatlichen BemUhungen zum Flachensparen.
Der hohe Flachenverbrauch ist letztendlich eine Folge der fehlenden bzw.
unzureichenden Umsetzung und/oder Wirksamkeit von politischen und
raumplanerischen MaBnahmen. Anliegen der vorliegenden Arbeit ist es, diesen Aspekt
anhand von Best-Practice-Beispielen aus verschiedenen europaischen Landern naher
zu untersuchen.

2.6 Uberblick iiber die Raumplanungssysteme in ausgewihlten Léndern

Um den Umgang der Raumplanung mit Flachenverbrauch in Osterreich und der
Schweiz sowie den weiteren ausgewahlten europdischen Landern verstehen und
einordnen zu koénnen, ist ein grundlegendes Wissen zu den jeweiligen
Raumplanungssystemen notwendig. Im Folgenden wird deswegen eine kurze
Einfhrung in die formelle Raumplanung gegeben, die jedoch aufgrund der
Komplexitat des Themas nur einen Uberblick geben kann und keinen Anspruch auf
Vollstandigkeit erhebt.

2.6.1 Deutschland

Deutschland hat verschiedene Planungsebenen, die in Wechselwirkung
zueinanderstehen. Aufgabe des Bundes ist das Raumordnungsrecht und das
Stadtebaurecht. Das Raumordnungsgesetz (ROG) enthédlt im Wesentlichen die
Aufgaben, Leitvorstellungen, Grundsétze, Bindungswirkungen und weitere allgemeine
Vorschriften. Bund und L&nder entwickeln auf dieser Grundlage gemeinsame,
allerdings unverbindliche, Leitbilder und Handlungsstrategien der Raumordnung. Auf
Landerebene gibt es eigene Planungsgesetze. Jedes Bundesland ist durch das ROG
verpflichtet, eigene verbindliche Raumordnungsplane mit konkreten Festlegungen als
Ziele und Grundsatze zur Entwicklung, Sicherung und Ordnung des Raumes zu
erarbeiten. Die jeweiligen fir die Raumordnung zustandigen Landesbehdrden prifen
des Weiteren raumbedeutsame Vorhaben in einem Vorverfahren vor dem
Zulassungsverfahren auf inre Raumvertraglichkeit. In Regionalplanen werden die Ziele
und Grundsétze der landesweiten Raumordnungsplane bezogen auf Gberschaubare
Teilrdume, die sogenannten Planungsregionen, konkretisiert. Die kommunale Ebene

41 Fina 2013, S. 50.
142 | exer und Linser 2005, S. 25.
143 Bayerisches Staatsministerium fiir Umwelt und Verbraucherschutz (STMUV) 2020.
144 exer und Linser 2005, S. 25.
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ist fir die Bauleitplanung (vorbereitende Flachennutzungsplane und verbindliche
Bebauungsplane) zustandig. Neben den harten, also rechtsverbindlichen
Instrumenten, gibt es weitere weiche Instrumente wie Teilraumgutachten,
Regionalmanagement und Regionalmarketing.

2.6.2 Osterreich

Osterreich ist ein fbéderaler Staat, bei dem die neun Bundesldnder die
Raumplanungsgesetzgebung pragen. Der Bund selbst hat keine Befugnisse fur
formelle Planung, kann aber durch verschiedene verwandte sektorale Fachplanungen,
wie Infrastruktur oder Umwelt, und durch die Ansiedlung der Geschaftsstelle der
Osterreichischen Raumordnungskonferenz'4s am Bundeskanzleramt in gewissem
MaBe Einfluss nehmen. Laut Verfassung ist die ortliche Planung Aufgabe der
Gemeinden, sonstige Aufgabenbereiche innerhalb der Raumplanung fallen den
Bundeslandern zu, dazu gehdéren neben den Planungsgesetzen auch die
strategischen Landesraumordnungsprogramme. In einigen Bundeslandern wird die
Uberértliche Planungsebene noch in eine regionale Ebene unterteilt, von der u. a. die
Regionalen Raumordnungsprogramme verabschiedet werden. 6 Grundséatzlich ahnelt
sich die Struktur der Raumplanung in den meisten Bundeslédndern. Unterschiede
zeigen sich u. a. in Bezug auf den Einsatz von finanziellen Instrumenten, bei der
Einflussnahme auf die lokale Planung, bei den formellen Prozessen und der
Genehmigungspraxis (u. a. Einzelhandel) und der Kultur der informellen Kooperation
von Gemeinden.'#’ Die zentrale Planungsebene ist die lokale Ebene. Dort wird von
Gemeinden (z. T. in Kooperation) ein verbindliches Ortliches Entwicklungskonzept
erstellt, weitere Aufgaben umfassen die Flachenwidmungs- und Bebauungsplane
sowie Strukturkonzepte flir besonders groB3flachige Planungsvorhaben.

2.6.3 Schweiz

Auch die Schweiz ist foderal aufgebaut, anders als in Osterreich liegt die
Verantwortlichkeit fir die Raumplanung laut Verfassung zwar bei den 26 Kantonen,
der Staat gibt allerdings einen gesetzlichen Rahmen vor. Im Bundesgesetz Uber die
Raumplanung werden zu beriicksichtigende Ziele und Grundsatze definiert sowie
Festlegungen zu den raumplanerischen Instrumenten und Verfahren getroffen. Neben
der Erstellung von sektoralen Planen, arbeitet der Staat zudem mit den zwei anderen
Staatsebenen an dem strategischen ,Raumkonzept Schweiz“ zusammen. Auf
kantonaler Ebene ist die Struktur der Raumplanung ahnlich, die Planungspraxis kann
jedoch variieren.'8 Zentrales Instrument ist der verbindliche kantonale Richtplan, der
die Planungsabsichten definiert und raumwirksame Aktivitaten (Siedlung, Verkehr,
Schutz von Natur und Landschaft, etc.) koordiniert. Seit der Revision des
Raumplanungsgesetzes im Jahr 2014 muss der kantonale Richtplan das
Siedlungsgebiet fir die nachsten 20-25 Jahre und eine darauf angepasste
Bauzonendimensionierung fir die nachsten 15 Jahre festlegen.'*® Die Gemeinden

145 Alle Ebenen der Raumplanung koordinieren die Raumordnung auf gesamtstaatlicher Ebene, zentrale Aufgabe
ist dabei ungefahr alle zehn Jahre die Versffentlichung des Osterreichischen Raumentwicklungskonzeptes.
Dieses ist nicht verbindlich, enthélt jedoch Empfehlungen fiir die langfristige Entwicklung des Landes.
146 Osterreichische Raumordnungskonferenz 2018, S. 65.
147 ygl. OECD 20174, S. 55.
148 OECD 2017d, S. 203.
149 Bundesamt flir Raumentwicklung (ARE) o0.J.d.
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wiederum sind die zentralen Akteure flr die verbindliche Flachennutzungsplanung.
Eine Besonderheit im Vergleich zu den sonstigen betrachteten Landern stellt der
Einfluss der direkten Demokratie auf die Raumplanung der Schweiz dar, diese bietet
vielfaltige Moglichkeiten fur die Mitbestimmung der Bevélkerung. !0

2.6.4 Weitere ausgewahlte europaische Lander
Belgien

Bis in die 1970er Jahre zeichnete sich Belgien durch ein zentralisiertes
Planungssystem aus, in den 1980er Jahren wurde das Land in drei Regionen fur
territorialbezogene Politiken eingeteilt, namlich Brissel, Flandern und Wallonien. '
Die Raumordnung ist auf regionaler Ebene angesiedelt, auch wenn deren Planungen
grundsatzlich immer noch auf dem nationalen Raumplanungsgesetz von 1962
aufbauen. Diese Ebene hat aber ansonsten keine Raumordnungskompetenz mehr.152
Auf regionaler Ebene werden strategische Dokumente erarbeitet. In Flandern wird
dariber hinaus ein dazugehériger Umsetzungsplan entwickelt, der verbindliche
Festlegungen enthalt.'®® Diese beiden Dokumente werden zusatzlich auf Provinz- und
auf lokaler Ebene erstellt und dort weiter konkretisiert. In Wallonien gibt es auf
Provinzebene keine Plane, allerdings werden auf der Gemeindeebene ebenfalls
Strategiedokumente und Landnutzungsplane erarbeitet.'>* Insbesondere in Flandern
hat die Autonomie der lokalen Ebene in den letzten Jahren zugenommen. 55

Frankreich

Frankreich ist ein zentralistischer Staat, der jedoch selbst auBer durch die
Rahmengesetzgebung und durch sektorale Fachpolitiken nur wenig Einfluss auf die
Raumplanung hat.'*® Auf regionaler Ebene werden allgemeine strategische Plane
(SRADDT) mit der Definition von politischen Prioritdten und rédumlichen Visionen
erstellt.’> Die Departments haben keine formelle Verantwortlichkeit in Bezug auf die
Raumplanung, eine wichtige Rolle spielen in Frankreich jedoch interkommunale
Zusammenschlisse aufgrund der starken Fragmentierung der kommunalen
Struktur.’®® Mit dem ,Schéma de cohérence territoriale — SCOT“ gibt es ein
Ubergeordnetes Entwicklungsdokument fir stadtische Gebiete, das haufig in
Kooperation erstellt werden. Das SCOT ist bindend flur die lokalen Bauleitpldne
(PLU).159

ltalien

Italien ist auch ein zentralistisch organisierter Staat, das Planungssystem ahnelt
jedoch eher dem vieler foéderaler Staaten.'®® Laut italienischer Verfassung ist die

150 EgpaceSuisse 2019.
151 van den Broeck 2019, S. 2245-2248.
152 ESPON 2018b, Appendix 3C; Scholze 2018, S. 10.
153 ESPON 2018b, Appendix 3C.
154 ESPON 2018b, Appendix 3C.
155 ESPON 201843, S. 19.
156 Geppert 2014, S. 110-111.
157 ESPON 2018b, S. 2.
158 Geppert 2019, S. 2267.
159 ygl. Geppert 2019, S. 2266—2267.
160 OECD 2017b, S. 134.
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Regierung fur die Rahmengesetzgebung zusténdig, das Parlament hat allerdings
bisher keine solchen Gesetze erlassen.'®' Somit sind die regionale Ebene und deren
Gesetze entscheidend flr die Raumplanung. Diese unterscheiden sich zwar zwischen
den Regionen, zumeist werden jedoch zwei Arten von Landnutzungsplénen erstellt:
,Regionale Territoriale Plane” definieren einen allgemeinen Rahmen und die Ziele der
Entwicklung, sie umfassen dabei auch sektorale Fachplanungen und ,Regionale
Landschaftsplane®, die sich detaillierter den Strategien zum Erhalt und zur
Verbesserung der Landschaft widmen. Die nachfolgende Ebene, Provinzen bzw.
Metropolen, geben ebenfalls Raumordnungsplane heraus. Die Gemeindeebene ist die
Entscheidungsebene. Hier werden lokale Entwicklungspléne erstellt, also groBe
regulatorische Planwerke, die verschiedene Planungsfelder (Wohnen, etc.) vereinen.
Haufig bestehen diese aus einer Kombination von strategischen Strukturpldénen und
umsetzungsbezogenen Planen. 62

Niederlande

Die Niederlande sind ein zentralistischer Staat, bis 2008 (,Spatial Planning Act®) hat
die nationale Ebene eine groBe Rolle im Bereich der Raumplanung gespielt und
teilweise spezifische Vorgaben insbesondere fiir die Stadtplanung gemacht. 63 Dieser
Ansatz ist jedoch nicht mehr aktuell, mittlerweile hat der Staat immer mehr
Verantwortung an untere Ebenen, an die Regionen und insbesondere an die lokale
Ebene, abgegeben.'®* Auf allen Planungsebenen werden sogenannte ,Strukturplane*
erarbeitet, die langfristige Strategien und Ziele festlegen und je nach Ebene an
Detailtiefe zunehmen.'®> Die Gemeinden sind die wichtigsten Akteure. Die lokalen
Flachennutzungspldane missen seit Inkrafttreten des neuen Umwelt- und
Planungsgesetzes im Jahr 2019 innerhalb von zehn Jahren in einen integrativen
Umweltplan Gberfiihrt werden.'8® Wichtig ist zudem, dass Gemeinden in der Praxis
haufig proaktiv zum Beispiel am Immobilienmarkt beteiligt sind, um die gewiinschten
Entwicklungen zu erreichen.¢”

161 | ingua und Servillo 2014, S. 143.
162 OECD 2017b, S. 136.
163 ESPON 2018b, S. 2.
164 Zonneveld und Evers 2014.
165 OECD 2017¢, S. 152—153.
166 OECD 2017e, S. 9.
167 OECD 2017c, S. 253.
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3 Zum Umgang der Raumordnung mit Flichenverbrauch in Osterreich,
der Schweiz und weiteren ausgewahlten europdischen Staaten

Im folgenden Kapitel werden die Instrumente der Raumordnung in Osterreich, der
Schweiz und weiteren ausgewahlten européischen Staaten zur Reduzierung des
Flachenverbrauchs dargestellt und bewertet. Zudem wird ein Uberblick Uber die
Bedeutung von Flache in den jeweiligen Landern gegeben.

3.1 Bisherige MaBnahmen gegen zunehmenden Flachenverbrauch in
Bayern

Der hohe Flachenverbrauch ist in Bayern, trotz verschiedener Bemuhungen um
GegenmaBnahmen, nach wie vor ein drangendes Problem. Aufgrund der
beschriebenen Schwierigkeiten beim zeitlichen Vergleich der Daten, sind die in den
letzten Jahren zu verzeichnenden Schwankungen nicht eindeutig interpretier- und
erklarbar. Klar ist jedoch, dass bisher keine stabile Trendwende zu einer
kontinuierlichen Verringerung beim Flachenverbrauch in Bayern stattgefunden hat.68

2018 wurden pro Tag Flachen von 10,0 ha verbraucht, was im Jahr je Einwohner
durchschnittlich 2,8 m2 entspricht (s. Abbildung 4).'%° Insbesondere der Anteil der
Wohnbauflache an der Zunahme der Siedlungs- und Verkehrsflache ist mit 37,2 %
hoch. Insgesamt sind in Bayern 2018 8.512 km? als Siedlungs- und Verkehrsflache
ausgewiesen gewesen, was einem Antell von 12,1 % an der Gesamtflache
entspricht.’”® Auf die Bevolkerungszahl umgerechnet sind das rund 651 m2 je
Einwohner."”! Auch wenn Wald- und landwirtschaftliche Flachen mit einem Anteil von
35,3 % bzw. 46,4 % weiterhin Oberwiegen, so muss die weitere Ausdehnung der
Siedlungs- und Verkehrsflachen zukinftig effektiver beschrankt werden.'”? Dabei
muss beachtet werden, dass Flachenverbrauch nicht mit Versiegelung gleichzusetzen
ist, nur rund 50 % der Siedlungs- und Verkehrsflache ist tatséchlich versiegelt. Zudem
mussen regionale Unterschiede innerhalb des Bundeslandes beachtet werden.
Insbesondere in strukturschwachen Regionen und in kleineren Kommunen sind
proportional hohe Flachenneuinanspruchnahmen zu verzeichnen.!73

168 Miosga 2019, S. 7.
169 | andesentwicklung Bayern 2019.
170 | andesentwicklung Bayern 2019.
171 Landesentwicklung Bayern 2019.
172 | andesentwicklung Bayern 2019.
173 Miosga 2019, S. 8-10.
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Abbildung 4: Flachenverbrauch in Bayern von 2001 bis 2018*
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Im Rahmen der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie hat die Bundesregierung eine
Reduzierung des Flachenverbrauchs auf 30 ha pro Tag bis 2030 und eine weitere
Senkung dieses Zielwerts im Anschluss festgelegt.'”* Auch die Bayerische
Nachhaltigkeitsstrategie von 2017 bekraftigt dieses Ziel und strebt langfristig eine
Flachenkreislaufwirtschaft an.'”® Dieses Anliegen war auch Teil des Koalitionsvertrags
fir die Legislaturperiode 2018 — 2023.176

Das Bundesland Bayern setzt dabei vor allem auf weiche Methoden der Information
und Uberzeugung. Auch wenn mittlerweile im Rahmen der 2019 beschlossenen
Flachensparoffensive der Bayerischen Staatsregierung Diskussionen zur Anderung
des Bayerischen Landesplanungsgesetzes gefiihrt werden, so ist die rechtliche
Umsetzbarkeit und der politische Wille strittig. In Expertenkreisen wird derzeit heftig
Uber die Machbarkeit und Umsetzung (Steuerungsinstrumente) einer Ziel- und
RichtgréBe von funf Hektar pro Tag fur die erstmalige Inanspruchnahme von
Freiflachen auBerhalb bestehender Siedlungs- und Verkehrsflichen bis 2030
debattiert.'”” Weitere Ansatze der Flachensparoffensive umfassen MaBnahmen zur
Steuerung auf Ebene der Landes- und Regionalplanung zur Sensibilisierung aller
betroffenen Akteure und zur Unterstltzung der Gemeinden.”® Dabei wurden folgende
MaBnahmen angedacht bzw. bereits umgesetzt!’%: Ein einheitlicher Bedarfsnachweis
zur Ausweisung neuer Bauflachen mit Abschatzung der tatséchlichen Folgekosten,
eine flaichendecke Einflihrung des Leerstandsmanagements und Anderungen im
Bauplanungsrecht bzw. die Ricknahme der Lockerungen beim Anbindegebot im
Landesentwicklungsprogramm. Auch auf den Ausbau von Informations- und
Beratungsangeboten, u. a. durch den Einsatz von regional tatigen
Flachensparmanagern und durch regelmaBige Veranstaltungen (z. B.
themenspezifische Regionalkonferenzen), wird ein noch starkerer Fokus gelegt. Es ist
geplant, diese MaBnahmen in Absprache mit Ministerien, den Kommunen, Wirtschafts-
und Umweltverbdnden und anderen relevanten Akteuren weiterzuentwickeln.

174 Umweltbundesamt (UBA) 2019b.
175 Bayerisches Staatsministerium fir Umwelt und Verbraucherschutz (STMUV) o.J.c.
176 | andesentwicklung Bayern o.J.
177 Landesentwicklung Bayern o.J.
178 |_andesentwicklung Bayern o.J.
179 ygl. Regierung von Niederbayern o.J.
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3.1.1 Formelle Instrumente

Im Folgenden sollen die bestehenden rechtlichen Rahmenbedingungen zum Thema
Flachenverbrauch vorgestellt werden. Wie bereits ausgefihrt, ist gerade ein
Diskussionsprozess im Gange, ob und wie weitere verbindliche Festlegungen zu
diesem Thema getroffen werden kdnnen. Das betrifft nicht nur Vorgaben des
Bayerischen Landesplanungsgesetzes, sondern auch die gerade laufende
Fortschreibung des Landesentwicklungsprogramms (LEP) Bayern. Das LEP trofft
folgende Festlegungen:

e Grundsatze
o 1.1.3 Ressourcen schonen: ,Der Ressourcenverbrauch soll in allen
Landesteilen vermindert werden. Unvermeidbare Eingriffe sollen
ressourcenschonend erfolgen.“180
o 1.3.2 Anpassung an den Klimawandel: ,In allen Teilrdumen,
insbesondere in verdichteten Radumen, sollen klimarelevante Freiflachen
von Bebauung freigehalten werden.“18
o 3.1 Flachensparen: ,Die Ausweisung von Bauflachen soll an einer
nachhaltigen Siedlungsentwicklung unter besonderer Bertcksichtigung
des demografischen Wandels und seiner Folgen ausgerichtet werden.
Flachensparende Siedlungs- und ErschlieBungsformen sollen unter
Berlcksichtigung der ortsspezifischen Gegebenheiten angewendet
werden.“182
o Ziele
o 3.2 Innenentwicklung vor AuBBenentwicklung: ,In den Siedlungsgebieten
sind die vorhandenen Potenziale der Innenentwicklung mdglichst
vorrangig zu nutzen. Ausnahmen sind zuldssig, wenn Potenziale der
Innenentwicklung nicht zur Verflgung stehen. 183

Die kommunale Bauleitplanung muss sich an die Ziele anpassen (§ 1 Abs. 4 BauGB)
und die Grundsatze berlcksichtigen (§ 4 ROG). Zudem umfasst auch das
Baugesetzbuch Vorgaben zum Flachensparen und zur Innenentwicklung:

e § 1 Abs. 5: ,Die Bauleitplane sollen eine nachhaltige stadtebauliche
Entwicklung, die die sozialen, wirtschaftlichen und umweltschitzenden
Anforderungen auch in Verantwortung gegentber klnftigen Generationen
miteinander in Einklang bringt, und eine dem Wohl der Allgemeinheit dienende
sozialgerechte Bodennutzung gewéhrleisten. Sie sollen dazu beitragen, eine
menschenwirdige Umwelt zu sichern, die natlrlichen Lebensgrundlagen zu
schitzen und zu entwickeln sowie den Klimaschutz und die Klimaanpassung,
insbesondere auch in der Stadtentwicklung, zu fordern, sowie die
stadtebauliche Gestalt und das Orts- und Landschaftsbild baukulturell zu
erhalten und zu entwickeln. Hierzu soll die stadtebauliche Entwicklung
vorrangig durch MaBnahmen der Innenentwicklung erfolgen."184

e § 1a Abs. 2: ,Mit Grund und Boden soll sparsam und schonend umgegangen
werden; dabei sind zur Verringerung der zusatzlichen Inanspruchnahme von

180 Bayerische Staatsregierung 2020, S. 9.
181 Bayerische Staatsregierung 2020, S. 16.
182 Bayerische Staatsregierung 2020, S. 50.
183 Bayerische Staatsregierung 2020, S. 51.
184 Baugesetzbuch (BauGB) 2017, S. 11.
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Flachen fUr bauliche Nutzungen die Mdéglichkeiten der Entwicklung der
Gemeinde insbesondere durch Wiedernutzbarmachung von Flachen,
Nachverdichtung und andere MaBnahmen zur Innenentwicklung zu nutzen
sowie Bodenversiegelungen auf das notwendige MaB zu begrenzen.
Landwirtschaftlich, als Wald oder fir Wohnzwecke genutzte Flachen sollen nur
im notwendigen Umfang umgenutzt werden. Die Grundsatze nach den Satzen
1 und 2 sind in der Abwagung nach § 1 Absatz 7 zu berUcksichtigen. Die
Notwendigkeit der Umwandlung landwirtschaftlich oder als Wald genutzter
Flachen soll begrindet werden; dabei sollen Ermittlungen zu den Méglichkeiten
der Innenentwicklung zugrunde gelegt werden, zu denen insbesondere
Brachflachen, Gebaudeleerstand, Bauliicken und andere
Nachverdichtungsmdglichkeiten zéhlen kénnen."18%

Um aus den rechtlichen Grundlagen eine konkrete praktische Umsetzung folgen zu
lassen, moéchte die Bayerische Staatsregierung darauf hinwirken, dass bei der
Erstellung von Bebauungsplanen Flachensparen stérker im Vordergrund steht, dass
weitere MaBnahmen zur Mobilisierung von Innenentwicklungspotenzialen stattfinden
und, dass die Gemeinden flachendeckend kommunale Flachenmanagements
einflhren.'8 Zudem sollen zukinftig bei der Aufstellung bzw. Fortschreibung der
Flachennutzungspldne die vorhandenen innerértlichen Entwicklungspotenziale
ermittelt und dem Bedarf gegenlibergestellt werden. 87

3.1.2 Informelle Instrumente

Neben den aufgeflhrten harten, also verbindlichen, Instrumenten gibt es eine Reihe
an weichen Instrumenten, die vor allem der Information und der Beratung dienen.
Einige sind bereits im Zuge der Bayerischen Flachensparoffensive vorgestellt worden.
Um die Ubersicht zu vervollstandigen, werden an dieser Stelle weitere Instrumente
aufgezeigt.

Bereits 2003 haben sich das Umwelt- und Innenministerium, die kommunalen
Spitzenverbande, sowie zahlreiche weitere Akteure zu einem Blndnis im Bereich des
Flachensparens zusammengeschlossen. Wichtiger Bestandteil der Arbeit des
Bldndnisses sind  verschiedene  Veranstaltungen zur Information und
Bewusstseinsbildung. Neben der Ausstellung ,Wie wohnen? Wo leben? Flache sparen
— Qualitat gewinnen® sind sie u. a. fir die alle zwei Jahre stattfindende
Fachveranstaltung ,Bayerisches Flachenspar-Forum“ verantwortlich.’® Dort wurde
bei der letzten Veranstaltung im Oktober 2019 beispielswiese das Giitesiegel
Jflachenbewusste  Kommune® eingefuhrt. Kommunen, die ein aktives
Flachenmanagement und innovative Ansatze zum Flachensparen vorweisen kénnen,
kénnen sich als Anreiz fir diese Auszeichnung bewerben.’® Auch die kostenlose
Flachenmanagement-Datenbank ist auf das Blndnis zurickzufihren. Mithilfe dieser
Datenbank kdnnen Flachenpotenziale fur eine Neubebauung, wie Baullcken,
Brachflachen und Leerstande, erfasst und verwaltet werden.® Als weitere Funktion,

185 Baugesetzbuch (BauGB) 2017, S. 12.
186 ygl. Bayerisches Staatsministerium flir Umwelt und Verbraucherschutz (STMUV) o0.J.d.
187 Bayerisches Staatsministerium fir Umwelt und Verbraucherschutz (STMUV) o.J.d.
188 Bayerisches Staatsministerium fir Umwelt und Verbraucherschutz (STMUV) o.J.b.
189 Bayerisches Staatsministerium flir Umwelt und Verbraucherschutz (STMUV) o0.J.b.
190 Bayerisches Landesamt fiir Umwelt (LfU) 2018b.
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kénnen Fragebdgen fir die Eigentimerinnen und Eigentiimer dieser Flachen erstellt
und ausgewertet werden. Zudem dient die Datenbank der Erstellung von Steckbriefen
von zu Verkauf stehenden Geb&auden oder Flachen, die in bekannte Grundstticks- und
Immobilienbdérsen  eingespielt  werden kénnen.  Wichtiges  Ziel  der
Flachenmanagement-Datenbank ist die bestandige  Dokumentation der
Innenentwicklung, die unter Einbezug weiterer statistischer Daten als Voraussetzung
fir eine langfristige Planung des Bedarfs an Wohnbauland dient.'®’

Ein weiteres wichtiges Instrument zum Flachensparen ist der sogenannte
,FolgekostenSchatzer“.'%? Bereits seit einigen Jahren kénnen Kommunen mithilfe
dieses Tools berechnen welche langfristigen Kosten durch den Unterhalt der
Infrastruktur fir neue Wohngebiete entstehen. Haufig kann es glnstiger sein
bestehende Innenentwicklungspotenziale zu nutzen, als neue Baugebiete
auszuweisen. Dabei werden beispielsweise auch Szenarien mit unterschiedlicher
Einwohnerzahl durchgerechnet, um die wirtschafilich nachhaltigste Alternative zu
finden.

Ein weiterer wichtiger Ansatz zum Fl&achensparen ist die Sammlung und Information
Uber Best-Practice-Beispiele aus der Praxis.'®® Dabei werden zentral innovative
Ansatze der Kommunen aus den Bereichen Baullickenaktivierung, Flachenrecycling,
flachensparendes Bauen, Begrenzung der Versiegelung, interkommunale
Zusammenarbeit und Sanierung bzw. Umnutzung oder Nachverdichtung geteilt.'% Sie
sollen als Vorbild far weitere Kommunen und deren verantwortungsbewussten
Umgang mit Flache dienen. Interessante Modellvorhaben werden dabei auch vom
Bayerischen Landesamt fir Umwelt in Bezug auf die Entwicklung und Erprobung
neuer Instrumente bzw. MaBnahmen zum Flachensparen durchgefiihrt.'9

Des Weiteren sollen finanzielle Instrumente, u. a. aus der Stadtebauférderung und
dem Regionalmanagement, ihre Wirkung auf die Reduzierung des Flachenverbrauchs
entfalten.’® Dabei sind insbesondere die seit 2018 bestehenden Férderprogramme
Jnnen statt AuBen“ und ,Flachenentsiegelung” hervorzuheben.'®” Wahrend die
erstere Initiative die vorrangige Innenentwicklung mit der Beseitigung von Leerstanden
fordert, ist eine Entsiegelungspramie Bestandteil letzteren Programms. Damit sollen
Kommunen gezielt unterstltzt werden, um (befestigte) Brachflachen dauerhaft zu
entsiegeln und, falls méglich, neu zu reaktivieren.

Die Information der Fachwelt und der interessierten Offentlichkeit steht bei vielen der
vorgestellten Instrumente im zentralen Blickfeld. An dieser Stelle missen zudem die
zahlreichen Websites u. a. von den Bayerischen Ministerien oder dem Bayerischen
Landesamt fir Umwelt mit ihren ausfihrlichen Informationen und den Newsletter-
Angeboten erwahnt werden. Wichtige Grundlage fiir fundierte Entscheidungen ist
zudem eine geeignete Datengrundlage, wie sie der jahrlich verdffentlichte
Flachenverbrauchsbericht darstellt.'%8

191 Bayerisches Landesamt fiir Umwelt (LfU) 2018b.
192 Bayerisches Landesamt fir Umwelt (LfU) 2018c.
193 Bayerisches Staatsministerium fir Umwelt und Verbraucherschutz (STMUV) o.J.a.
194 Bayerisches Staatsministerium fir Umwelt und Verbraucherschutz (STMUV) o.J.a.
195 Bayerisches Staatsministerium fir Umwelt und Verbraucherschutz (STMUV) o.J.b.
196 Regierung von Niederbayern o0.J.
197 Bayerisches Staatsministerium flir Wohnen, Bau und Verkehr o.J.
198 Bayerisches Staatsministerium flir Umwelt und Verbraucherschutz (STMUV) 2020.
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Insgesamt werden bereits eine Reihe von Instrumenten angewandt, die jedoch
aufgrund ihrer fehlenden Verbindlichkeit bzw. geringen Konkretheit effektiv nur eine
begrenzte Wirkung auf den Flachenverbrauch zu haben scheinen. Somit muss sich
Uber weitere MaBnahmen der Raumplanung Gedanken gemacht werden. Dabei
massen alle sozialen, 0©kologischen und 06konomischen Aspekie des
Flachenverbrauchs Beachtung finden (u. a. Druck auf Wohnungsmarkt etc.). Es bietet
sich daher an, einen Blick auf das Vorgehen anderer européischer Lander zu werfen,
deren Instrumente detailliert zu analysieren und auf eine mdgliche Ubertragbarkeit in
Bayern zu untersuchen.

3.2 Kriterien zur Auswahl der Beispiellander

Die Lander Europas sind durch eine groBe Diversitat an unterschiedlichen
flachenbezogenen Strukturen gekennzeichnet, mit denen jeweils besondere
Herausforderungen, beispielsweise bedingt durch die Morphologie, einhergehen. Die
unterschiedlichen geographischen, naturraumlichen, Raumordnungs-politischen,
wirtschaftsstrukturellen (u. a. Wirtschaftskraft, aber auch wirtschaftsraumliche),
gesellschaftlichen und groBentechnischen (Flache und Bevdlkerungsanzahl)
Ausgangsbedingungen, fihren zu unterschiedlichen Herangehensweisen der
Raumordnung mit dem Thema Flache. Vor allem in Zusammenhang mit den in den
letzten Jahren erstarkten Diskussionen zur Nachhaltigkeit innerhalb der EU, bei denen
der Flachenverbrauch ein wesentlicher Aspekt ist, sind auf Landerebene
unterschiedliche, spezifische MaBnahmen und Instrumente entwickelt worden, um
diesem effizient entgegenzuwirken. Eine genauere Analyse ebendieser, kann wichtige
Hinweise und neue Ideen fir ein effizientes Flachenmanagement in Deutschland bzw.
Bayern liefern. Im Rahmen der Arbeit wird ein Fokus auf Osterreich und die Schweiz
gelegt, da dort besonders intensive Diskussionen zum Flachenverbrauch gefiihrt
werden, zudem sind prima vista einschlagige Ansatze zum Flachensparen
ersichtlich. Auch eine mdgliche Ubertragbarkeit Iasst sich aufgrund von zumindest
grundsatzlich ahnlichen Raumplanungssystemen priifen. Erganzt wird die
detaillierte Analyse der Instrumente in diesen Landern durch einen Uberblick Uber die
Situation in Belgien, Frankreich, Italien und den Niederlanden. Auch dort hat eine erste
Recherche eine Diskussion des Themas in Wissenschaft, Politik und Gesellschaft
gezeigt.’®® Aufgrund der unterschiedlichen Ausgangsbedingungen kénnen zudem
verschiedene Anséatze zum Umgang mit Flachenverbrauch angenommen werden, die
wichtige weitergehende Erkenntnisse liefern kénnen.

3.3 MaBstabe der Prifung

Die einzelnen MaBnahmen und Instrumente der jeweiligen Lander werden analysiert
und bewertet, nicht nur in Hinblick auf ihnre Umsetzung und Wirksamkeit, sondern auch
hinsichtlich einer méglichen Ubertragbarkeit der MaBnahmen auf Bayern.
Prifungskriterien sind dabei

Inhalt,

Motivation und Ziel,

Instrumentelle Verankerung und Akteure,

Differenziertheit und Schlissigkeit,

199 Bovet et al. 2019; European Commission 2012, 2016; Uberpr[]fungsausschuss der Alpenkonvention 2019.
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e Umsetzung und Wirksamkeit.

Beim Inhalt wird der Sachverhalt objektiv und unbewertet dargestellt. Das Kriterium
Motivation und Ziel wiederum fokussiert sich auf die Absicht, auf die ratio legis der
Instrumente. Neben der reinen Steuerung bzw. Reduzierung des Flachenverbrauchs,
kénnen beispielsweise auch weitere Aspektie, wie die Flachenqualitat, zu der
spezifischen Ausgestaltung von MaBnahmen geflhrt haben. Bei der instrumentellen
Verankerung geht es um die Planungsebene, um die rechtlichen Grundlagen der
MaBnahmen (wie z. B. Verbindlichkeit) und um die Akteure, die fir die Umsetzung
zustandig sind bzw., die diese MaBnahme betrifft. Grundlage daflr sind die auf Seite
211f. vorgestellten Raumplanungssysteme. Dieses Prifkriterium ist insbesondere in
Hinblick auf die mdgliche Ubertragbarkeit der MaBnahmen auf Bayern mit seinen
spezifischen Raumordnungsinstrumenten von Bedeutung. Eine reine Darstellung des
Inhalts, der Motivation und der instrumentellen Verankerung reicht fir eine Beurteilung
der einzelnen MaBnahmen jedoch nicht aus. Auch die Differenziertheit und
Schlissigkeit der Instrumente muss an dieser Stelle bewertet werden. Wichtige
Aspekte sind dabei beispielsweise die Zielrichtung, die mono- oder multikausal sein
kann und die Berlcksichtigung der Ambivalenz des Flachenverbrauchs. Auch die
rationale, theoretisch fundierte, fachliche Nachvollziehbarkeit der Instrumente wird
untersucht. Auch differenzierte und schlissige Instrumente kénnen jedoch
Schwierigkeiten bei der praktischen Umsetzung verursachen. Dieses
Prafungskriterium stellt somit die Erfahrungen der Akteure mit dem Einsatz der
Instrumente in der Praxis in den Mittelpunkt. Hierbei werden insbesondere (mégliche)
Schwierigkeiten und ihre Ursachen beleuchtet. Zum Abschluss der Prifung der
jeweiligen Instrumente, ist naturlich die Wirksamkeit und die Effizienz der Maf3stab,
mit dem der Erfolg dieser MaBnahmen bewertet wird. Diese Beurteilung bildet einen
wichtigen Ausgangspunkt fir die Prifung der Ubertragbarkeit der MaBBnahmen auf
Bayern.

3.4 Osterreich
3.4.1 Die aktuelle Situation des Fliachenverbrauchs in Osterreich

Die raumlichen Strukturen Osterreichs mit den naheliegenden geographischen
Herausforderungen erfordern einen stringenten, effizienten und nachhaltigen Umgang
mit Flachenverbrauch. Nur etwas mehr als ein Drittel der Flache Osterreichs ist
dauerhaft bewohnbar bzw. zur landwirtschaftlichen Nutzung geeignet, bisher sind rund
18 % des Dauersiedlungsraumes besiedelt.?%0

Auch wenn der jahrliche Zuwachs des Bodenverbrauchs zwischen 2009 und 2018
einen bestandig abnehmenden Trend aufweist (s. Abbildung 5), so liegt der Zielwert
des aktuellen Regierungsprogramms von 9 km? in 2030 noch weit unterhalb der 43
bzw. 44 km2, die 2018 bzw. 2019 verbraucht wurden. Dennoch hat sich der jahrliche
Zuwachs des Bodenverbrauchs in Osterreich in den letzten zehn Jahren mehr als
halbiert. Gleiches gilt fur die Entwicklung der taglichen Flacheninanspruchnahme, die
sich ebenfalls fast halbierte und 2018 bei 11,8 ha lag.?®! Dabei muss jedoch
bertcksichtigt werden, dass ein GrofBteil der Verringerung auf den Rickgang der
unversiegelten Flachenneuinanspruchnahme zurtickzufihren ist. Etwa 40 % der neu

200 Friedl und Wohlgemuth 2017; Umweltbundesamt (UBA) 2020.
201 Bundesministerium fiir Nachhaltigkeit und Tourismus 2019, S. 5.
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beanspruchten Flachen werden versiegelt (s. Abbildung 5). Mit einem Bodenverbrauch
von 602 m2 pro Person ist der Bodenverbrauch in Osterreich fast doppelt so hoch wie
in der Schweiz.?%2 Gleichzeitig hat Osterreich beispielsweise die hochste
Supermarktdichte pro Kopf und eines der dichtesten StraBennetze Europas — alles
Nutzungsformen von denen viel Flache benotigt wird.203
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Abbildung 5: Jahrlicher Zuwachs des Bodenverbrauchs in Osterreich
Quelle: Umweltbundesamt (UBA) 2020

Wahrend bei den Betriebsflachen, den Erholungs- und Abbauflachen und den
StraBen- bzw. Bahnflachen in den letzten Jahren Verringerungen in der
Neubeanspruchung von Flachen erreicht wurden, ist dieser Trend bei den Bauflachen
nicht erkennbar (s. Abbildung 6).
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Abbildung 6: Jahrlicher Zuwachs des Bodenverbrauchs — Bauflachen
Quelle: verédndert nach Umweltbundesamt (UBA) 2020

Ganz im Gegenteil wurde 2019 mit 26,1 km2 mehr Flache verbraucht als in den
Vorjahren. Insbesondere dieser Sektor muss somit bei weiteren MaBnahmen der
Raumplanung zur Verringerung des Flachenverbrauchs besondere Aufmerksamkeit
erfahren. Gleichzeitig schatzt man die in Osterreich vorhandenen verbauten, aber
ungenutzten Flachen auf etwa 400 km?2 (Industriebrachen, Gewerbeflachen,
leerstehende Hauser) — hier verbirgt sich somit ein riesiges Potenzial.2%

202 Daum und Gasser 2020.
203 Osterreichische Hagelversicherung VVAG o.J.
204 Osterreichische Hagelversicherung VVAG o.J.
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3.4.2 Zur Bedeutung von Fliche in Osterreich

Flache ist in Osterreich ein stark emotional aufgeladenes Thema.2% Der Vorarlberger
Experte beschreibt sein Bundesland beispielsweise als ,Eigentumsverliebtes” Land, in
dem die Flache flr den Einzelnen einen hohen Stellenwert hat.?% Aber auch das
Thema Landschaftsschutz, das untrennbar mit Flachenverbrauch im Zusammenhang
steht, ist geflihisbeladen.?’” Die Landschaft Osterreichs wird von den Experten auch
als ,Unique Selling Point® bezeichnet, damit gerat auch der wirtschaftliche
Zusammenhang in das Blickfeld.?® Grundsatzlich ist in Osterreich ein hoher
Flachendruck zu verzeichnen, der sich durch die Nachfrage nach Wohnland, vielen
touristischen Entwicklungen, steigender Gewerbeflachennachfrage, wachsender
Verkehrsinfrastruktur und gleichzeitig einem Wunsch nach unberihrten natirlichen
Flachen und Erholungsraumen zusammensetzt.

In Osterreich sind die rdumliche Struktur bzw. Topographie unterschiedlich
ausgepragt. Grundséatzlich ist die Verfugbarkeit von besiedelbarer Flache jedoch stark
eingeschrankt und so ist das Thema des Flachensparens in vielen Bundeslandern
aktuell. In den westlichen und alpin gepragten Bundeslédndern haben die Diskussionen
einen besonders hohen Stellenwert und dies auch bereits seit vielen Jahren.2%° Bei
den Flachenbundesléndern ist mehr Zersiedelung zu erkennen und die Experten
bemerken dort auch argumentativ weniger Grenzen.2'? Insgesamt wird das Thema
dort nur vergleichsweise wenig bespielt.?!"

Das Bewusstsein fir die Bedeutung des Themas Flachensparen ist sowohl bei der
Wissenschaft, bei der Politik und den Planern als auch in der Gesellschaft in den
letzten Jahren insgesamt gestiegen. Insbesondere in den letzten 10 Jahren wird von
vielen Experten eine Zunahme verzeichnet, die nicht zuletzt in Zusammenhang mit der
haufigen Presse-Berichterstattung steht.?'?  Zeitungsartikel mit plakativen
Uberschriften wie ,Osterreich ist Europameister im Bodenverbrauch*?'?® wecken das
Interesse der BevOlkerung. Bemerkenswerterweise ist in diesem Zusammenhang vor
allem die Osterreichische Hagelversicherung?'* ein wichtiger Akteur, der nach
Auffassung mehrerer Experten seit einiger Zeit eine aufwendige, professionelle und
wirkungsvolle Medienkampagne durchflhrt.2'®

Das Thema wird zwar auch auf politischer Ebene diskutiert, aber auch hier zeigen sich
raumliche Unterschiede.?'® Gegenwartig ist der Diskurs insbesondere in

205 Gespréach mit einer Expertin der Abteilung fiir Boden und Flachenmanagement, Umweltbundesamt GmbH.
206 Gesprach mit einem Experten der Abteilung Raumplanung und Baurecht, Amt der Vorarloerger
Landesregierung.
207 Gespréach mit einer Expertin der Abteilung fiir Boden und Flachenmanagement, Umweltbundesamt GmbH;
Gesprach mit zwei Referenten fiir Raumentwicklung der OROK-Geschéftsstelle.
208 Gesprach mit einer Expertin der Abteilung fiir Boden und Flachenmanagement, Umweltbundesamt GmbH.
209 Gesprach mit zwei Referenten fiir Raumentwicklung der OROK-Geschéftsstelle; Gesprach mit dem Vorstand
der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung.
210 Gespréach mit der Leiterin des Referates fiir Raumplanung, Amt der Salzburger Landesregierung.
211 Gesprach mit einem Experten der Abteilung Raumordnung, Amt der Oberdsterreichischen Landesregierung.
212 Gesprach mit zwei Referenten fiir Raumentwicklung der OROK-Geschaftsstelle; Gesprach mit einer Expertin
der Abteilung fiir Boden und Flachenmanagement, Umweltbundesamt GmbH.
213 Kapeller 2018.
214 agrarischer Spezialversicherer
215 Gesprach mit zwei Referenten fiir Raumentwicklung der OROK-Geschéftsstelle; Gesprach mit einem Experten
der Abteilung Raumordnung, Amt der Oberésterreichischen Landesregierung.
216 Gesprach mit zwei Referenten fiir Raumentwicklung der OROK-Geschéftsstelle.
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Zusammenhang mit den Debatten zu leistbarem Wohnen zu beobachten.?!”
Grundsétzlich wird zwar auf nationaler Ebene im aktuellen Regierungsprogramm ein
klares Flachenverbrauchsziel definiert (Nettoflachenverbrauch von 2,5 ha/Tag bis
2030), da in Osterreich auf Bundesebene jedoch keine Raumordnungskompetenz
besteht und dieser Aspekt offensichtlich zu wenig mit und auf Bundeslandebene
diskutiert wird, kdnnen kein klares Bekenntnis und keine Umsetzung eines
entsprechenden Zielwerts auf subnationaler Ebene erkannt werden.?'® Nach Meinung
von Experten ist das Thema zu haufig noch nicht auf der politischen Tagesordnung
angekommen, es wird aber die Hoffnung geduBert, dass dies im Zusammenhang mit
der medialen Berichterstattung und auch den Bemihungen auf Ebene der
Europédischen Union in Zukunft der Fall sein wird.2"® Wichtig ist dafiir auch
blrgerschaftliches Engagement, das Druck auf die politische Ebene ausiibt.??° Dieses
ist nach Meinung der Experten nur teilweise vorhanden und vor allem zu wenig
organisiert.?2! Auch wenn der Unmut, insbesondere bei der Landschaftszerstérung,
haufig hoch sei, so wird nach Ansicht von Experten noch zu haufig nicht gesehen, dass
jeder einzelne Blrger mit seinem alltdglichen Verhalten (Einfamilienhaus,
Einkaufszentren, etc.) Einfluss auf den Flachenverbrauch nimmt.222

Ein Thema, das gerade alle anderen gesellschaftlichen und politischen Diskurse
Uberlagert, ist die Corona-Pandemie. Einige Experten beflirchten, dass das Thema
Flachensparen dadurch in den Hintergrund geraten kdnnte und anderen Interesse, vor
allem wirtschaftlichen, in Zukunft mehr Gewicht eingerdumt werden kénnte.?2> Zum
Teil wurden bereits erste Verschiebungen von Raumplanungsthemen beobachtet.224
Im Folgenden werden ausgewdhlte Instrumente vorgestellt, die in den verschiedenen
Osterreichischen Bundeslandern eingesetzt werden, um den Flachenverbrauch zu
reduzieren. Da es eine Vielzahl von Instrumenten gibt, ist aufgrund von einer
vorherigen Literaturrecherche und auf Empfehlung der befragten Experten eine
Auswabhl getroffen worden. Es werden insbesondere die Instrumente ndher analysiert,
die entweder in Bayern noch nicht existieren oder deren Umsetzung in den
Osterreichischen Beispielen Uberdurchschnittlich effektiv erscheint. Ein Schwerpunkt
liegt auf den Themenbereichen Baulandmobilisierung, Fiskalische Abgaben,
Aktive Bodenpolitik, Schutz landwirtschaftlicher Flachen,
Einzelhandelsregulierungsmechanismen und weiche Instrumente.

3.4.3 BaulandmobilisierungsmaBnahmen

Baulandmobilisierende MaBnahmen zielen auf eine Zufilhrung von unbebauten
Bauflachen auf den Bodenmarkt und deren zeitnahe widmungskonforme Nutzung
ab.??> Notwendig werden diese Instrumente, da es durch Baulandhortung, also dem
Zurlickhalten von Bauland®?®, zu einer mangelnden Verfligbarkeit von unbebauten

217 Oggl 2016, S. 81.
218 Die neue Volkspartei und Die Griinen 2019, S. 147; Gespréch mit zwei Referenten fiir Raumentwicklung der
OROK-Geschéftsstelle. )
218 Gesprach mit zwei Referenten fiir Raumentwicklung der OROK-Geschéftsstelle.
220 Gesprach mit einer Expertin der Abteilung fiir Boden und Flachenmanagement, Umweltbundesamt GmbH;
Gesprach mit einem Experten der Abteilung Raumordnung, Amt der Oberdsterreichischen Landesregierung.
221 Gesprach mit der Leiterin des Referates flir Raumplanung, Amt der Salzburger Landesregierung.
222 Gesprach mit zwei Referenten fiir Raumentwicklung der OROK-Geschéftsstelle.
223 Gesprach mit einer Expertin der Abteilung fiir Boden und Flachenmanagement, Umweltbundesamt GmbH.
224 Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung.
225 Arbeitsgemeinschaft Alpenlander 2000, S. 3.
226 Thalinger 2018, S. 14.
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Baulandflachen, insbesondere in Gunstlagen der Siedlungsentwicklung, kommt.
Kanonier??” weist dabei darauf hin, dass es sich bei der Baulandhortung um ein
,Systemimmanentes Phanomen der traditionellen Baulandwidmung“ in Osterreich
handelt. Die Flachenwidmungsplanung hat als Angebotsplanung zur Folge, dass die
planungsrechtliche Mdglichkeit besteht, die Flachen zu bebauen, eine Verpflichtung
fir die Grundstickseigentimer diese tatséchlich der Nutzung zuzuflhren besteht
allerdings nicht automatisch.2?® Dabei sind die Motivationen hinter der Baulandhortung
divers: Insbesondere in Folge der Wirtschaftskrise im Jahr 2008 wird Baugrund
vermehrt als wertgesicherte Anlage und Spekulationsobjekt genutzt. Aber auch
personliche Faktoren, wie der Schutz vor mdglichen Stérungen auf
Nachbargrundsticken und die Sicherung von Flachen fir eine zukinftige Nutzung
durch Familienmitglieder sowie die traditionell vorhandene, jedoch lokal
unterschiedlich stark ausgepragte, ,Besitztradition“??® kénnen die Baulandhortung
beeinflussen.

Die aktuellsten Zahlen zeigen, dass die Baulandiiberhdnge in Osterreich im
Durchschnitt bei 26,5 % liegen, sie schwanken jedoch regional zwischen 37,9% im
Burgenland bzw. 4,3 % in Wien (s. Tabelle 1). Insbesondere Bundeslander, die durch
ihnre starken geographischen Einschrankungen des Dauersiedlungsraums
gekennzeichnet sind (Ausnahme: Vorarlberg), bzw. das stadtisch gepragte
Bundesland Wien weisen aufgrund des uberdurchschnittlichen Flachendrucks
niedrigere Baulandiberhange auf. Der Einfluss der Baulandlberhénge ist immens. In
Tirol wirden die mittelfristig verflgbaren Baulandiberhdnge (7-10% der
Gesamtsumme) reichen, um die nachsten 23 Jahre Bauland im gegenwértigen MaB3e
auszuweisen ohne neue Baulandflachen widmen zu missen.230

Tabelle 1: Anteil des gewidmeten, unbebauten Baulandes

Bundesland Anteil des gewidmeten, nicht bebauten
Baulandes [%] am Bauland insgesamt
Burgenland 37,9
Kéarnten 29,4
Niederosterreich 27,7
Oberosterreich 245
Salzburg 20,3
Steiermark 29,3
Tirol 20,7
Vorarlberg 33,8
Wien 4,3
Osterreich gesamt 26,5

Quelle: verandert nach Banko und Wei3 2016, S. 23

Neben der quantitativen Analyse von Baulandiberhangen ist dartber hinaus die
qualitative Bewertung sinnvoll und notwendig, um Bauland wirkungsvoll mobilisieren
zu kdnnen, da sowohl die Strategien, als auch der zeitliche Nutzungshorizont variieren
kénnen.

Ein grundsatzliches Problem ist die fehlende Datenlage zur Verflgbarkeit der
Baulandiberhange. Es wird nur vereinzelt auf lokaler Ebene nicht aber auf

227 Kanonier 2020, S. 120.
228 Kanonier 2020, S. 122.
229 Abteilung Raumplanung und Baurecht - Amt der Vorarlberger Landesregierung 2019, S. 14.
230 Interview 4
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Bundeslandebene flachendeckend und systematisch erhoben, ob und wann
unbebaute gewidmete Flachen zur Bebauung zur Verfigung stehen. Auch wenn
Gemeinden teilweise aktiv in der Eigentimeransprache sind und vor allem in kleineren
Gemeinden ein guter Uberblick tber die mittelfristige VerfUgbarkeit der Flachen
bestehen dirfte, so sind auf héheren Planungsebenen nur Schatzungen und keine
nachvollziehbaren Daten verfligbar.?3' Bei Uberarbeitung der Flachenwidmungspléane
werden Baulandiberhange angegeben, aber die Angabe der Verfligbarkeit beruht nur
auf den Einschatzungen der Gemeinden.?*? Dies ist insbesondere in Bezug auf die
Entwicklung geeigneter Mobilisierungsinstrumente kritisch zu sehen, aber auch, wenn
es um die Planung von Neuausweisungen geht. Zum Teil werden jedoch erste
Modellprojekte durchgefiihrt. In Niederdsterreich hat ein Pilotprojekt zur Einfihrung
einer Flachenmanagement Datenbank ergeben, dass nur ca. 10 % der unbebauten
Baulandflachen tatsachlich zur Verfligung stehen — obwohl die Baulandiberhange
theoretisch etwa fir 20 Jahre reichen wirden, reicht das tatséachlich verfligbare
Bauland nur flr zwei Jahre.233

Da in Osterreich auf nationalstaatlicher Ebene keine Raumplanungskompetenz
besteht, sind auch die verwendeten BaulandmobilisierungsmaBnahmen und deren
rechtliche und praktische Umsetzung in allen neun Bundeslandern unterschiedlich.
Auch die Motivation hinter der Implementierung von
BaulandmobilisierungsmaBnahmen unterscheidet sich. Wahrend flr die einen der
Einfluss auf die Baulandpreise und damit der Aspekt des leistbaren Wohnens im
Vordergrund steht, steht in anderen die Vermeidung weiterer Zersiedelungstendenzen
im Vordergrund.234

An dieser Stelle sollen die Instrumente bzw. deren Ausgestaltung auf Landerebene
vorgestellt werden, die zum einen durch einen deutlichen Unterschied zum
bayerischen Instrumentarium bzw. dessen Umsetzung auffallen und zum anderen von
Experten als besonders effizient eingeschéatzt wurden.

231 Gesprach mit einem Experten der Abteilung Raumordnung, Amt der Oberdsterreichischen Landesregierung.
232 Gesprach mit einem Experten der Abteilung Raumordnung, Amt der Oberdsterreichischen Landesregierung.
233 Hamader 2016, S. 53.
234 Doan und Ngoc 2019, S. 82.
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Abbildung 7: Ubersicht iiber Gesetzesregelungen zur Baulandmobilisierung
Quelle: veréandert nach Doan und Ngoc 2019, S. 81

Grundsatzlich gibt es in den Osterreichischen Bundeslandern unterschiedliche
Instrumente zur Baulandmobilisierung (s. Abbildung 7). Das MaBnahmenportfolio und
insbesondere die Anwendung entsprechender Instrumente haben in den letzten
Jahren einen Aufschwung erfahren.?3® Dabei sind neben deren rechtlichen
Hintergrinden (6ffentlich-rechtliche oder privat-rechtliche Vorgaben;
Leistungsverwaltung; weiche Instrumente zur Aufklarung), auch deren raumlicher
Umgriff, die Verbindlichkeit zur Umsetzung der MaBBnahme, der Detailierungsgrad und
das Anwendungsziel, wie die Wirkung auf Neuausweisungen bzw. auf Altbestand, zu
unterscheiden.?36

Nicht n&her betrachtet werden an dieser Stelle Instrumente wie das
Flachenmanagement und Baulandumlegungen, da ahnliche MaBnahmen auch in
Bayern vorhanden sind und die Umsetzung nur begrenzte Unterschiede aufweist.
Stattdessen konzentriert sich dieses Kapitel auf die Vertragsraumordnung, befristete
Baulandausweisungen, die aktive Bodenpolitik mit Schwerpunkt auf dem Tiroler
Bodenfonds und Infrastrukturkostenbeitrage.

3.4.3.1 Vertragsraumordnung

Eines der am haufigsten in den &sterreichischen Bundeslandern eingesetztes
Instrument  zur  Baulandmobilisierung  bei  Neuausweisungen ist die
Vertragsraumordnung. Alle Bundeslander weisen entsprechende
raumordnungsgesetzliche Moglichkeiten auf. 237 Es soll die Vertragsraumordnung am
Beispiel von NiederOsterreich vorgestellt werden, da dort eine hohe

235 Kanonier 2020, S. 122.
236 vgl. Kanonier 2020, S. 122.
237 Kanonier 2020, S. 123.
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Anwendungsintensitat dieses Instrumentes besteht.>*® In Niederdsterreich besteht
zudem die Méglichkeit fur die Gemeinden Bauland nur befristet auszuweisen, in vielen
anderen Bundeslandern gibt es dieses zusatzliche Instrument nicht, wie im Folgenden
dargelegt wird.23° Haufig ist somit die Vertragsraumordnung die einzige Mdglichkeit flir
die Gemeinden die Baulandmobilisierung sicherzustellen. Es muss jedoch
festgehalten werden, dass in Folge der Vertragsautonomie, die Ausgestaltung der
privatrechtlichen Verirage zwischen den Bundeslandern (teilweise auch zwischen
Gemeinden innerhalb der Bundeslander) stark variieren kann, auch wenn sie sich
immer des gleichen Instrumentes bedienen.?® Demzufolge wird die
Vertragsraumordnung und deren Ausgestaltung im Folgenden eher allgemein
dargestellt.

3.4.3.1.1 Inhalt

Bei der Vertragsraumordnung werden zwischen den Gemeinden und den
Grundeigentimern privatrechtliche Vertrage geschlossen. Im Gegensatz zu einem Tell
der Regelungen zur befristeten Baulandwidmung?®*' handelt es sich bei der
Vertragsraumordnung um ein fakultatives Instrument. Es kann grundsatzlich nur bei
Grundeigentimern eingesetzt werden, die bereit sind bei Ausweisung eine
entsprechende Verpflichtung einzugehen. Im Rahmen der Vertrdge kdnnen
unterschiedliche Aspekte geregelt werden, ein elementarer Bestandteil ist zumeist die
zeitliche Fristsetzung zur Bebauung.

3.4.3.1.2 Motivation und Ziel

Das Ziel der Vertragsraumordnung ist die Sicherstellung der zeithahen Bebauung des
Grundstlickes. Es gewéahrt damit Planungssicherheit und verhindert die Notwendigkeit
fir weitere Ausweisungen, weil bestehendes Bauland nicht genutzt wird. Damit wird
ein  wichtiger flachensparender Effekt erreicht und eine kompakte
Siedlungsentwicklung sichergestellt. Auch im Hinblick auf die Kosten, die mit der
ErschlieBung, dem Unterhalt und der Pflege einer mit Neuausweisungen
einhergehenden Infrastruktur anfallen und im Zweifelsfall nicht genutzt werden, wenn
es nicht zur Bebauung kommt, ist dieses Instrument zu werten.

3.4.3.1.3 Instrumentelle Verankerung und Akteure

Bei der Vertragsraumordnung handelt es sich um privatrechtliche Vertrage, die
zwischen den Gemeinden und den Grundeigentimern abgeschlossen werden
kénnen. In den jeweiligen Raumordnungsgesetzen finden sich entsprechende
Paragrafen, die den Einsatz und mdgliche Inhalte dieser Vertrage regein.

Wichtig ist an dieser Stelle auf die sogenannte ,Uberbindungsklausel* hinzuweisen,
die sicherstellt, dass die Inhalte der Vertrdge auch dann gelten, wenn ein
Eigentimerwechsel stattfindet.>*> Diese kann durch die Eintragung des Vertrages im
Grundbuch gesichert werden. Grundsatzlich kénnen die spezifischen Inhalte der

238 Hamader 2016.
239 vgl. unten Seite 41ff.
240 Gesprach mit dem Geschaftsfiihrer des Tiroler Bodenfonds.
241 vgl. unten Seite 41ff.
242 Kanonier 2020, S. 124.
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Vertrage mehr oder weniger frei definiert werden, von einigen Bundeslandern werden
jedoch Mustervertrage angeboten.?43

3.4.3.1.4 Differenziertheit und Schlissigkeit

Grundsétzlich kann eine Gemeinde nicht verpflichtet werden, bei Neuausweisungen
mit den Grundeigentiimern entsprechende Vertrage abzuschlieBen. In Salzburg gab
es zeitweise eine entsprechende Regelung, die jedoch vom Verfassungsgericht als
nichtig erklart wurde.?*# In allen Gsterreichischen Bundeslandern gibt es grundsatzlich
die Moglichkeit dieses Instrument anzuwenden, ob dies geschieht, liegt jedoch im
freien Ermessen der jeweiligen Gemeinde. Fir bereits ausgewiesenes Bauland oder
bei Flachen, bei denen eine zukinftige Widmung wahrscheinlich ist, wird das
Instrument kaum Wirkung entfalten kénnen.

Im Gegensatz zu den sonstigen Instrumenten zur Baulandmobilisierung in Osterreich,
kénnen die Vertrdge grundsatzlich auch auf erhdéhte Ausnutzungen angewendet
werden. In der Anwendung betrifft dies vor allem die stadtischen Gebiete.?45

Selbstverstandlich gibt es fiir beide Vertragspartner die Méglichkeit, die Vertrage beim
Zivilgericht anzugreifen. Faktisch weisen die Gemeinden dabei eine Machtstellung auf,
die teilweise von Experten kritisiert wird.246

Bei Nichteinhaltung der Vertrdge von Seiten der Grundeigentimer kénnen
verschiedene vorher im Vertrag definierte Sanktionsméglichkeiten durchgesetzt
werden. Diese muissen grundsatzlich verhaltnismaBig sein, haufig werden
beispielsweise Strafzahlungen oder Riickkaufrechte vereinbart.?4” Es gibt bisher keine
ausflhrliche flachendeckende Analyse der tatséachlichen Umsetzung der Sanktionen
auf Gemeindeebene.?*® Die im Rahmen dieser Arbeit befragten Experten u. a. in
Niederdsterreich zweifeln jedoch an, dass Verst63en gegen die Vertragsraumordnung
von Seiten der Gemeinde immer konsequent nachgegangen wird.?*° Daflir werden
nicht nur politische Grinde, sondern auch der hohe Verwaltungsaufwand
entsprechender Verfahren aufgeflihrt. Es wird jedoch hervorgehoben, dass die
Aufsichtsbehdrden in der Praxis mittlerweile verstarkt baulandmobilisierende
MaBnahmen einfordern und somit zuklnftig eine verstarkte Umsetzung zu erwarten
sei.?® Von Seiten der Landesverwaltungen sind die Einflussmdglichkeiten jedoch
beschrankt, da weitreichende Sanktionsméglichkeiten fehlen.

3.4.3.1.5 Umsetzung
Grundsétzlich wird die Vertragsraumordnung in Osterreich schon seit Jahrzehnten

eingesetzt, in den letzten Jahren hat jedoch die Anwendung stark zugenommen.?%!
Eine Befragung der Raumplaner in den &sterreichischen Bundeslandern hat ergeben,

243 Hamader 2016, S. 57.
244 Gespréach mit der Leiterin des Referates fiir Raumplanung, Amt der Salzburger Landesregierung.
245 Kanonier 2020, S. 123.
246 vgl. Kanonier 2020, S. 124.
247 Kanonier 2020, S. 124.
248 Kanonier 2020, S. 125.
249 Gesprach mit einem Experten der Abteilung Raumordnung, Amt der Oberdsterreichischen Landesregierung;
Gesprach mit Expertln des Amtes der Niederdsterreichischen Landesregierung.
250 Kanonier 2020, S. 125.
251 Kanonier 2020, S. 123.
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dass dieses Instrument berall ,oft* bis ,sehr oft‘ eingesetzt wird.25? Zu einer dhnlichen
Einschatzung kommt eine Expertin fir die Umsetzung in Niederdsterreich, die von
einem flachendeckenden Einsatz bei Neuwidmungen spricht.?% Dies fiihrt dazu, dass
darauf geachtet wird, nur tatsachlich verfigbare Flachen als Bauland zu widmen. Auch
weiterer Bedarf ist nur schwer darstellbar, wenn bereits Bauland, das durch die
Vertragsraumordnung gesichert ist, vorhanden ist. Bei den Gemeinden fUhrt das
Instrument zudem zu einer intensiven Auseinandersetzung mit den vorhandenen
Flachenpotenzialen.?>* Bisher ist der Einsatz der Vertragsraumordnung (bzw. der
befristeten Baulandwidmung) in Niederdsterreich fur die Gemeinden freiwillig und
geschieht aus Eigeninteresse der Baulandmobilisierung. Im Rahmen der anstehenden
Raumordnungsgesetzesnovelle wird jedoch Uber die zuklnftige Verpflichtung der
Gemeinden zur Sicherstellung der Baulandmobilisierung diskutiert, wobei diese
weiterhin entscheiden kénnten, welches der Instrumente sie anwenden.2%°

Die grundlegende Anwendung der Vertragsraumordnung ist in den Bundeslandern
hoch. Anders verhdlt es sich jedoch mit der gerichtlichen Durchsetzung der
vertraglichen Inhalte durch die Gemeinden. Nach Einschatzung der Experten wird hier
nur teilweise einer strikten Einhaltung nachgegangen.?*® Erfahrungen aus
Niederdsterreich zeigen, dass vor allem das vertraglich gesicherte Vorkaufsrecht
umgesetzt wird.2%”

3.4.3.1.6 Wirksamkeit

Insgesamt kann die Wirksamkeit der Vertragsraumordnung hoch eingeschétzt werden.
Das liegt nicht nur an der haufigen Anwendung dieses Instrumentes, sondern auch an
dem damit verbundenen Nachdruck. Zwar scheint es bei der rechtlichen Durchsetzung
durch die Gemeinden noch viel Spielraum zu geben, der die Wirksamkeit noch
verbessern wirde, dennoch bewirkt allein das Vorhandensein des Vertrages und die
klare Definition der Bebauungsfrist haufig bereits eine entsprechende Bautatigkeit.

Einschrankend muss an dieser Stelle jedoch erwahnt werden, dass die Wirksamkeit
dieses Instrumentes sich lediglich auf Neuausweisungen beschrankt. Dem grof3en
Problem der Hortung von unbebautem Bauland kann damit nicht entgegengetreten
werden. 258 Bei dem nachsten Instrument, das vorgestellt werden soll, sieht das
zumindest teilweise anders aus.

3.4.3.1.7 Ubertragbarkeit

Auch in Deutschland bzw. in Bayern gibt es im Baurecht das Instrument des
privatrechtlichen Vertrags, der hier als stéadtebaulicher Vertrag bezeichnet wird. Er wird
jedoch in Bayern nicht so intensiv eingesetzt, wie das in der Gberwiegenden Mehrheit
der Osterreichischen Bundeslander der Fall zu sein scheint. Im Einzelnen vgl. unten S.
142ff.

252 ygl. Doan und Ngoc 2019, S. 85.
253 Hamader 2016, S. 57.
254 Hamader 2016, S. 57.
255 Gesprach mit Expertin des Amtes der NiederGsterreichischen Landesregierung.
256 Gesprach mit Expertin des Amtes der NiederGsterreichischen Landesregierung.
257 Doan und Ngoc 2019, S. 88.
258 Doan und Ngoc 2019, S. 85.
40



3.4.3.2 Befristete Baulandwidmung (ROG)

Baulandbefristungen  schranken die grundsatzlich unbefristete  rechtliche
Wirkungsdauer von Widmungen zeitlich ein. Wird das Bauland in diesem Zeitrahmen
nicht seiner Nutzung zugeflhrt drohen Sanktionen, die neben Rickwidmungen
beispielsweise auch in finanziellen Zahlungen bestehen kdnnen. Hoheitliche
Instrumente zur Befristung der Baulandwidmung bestehen in folgenden
Bundesléandern: Burgenland, Niederdsterreich, Wien und Vorarlberg, Salzburg sowie
in der Steiermark. Die in den jeweiligen Raumordnungsgesetzen festgehaltenen
Regelungen variieren u. a. hinsichtlich der Befristungsdauer und der Verbindlichkeit.
Nur bei letzteren drei Bundeslandern muss das Instrument von allen Gemeinden
verbindlich angewendet werden, sofern keine privatrechtlichen Vertrage
abgeschlossen werden, diese Beispiele werden im Folgenden naher untersucht.

3.4.3.2.1 Inhalt
Vorarlberg

Nach § 12 Abs. 4 des Vorarlberger Raumplanungsgesetzes ist bei Neuwidmungen als
Bauflachen (oder Sondergebiete) und bei grundsatzlicher Fldcheneignung fir die
geordnete Bebauung (Gr6Be, Form, Lage) eine Befristung auf sieben Jahre sowie eine
anschlieBende Folgewidmung festzulegen. Sonderregelungen bestehen flr
sogenannte Verdichtungszonen. Wird auf einer Flache in dieser Widmungskategorie
innerhalb von zehn Jahren nach der Ausweisung nicht mit einer rechtmaBigen
Bebauung begonnen, so kann der Flachenwidmungsplan geandert werden, ohne dass
daraus eine Entschadigungspflicht abgeleitet werden kann.?%® Wurde mit einer
bestimmungsgemaBen Bebauung begonnen oder wurde diese wieder abgebrochen,
so beginnt die Bebauungsfrist erneut, sobald die Baubewilligung (Baugesetz § 31)
erloschen ist bzw. der Abbruch durchgefihrt ist.

Salzburg

Nach § 29 Abs. 2 des Salzburger Raumordnungsgesetzes ist die Baulandneuwidmung
auf 10 Jahre befristet, anschlieBend tritt eine Folgewidmung ein. Bei der
Folgewidmung handelt es sich normalerweise um die Widmungskategorie vor der
Baulandneuausweisung, unter gewissen Voraussetzungen kdnnen andere
Widmungsklassen aus den Bereichen Grinland und Verkehrsflachen Anwendung
finden. Dabei wird die Befristung auch durch eine Anderung der Baulandkategorie
nicht beeinflusst. Bei Anfrage durch die Grundstiickseigentiimer bis sechs Monate vor
Ende des Befristungszeitraumes, kann die Befristung einmalig um funf Jahre
verlangert werden, wenn Griinde, die der Eigentiimer nicht zu vertreten hat, einen
rechtzeitigen Baubeginn verhindert haben.?%% Sonderregelungen bestehen fiir neue
Baulandwidmungen der Kategorien ,Gebiet fur HandelsgroRbetriebe®, ,Gebiet flr
BeherbergungsgroRbetriebe“ und Sonderflachen.?6' Dabei kann die gesetzliche Frist
auf bis zu funf Jahre verkurzt werden bzw. bei den ,Gebieten flur HandelsgroRbetriebe®
entsprechend der Geltungsdauer der Standortverordnung geregelt werden. Auch hier
kann eine einmalige Verlangerung der Befristung um fanf Jahre stattfinden.

259 VLBG RPG 2020, § 23 Abs. 2a, § 27 Abs. 2.
260 SBG ROG 2009, § 29 Abs. 3.
261 SBG ROG 2009, § 29 Abs. 4.
41



Steiermark

Die Regelung in der Steiermark gilt es besonders hervorzuheben, da nicht nur
Neuwidmungen befristet sein kdénnen, sondern bei jeder Revision des
Flachenwidmungsplanes Bebauungsfristen festgelegt werden muissen, wenn die
Baulandflachen gréBer als 3000 m2 sind und noch keine privatrechtlichen Vertrage?6?
dafiir abgeschlossen worden sind.?8® Die Befristung gilt jeweils fir eine
Planungsperiode (10 Jahre) und bei Fristablauf kbnnen die Gemeinden zwischen
verschiedene Arten von Sanktionen wahlen: entweder werden die Grundstiicke
entschadigungslos als Freiland gewidmet, es gelten Sondernutzungen oder die
Grundeigentimer mussen eine Investitionsabgabe in Héhe von 1 Euro/m2 der
Grundflache zahlen, bis die Fertigstellung des Rohbaus nachgewiesen werden
kann.264 Entscheidet man sich flir die Investitionsabgabe als Sanktionsinstrument
besteht jedoch eine Befragungspflicht der Grundeigentimer. Diese kbdnnen
entscheiden, ob sie diese zahlen wollen oder eine entschadigungslosen Rickwidmung
in Freiland (soweit mit dem o6rtlichen Entwicklungskonzept vereinbar) bevorzugen.
Kann keine RuUckwidmung der Flachen genehmigt werden, so kbénnen die
Grundeigentimer einen Einléseantrag stellen.?%® Bei der entschadigungslosen
Ruckwidmung in Freiland kann spéater auf Anregung des Eigentiimers und im Einklang
mit dem 6rtlichen Entwicklungskonzept wieder eine Baulandwidmung erfolgen, wobei
dann auch rickwirkend die Zahlung einer entsprechenden Investitionsabgabe erfolgen
muss.266

3.4.3.2.2 Motivation und Ziel

Die Hintergrinde fur die EinfUhrung der verpflichtenden Baulandbefristung sind in den
betrachteten Bundeslandern ahnlich und werden folglich zusammen ausgewertet. Es
handelt sich hierbei um ein Instrument, das die Nutzung der ausgewiesenen Flachen
innerhalb eines gewissen Zeitraums sicherstellen und damit zusétzliche
Flachenausweisungen aufgrund der mangelnden Verflgbarkeit verhindern soll.
Flachensparen ist damit das zentrale Anliegen der MaBnahme. Durch Baulandhortung
und fehlende Mobilisierung nimmt der Druck auf den Wohnungs- bzw.
Grundstlcksmarkt weiter zu, dieses Phanomen hat eine starke preistreibende
Wirkung. Die MaBnahme versteht sich somit auch in Bezug auf leistoares Wohnen.26”
Zudem soll insbesondere bei der Mobilisierung von bestehendem Bauland im
Ortsinneren, aber letztendlich auch bei der Mobilisierung von Neuwidmungen, eine
Siedlungsentwicklung in vergleichbaren raumplanerischen Gunstlagen geférdert
werden. Wertvolle landwirtschaftliche Flachen und auch Naturrdume um die
Gemeinden will man vor weiterer Bebauung schitzen, was nicht nur im ékologischen
Sinne, sondern auch in Bezug auf den Landschaftsschutz gewlinscht ist.

262 4. a. Optionsvertrage, die die VerduBerung des Grundstiickes zum Ziel haben (funktioniert dies innerhalb
gewisser Frist nicht, hat Gemeinde ein Vorkaufsrecht), Interview 11
263 ST ROG 2010, § 36 Abs. 1.
264 ST ROG 2010, § 36 Abs. 2-3.
265 ST ROG 2010, § 36 Abs. 4.
266 riickwirkend max. zwei Planungsperioden sowie von Neuwidmung bis zur Fertigstellung des Rohbaus;
wertgesichert nach Verbraucherpreisindex (ST ROG 2010, § 36 Abs. 5)
267 Doan und Ngoc 2019, S. 83.
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3.4.3.2.3 Instrumentelle Verankerung und Akteure

Wie bereits beschrieben, sind die verbindlichen Regelungen zur Befristung der
Baulandneuausweisungen in den jeweiligen Raumordnungsgesetzen der
Bundesléander verankert. Sie verpflichten die Gemeinden, diese Befristungen
umzusetzen, sofern keine vertraglichen Regelungen bestehen. Wahrend die
Regelungen in der Steiermark schon seit 2002 bestehen, sind die Befristungen in
Vorarlberg und in Salzburg erst bei den letzten Raumordnungsgesetzesnovellen im
Jahr 2018 eingeflhrt worden.

3.4.3.2.4 Differenziertheit und Schliissigkeit
Automatische Folgewidmung

Die Bundeslander, in denen die Befristung flir die Gemeinden verbindlich ist, sind
Bundeslander, die aufgrund der geographischen Gegebenheiten einer besonderen
Knappheit an Dauersiedlungsraum ausgesetzt sind und gleichzeitig einen hohen
Bevdlkerungsdruck und positive  wirtschaftliche Entwicklungen aufweisen.
Grundsétzlich sind Gemeinden bei der Umsetzung von verpflichtenden MaBnahmen
gegeniber den Grundeigentimern aus unterschiedlichen Grinden haufig zdgerlich.
Dabei ist vor allem die fehlende Wahlmdglichkeit der Sanktionierung in Bezug auf
unterschiedliche Typen von Baulandreserven hervorzuheben.?®® Zudem spricht
Kanonier nachvollziehbar den hohen Verwaltungsaufwand far Begrindungen zu
Folgenutzungen an.?®® Wichtig ist zudem, die Folgenutzung nach planerischen
Kriterien vorzunehmen und nicht nach der Droh- bzw. Sanktionswirkung der
Nutzungsart zu entscheiden, da man sonst im Zweifelsfall das Ziel des
Flachensparens konterkariert. Insbesondere fur die Befristungen innerhalb der
Verdichtungszonen in Vorarlberg ist dieser Aspekt zu beachten. Aus der Uberwachung
und Sanktionierung erwachsen fiir die Gemeinden Verwaltungsaufwande.?°
Andererseits hat sich bei der freiwiligen Anwendung des Instruments durch die
Gemeinden und anderweitigen Sanktionierungsmdglichkeiten, die nicht automatisch
in Kraft treten, gezeigt, dass zum einen die Anwendung des Instruments nicht
flachendeckend geschieht und dass Gemeinden aufgrund des hohen (finanziellen und
personellen) Aufwands auch bei Nichteinhaltung nicht gegen die Grundeigentiimer
aktiv werden. Der Gang vor Gerichte wird auch aufgrund mdglicher politischer
Konsequenzen gescheut. Letzteres Problem ist jedoch teilweise auch in der
Steiermark zu beobachten.?”" Um raumlich und sachlichen Unterschieden im Rahmen
der Interessensabwagung der Kommunen mehr Spielraum zu verleihen, schlagt
Kanonier?’? nachvollziehbar vor, die verbindliche Befristung nur auf die Kernbereiche
in den Siedlungsschwerpunkten bzw. auf die Verdichtungszonen zu beschranken.
Ahnliche Diskussionen wurden bereits in der Steiermark im Rahmen der
Raumordnungsgesetzesnovelle von 2010 gefiihrt, wurden jedoch nicht umgesetzt.?”3

268 vgl. Kanonier 2020, S. 126.
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27 Gespréach mit einer Expertin der Abteilung Umwelt und Raumordnung, Amt der Steierméarkischen
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Andere Sanktionsformen

Wie dargestellt, ist die automatische Rickwidmung als Sanktionsform einer Nicht-
Bebauung durchaus kritisch zu sehen. Wenn Grundsticke in planungsfachlich
sinnvollen Siedlungslagen wieder zurlckgewidmet werden und der Bedarf durch
Neuausweisungen an weniger guinstigen Lagen gedeckt werden muss, wird das Ziel
einer nachhaltigen Siedlungsentwicklung konterkariert.274

Deswegen sind die unterschiedlichen Sanktionsmdglichkeiten in der Steiermark
durchaus positiv hervorzuheben. Auch hier gibt es die Mdglichkeit der Rickwidmung
in Freiland, gleichzeitig kann sich aber auch des Instruments der Investitionsabgabe
bedient werden. Die Investitionsabgabe wird zweckgebunden erhoben und darf von
den Gemeinden nur fir die Baulandbeschaffung, die Erstellung von Bebauungsplanen
und fir die Verbesserung der Nahversorgung verwendet werden.?”®> Die
eingenommenen Abgaben kommen somit wieder der Raumplanung zu Gute und
kénnen, insbesondere wenn sie fir die Baulandbeschaffung eingesetzt werden, auch
das Ziel des Flachensparens konkret unterstitzen. Die Hohe der jahrlichen
Investitionsabgabe ist mit 1 Euro/m? Grundflache pro Jahr jedoch vergleichsweise
niedrig, sodass die Wirkungsfahigkeit der Abgabe fir die Baulandmobilisierung nur
eingeschrankt gegeben ist. Gleichzeitig muss beachtet werden, dass dieses finanzielle
Instrument in Abhangigkeit von deren wirtschaftlicher Situation unterschiedlich starke
Auswirkungen auf die Grundstickseigentimer hat (sozialpolitischer Aspekt).
Insbesondere bei Eigentiimern groBer Grundflachen ist davon auszugehen, dass sich
dieser Personenkreis die Abgaben auch langerfristig leisten kann und sich somit von
der Bebauungsfrist ,freikaufen“ kann. Zu ,Kritikpunkten® vgl. unten S. 48ff.

Die Verpflichtung der Gemeinden zur Grundeigentiimerbefragung vor Anwendung der
Investitionsabgabe ist kritisch zu sehen. Damit kdnnen, wie Pistotnig?’® treffend betont,
Sanktionen zum Tragen kommen, die den raumplanerischen Zielsetzungen
entgegenstehen. Zudem ist der Aufwand fiir die Gemeinden erheblich.?”” Ist eine
Ruckwidmung aufgrund des Entwicklungskonzeptes nicht mdglich, so kénnen die
Eigentimer bei der Gemeinde einen Einléseantrag stellen. Auch das Vorkaufsrecht
durch die Gemeinden ist planungsfachlich positiv zu werten, gleichzeitig dirfte es
aufgrund der finanziellen Lage und der hohen Baulandpreise flr viele Gemeinden
finanziell nur schwierig moglich sein, davon — wenn notwendig — wirklich im gréBeren
Umfang Gebrauch zu machen.?’8

Positiv hervorzuheben ist jedoch die Méglichkeit der erneuten Baulandwidmung, wenn
die Flache vorher im Rahmen der Sanktion entschadigungslos in Freiland
rickgewidmet  wurde. Dies fOrdert eine  planungsfachlich  sinnvolle
Siedlungsentwicklung und lasst durch die Implementierung einer auch riickwirkend zu
zahlender Investitionsabgabe gleichzeitig eine gewisse ,Strafwirkung® auf die
Grundstlickseigentiimer zu.2"®

274 Gesprach mit dem Forschungsbereichsleiter Bodenpolitik und Bodenmanagement, Technische Universitat
Wien.
275 ST ROG 2010, § 36 Abs. 3.
276 2016, S. 68.
277 Gaugitsch 2019, S. 11.
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Befristung in Abhédngigkeit von der FldchengréBe und dem Befristungszeitraum

In Bezug auf die hier vorgestellten Beispiel-Regelungen weist etwa die Steiermark eine
Befristung in Abh&ngigkeit der FlachengrdBe auf. Der Schwellenwert sind 3000 m2. Es
ist nicht ausreichend nachvollziehbar, warum die Befristung nicht fir alle Flachen, die
sich aufgrund ihrer GréBe zur Bebauung eignen und entsprechend ausgewiesen sind,
gilt. Auch in der Steiermark wurde und wird dieser Schwellenwert insbesondere aus
Sicht der Raumplanung stark kritisiert. Bei der Novelle des Raumordnungsgesetzes
2010 sah der von der Fachabteilung erarbeitetet Entwurf eine Verédnderung dieser
Regelung (1000 m?) vor, die insbesondere auf den Wunsch der Gemeinden
zurickzufohren war. Diesen sollte der Zugriff auf zentrale, langer unbebaute
Grundstlicke erleichtert werden.28°

Die Bebauungsfrist liegt nach dem steiermarkischen Raumordnungsgesetz bei einer
Planungsperiode. Dieser Zeitraum ist unscharf und kniUpft eine Bebauungsfrist
unmittelbar an eine Revision. Es erscheint sinnvoller, den Befristungszeitraum an eine
exakte Zeitdauer zu knupfen und damit die Rechtsfolgen bei Nichterfullung
automatisch wirken zu lassen. Dies wurde ebenfalls bereits in der Steiermark
diskutiert, im Gesprach war ein Zeitraum von hochstens sieben Jahren.?®! Unter
anderem diese Entscheidungen werden von Pistotnig wohl zutreffend als ,aus
raumplanerischer  Sicht [...] Rickschritt in  der Fortentwicklung der
Mobilisierungsmoglichkeiten und deren Durchsetzungskraft“?®? bewertet.

In Salzburg liegt die Bebauungsfrist bei zehn Jahren, kann jedoch einmalig um finf
Jahre verlangert werden, wenn die Bebauung aufgrund von Griinden, die die
Eigentimer nicht zu verantworten haben, nicht realisiert werden konnte. Insbesondere
mit der Mdglichkeit die Bebauungsfrist bis auf 15 Jahre zu verlangern, ist die Wirkung
dieses Instruments fUr eine zeitnahe Bebauung nur eingeschréankt gegeben. Die
Befristungszeitraume in den anderen Bundeslandern sind mit (rund) sieben Jahren
und fehlender Verlangerungsmaglichkeit restriktiver. Auch wenn das Instrument auch
in Salzburg letztendlich die Baulandmobilisierung zum Ziel hat, erscheint ein kirzerer
Zeitraum bis zur Verpflichtung von mindestens einem Rohbau wiinschenswert.

Kritisch ist auch die Ausnahmeregelung zu sehen, die auf Grundstlcke abzielt, die
zwischen 1994 und 2020 bereits einmal eine Widmung als Bauland hatten.?®3 Auch bei
Neuwidmungen kommt das Instrument der befristeten Widmung also nicht immer zum
Tragen. Insbesondere bei Flachen, die in der Vergangenheit bereits einmal als
Bauland ausgewiesen waren, kann davon ausgegangen werden, dass diese eine
besondere planungsfachliche Eignung aufweisen und es folglich winschenswert ware,
eine Mobilisierung dieser Flachen sicherzustellen.

Befristung von bestehendem Bauland und Rickwidmungen
Nur in der Steiermark besteht die Mdglichkeit, auch fir bestehendes Bauland eine

Bebauungsfrist zu definieren. Insbesondere in Bezug auf eine Riickwidmung ist das
Thema rechtlich komplex, da dieses Instrument die Nutzungsoptionen und folglich

280 Pistotnig 2016, S. 67.
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282 Pistotnig 2016, S. 67.
283 Pfeifer und Tamerl 2020, S. 1.
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auch die Grundstlickspreise einschrankt.?®* Dabei muss jedoch beachtet werden, dass
eine Ruckwidmung in Folge einer vorherigen Befristung rechtlich anders zu werten ist,
da den Eigentimern grundsatzlich die Mdglichkeit eingeraumt wird, die entsprechende
Nutzung zu realisieren oder sich in anderer Form auf die Widmungsanderung
einzustellen.?8® Es ist somit grundséatzlich auch in anderen Bundeslandern mdglich,
eine Befristung von alten Baulandreserven verfassungskonform zu gestalten, z. T.
auch, wenn eine entschadigungslose Rickwidmung damit verbunden ist. Dabei muss
jedoch der konkreten rechtlichen und inhaltlichen Ausgestaltung hohe Aufmerksamkeit
geschenkt werden.?8 Wichtig sind dabei insbesondere das offentliche Interesse an
dieser MaBnahme wund die VerhaltnismaBigkeit.?®” Grundsatzlich werden
Rackwidmungen bzw. Ruckstufungen vereinzelt bereits in 0Osterreichischen
Bundeslédndern praktiziert, wobei die Umsetzungsrate u. a. durch die teilweise
unsichere Rechtslage und auch aufgrund politischer Bedenken gering ist.

3.4.3.2.5 Umsetzung

Die Auswahl der detaillierter vorgestellten Regelungen basiert auf der Umsetzung und
damit der Wirksamkeitswahrscheinlichkeit der Instrumente, die direkt mit der
Verbindlichkeit in Zusammenhang steht. So ist Doan?® bei ihrer Befragung
verschiedener Raumplanungsexperten aus Osterreich  (berzeugend zum
naheliegenden Schluss gekommen, dass die Verpflichtung zur Durchflhrung der
Instrumente maBgeblich fir den Erfolg ebendieser ist. Die Entscheidungen von
Gemeindevertretern werden von unterschiedlichen Faktoren beeinflusst, neben der
Wahrung der Beliebtheit innerhalb der Gemeinde, kann, insbesondere in kleineren
Kommunen, das nahe Verhaltnis zu (ausgewahlten) Blirgern eine Rolle spielen.2®®

Die  Umsetzung der Baulandbefristung ist nach den jeweiligen
Raumordnungsgesetzen der Bundeslander grundsatzlich verbindlich, wenn keine
privatrechtlichen Vertrage bestehen. Bisher hat nur die Steiermark tatsachlich erste
Erfahrungen mit der Umsetzung der Regelung gemacht, in den anderen
Bundeslandern kamen die gesetzlichen Grundlagen in dieser Form erst bei den letzten
Raumordnungsgesetzesnovellen hinzu.?® Aufgrund der beschriebenen engen
Voraussetzungen fir den Einsatz der Befristung von bestehendem Bauland in der
Steiermark, ziehen zahlreiche Gemeinden privatrechtliche Vertrage vor.?%! Insgesamt
besteht noch zu wenig Erfahrung damit, wie auch von zivilgerichtlicher Seite bei
entsprechendem Einklagen entschieden wird.2%?
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3.4.3.2.6 Wirksamkeit
Allgemeines

Die Befristung von Bauland ist ein wichtiges und effektives Instrument zur
Baulandmobilisierung. Hervorzuheben ist insbesondere die Befristung von
Bestandsflachen, da dort bislang keine geeigneten raumplanerischen Instrumente zur
Mobilisierung Verfligung standen.?% Die bestehenden Baulandiiberhange werden von
vielen befragten Experten Uberwiegend als das drangendste Thema in Bezug auf
Flachensparen eingeschéatzt.2%

Ob das Instrument die gewiinschte Wirkung hat, hangt zum einen von der Art der
Sanktionen, zum anderen auch von der genauen Ausgestaltung der Sanktionen ab.
Insbesondere bei Rickwidmungen ist dabei zu beachten, dass diese dem Ziel des
Flachensparens entgegenstehen kénnen. Diese Sanktion erscheint planungsfachlich
angreifbar und stellt zudem nur ein eingeschranktes ,Druckmittel® gegentber den
Grundstlckseigentimern dar. Auch bei finanziellen Sanktionen, wie der
Infrastrukturabgabe muissen sowohl die monetdre H6he als auch die damit
verbundenen sozialen Auswirkungen beachtet werden.

Vorarlberg und Salzburg

Bisher hat man noch keine Erfahrungen mit dem Ablauf der Bebauungsfristen, sodass
auch die Frage nach der Wirksamkeit noch nicht beantwortet werden kann. Auch
andere Bundeslander beobachten derzeit das Vorgehen von Salzburg und Vorarlberg,
wobei auch die rechtliche Umsetzungsfahigkeit ein  Thema ist.?®> Von fachlicher
Seite wird das Vorgehen und die Wirksamkeit erst einmal positiv eingeschatzt.2%.

Steiermark

Das Instrument wird von den Gemeinden in der Steiermark als ein hilfreiches
Instrument zur Baulandmobilisierung wahrgenommen, es dient als Druckmittel und
schafft Ansatzpunkte, um mit den Grundeigentiimern in Verhandlungen zu kommen.2%”
Die tatsachliche Wirksamkeit wird sich jedoch in den nachsten 10 Jahren zeigen.2%
Bisher ist das Instrument noch kaum vollzogen worden, es gibt somit kaum Erfahrung
mit dem Fristablauf.?%

3.4.3.2.7 Ubertragbarkeit
Auch in Deutschland bzw. in Bayern gibt es die Mdglichkeit, Bauland nur befristet

auszuweisen, allerdings nur in besonderen Fallen. Befristungen fir bereits bestehende
Widmungen kénnen bisher im Allgemeinen nicht umgesetzt werden, flr einzelne

293 Kanonier 2020, S. 127.
294 Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung; Gespréach mit
einer Expertin der Abteilung fir Boden und Flachenmanagement, Umweltbundesamt GmbH.
295 Gesprach mit der Leiterin des Referates fiir Raumplanung, Amt der Salzburger Landesregierung.
2% Gotzl und Schnellinger 2015, S. 202.
297 Gaugitsch 2019, S. 11.
2% ygl. Bundesministerium flir Nachhaltigkeit und Tourismus 2019, S. 39.
299 Bundesministerium fiir Nachhaltigkeit und Tourismus 2019, S. 39.
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Grundsticke kénnen unter gewissen Bedingungen Baugebote ausgesprochen
werden. Grundsatzlich waren jedoch auch weiterflihrende Instrumente denkbar.30

3.4.3.3 Fiskalische Abgaben

Auch unabhangig von Baulandbefristungen konnen fiskalische Abgaben erhoben
werden, um der Baulandhortung entgegen zu wirken. In Osterreich hat dieses
Instrument erst in den letzten Jahren wieder verstarkt an Popularitat und damit auch
an raumordnungspolitischer Bedeutung gewonnen. Kanonier beschreibt die
Systematik der Flachenwidmungsplanung in der Vergangenheit als ,weitgehend
finanzblind*®!. In Osterreich gibt es bisher keine Instrumente, die die
Wertsteigerungen in Folge von Widmungsanderungen berucksichtigen. Allerdings hat
der Diskurs zu Abgaben als MaBnahme gegen die Hortung von Bauland an Fahrt
aufgenommen, in drei Bundeslandern, namlich in Oberdsterreich, Salzburg und in der
Steiermark, sind diese MaBnahmen auch bereits etabliert worden.3? An dieser Stelle
soll nur das relativ neu eingefiihrte Modell aus Salzburg vorgestellt werden, da das
Modell aus der Steiermark bereits thematisiert wurde. Die Variante aus Oberdsterreich
wird in der Fachliteratur kontrovers diskutiert und teilweise aufgrund der geringen Héhe
und der fehlenden Differenzierung kritisiert und soll deswegen an dieser Stelle nicht
naher beleuchtet werden.3® Da die Regelungen im Rahmen einer
Raumordnungsgesetzes-Novelle jedoch Uberarbeitet werden sollen, kénnte eine
Betrachtung in Zukunft wieder interessant sein.

3.4.3.3.1 Inhalt

Die rechtlichen Grundlagen zum sogenannten Infrastruktur-Bereitstellungsbeitrag
werden im Salzburger Raumordnungsgesetz in § 77b néher ausgefihrt. Die Abgabe
wird fUr alle unbefristeten und unbebauten Baulandgrundstliicke, die ab dem 15.
Januar 2018 fur mehr als finf Jahre entsprechenden Widmungskategorien zugeordnet
werden kénnen, erhoben.3%* Der Betrag ist von den Grundstlickseigentiimern an die
Gemeinde zu zahlen.?%® Die Verwendung ist zweckgebunden an die aktive
Bodenpolitik und die Erhaltung, Erweiterung bzw. Verbesserung der
Infrastruktureinrichtungen gekoppelt.2% Ausnahmen bestehen nur flir gemeindeeigene
Baulandgrundstiicke, fur Flachen der Baulandsicherungsgesellschaft mbH und far
Eigentimer, die schriftlich einen Antrag auf entschadigungslose Rickwidmung in
Grlinland gestellt haben.®%” Die Kosten variieren zwischen Gemeinden (4
verschiedene Tarifstufen) und hangen von der GréBe der Grundsticke und den vollen
Monaten eines Kalenderjahres, in denen eine Widmung besteht, aber noch keine
Bebauung stattgefunden hat, ab (s. Tabelle 2). Dabei ist zu beachten, dass fur die
ersten 15 Jahre der Widmung die anteiligen Grundstiickflachen nicht mit in die
Berechnung eingehen, die dem Eigenbedarf der Grundstickseigentimer
zuzusprechen sind.3%8

300 vgl. unten S. 138ff.
301 Kanonier 2020, S. 128.
302 Kanonier 2020, S. 128.
303 Bundesministerium fur Nachhaltigkeit und Tourismus 2019, S. 43; Kanonier 2020, S. 130.
304 SBG ROG 2009, § 77b Abs. 2.
305 SBG ROG 2009, § 77b Abs. 1-3.
306 SBG ROG 2009, § 77b Abs. 7.
307 SBG ROG 2009, § 77b Abs. 3.
308 SBG ROG 2009, § 77b Abs.4.
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Tabelle 2: Ubersicht Abgabenhéhe Infrastruktur-Bereitstellungsbeitrag

FlachenausmaB Abgabenhohe in Euro (volles Kalenderjahr) 3%°
Tarif 1 Tarif 2 Tarif 3 Tarif 4
bis 500 m? - - - -
501 m? bis 1.000 m2 1.400 1.260 1.120 860
1.001 m? | bis 1.700m2 | 2.800 2.520 2.240 1.720
1.701 m?  bis 2400 m2  4.200 3.780 3.360 2.580
2401 m?2 | bis 3.100 m? | 5.600 5.040 4.480 3.440

je weitere angefangene 700 m? + 1.400 + 1.260 +1.120 + 860
Quelle: verandert nach § 77b Abs. 5 SBG ROG 2009, S. 49

3.4.3.3.2 Motivation und Ziel

Neben der tatsachlichen Bebauung der Grundstiicke, nennt die Salzburger
Landesregierung auch die Vermeidung unnétiger Kosten flr die technische und
soziale Infrastruktur als Beweggrund fir die EinfGhrung der Infrastruktur-
Bereitstellungsabgabe.?’® Von den Experten wird die Baulandmobilisierung zum
Zwecke des Flachensparens als vordringliches Ziel genannt.3'

3.4.3.3.3 Instrumentelle Verankerung und Akteure

In Salzburg, aber auch in den anderen Bundeslandern, in denen dieses Instrument
besteht, sind die entsprechenden Regelungen im Raumordnungsgesetz zu finden und
gelten somit verbindlich fur alle Gemeinden des Bundeslandes. Die Abgaben werden
von den Gemeinden erhoben (Abgabenbehérde ist der Blrgermeister), kommen
diesen zweckgebunden zugute und mussen bei Verweigerung der Zahlung auch von
diesen eingeklagt werden.

3.4.3.3.4 Differenziertheit und Schllissigkeit
Allgemeines

Wie bereits in Zusammenhang mit der Investitionsabgabe in der Steiermark als
Sanktion fiir die Nicht-Bebauung angesprochen, flihrt dieses Instrument grundsétzlich
nicht unbedingt zu einer planungsfachlich gewinschten Bebauung der Flachen. Die
Grundeigentimer haben die Wahl zwischen der Zahlung der Abgabe und der
Bebauung des Grundstlicks. Dabei muss auch die unterschiedliche Finanzstarke der
Eigentimer beachtet werden und die damit zusammenhangenden sozialen
Konsequenzen dieses finanziellen Instruments.3'2

Ein weiterer Zielkonflikt zwischen leistbarem Wohnen und Flachensparen entsteht
dadurch, dass die Erhebung entsprechender Bodenabgaben die Baukosten erhoht.313
Dies trifft vor allem auf die einzelnen Grundstiickseigentiimer zu, auf Gemeindeebene

309 SBG ROG § 77b Abs. 5: Tarif 1: Stadt Salzburg; Tarif 2: Stadtgemeinden Bischofshofen, Hallein, Oberndorf,
Neumarkt am Wallersee, Saalfelden am Steinernen Meer, Seekirchen am Wallersee, St. Johann im Pongau und
Zell am See sowie in den an die Stadtgemeinde Salzburg unmittelbar angrenzenden Gemeinden; Tarif 3:
sonstige Gemeinden des Flachgaus und Tennengaus; Tarif 4: sonstige Gemeinden des Pinzgaus, Pongaus,
Lungaus
810 Salzburger Landtag 2017, S. 96.
311 Gesprach mit der Leiterin des Referates fiir Raumplanung, Amt der Salzburger Landesregierung.
312 Gesprach mit der Leiterin des Referates fiir Raumplanung, Amt der Salzburger Landesregierung.
313 Kanonier 2020, S. 129.
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werden die Abgaben zweckgebunden fur raumordnerische oder infrastrukturelle
Anliegen verwendet und kdnnen somit wiederum MaBnahmen zur Erméglichung des
leistoaren Wohnens unterstiitzen.3'* Dieser Zielkonflikt ist immanent mit dem Thema
Flachensparen verbunden und kann davon nicht losgelést werden, jedoch kann dieser
durch dieses Instrument zumindest etwas relativiert werden. Dabei muss zumindest
fir die Salzburger Regelung beachtet werden, dass die Abgabe nur als
»=aufkommensschwach bis -neutral“ beurteilt wird, da ein hoher Verwaltungsaufwand
und dementsprechende Kosten flr die Gemeinden entstehen um die Erfassung der
Grundsticke und die Kontaktaufnahme mit den Grundstickseigentimern
gewahrleisten zu kénnen.3'®

Regelungen in Salzburg

Im Gegensatz zu der Mindestflache der Grundstiicke, bei denen die Infrastruktur-
Bereitstellungsabgabe in der Steiermark erhoben wird (3000 m?), liegt die
Mindestgrdie in Salzburg mit 500 m2 niedriger. Dies ist zu begrii3en, gleichzeitig muss
jedoch angemerkt werden, dass auch Grundsticke unter 500 m2 fir eine
flachensparende Siedlungsentwicklung genutzt werden kénnen und dementsprechend
grundsatzlich mobilisiert werden sollten. Insbesondere in Siedlungskerngebieten, in
denen raumplanungsfachlich eine Nutzung besonders sinnvoll ist, sind h&ufig nur
kleinere Flachen vorhanden, die durch den Einsatz dieser MindestflachengroBe in
Salzburg nur teilweise mobilisiert werden kénnen.

Kritisiert werden kénnte die Kostenerhebung nach FlachengrdBenklassen, bei denen
z. B. Grundeigentimer mit einem Grundstick von 1.000 m? genauso so viel
Infrastruktur-Bereitstellungskosten haben, wie andere mit einem gréBeren Grundstiick
von 1.700 m2. Es ist jedoch zu beachten, dass die Gliederung nach GréBenklassen
bereits relativ kleinteilig ist, und diese MaBnahme aus Grinden der Vereinfachung
legitim erscheint. Positiv hervorzuheben ist zudem der proportionale Anstieg des
Beitrags mit zunehmender FlachengréBe, sodass auf Eigentimer gréBerer
Grundstiicke ein vergleichsweise héherer finanzieller Druck ausgelbt wird. Auch die
Tarifgliederung nach geographischen Rdumen erscheint sinnvoll, da auf diese Weise
auf lokale Gegebenheiten eingegangen werden kann.

Ein komplexes Thema ist die Ausnahmeregelung fur Eigenbedarf. Damit kbnnen die
Abgaben bzw. die anrechenbare GrundstiicksgréBe reduziert werden. Gleichzeitig
bezieht sich die Regelung auf Kinder bzw. auch auf Enkelkinder und gilt fir 15 Jahre
nach Widmung der Grundsticksflache. Es ist nachvollziehbar, dass man den
Einheimischen ermdglichen méchte fur ihre Nachkommen Flachen zu sichern bzw.
dieses Ansinnen geringer finanziell belasten will. Ob die bestehenden Regelungen
nicht etwas zu grof3ztgig sind und somit den Druck so stark rausnehmen, dass es
lange nicht zur Baumobilisierung vieler Flachen kommt, missen die zukUnftigen
Erfahrungen in der Umsetzung und Wirksamkeit des Instruments zeigen. In vielen
Fallen werden die Infrastruktur-Bereitstellungsbeitrage wohl erst ab ca. 2030 fallig.3'®
Wie oben bereits angesprochen, ist die Implementierung der Infrastruktur-
Bereitstellungsabgabe mit einem hohen verwaltungstechnischen Mehraufwand flr die
Gemeinden verbunden. Die Landesregierung hat bei der Einflhrung mit einem

314 Kanonier 2020, S. 129.
315 Salzburger Landtag 2017, S. 40.
316 Kanonier 2020, S. 131.
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Bearbeitungsaufwand von ca. 60 bis 90 min je Grundstiick®'” gerechnet. Dies muss
auf Gemeindeebene erstmal personell leistbar sein und hat nach Einschétzung der
Salzburger Landesregierung zur Folge, dass die Abgabe nur als
,2aufkommensschwach bis -neutral“ eingestuft werden kann.3'®

Ein weiterer wichtiger Punkt ist der Aspekt, dass bei Verweigerung der Zahlung die
Gemeinden gerichtlich gegen die Eigentiimer vorgehen mussten und dieses Verfahren
sich in der Vergangenheit als nicht so effektiv dargestellt hat, da es h&ufig nicht
umgesetzt wird. Sowohl personelle als auch finanzielle Ressourcen und der Wille die
Mitbdrger nicht zu verargern spielen dabei eine wichtige Rolle. Das ganze Verfahren
findet auf Gemeindeebene statt und die Landesplanung hat keinen Uberblick tber die
detaillierte Umsetzung.3'®

Zudem féllt auf, dass sich die Regelungen zum Infrastrukturkosten-
Bereitstellungsbeitrag nur auf Wohnbauland beziehen, obwohl sich eine solche
Abgabe auch fir gewerblich genutztes Bauland eignen wirde. Die Salzburger
Landesregierung begrindet dies nur eingeschrankt nachvollziehbar, sie geht in
diesem Zusammenhang u.a. auf die starkere Problematik der Baulandhortung in
Bezug auf Wohnbauland und den Erweiterungsbedarf von Unternehmen ein.320

3.4.3.3.5 Umsetzung

Da das Instrument erst mit der letzten Raumordnungsgesetzes-Novelle eingefuhrt
wurde und erst funf Jahre nach Inkrafttreten wirkt, besteht noch keine Erfahrung mit
der Umsetzung. Von fachlicher Seite wird dieses Instrument im Allgemeinen als
wirksam eingeschatzt, wie im Folgenden beschrieben.

3.4.3.3.6 Wirksamkeit
Zusammenspiel Befristung und Abgabe

Finanzielle Abgaben kdnnen wirkungsvoll zur Baulandmobilisierung beitragen, wobei
der Anreiz zur Nutzung stark von der Hohe und Ausgestaltung abhéangig ist.®?" Dieses
Instrument ist auch gut geeignet bestehende Baulandreserven zu mobilisieren und
somit besonders interessant im Zusammenhang mit der Baulandmobilisierung. Die
Ausgestaltung dieser Abgaben unterscheidet sich zwischen den Bundeslandern in
Osterreich, die Wirkung ist vor allem dann vorhanden, wenn, wie in Salzburg,
zusétzliche und nicht nur vorgezogene Abgaben erhoben werden. Auch der Einfluss
auf die Gemeindefinanzen darf dabei nicht unterschéatzt werden.322

Nur in den Bundeslandern Oberésterreich und der Steiermark bestehen bereits
langjahrige Erfahrungen mit dem Instrument, in Salzburg kénnen noch keine fundierten
Erkenntnisse zur Wirksamkeit erhoben werden. Dort wird eine erste Einschatzung erst
ab 2023 moglich sein.®?® Nichtsdestotrotz scheint das Salzburger Modell in der

317 Salzburger Landtag 2017, S. 40.
318 Salzburger Landtag 2017, S. 40.
319 Gesprach mit der Leiterin des Referates fiir Raumplanung, Amt der Salzburger Landesregierung.
320 Abteilung Raumplanung und Baurecht - Amt der Vorarlberger Landesregierung 2019; Salzburger Landtag
2017.
21 Kanonier 2020, S. 129.
322 Gesprach mit der Leiterin des Referates fiir Raumplanung, Amt der Salzburger Landesregierung.
323 Bundesministerium fiir Nachhaltigkeit und Tourismus 2019, S. 44.
51



theoretischen Ausgestaltung wirkungsvoller zu sein, die Kritikpunkte zu den anderen
Modellen wurden oben bereits genannt. Bei der Einfihrung des Instruments in den
1990er Jahren war auch in Oberésterreich eine Wirkung der Abgabe zu bemerken, die
jedoch mittlerweile nicht mehr anhalt.>2* Zu beachten ist dabei unter anderem, dass
die Beitragshdhe in Salzburg etwa das Zehnfache des Modells in Oberdsterreich
betragt, was eine Wirkung erh6hen misste.3?> Trotzdem wird auch bei dem Salzburger
Modell die Kritik angebracht, dass es zu billig sei und man sich zu leicht freikaufen
kénne.3?6 Auch in anderen Bundeslandern, u. a. in Karnten, wird gegenwartig Uber
eine Einflhrung einer solchen fiskalischen Abgabe diskutiert, wobei die rechtliche
Umsetzung nicht ganz einfach ist, zudem wird in vielen wissenschaftlichen Arbeiten
die Wirksamkeit dieser MaBnahme betont.3?”

Grundsatzlich flhrt dieses Instrument jedoch nicht unbedingt zur Bebauung, da die
Eigentimer die Wahl haben, die Flache zu bebauen oder eben eine entsprechende
Abgabe zu zahlen. Insbesondere bei Personen mit viel Grundbesitz ist anzunehmen,
dass die Kosten eher getragen werden kénnen und man sich damit von einer
Bebauung ,freikaufen® kann. Dies widerspricht dem eigentlichen Ziel der Bebauung zu
Zwecken des Flachensparens.

3.4.3.3.7 Ubertragbarkeit

Auch in Deutschland bzw. in Bayern wére die Erhebung einer entsprechenden
fiskalischen Abgabe grundsatzlich rechtlich méglich. Gegenwartig wird jedoch eine
EinfGhrung einer erhéhten Grundsteuer flr unbebaute Grundstiicke diskutiert, die in
Richtung Baulandmobilisierung wirken soll.32®

3.4.3.4 Aktive Bodenpolitik

In den letzten Jahren hat die Bedeutung der aktiven Bodenpolitik, also die Beteiligung
der Gebietskdrperschaften am Bodenmarkt, in Osterreich zugenommen.32® Die
rechtliche und strukturelle Ausgestaltung variiert dabei. Dieses Instrument hat
deutliche Vorteile: Planungsziele kdnnen effizient und flachensparend umgesetzt
werden, da die Gebietskdrperschaften auf Umsetzung, Preis und Kaufer direkten
Einfluss haben.33 Ein Beispiel fiir aktive Bodenpolitik auf Bundeslandebene ist der
Tiroler Bodenfonds. Auch andere Bundeslander, wie Kérnten, Salzburg und Wien,
haben Bodenfonds wobei sich die Regelungen und Anwendungsgebiete im Einzelnen
unterscheiden.

3.4.3.4.1 Inhalt
Der Tiroler Bodenfonds wurde 1994 als Fonds mit eigener Rechtspersdnlichkeit

gegrindet und dient u. a. der Unterstlitzung der Gemeinden bei der Verwirklichung der
Ziele der 6rtlichen Planung. Der Schwerpunkt der Tétigkeit liegt im Erwerb und der

324 Gesprach mit einem Experten der Abteilung Raumordnung, Amt der Oberdsterreichischen Landesregierung.
325 Doan und Ngoc 2019, S. 85.
326 Gesprach mit der Leiterin des Referates fiir Raumplanung, Amt der Salzburger Landesregierung; Gesprach
mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung.
327 ygl. Doan und Ngoc 2019, S. 91.
328 ygl. unten S. 143ff.
329 Kanonier 2020, S. 132.
330 Kanonier 2020, 132-133.
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Weitergabe von Grundstlcken fir den geférderten Wohnbau und die Ansiedlung bzw.
Standortverlagerung von Betrieben.®3' Neben der Anschaffungsphase mit
Akquirierung von Grundstiicken und den Vertragsverhandlungen begleitet der Fonds
auch die Entwicklungs- und Verkaufsphase.®¥? Im Allgemeinen erwirbt der Tiroler
Bodenfonds aus Kostengriinden nur Freiland und bezahlt den Verkaufern fir dieses
einen Mischpreis aus Freiland und Bauland.3® Fir die Kaufer der durch den
Bodenfonds entwickelten Grundstlicke bestehen mindestens die folgenden
Grundvoraussetzungen: Es muss ein tatsachlicher Wohnbedarf bestehen, das
Grundstlck muss als Hauptwohnsitz genutzt werden, der Kauf darf nicht zu Zwecken
der Kapitalanlage geschehen und der Baubeginn muss innerhalb einer gewissen Frist
geschehen.3* Auch fir Gewerbeflachen gibt es relativ strikte Richtlinien u. a.
bezlglich der Arbeitsplatzintensitat und auch bei der weiteren Gestaltung der Areale,
z. B. in Bezug auf Parkplatzflachen, wird auf eine flachensparende Bauweise
geachtet.33

3.4.3.4.2 Motivation und Ziel

Der Fokus des Tiroler Bodenfonds liegt zum einen auf einer flachensparenden
Entwicklung von neugewidmeten Flachen, dabei wird auf die Vermeidung von
Zersiedelung und den Erhalt der (Kultur-)Landschaft geachtet. Zum anderen steht die
Schaffung von leistbarem Wohnen im Vordergrund.33¢

3.4.3.4.3 Instrumentelle Verankerung und Akteure

Die grundsatzlichen Regelungen zum Tiroler Bodenfonds finden sich im Tiroler
Raumordnungsgesetz § 98-108. Zusatzliche Regelungen3®’, die in den 1990er Jahren
eingefthrt wurden, ermdglichen dem Bodenfonds friher in den Bodenmarkt und in die
Siedlungsentwicklung einzugreifen und dies gleichzeitig zu vorteilhafteren finanziellen
Konditionen tun zu kénnen.33 Der Tiroler Bodenfonds finanziert sich tber Mittel der
Tiroler Landesregierung, sonstige Zuwendungen, Darlehen und die Erlése aus den
Verkaufen der Grundstlicke.33°

3.4.3.4.4 Differenziertheit und Schllissigkeit

Der Einsatz eines Instruments auf Landesebene fir die aktive Bodenpolitik bietet sich
nicht nur aufgrund der eingeschrénkten finanziellen Situation vieler Gemeinden an,
auch die ztigigere Umsetzungsdauer und hohere Flexibilitdt sowie die Minimierung des
politischen Einflusses auf Flachenentwicklungsentscheidungen sind wichtige
Faktoren.

Bisher werden nicht flachendeckend Bedarfsstudien von den Gemeinden verlangt, die
sicherstellen, dass die neuentwickelten Flachen nicht Uber den Bedarf der

331 L andesrechnungshof Tirol 2020, S. 4.
332 Gesprach mit dem Geschaftsfiihrer des Tiroler Bodenfonds.
333 | andesrechnungshof Tirol 2020, S. 28.
334 ygl. Landesrechnungshof Tirol 2020, S. 51; Gesprach mit dem Geschéftsfiihrer des Tiroler Bodenfonds.
335 Gesprach mit dem Geschaftsfiihrer des Tiroler Bodenfonds.
336 Gesprach mit dem Geschaftsfiihrer des Tiroler Bodenfonds.
337 Grundverkehrsgesetz: kann ohne Genehmigung der Behérde Freiland ankaufen; aufgrund der
Gemeinniitzigkeit muss keine Immobilienertragssteuer gezahlt werden
338 Gesprach mit dem Geschaftsfiihrer des Tiroler Bodenfonds.
339 TROG 2016, § 98 Abs. 7.
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einheimischen Bevélkerung hinausgehen und somit den Flachenverbrauch
Uberdurchschnittlich stark mitverursachen. Bei vielen, vor allen gréB3eren, Projekten
des Tiroler Bodenfonds werden Architekturwettbewerbe durchgefiihrt, die eine hohe
stadtebauliche Qualitdt der Entwicklung sichern kdnnen. Die Entwicklung eines
durchdachten und haufig auch innovativen Gesamtkonzeptes ist in Bezug auf ein
effizientes Flachensparen ein wichtiges Instrument und erscheint nicht nur fur gréBere
Projekte sinnvoll zu sein.

Im Hinblick auf die effiziente Flachennutzung und damit auch auf die Begrenzung des
Flachenverbrauchs ist die Umsetzung von flacheneffizienten Wohnformen elementar.
Auch die Befragung der Experten hat den Eindruck vermittelt, dass der Bodenfonds
h&ufig in der Entwicklung von Flachen fir den Einfamilienhausbaus tatig ist.®4? Es ware
deswegen sinnvoll, den Fokus noch starker auf Wohnformen wie Geschosswohnbau,
oder Doppel- bzw. Reihenhauser zu legen.

In Hinblick auf das Ziel des Flachensparens ist das Vorgehen des Tiroler Bodenfonds
(fast) nur Freiflachen zu erwerben und keine brachliegenden Bestandsflachen zu
entwickeln zu bedauern. Eine Weiterentwicklung des Instruments hinsichtlich einer
anteiligen  Entwicklung von bestehenden und brachliegenden/ungenutzten
Wohnflachen erscheint sinnvoll. Eine wirtschaftliche Analyse kénnte hier das
finanzielle Potenzial zeigen, immerhin waren die Geschaftsergebnisse in den letzten
Jahren immer positiv und es konnte ein gewisses Eigenkapital aufgebaut werden.34!

3.4.3.4.5 Umsetzung
Seit 1994 konnte der Tiroler Bodenfonds 105 Projekte in 81 Gemeinden umsetzen und

war bis auf Innsbruck-Stadt in allen Bezirken des Bundeslandes tatig (s. Abbildung
8)_342
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Abbildung 8: Projekte des Tiroler Bodenfonds
Quelle: Landesrechnungshof Tirol 2020, S. 58

340 Gesprach mit dem Geschaftsfiihrer des Tiroler Bodenfonds.
341 andesrechnungshof Tirol 2020, 36-37.
342 |_andesrechnungshof Tirol 2020, S. 58.
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Wie die Karte und auch Tabelle 3 zeigen, handelt es sich bei einem GroBteil der
Projekte des Tiroler Bodenfonds um Wohnbauprojekte.

Tabelle 3: Projektanteile Tiroler Bodenfonds

Verkaufe Wohnbau Gewerbe Summe
Anzahl der 1.110 87 1.197
Grundstiicke

Verkaufte Flache 447.819 242.590 690.409
in m2

Durchschnitt in 403 2.788

m2

Quelle: Landesrechnungshof Tirol 2020, S. 59

In Bezug auf Flachensparen ist insbesondere die durchschnittliche GrundstlcksgréBe
bei den Verkaufen interessant. Diese liegt bei 403 m2, wobei diese Zahl nicht zwischen
Verkaufen an private Nutzer und an Bautrager unterscheidet und folglich tendenziell
die DurchschnittsgroBe Uberschatzt.3*3 Dies zeigt auch der Anteil der verkauften
Grundstiicken mit weniger als 400 m2, der bei 70 % liegt.34

3.4.3.4.6 Wirksamkeit

Die Wirksamkeit wird von vielen befragten Experten positiv bewertet und auch in der
Fachliteratur wertgeschéatzt.34> Auch auf politischer Ebene ist das Instrument hoch
anerkannt und gilt als ,seriéser Partner“346,

Dabei muss jedoch klar zwischen der Wirksamkeit im Hinblick auf das Ziel des
leistbaren Wohnens und der Wirksamkeit im Hinblick auf das Ziel des Flachensparens
unterschieden werden. Da der Bodenfonds aus Kostengrinden fast nur Freiflachen
und keine (brachliegenden) Bestandsflachen entwickelt, ist die flachensparende
Wirkung kritischer zu beurteilen. Dieser Zwiespalt ist den Experten bewusst.®*” Eine
Baulandmobilisierung von Bestandsflachen wird durch den Tiroler Bodenfonds nicht
erreicht. Oggl®*® bezeichnet die Wirkung des Bodenfonds hinsichtlich Flachensparens
als ,Baulandmobilisierung im weiteren Sinn“. Der Bodenfonds garantiert demzufolge
eine zlgige und vor allem dichte Bebauung, was Einfluss auf die Notwendigkeit von
Neuausweisungen hat und dementsprechend durchaus flachensparend wirkt. Zudem
entwickelt er geschlossene Siedlungsgebiete und wirkt somit einer weiteren
Zersiedelung entgegen.34® Auch in anderen Bundeslandern, u. a. in Vorarlberg, wird
die Einflihrung eines Bodenfonds nach Tiroler Vorbild diskutiert.30

3.4.3.4.7 Ubertragbarkeit

In Bayern ist die Einrichtung eines Bodenfonds zur Férderung der aktiven Bodenpolitik
auf Bundesland- oder Regionalebene rechtlich mdglich. Auch in anderen

343 Landesrechnungshof Tirol 2020, S. 59.
344 Landesrechnungshof Tirol 2020, S. 59.
345 Oggl 2016, 81; Gesprach mit dem Forschungsbereichsleiter Bodenpolitik und Bodenmanagement, Technische
Universitat Wien; Gesprach mit Expertln des Amtes der Niederdsterreichischen Landesregierung.
346 Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung.
347 Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung.
348 2016, S. 77.
349 ygl. Oggl 2016, S. 61.
350 Gesprach mit einem Experten der Abteilung Raumplanung und Baurecht, Amt der Vorarlberger
Landesregierung; Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung.
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Bundeslandern, insbesondere in Baden-Wirttemberg, wird dieses Instrument bereits
eingesetzt.3%

3.4.4 Schutz landwirtschaftlicher Flachen

Ein Instrument, das in Osterreich immer mehr Bedeutung gewinnt, betrifft den Schutz
hochwertiger landwirtschaftlicher Flachen. Es gibt in allen G&sterreichischen
Bundeslandern Landes- oder Regionalprogramme mit Uberdrtlichen
Bauverbotszonen, die jedoch unterschiedliche Schwerpunkte haben (Landschaften,
Grlinraumkorridore, hochproduktive landwirtschaftliche Flachen, Flachen fir den
Artenschutz) und zudem nicht immer fir alle Teilregionen bestehen.3%? Die
landwirtschaftlichen Schutzgebiete gibt es grundsétzlich in Karnten, Niederdsterreich,
der Steiermark, Salzburg und Tirol. Die genaue Ausgestaltung und Benennung sind
dabei unterschiedlich. Zum Teil werden innerhalb dieser Vorrangzonen nicht nur
hochwertige landwirtschaftliche Flachen geschiitzt, sondern auch regionale Griinztge,
Naherholungsgebiete und besondere Landschaftsglter. Nur in Tirol, in Salzburg, in
der Steiermark und in Wien werden die Schutzflachen der Landwirtschaft fir das
gesamte Bundesland erlassen, in den sonstigen Bundeslandern handelt es sich um
teilrdumliche Festlegungen fiir besonders unter Siedlungsdruck stehende Gebiete.3%3
Beispielhaft sollen an dieser Stelle die sogenannten landwirtschaftlichen
Vorsorgeflachen® aus Tirol vorgestellt werden.

3.4.4.1 Inhalt

Durch die landwirtschaftlichen Vorsorgeflachen werden zusammenhangende Flachen,
die durch eine besondere Bodenglte gekennzeichnet sind, fir die agrarische Nutzung
geschutzt. Rechtlich handelt es sich bei diesem Instrument um ein Widmungsverbot
fir Bauflachen. Eine intensive landwirtschaftliche Nutzung ist jedoch mdglich, es
handelt sich also nicht um ein Naturschutzgebiet.3®* Kriterien zur Festlegung der
regional bedeutsamen landwirtschaftlichen Vorsorgeflachen sind neben der
Bodenklimazahl, die Hangneigung und die FlachengroBe.3% Grundsatzlich wird in die
baulichen Entwicklungsbereiche, wie sie in den o6rtlichen Raumordnungskonzepten
festgelegt sind, nicht eingegriffen und auch Landschaftsschutzgebiete werden nicht
berlicksichtigt.3%6

3.4.4.2 Motivation und Ziel

Beim Instrument der landwirtschaftlichen Vorsorgeflachen wird Flachensparen nicht
nur rein quantitativ, sondern auch qualitativ beeinflusst. Hauptziel ist es besonders
hochwertige Bdden zu schitzen, damit steht der 6kologische Aspekt im Vordergrund.
Aber auch die Starkung des Wirtschaftszweiges durch den Schutz hochwertiger und
zusammengehoriger Flachen und die Ermdglichung der heimischen Produktion von

351 vgl. unten S. 149ff.
352 ygl. Bundesministerium fiir Nachhaltigkeit und Tourismus 2019, S. 20-21.
353 Bundesministerium fiir Nachhaltigkeit und Tourismus 2019, 21f.
354 Amt der Vorarlberger Landesregierung, Abteilung Raumplanung und Baurecht 2017, S. 18.
355 Amt der Tiroler Landesregierung, Abteilung Raumordnung und Statistik 2020, S. 10—11; Ortner 2017, S. 19.
3% Qrtner 2017, S. 11.
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Lebensmitteln ist ein Anliegen.3%” Die landwirtschaftlichen Vorsorgeflachen kénnen
weitere Zersiedelung vermeiden und férdern den Landschaftsschutz bzw. den Erhalt
regionaler Erholungsraume.3%8 Offensichtlich stehen hinter der Einflhrung eines
solchen Instruments vielschichtige Beweggriinde, die dabei auch einen Beitrag zum
Flachensparen zu leisten vermbgen.

3.4.4.3 Instrumentelle Verankerung und Akteure

Durch einen Beschluss vom 02.07.2015 durch den Tiroler Landtag wurde die
Landesregierung aufgefordert, landesweit regionale Raumordnungsprogramme flr
landwirtschaftliche ~ Vorsorgeflichen ~ zu  erstellen.3®  Landwirtschaftliche
Vorsorgeflachen verhindern sowohl die Ausweisung von
Siedlungserweiterungsgebieten in den Ortlichen Raumordnungskonzepten als auch
die Baulandwidmung durch die Gemeinden.*®® Raumordnungsprogramme haben an
sich eine unbefristete Geltungsdauer, werden jedoch nach zehn Jahren Uberprift, um
sicherzustellen, dass sie weiterhin mit den gesetzlichen Grundlagen konform sind.
Anderungen sind nur unter bestimmten Voraussetzungen mdglich.36

3.4.4.4 Differenziertheit und Schliissigkeit

Die Ausweisung auf regionaler bzw. auf Bundesland-Ebene bietet den Vorteil, dass
die Durchsetzbarkeit und Stabilitdt der geschitzten Flachen gréBer sind.®%? Die
Methodik ist einheitlich, fachwissenschaftlich begriindet und somit nachvollziehbar
gestaltet. Sonstige Schutzflachen, zum Beispiel in Bezug auf Erholungszwecke oder
das Landschaftsbild, sind dabei entfallen, obwohl sie ebenfalls einen wichtigen Beitrag
zum Flachensparen und Landschaftsschutz geleistet haben.

Bei der Ausweisung der Flachen werden von vornerein nur solche aufgenommen, fir
die die Gemeinde sowohl mittel- als auch langfristig keine Siedlungsentwicklung
geplant hat.®6® Flachen, die bereits im Widmungsplan als Entwicklungsflachen
gekennzeichnet waren, wurden dabei nicht berlcksichtigt, sodass sich das
Flachensparen vor allem auf die ansonsten langfristig stattgefundene Entwicklung
bezieht. Gleichzeitig steht die Planung vor dem Dilemma, dass der Umwidmungsdruck
auf den anderen, nicht geschltzten Flachen umso gréBer lastet.36* Das Instrument
dient nicht per se der Reduktion des Flachenverbrauchs, es muss dafir durch
entsprechende FlachengrdBen eine tatséchliche einschrankende Wirkung entfalten.
Dann kann es zudem die weitere Zersiedelung verhindern und dabei die qualitativen
Flachenqualitaten bertcksichtigen.

357 Amt der Tiroler Landesregierung, Abteilung Raumordnung und Statistik 2020, S. 6.
358 Streimelweger 2016, S. 72.
359 Tiroler Landtag 2015, S. 123.
360 Amt der Tiroler Landesregierung, Abteilung Raumordnung und Statistik 2020, S. 8.
361 Amt der Tiroler Landesregierung, Abteilung Raumordnung und Statistik 2020, S. 8-9.
362 Streimelweger 2016, S. 69.
363 Ortner 2017, S. 21.
364 Streimelweger 2016, S. 72.
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Auch, wenn nur in Ausnahmefallen eine Bebauung innerhalb der geschitzten Flachen
stattfinden kann, so wére es winschenswert, wenn diese mit einer Kompensation
verbunden ware.365

3.4.4.5 Umsetzung

Da die hier vorgestellte Variante der landwirtschaftlichen Vorsorgeflachen durch
Verordnung des Landes ausgewiesen werden, ist ihre Umsetzung gesichert. In
anderen Bundeslandern gibt es nur vereinzelt ein solches Instrument und haufig auch
wesentlich kleinteiliger.

3.4.4.6 Wirksamkeit

In Tirol sind rund 13,0 % der Flache des Bundeslandes als Dauersiedlungsraum
geeignet, rund 5,6 % der Flachen sind durch die landwirtschaftlichen Vorsorgeflachen
geschiitzt.%6 Da es sich hierbei um echte Tabuflachen handelt, auf denen kein
Bauland entstehen darf, ist die Schutzwirksamkeit hoch. Ausnahmefalle, in denen eine
Bebauung mdglich ist, sind relativ stark eingegrenzt und betreffen nach Auskunft der
befragten Experten nur kleinflachige Entwicklungen.36”

Von allen dazu befragten Experten wird die Bedeutung dieses Instrumentes betont,
viele halten es fir eines der besten und wirkungsvollsten Instrumente im derzeitigen
MaBnahmenkatalog.3%8 Betont wird die Mdglichkeit, eine gewisse raumplanerische
Kompetenz an das Land zu Gbergeben, die sonst durch die hohe (rechtliche) Stellung
der Gemeindeautonomie fast nicht zu bekommen ist.36°

Wie bereits angesprochen, hat dieses Instrument in ihrer jetzigen Anwendungsform
bedingt eine direkte flachensparende Wirkung, aber schitzt vor allem vor weiterer
Zersiedelung und der Verbauung hochwertiger landwirtschaftlicher Bdden. Im
Umweltbereich wird derzeit eine rege Diskussion zur Ausweitung dieses Instrumentes
gefUhrt. Eine starker integrative Betrachtung ware empfehlenswert, insbesondere was
die Akzeptanz und die Umsetzung durch die Planungstrager angeht.

3.44.7 Ubertragbarkeit

Landwirtschaftliche Schutzzonen im Sinne von entsprechenden Vorrangzonen kdénnen
theoretisch auch in Bayern umgesetzt werden. In Deutschland gibt es bereits einige
Bundeslander, die diese Art der Vorrang- oder Vorbehaltszonen ausweisen. Eine
Integration in Landesentwicklungsprogramm und Regionalplanung ist theoretisch

365 Gesprach mit einer Expertin der Abteilung fiir Boden und Flachenmanagement, Umweltbundesamt GmbH.
366 Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung.
367 Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung.
368 Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung; Gesprach mit
einem Experten der Abteilung Raumplanung und Baurecht, Amt der Vorarlberger Landesregierung; Gesprach mit
einer Expertin der Abteilung fir Boden und Flachenmanagement, Umweltbundesamt GmbH; Gespréch mit dem
Geschéftsfuhrer des Tiroler Bodenfonds.
369 Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung.
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vergleichsweise einfach moéglich, muss daflr jedoch auch von politischer Seite forciert
werden.370

3.4.5 Regelungen zu Einzelhandelsentwicklungen

Osterreich weist mit 1,8 m? Supermarktfliche pro Kopf den europaweit héchsten
Verbrauch auf.3”" In vielen Bundeslandern, u. a. Salzburg, Vorarlberg und Tirol, ist eine
flachensparende Bodennutzung auch von Einzelhandelsbetrieben in den Fokus der
Raumplanung gertickt. Die jeweiligen Regelungen unterscheiden sich. Insbesondere
Vorarlberg und Tirol haben Vorgaben zur flachensparenden Anordnung von
Parkplatzen erlassen.®”? Da nur die Tiroler Regelung hinsichtlich der Parkplatzordnung
auch kleinflachigen Einzelhandel umfasst und damit die gré3te Anwendungsintensitat
hat und zudem eine mehrgeschossige Bauweise vorschreibt, soll dieses Modell im
Folgenden vorgestellt werden.

3.4.51 Inhalt

Bei der Novellierung des Tiroler Raumordnungsgesetzes und der Tiroler Bauordnung
2019 wurden die Vorgaben fir eine bodensparende Bauweise neuer
EinzelhandelsmaBnahmen verschérft. Ein wichtiger neuer Aspekt ist die Zielsetzung
von mehrgeschossiger Bebauung und eine Mehrfachnutzung der entsprechenden
Grundflachen, was durch entsprechende Festlegungen in den
Flachenwidmungsplanen und Bebauungsplanen sichergestellt werden soll (s.
Abbildung 9).37° Diese Regelung betrifft auch maBgebliche Umbauten bzw.
Erweiterungen von Einzelhandelsbetrieben.

Bodensparende Bebauung

Abbildung 9: Neue Bauvorschriften fur Einzelhandel in Tirol
Quelle: Amt der Tiroler Landesregierung 2019, S. 50

870 vgl. unten S. 150ff.
371 Brenda 2017, S. 2.
872 Bundesministerium fiir Nachhaltigkeit und Tourismus 2019, S. 32-33.
373 TROG 2016, § 48a Abs. 4.
59



Zudem wurden die Regelungen fur die Anlage von Stellplatzen verscharft. Bereits seit
1994 waren fir Einkaufszentren die Verlagerung von Stellplatzen in Hoch- oder
Tiefgaragen vorgesehen. Diese Regelung wurde auf Einzelhandelsbetriebe mit mehr
als 300 m2 erweitert.3’# Bei Neubauten ist die Verwendung von Parkdecks am Dach
oder von Tiefgaragen in Zukunft Pflicht, der GrofBteil der Stellplatze muss in diese
verlagert werden.

3.4.5.2 Motivation und Ziel

Das erklarte Ziel dieser verscharften Regelung ist der starkere Fokus auf eine
bodensparende Bebauungsform. Insbesondere in der Situation des starken
Flachendrucks, in der sich Tirol befindet, ist eine starkere Konzentration der
Entwicklung in die Hbhe notwendig, um die verschiedenen Flachenbedirfnisse
befriedigen zu kdnnen. Es geht bei der mehrgeschossigen Bauweise auch um die
Kombination von Einzelhandel mit, je nach Eignung der Flache und Bedarf, Wohnen
oder Biro.3”® Insbesondere in Zusammenhang mit der Problematik des fehlenden
(bezahlbaren) Wohnraums, ist dies ein wichtiger weiterer Ansatz zur Mobilisierung von
zusatzlichen Flachenpotenzialen. Auch der dkologische Aspekt darf an dieser Stelle
nicht vernachlassigt werden, durch die geringere Flachenversiegelung werden die
vielfaltigen Bodenfunktionen®78 nur in kleinerem MaBe eingeschrankt werden.

3.4.5.3 Instrumentelle Verankerung und Akteure

Die rechtlichen Regelungen zum Einzelhandel sind im Tiroler Raumordnungsgesetz
und in der Tiroler Bauordnung verankert. Sie sind somit Raumplanungsrecht auf
Bundeslandebene. In § 48a des TROG werden die Grundlagen fur die Ausweisung
und die Nutzung der Sonderflachen fir Handelsbetriebe definiert. Dabei wurde bei der
Novelle eine Erganzung des Kataloges der ,Bedachtnahmekriterien festgelegt.3’” Ziel
ist die bodensparende Bebauung.3’® In diesem Zusammenhang wurde auch die
Vorgabe der Mehrfachnutzung und mehrgeschossigen Bebauung eingeflihrt.379

Zusatzlich sind die erganzenden Verpflichtungen fur Stellplatze in der Tiroler
Bauordnung  verscharft  worden. Diese Regelungen betreffen  alle
Einzelhandelsbetriebe mit mehr als 300 m2. Grundsatzlich ist in Tirol maximal ein
Stellplatz je angefangenen 15 m2 Kundenflache zulassig.3 Die genaue Anzahl der
mindestens nachzuweisenden Stellplatze wird in der Baubewilligung festgelegt. Diese
Parkplatze duarfen nur in Form von Parkdecks oder Tiefgaragen entstehen.
Ausnahmen bestehen fir den Abbruch und Neubau von Einzelhandelsbetrieben, wenn
dabei § 48a Abs. 4 Beachtung findet. Gleiches gilt in der Regel fiir Erweiterungen von
bestehenden Handelsbetrieben.38! Darliber hinaus gehende Abstellflachen auBerhalb

3874 Bundesministerium fiir Nachhaltigkeit und Tourismus 2019, S. 51.
375 Interview 4
376 vgl. oben S. 1616ff.
377 TROG 2016, § 48a Abs. 3.
378 Amt der Tiroler Landesregierung 2019, S. 49.
379 TROG 2016, § 48a Abs. 4.
380 TBO 2018, § 8 Abs. 7.
381 TBO 2018, § 8 Abs. 2.
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von Parkdecks oder Tiefgaragen, dirfen nur insoweit errichtet werden, als dass die
Hochstgrenze an erlaubten Parkflachen nicht erreicht wird.382

3.4.5.4 Differenziertheit und Schlissigkeit

Die Instrumente =zur Verwirklichung einer bodensparenden Bauweise bei
Einzelhandelsansiedlungen kdnnen als differenziert und schlissig bezeichnet werden.
Bei der Fokussierung auf Mehrfachnutzungen muss die raumordnerische
Sinnhaftigkeit der gewahlten Nutzungsformen besondere Beachtung finden. Ein
groBer Vorteil dieses Ansatzes ist zudem, dass, anders als bei dem Bau auf der griinen
Wiese, viele bestehende Infrastruktureinrichtungen mitgenutzt werden kénnen und
keine neuen errichtet werden mulssen, die wiederum die Gemeindefinanzen
belasten.38 Besonders positiv erwdhnenswert ist, dass diese verpflichtende Regelung
nicht nur fir Neubauten, sondern auch far gro3flachige Umbauten bzw. Erweiterungen
gilt.

Die Parkplatzregelung wird flr alle Einzelhandelseinrichtungen ab einer
Verkaufsflache von 300 m? angewendet. Damit fallen lediglich Kleinstbetriebe aus der
Regelung, die insbesondere bei Neuerrichtungen keinen nennenswerten Anteil haben
durften. Dieser Schwellenwert in Bezug auf die GréB3e unterscheidet das Tiroler Modell
mafgeblich von anderen, die sich nur auf mittel- bis grofBflachige
Einzelhandelsbetriebe beziehen.

Es gibt einen gewissen Spielraum bei der Festsetzung der nétigen Parkplatze in der
Baubewilligung und damit fir den Anteil der Stellflachen, die in einem Parkdeck oder
einer Tiefgarage untergebracht werden missen. Dabei kann es zu einer Anwendung
leicht unterschiedlicher MalBBstabe kommen. Trotzdem ist die Wirkungsintensitat der
Tiroler Regelung insgesamt hoch und zum Beispiel weitreichender als in Vorarlberg
(2/3 der Mindeststellplatze in Hoch- und Tiefgarargen bei Einzelhandelsbetrieben mit
mehr als 900 m2).384

Von Seiten der Einzelhandelsbetriebe kam am Anfang der Einfiihrung Kritik.385 In
einem Gutachten fir die Handelskammer werden generell die starken
Einschréankungen des Einzelhandels durch die Raumordnung, u. a. auch in Form der
speziellen Autoabstellplatzregelungen, und die dadurch entstehenden hohen Kosten
kritisiert.3% Diese Kritik muss aber in Bezug zum Adressaten gesetzt werden und ist
deswegen nur bedingt angebracht. Trotz der sicherlich vorhandenen
Kostensteigerungen ist das Instrument in Tirol mittlerweile ,wohl oder Ubel akzeptiert
worden“387,

3.45.5 Umsetzung

Die Regelungen auf Landesebene werden bereits in die neuen Planungen integriert
und umgesetzt. Auffallig ist jedoch, dass bis Ende 2019 noch viele Hochbauplane fir

382 TBO 2018, § 8 Abs. 7.
383 Gesprach mit der Leiterin des Referates fiir Raumplanung, Amt der Salzburger Landesregierung.
384 Gesprach mit einem Experten der Abteilung Raumplanung und Baurecht, Amt der Vorarlberger
Landesregierung.
385 Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung.
386 Mayrhofer et al. 2018, S. 18.
387 Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung.
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Einzelhandelsbetriebe eingereicht wurden. Im TROG ist verankert, dass alle
Baubewilligungsverfahren zur Schaffung oder Erweiterung von Handelsbetrieben, die
vor dem 31.12.2019 eingereicht wurden, nicht von § 48a betroffen sind, sofern
innerhalb eines Jahres mit der Ausflinrung des Bauvorhabens begonnen wird.38 Auch
die Stellplatzregelungen sind nach Aussage des Experten mittlerweile auch von Seite
der Einzelhandelsfirmen anerkannt.389

3.4.5.6 Wirksamkeit

Die Gesetzesnovellen sind erst 2020 in Kraft getreten wodurch die Wirksamkeit in der
Praxis noch nicht beurteilt werden kann.

Die Integration der Mehrfachnutzung von Einzelhandelsflachen erscheint jedoch als
wirksames Mittel, um ohne zusatzlichen Flachenverbrauch andere Nutzungsformen zu
ermdglichen. In Zeiten des hohen Flachendrucks in Tirol ist dies somit eine probate
MaBnahme. Es muss dabei jedoch auf die raumplanungsfachliche Eignung der
Flachen flr anderweitige Nutzungen geachtet werden. Zudem ist die Wirksamkeit
erhdht, da nicht nur Neubauten, sondern auch maBgebliche Erweiterungen unter die
Regelung fallen. Tirol hat bereits ein vergleichsweise dichtes Netz an
Einzelhandelsbetrieben, sodass eine reine Regelung flr Neuerrichtungen nur relativ
wenig Wirkung gezeigt hatte.3%

Auch die verpflichtende Verlagerung eines GroBteils der Stellplatzflachen ist ein
effektives Instrument zum Flachensparen. Generell gab es dieses Instrument auch
schon vorher, nur eben ausschlieBlich bei gréBeren Einzelhandelsbetrieben. Jetzt
fallen faktisch alle Einzelhandelsneubauten unter diese Regelung, was auch im Sinne
der Gerechtigkeit ein wichtiger Ansatz ist.3%! Grundsatzlich muss jedoch beachtet
werden, dass der Einzelhandel momentan einen grundlegenden Strukturwandel
durchlebt. Die befragten Experten halten somit das Instrumentarium grundsatzlich fur
gut, jedoch kommt es ihrer Meinung nach zu spéat.3®? Bis auf Vorarlberg, wo durch die
Schweizer und Liechtensteiner Nachbarn eine andere Ausgangssituation besteht,
entstehen in den brigen Bundesléandern nicht viele neue Einzelhandelsbetriebe.3%3
Far die Zukunft, also fir die ndchsten Jahre bzw. Jahrzehnte, wird eher ein Rickzug
des groBflachigen Einzelhandels erwartet.®% Von einem Experten wird jedoch die
Symbolkraft dieses Instrumentes betont. Grundséatzlich stellt sich, nicht nur in
Osterreich die Frage, inwiefern die gegenwartige Corona-Pandemie Einfluss auf die
Entwicklungen im Einzelhandel und einen eventuell noch ansteigenden Boom des
Online-Handels hat.3%

388 TROG 2016, § 114 Abs. 8.
389 Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung.
3% Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung.
391 Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung.
392 Gesprach mit einem Experten der Abteilung Raumplanung und Baurecht, Amt der Vorarlberger
Landesregierung; Gesprach mit einer Expertin der Abteilung fiir Boden und Flachenmanagement,
Umweltbundesamt GmbH; Gesprach mit einem Experten der Abteilung Raumordnung, Amt der
Obergsterreichischen Landesregierung.
393 Gesprach mit einem Experten der Abteilung Raumplanung und Baurecht, Amt der Vorarlberger
Landesregierung.
394 Gesprach mit einer Expertin der Abteilung fiir Boden und Flachenmanagement, Umweltbundesamt GmbH.
395 Gesprach mit einem Experten der Abteilung Raumplanung und Baurecht, Amt der Vorarloerger
Landesregierung.
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3.4.5.7 Ubertragbarkeit

Auch in Bayern gibt es aus der Politik bereits Forderung nach einer Verlagerung der
Stellplatze bei groBflachigem Einzelhandel in Hoch- oder Tiefgaragen. Eine
Umsetzung dieses Instrumentes und auch der Mehrfachnutzung bei
mehrgeschossiger Bauweise ist in Bayern rechtlich mdglich und erscheint auch
sinnvoll. Entsprechende Regelungen muissten in das Landesentwicklungsprogramm
und die Bayerische Bauordnung integriert werden. Eine Einfihrung dieser Instrumente
wird grundsétzlich empfohlen.3%

3.4.6 Freizeitwohnsitze

Vor allem in den alpinen Regionen Osterreichs ist die vielschichtige Thematik der
Ferienwohnsitze ein drangendes Problem. Nicht nur hinsichtlich des Flachensparens
- die Wohnungen stehen schlieBlich ein GroBteil des Jahres leer und werden somit
nicht effektiv genutzt - sondern auch im Hinblick auf das Credo des ,leistbaren
Wohnens* nehmen Ferienwohnsitze Einfluss. Das Thema ist nicht neu, wird jedoch in
den letzten Jahren noch einmal verstarkt angegangen. Auch hier gibt es keine
einheitlichen Regelungen auf Bundesebene, jedes Bundesland gestaltet — zumindest
was die raumordnungsrechtlichen Vorgaben angeht — sein eigenes Regelwerk. Neben
dem Raumordnungsrecht, haben auch andere Rechtsgebiete wie das Baurecht, das
offentlich-rechtliche Grundverkehrsrecht, das Abgabenrecht und das allgemeine
Zivilrecht Einfluss auf die Regelungen zu Freizeitwohnsitzen.3%” Grundséatzlich handelt
es sich bei Freizeitwohnsitzen um Wohnungen, die nicht ganzjdhrig, sondern nur
zeitweise (Wochenende, Urlaub) genutzt werden.3%® Somit definieren Aspekte wie die
Dauer, die Intensitat und die Wiederkehr des Aufenthalts eine Zuweisung zu dieser
Kategorie.?® Im Folgenden sollen die Regelungen aus Tirol und aus Salzburg naher
betrachtet werden, die nach eigener Einschatzung und nach den Gesprachen mit den
Experten die groBte Wirksamkeit entfalten. Gleichzeitig eignen sich die gewahlten
Beispiele auch gut, um unterschiedliche Regelungsmdglichkeiten darzustellen.

3.4.6.1 Inhalt
Tirol

Das Bundesland Tirol weist besonders strenge und umfangreiche Regelungen zum
Thema Freizeitwohnsitze auf. Liegt der Anteil der Freizeitwohnsitze bei mehr als acht
Prozent der Gesamtzahl der bestehenden Wohnungen in einer Gemeinde*®, so
dirfen keine neuen Freizeitwohnsitze geschaffen werden.4%' Liegen Gemeinden unter
dieser Grenze, mussen einige raumordnungsrechtliche Kriterien erflllt werden, damit
der Neubau von Freizeitwohnsitzen erlaubt ist. Die geordnete raumliche
Siedlungsentwicklung der Gemeinden darf nicht beeintrachtigt werden, deswegen sind
u. a. folgende Aspekte zu bericksichtigen: der Wohnbedarf der einheimischen

3% vgl. unten S. 151ff.
397 Eisenberger und Wurzinger 2018, S. 205.
398 Eisenberger und Wurzinger 2018, S. 206.
399 vgl. Eisenberger und Wurzinger 2018, S. 206.
400 Ergebnis der letzten Gebaude- und Wohnungszahlung
401 TROG 2016, § 13 Abs. 4.
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Bevdlkerung und das zu dessen Deckung verflgbare Bauland, die Auswirkungen von
Freizeitwohnsitzentwicklungen auf den bestehenden o&rtlichen Grundsticks- und
Wohnungsmarkt, die Art, Anzahl und Lage bestehender Freizeitwohnsitze und die
Auslastung der Infrastruktureinrichtungen (Verkehr, Energie, Abwasser, etc.).40?
Bestehende rechtmafBige Ferienwohnsitze unterliegen zudem Beschréankungen fir
Neubau und Erweiterungen, die sich auf 25 % der Baumasse bzw. Wohnnutzflache
beziehen.*®3 Eine Eigenheit der Tiroler Regelungen ist, dass die Anzahl der
Ferienwohnsitze auf der Internetseite des Landes Tirol verdffentlicht werden. Die
Gemeinden mussen ein Freizeitwohnsitzverzeichnis fihren und die Landesregierung
seit dem 01.07.2017 Uber die Anzahl, deren Baumasse und Wohnnutzflache laufend
informieren. 404

Salzburg

Eine der Schwerpunkte der Raumordnungsgesetzes-Novelle 2017 war die starkere
Begrenzung der Zweitwohnungen. Vorher gab es auch hier einen prozentualen
Grenzwert (10 %), der bestimmt hat, ob weitere Zweitwohnungen errichtet werden
dirfen oder nicht.4% Durch die Novelle wurde eine starkere ,regionale Differenzierung
und Prazisierung“4% bezweckt. Der Schwellenwert wurde auf 16 % angehoben,
gleichzeitig werden jedoch nicht nur ,klassische* Zweitwohnungen berlcksichtigt,
sondern alle Wohnungen, die nicht als Hauptwohnsitz gemeldet sind. Gemeinden mit
mehr als 16 % Nicht-Hauptwohnsitzen fallen automatisch unter die sogenannten
~Zweitwohnsitz-Beschrankungsgemeinden“.40” Auf freiwilliger Basis konnen sich auch
Gemeinden unterhalb des Schwellenwerts dafir entscheiden zu den Zweitwohnsitz-
Beschrankungsgemeinden zu werden, dies setzt eine entsprechende Kennzeichnung
im  Flachenwidmungsplan und gewisse lokale Kriterien®® voraus.*®® Die
Landesregierung uUberpruft alle funf Jahre ob die Voraussetzungen far eine
Zuschreibung noch bestehen und legt die Zweitwohnungs-Beschrankungsgemeinden
durch Verordnung fest.#'% In den Zweitwohnungsbeschréankungs-Gemeinden ist der
Bau von Zweitwohnungen nur noch in speziell gewidmeten Zweitwohnungsgebieten
erlaubt.#’’  Fir alle anderen Gemeinden sind ab dem 01.01.2019 alle
raumordnungsrechtlichen Einschradnkungen in Bezug auf Zweitwohnungen entfallen.
Dabei muss jedoch auch beachtet werden, dass laut der ROG-Regelungen die
Gemeinden unter gewissen Voraussetzungen die Mdglichkeit haben, eine Erhéhung
des Schwellenwertes bei der Landesregierung zu beantragen.*'2 Fiir eine Gewahrung
ist ein raumplanerisches Gutachten, das nachweist, dass die Erh6hung keinem
Uberdrtlichen strukturellen Entwicklungsziel entgegensteht, vorzulegen.*'3

402 TROG 2016, § 13 Abs. 4.
403 TROG 2016, § 15.
404 TROG 2016, § 14 Abs. 4.
405 SBG ROG 2009, § 31 Abs. 4.
406 Eisenberger und Wurzinger 2018, S. 208.
407 SBG ROG 2009, § 31 Abs. 1.
408 ygl. § 31 Abs. 1, 2: zur Versorgung der einheimischen Bevélkerung mit Wohnmaglichkeiten oder zur
Vermeidung von negativen Auswirkungen auf die Siedlungs-, Sozial- und Wirtschaftsstruktur notwendig
409 SBG ROG 2009, § 31 Abs. 1-2.
410 SBG ROG 2009, § 31 Abs. 1-2.
411 Ausnahmeregelungen s. SBG ROG 2009 § 31 Abs. 2
412 SBG ROG 2009, § 31 Abs. 1-2.
413 vgl. Eisenberger und Wurzinger 2018, S. 208.
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3.4.6.2 Motivation und Ziel

Die Vermeidung von neuen Zweitwohnungssitzen dient nicht nur dem Flachensparen,
sondern hat direkt oder indirekt Einfluss auf viele andere Zielebenen. Ein primarer
Beweggrund ist dabei die Einflussnahme auf die Preise des lokalen Grundstiicks- und
Wohnungsmarktes.*'* Kaufer oder auch Mieter von Zweitwohnungen sind haufig bereit
héhere Preise zu zahlen und kurbeln somit die Preisspirale auf dem Bodenmarkt weiter
an. Im Zuge der aktuellen Diskussionen zum leistbaren Wohnen erfahren folglich die
Regelungen der Zweitwohnsitze auch in dieser Hinsicht besondere Aufmerksamkeit.
Auch fir das Erscheinungsbild von Gemeinden sind zu viele Zweitwohnungen oder
Ferienwohnsitze nachteilig. Diese werden haufig an landschaftlich besonders
reizvollen Ecken errichtet, was sich somit negativ auf die landschaftliche bzw.
asthetische Attraktivitdt des Raumes auswirken kann. Es kdnnen sich letztendlich
sogar ,Geisterorte” entwickeln, in denen nur noch in den touristischen Hochphasen
viele Menschen temporar leben, was Einfluss auf das soziale Klima in einer Gemeinde
hat.

3.4.6.3 Instrumentelle Verankerung und Akteure
Tirol

In Tirol haben bis zur Novelle des Raumordnungsgesetzes im Jahr 2016 sowohl
grundverkehrsrechtliche Bestimmungen als auch raumordnerische Bestimmungen die
Errichtung von Freizeitwohnsitzen rechtlich geregelt. Seit der Novelle erfolgt dies
ausschlieBlich durch die Festlegungen im neuen Raumordnungsgesetz.4!> Die
entsprechenden Paragrafen wurden oben genannt. Wahrend die Regelung auf einem
Landesgesetz basiert, obliegt das Fiihren der Freizeitwohnsitzverzeichnisse und auch
die Sanktionierung von Vergehen gegen die rechtlichen Bestimmungen den
Gemeinden.

Salzburg

Wie in Tirol, sind die grundlegenden Bestimmungen zur Errichtung von
Zweitwohnungen im Raumordnungsgesetz des Bundeslandes zu finden. Die konkrete
Ausweisung der speziellen Widmungsflachen obliegt jedoch den Gemeinden. Zudem
kénnen diese einen Antrag auf Erhdhung des Schwellenwerts einreichen, um damit
der Zuweisung zu den Zweitwohnsitzbeschrankungs-Gemeinden zu entgehen. Auch
hier liegt die Sanktionierung mdglicher Vergehen im Verantwortungsbereich der
Gemeinden.

3.4.6.4 Differenziertheit und Schlissigkeit
Allgemeines

Eine grundlegende Schwierigkeit liegt in der Uberwachungspflicht und der
Sanktionierung auf Gemeindeebene. Die rechtliche Materie ist komplex und bietet

414 Gespréach mit einem Experten der Abteilung Raumplanung und Baurecht, Amt der Vorarloerger
Landesregierung; Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung.
415 Eisenberger und Wurzinger 2018, S. 208.
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durchaus Schlupflécher, sodass die Kontrolle und Sanktionierung einen hohen Zeit-
und Finanzaufwand mit sich bringen. Da zudem die wirtschaftlichen Einfliisse dieses
Sektors insbesondere in den alpinen Tourismusregionen immens ist, ist eine stringente
Kontrolle nur teilweise im Interesse der Gemeinden.

Fir die Sanktionierung stehen unterschiedliche Mittel zur Verfiigung: Es drohen
verwaltungsstrafrechtliche Konsequenzen, der abgewickelte Grundstlicksverkauf
kann unwirksam gemacht werden, es kann zu einer Nutzungsuntersagung der
Baubehoérde kommen und auch einer Nichtigerklarung der Baubewilligung und
dementsprechend kann ein Beseitigungsauftrag erfolgen.#'® Zudem drohen
empfindliche finanzielle Strafen, in Tirol bis zu 40.000 Euro und in Salzburg bis zu
25.000 Euro. In Salzburg ist im Rahmen der Gesetzesnovelle in § 31a Abs. 5 die
gerichtliche Zwangsversteigerung als ultima ratio eingeflihrt worden.#'” Die drohenden
Sanktionen und insbesondere die Zwangsversteigerung sind hart und kénnen bei einer
stringenten Umsetzung stark abschreckend wirken.

Tirol

Die Regelungen in Tirol zeichnen sich durch eine weitgehend klare und strenge
Linienfihrung aus. Kritisch ist jedoch zu sehen, dass Freizeitwohnsitze dort in der
Regel im Wohngebiet, in Mischgebieten und auf bestimmten Sonderflachen
geschaffen werden durfen, wenn dies im Flachennutzungsplan durch die Gemeinde
fir zulassig erklart wird.+'8

Die verbindliche Flhrung eines Freizeitwohnsitzverzeichnisses durch die Gemeinden
ist positiv hervorzuheben. Auch die regelmaBige Meldung dieser Daten an die
Landesregierung und deren Verdffentlichung im Internet erméglichen eine gewisse
Nachvollziehbarkeit der bestehenden Entwicklungen und sorgen flr weitere
Transparenz in einem Bereich, der durch viele rechtliche Hirden gekennzeichnet ist.

Salzburg

Das Vorgehen in Salzburg unterscheidet sich von dem in Tirol. Die Gemeinden haben
durch das Fehlen eines konkret vorgeschrieben Wertes an Zweitwohnungen, die
maximal errichtet werden diirfen, einen gréBeren Spielraum. Auch die Mdglichkeit eine
Ausnahme von der Einteilung in die Kategorie Zweitwohnungsbeschrankungs-
Gemeinden beantragen zu kénnen, und damit eine spezielle Widmungskategorie zu
fihren, ist hinsichtlich einer wirkungsvollen Umsetzung insbesondere in landschaftlich
und touristisch attraktiven Gebieten grundsatzlich kritisch zu sehen.#'®
Hervorzuheben ist die vereinfachende Trennung in Hauptwohnsitze und Nicht-
Hauptwohnsitze. Dies resultiert aus der schwierigen Datenverfligbarkeit, die
beispielsweise eine klare Trennung in Freizeitwohnsitze und Zweitwohnsitze aus
beruflichen Griinden nicht zuldsst. Damit werden bisherige Komplikationen in der
Definition der unter den Schwellenwert fallenden Wohnungen vermieden.*?? Unter
diesen Gesichtspunkten ist auch die Anhebung des Schwellenwertes auf 16 % zu
verstehen.

416 vgl. Eisenberger und Wurzinger 2018, S. 210.
417 vgl. Eisenberger und Wurzinger 2018, S. 210.
418 vgl. Eisenberger und Wurzinger 2018, S. 209.
419 Eisenberger und Wurzinger 2018, S. 208.
420 Gesprach mit der Leiterin des Referates fiir Raumplanung, Amt der Salzburger Landesregierung.
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3.4.6.5 Umsetzung

Ein grundséatzliches Problem bei der Anwendung der Bestimmungen zu den
Freizeitwohnsitzen in Tirol ist die hohe Zahl der nicht als solche angemeldeten
Wohnungen. Auch wenn die Regelungen eine hohe Wirksamkeit haben kénnten, kann
die Umsetzung aufgrund der groBBen Dunkelziffer nur begrenzt wirken. Insbesondere
der hohe finanzielle, zeitliche und personelle Einsatz fur Kontroll- und
SanktionsmaBnahmen erschwert die Umsetzung bisher. Da die neuen Regelungen in
Salzburg erst mit der letzten Gesetzesnovelle eingefiihrt wurden, kann die Umsetzung
noch nicht abschlieBend beurteilt werden.

3.4.6.6 Wirksamkeit

Tirol

Die Tiroler Regelung zu Freizeitwohnsitzen wirkt in 70 von insgesamt 279 Gemeinden,
dort liegt der Anteil an Freizeitwohnsitzen bei Uber 8,0 %.4*' In vielen dieser

Gemeinden ist der Wert historisch bedingt wesentlich hdher.#?2 Die folgende Karte
bietet eine erste Ubersicht Uber Anzahl und Verteilung der Freizeitwohnsitze in Tirol:

Freizeitwohnsitze
tail an allen Wohnungen
1 der Gemeinde

| unter 5%

" Frelzeitwohnaitze 082017, Wohnungen 1042011

v A -
)

Abbildung 10: Anzahl und Anteil der Fréizeitwohnsitze
Quelle: Tirol Atlas 2017

Im Juli 2020 gab es in Tirol rund 16.260 gemeldete Freizeitwohnsitze, wobei die
Dunkelziffer nach Aussage der Experten mit weiteren rund 8.000 Freizeitwohnsitzen
anzunehmen ist.#?® Nicht zuletzt aufgrund des hohen Aufwandes und des groBen
direkten und indirekten wirtschaftlichen Einflusses dieses Sektors (Bausektor,
Gastronomie, etc.) sind bisher zu wenig Kontrollen durchgefiihrt worden.*?* Als
Reaktion darauf wird nun seit diesem Jahr vom Land Tirol Personal fir die Erhebung
von illegalen Freizeitwohnsitzen abgestellt, die beispielsweise durch Befragungen und
Kontrolle von Strom- und Wasserverbrauch Rickschlisse auf die tatsachliche
Nutzung der Wohnung ziehen koénnen.*?> Seit der Novelle gibt es in Tirol die

421 Abteilung Raumordnung und Statistik - Land Tirol 2020.
422 Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung.
423 Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung.
424 Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung.
425 Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung.
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Mitwirkungspflicht der Nutzer, sodass diese den Gemeinden Auskunft geben missen.
Zudem besteht eine Website, auf der illegale Zweitwohnsitze gemeldet werden
kénnen.*?¢ Es ist also anzunehmen, dass sich die Wirksamkeit durch die Kontrollen
noch einmal erhéhen wird. Gleichzeitig missen daflir verstarkt Sanktionen
angewendet und notfalls Gerichtsverfahren durchgefiihrt werden. Dies wird, wie
gesagt, bisher von Seiten der Gemeinden noch zu wenig praktiziert.#?” Zudem gingen
durch die bisher beschrankten Informationsmdglichkeiten viele rechtliche Streitigkeiten
nicht zugunsten der Gemeinden aus.*?® Es ist davon auszugehen, dass bereits erste
positive Gerichtsbescheide eine gewisse Signalwirkung haben kénnen.

Salzburg

In Salzburg wurde das Problem der Zweitwohnsitze erkannt und eine eigene Stabstelle
fir die Beratung der Gemeinden eingerichtet.#?° Von den 118 Gemeinden in Salzburg
fallen 82 unter die sogenannten Zweitwohnungsbeschrankungs-Gemeinden.43 Bisher
kénne durch die geringe Umsetzungsdauer der neuen Regelungen noch keine validen
Aussagen zu der Wirksamkeit gemacht werden. Wie bereits erwédhnt, ist jedoch die
Maoglichkeit der Ausnahmeregelungen und das Fehlen einer konkreten Obergrenze
grundsatzlich nicht forderlich, um die weitere Ausbreitung von Zweitwohnungen
wirklich effektiv zu begrenzen. Dabei muss jedoch beachtet werden, dass von Seiten
der Landesplanung bisher keinem eingegangenen Antrag von Gemeinden
stattgegeben wurde.*?"

3.4.6.7 Ubertragbarkeit

In Bayern gibt es fir die Gemeinden verschiedene Méglichkeiten, die Ausweitung von
Zweitwohnsitzen zu verhindern. Insbesondere in alpin gepragten Gemeinden ist das
Thema mittlerweile ein Problem geworden. Konkrete Obergrenzen gibt es jedoch
(noch) nicht, es ist auch fraglich ob eine entsprechende Umsetzung auf Landesebene,
auch im Hinblick auf 6konomische Konsequenzen, sinnvoll und notwendig ist.
Grundsatzlich kénnte das vorhandene Instrumentarium ausreichend begrenzend
wirken, wenn es von den Gemeinden entsprechend strikt umgesetzt wird. Da diese
jedoch in letzter Zeit vermehrt mit den negativen Folgen der steigenden Anteile an
Zweitwohnungssitzen konfrontiert sind, scheint ein entschlosseneres Handeln in
Zukunft als wahrscheinlich.43?

3.4.7 Informelle Instrumente

Die Ansprechpartner aller Bundeslander haben die Bedeutung von sogenannten
weichen Instrumenten in Bezug auf das Ziel des Flachensparens betont. Rechtliche
Instrumente allein reichen nicht aus, man muss vielmehr das Bewusstsein und die
Mitwirkungsbereitschaft bei den Blrgern wecken. Insbesondere die Information der

426 Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung.
427 Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung.
428 Gesprach mit dem Forschungsbereichsleiter Bodenpolitik und Bodenmanagement, Technische Universitat
Wien.
429 Gesprach mit der Leiterin des Referates fiir Raumplanung, Amt der Salzburger Landesregierung.
430 Eisenberger und Wurzinger 2018, S. 208.
431 Gesprach mit der Leiterin des Referates fiir Raumplanung, Amt der Salzburger Landesregierung.
432 ygl. unten S. 152ff.
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Birger und Gemeinden, u. a. in Form von Best-Practice-Beispielen, wird vielfach
praktiziert. Auch die konkrete Einbeziehung der Birger flir eine strategische
Ausrichtung der Gemeinden insbesondere im Hinblick auf die gewilnschte
Innenentwicklung wird beispielsweise im Rahmen der von vielen Bundeslandern
geforderten  Ortsleitbild-Verfahren durchgefiihrt.#3®  Auch die regionale bzw.
interkommunale Zusammenarbeit, u. a. im Bereich Strategieentwicklung, gewinnt
zunehmend an Bedeutung.

Ein Bundesland, das einen besonderen Fokus auf weiche Instrumente und die
Einbeziehung der Birger bzw. entsprechende Kommunikations- und
Uberzeugungsarbeit legt, ist Vorarlberg. Dort werden eine Reihe von MaBnahmen in
diesem Bereich umgesetzt. So sind beispielsweise die Fdrderung von regionalen
sektoralen Entwicklungskonzepten fir eine aktive Bodenpolitik oder auch die
Information und Einbeziehung bei der Quartiersentwicklung mit besonderem Fokus auf
bodensparenden Wohnformen (Geschosswohnungsbau) bzw. der Einsatz von
,Leerstandslotsen“ zu nennen.*3* Ein weiteres Projekt, das hinsichtlich des hohen
Anteils an Leerstand in Vorarlberg wirkt und u. a. durch das Land initiiert und finanziert
wird, ist ,Sicheres Vermieten®. Leerstand und auch Mindernutzung sind besondere
Herausforderungen im Bereich des Flachensparens.#3® Auch andere Experten haben
das folgende Projekt als lohnend erwahnt.

3.4.7.1 Inhalt

Das Projekt hat zum Ziel, leerstehende Wohnung zu aktivieren und wieder dem
Wohnungsmarkt zuzufihren. Dafar Obernimmt die VOGEWOSI ((Vorarlberger
gemeinnltzige Wohnungsbau- und Siedlungsgesellschaft m.b.H.) die komplette
Mietverwaltung, die Eigentimervereinigung VEV die rechtliche Begleitung und das
Land Vorarlberg birgt fir den Ausfall von Miet- und Betriebskosten.3¢ Gleichzeitig
werden die Mieter durch das Wohnungsamt der Gemeinden vorgeschlagen und es
besteht ein Mietendeckel, der unter dem ortsliblichen Mietniveau liegt.*3” Mit diesem
Projekt sollen vor allem Eigentimer angesprochen werden, die bisher aufgrund des
groBen Organisations- und Verwaltungsaufwands, der rechtlichen Komplexitat und
drohender Schwierigkeiten mit den Mietern ihre Wohnungen und Hauser haben leer
stehen lassen.*38

3.4.7.2 Motivation und Ziel

Das Projekt wurde 2016 gestartet, es geht dabei grundsatzlich um die
Verfligbarmachung von Wohnungen fir sozial Schwéachere. Werden die bestehenden
Wohnungspotenziale (Leerstand, Unternutzung) genutzt, kdnnen damit Flachen fir die
Neuerrichtung von Wohneinheiten gespart werden. Angesichts des hohen

433 Bundesministerium fiir Nachhaltigkeit und Tourismus 2019, S. 28-34.
434 Gesprach mit einem Experten der Abteilung Raumplanung und Baurecht, Amt der Vorarlberger
Landesregierung; Gespréach mit einer Expertin der Abteilung fir Boden und Flachenmanagement,
Umweltbundesamt GmbH; Abteilung Raumplanung und Baurecht - Amt der Vorarlberger Landesregierung 2017;
Amt der Vorarlberger Landesregierung, Abteilung Raumplanung und Baurecht 2017, S. 10.
435 Institut far Immobilien, Bauen und Wohnen GmbH 2018, S. 3.
436 APA 2019.
437 Amt der Vorarlberger Landesregierung, Abteilung Wohnbauférderung o.J., S. 4.
438 Gesprach mit dem Projektleiter "Sicher Vermieten", Amt der Vorarlberger Landesregierung.
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Wohnungsdrucks in der Region soll mit Hilfe dieses Instruments ein wichtiger
flachensparender Effekt erzeugt werden.

3.4.7.3 Instrumentelle Verankerung und Akteure

Wie oben bereits beschrieben, ist das Projekt eine Zusammenarbeit des Landes
Vorarlberg mit der VOGEWOSI, der Vorarlberger Eigentimervereinigung VEV und den
Gemeinden. Die Zusammenarbeit bzw. die Zusténdigkeiten sind in Form eines
Vertrages geregelt.

3.4.7.4 Differenziertheit und Schlissigkeit

Die Aktivierung von bisher leerstehenden Wohnungen im Privatbestand ist ein
komplexes Themenfeld, das nicht frei von Widersprichen ist wie eine Vorarlberger
Studie aus dem Jahr 2018 gezeigt hat.*3®* Wahrend rund ein Drittel der
Wohnungsbesitzer angibt kein Interesse an einer Vermietung zu haben, sind andere
vor allem aufgrund schlechter Erfahrungen in der Vergangenheit und der Komplexitat
bzw. dem Verwaltungsaufwand abgeschreckt.*4? Letztere lassen sich potenziell fiir das
Projekt aktivieren.

Eine Leerstandserhebung aus dem Jahr 2018 zeigt, dass etwa 8.500 Wohnungen in
Vorarlberg leer stehen. Davon werden jedoch nur 2.000 Wohnungen als unmittelbar
aktivierbar eingeschatzt, weitere 2.000- 4.000 Wohneinheiten kdénnten durch
umfangreiche Renovierungsarbeiten und/oder durch geanderte Rahmenbedingungen
aktiviert werden.**' Im Allgemeinen ist eine regelmaBige Leerstandserhebung eine
wichtige Voraussetzung dafir, dass beispielsweise auch von Seiten der Gemeinden
eine aktive Eigentimeransprache mdglich ist, um dem Projekt mehr Wohnungen
zuzufdhren. Bisher findet dies nicht statt.

Es ist fir die Gemeinden jedoch nicht immer einfach Mieter zu finden, da die
Mietpreise, die sonst bei Wohnungen der VOGEWOQOSI zu zahlen sind, noch einmal
unter den im Projekt aufgerufenen Preisen liegen.#4? Das Projekt scheint somit nicht
unbegrenzt erweiterbar zu sein.

3.4.7.5 Umsetzung

Am Anfang verlief das Projekt schleppend, zwischen 2016 und 2019 wurden nur rund
30 Wohnungen aktiviert. Daraufhin wurden einige Anderungen vorgenommen, die zu
einer starken Zunahme der Wirksamkeit (s.u.) gefihrt haben, sodass bis Anfang 2020
weitere 30 neue Projekte hinzugekommen sind und noch viele Projekte auf dem Weg
sind.**3 Insgesamt konnten bisher tGber 100 Objekte akquiriert werden.444

439 48 % voll und ganz, 38 % eher ja
440 |nstitut flr Immobilien, Bauen und Wohnen GmbH 2018, S. 48.
441 |nstitut fir Immobilien, Bauen und Wohnen GmbH 2018, S. 6.
442 Gesprach mit dem Projektleiter "Sicher Vermieten", Amt der Vorarlberger Landesregierung.
443 ORF Vorarlberg 2020.
444 Gesprach mit dem Projektleiter "Sicher Vermieten", Amt der Vorarlberger Landesregierung.
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3.4.7.6 Wirksamkeit

Begonnen hat das Projekt in der Stadt Dornbirn, inzwischen ist die Umsetzung auf das
ganze Land Vorarlberg ausgeweitet worden. In der Pilotphase bis Anfang 2019 wurden
zwei Hauptprobleme festgestellt: Es fehlte ein geeigneter Koordinator mit Uberblick
Uber das Projekt und die Blrger hatten zu wenig Informationen dazu, zum Beispiel in
Form von medialer Berichterstattung. 44> Wahrend das Feedback in den ersten Jahren
eher durchmischt ausfiel, wird 2020 erstmalig von ,ersten Erfolgen“ gesprochen.446
Auch wenn das Ziel von zusatzlichen 100 Wohnungen pro Jahr bisher noch nicht
erreicht ist, so werden seit der Einsetzung eines neuen Projektleiters mehr
Wohnungen aktiviert als in den Vorjahren. Dies zeigt die starke Personenabhangigkeit
von weichen MaBnahmen. Deren Wirksamkeit ist folglich also stark vom Engagement
der Zustandigen abhéangig.

Grundsétzlich muss die begrenzte Umfassung eines solchen Projektes beriicksichtigt
werden. Der Verwaltungsaufwand ist hoch, gleichzeitig sind ein Budget von nur
100.000 Euro (2019) 447 und ein einziger zustandiger Ansprechpartner beim Land
Vorarlberg nur im begrenzten MaBe dazu in der Lage eine wesentliche Steigerung der
aktivierten Wohnungen zu erreichen. Zudem differieren die Beweggrinde fir den
Leerstand von Wohnungen, weswegen nur eine begrenzte Zahl an Eigentimern
Interesse an der Teilnahme an dem Projekt hat. Doch insbesondere bei alteren
Wohnungseigentiimern und bei Eigentiimern, die vorher bereits schlechte Erfahrung
gemacht haben und denen eine Wertschatzung der Wohnung wichtig ist, trifft das
Projekt auf positives Feedback.44® Es scheint jedoch auch von Seiten der Mieter nur
eine begrenzte Nachfrage zu geben. Der Flachenspar-Aspekt kann seine Wirksamkeit
in der Masse somit nur begrenzt entfalten. Dennoch kénnen durch die vermittelten
Wohnungen Neubauten im geférderten Wohnbau vermieden werden, wodurch
zusatzliche Flachenneuinanspruchnahme verhindert wird.

Auch andere Bundesléander, wie Tirol, haben Uberlegungen in diese Richtung
angestellt, bisher aber noch keine nadheren Plane flir eine Umsetzung.44°

3.4.7.7  Ubertragbarkeit

Das Instrument ist grundsétzlich auch auf Bayern Ubertragbar. Seit 2018 gibt es eine
Wohnungsbaugenossenschaft, die auf Bundeslandebene aktiv ist und sich mit
weiteren Partnern fir ein solches Projekt zusammenschlieBen kénnte. Zur Frage, ob
das Instrument jedoch wirksam genug ist und auf welcher rdumlichen Ebene man
dieses in Bayern am besten ansiedeln sollte vgl. unten S. 154#f.

3.4.8 Weitere Instrumente

Neben den bereits behandelten Instrumenten, gibt es eine Vielzahl an weiteren
MaBnahmen, die direkt oder indirekten Einfluss auf das Thema Flachensparen in den

445 APA 2019.
446 ORF Vorarlberg 2020.
447 APA 2019.
448 Gesprach mit dem Projektleiter "Sicher Vermieten", Amt der Vorarlberger Landesregierung.
449 Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung.
71



Osterreichischen Bundeslandern haben. Da ahnliche Instrumente auch auf bayerischer
Ebene existieren*®® bzw. die Umsetzung nur in geringem MaBe stattfindet oder keine
ausreichende Wirkung zeigt, wird nicht ndher auf sie eingegangen. Zu diesen gehdren
u. a. Bodenfunktionsbewertungen (qualitativer Flachenschutz), Baulandumlegungen,
Baulandstatistik, Wohnbauférderung, Férderung der Ortsleitbildentwicklung und -
umsetzung, Boden-Bildung fir die interessierte Zivil-Gesellschaft bzw. fachliche
Weiterbildungen fir Raumplaner, Leerstandserhebungen, Infrastrukturkosten-
kalkulator, Brachflachenrecycling etc. Eine gute erste Ubersicht Uber diese
Instrumente bietet die Zusammenstellung vom Bundesministerium fir Nachhaltigkeit
und Tourismus*®', dort wird auch explizit erwéahnt, wie die Instrumente in den einzelnen
Bundeslandern ausgestaltet sind.

In der vorangegangenen Analyse wurden bereits erste Planungen fir den Einsatz der
Instrumente auch in anderen Bundeslandern genannt. Zudem wird auch die
Einfhrung neuer Instrumente, wie einer Mehrwertabgabe oder Leerstandsabgabe,
diskutiert.#>? Bisher basieren auf diesen Diskussionen jedoch noch keine konkreten
Umsetzungsiberlegungen.

3.4.9 Fazit

Wie die bisherigen Ausfihrungen gezeigt haben, gibt es in vielen der ésterreichischen
Bundeslander bereits ganze MaBnahmenbindel, die den zunehmenden
Flachenverbrauch unmittelbar oder mittelbar einzuschranken versuchen. Im Rahmen
der Arbeit wurden die verschiedenen Instrumente der Bundeslander vorgestellt, die
eine besondere Schéarfe bzw. eine besonders hohe Umsetzungsquote und
Wirksamkeit aufweisen. Innerhalb der Bundeslander gibt es sowohl bei den
Instrumenten an sich, als auch in deren genauer Ausgestaltung groBe Unterschiede.
Die Mehrzahl der vorgestellten Beispiele bezieht sich auf die alpinen Bundeslander,
die aufgrund der naturrdumlichen Gegebenheiten einen besonders hohen
Flachendruck verspiren und das Thema — zwangslaufig — engagiert bearbeiten.

Wie bei den Ausfihrungen insgesamt zu bemerken war, sind viele der vorgestellten
MaBnahmen erst in Rahmen der letzten Gesetzesnovellen eingefihrt bzw. weiter
verscharft worden. Eine Einschatzung der Umsetzung bzw. der Wirksamkeit konnte
deswegen nur zum Teil geschehen und erst in der Zukunft werden die tatsachlichen
Konsequenzen deutlich werden. Das Thema hat also auch in Osterreich bzw. in einer
Vielzahl seiner Bundeslander in den letzten Jahren verstéarkt an Bedeutung gewonnen,
sodass von politischer und von planungsfachlicher Seite mit veranderten
Raumordnungsgesetzen reagiert wurde.

Von den Experten wird der fehlende bzw. zu geringe Informations- und
Erfahrungsaustausch sowohl innerhalb der einzelnen Fachdisziplinen als vor allem
auch zwischen den verschiedenen Fachdisziplinen (u. a. Landwirtschaft, Bodenschutz,
Raumplanung, Infrastruktur, Wirtschaft) kritisiert.#>® Dies betrifft gegenwartig

450 4, a. bei Leerstandsmanagement, Infrastrukturkostenkalkulator und beim Brachflachenrecycling wurden
explizit bayerische Modelle als Vorbild genannt
451 Bundesministerium flir Nachhaltigkeit und Tourismus 2019.
452 Gesprach mit dem Forschungsbereichsleiter Bodenpolitik und Bodenmanagement, Technische Universitat
Wien.
483 ygl. Bundesministerium flir Nachhaltigkeit und Tourismus 2019, S. 17.
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beispielsweise die Diskussionen Uber einen starkeren Ausbau und die Umgestaltung
des Instrumentes der landwirtschaftlichen Vorsorgeflachen, die sich bisher fast nur auf
den Umweltsektor beschranken.*** Auch die Zusammenarbeit zwischen Bund und
Landern muisste verbessert werden, damit konkrete Strategien und Richtwerte
gemeinsam beschlossen und damit auch in die umsetzungsverantwortlichen
Bundeslander tbertragen werden und nicht auf Bundesebene versanden.4%

Insbesondere in Bezug auf die Mobilisierung von bestehenden Baulandiberhangen,
die auch von den &sterreichischen Experten als elementar fir das Flachensparen
erachtet wird, ist bisher kein (ausreichend) effektives Instrumentarium vorhanden.4%
Insgesamt wird die Wirksamkeit der Osterreichischen Instrumente (auch in
Kombination) eher kritisch betrachtet, wobei daflr nicht allein das Instrumentarium an
sich, sondern vor allem auch dessen Umsetzung verantwortlich ist.457

Die Instrumente, die von den einzelnen Experten als geeignet fir einen effektiveren
Umgang mit dem Thema Flachensparen erachtet werden unterscheiden sich: wahrend
die einen von der Wirksamkeit finanzieller Instrumente Uberzeugt sind und
beispielsweise eine Einflihrung einer wirkungsvollen Grundsteuer fordern, sind die
anderen der Meinung, dass weiche Instrumente und die Information bzw.
Uberzeugung der Blirger einen héheren Stellenwert bekommen miissten.%8 In diesem
Zusammenhang wird mehrfach die Bedeutung der Begrifflichkeiten erwéhnt: Begriffe
wie ,Flachensparen® oder ,Innenentwicklung® sind mittlerweile bei den Burgern so
verpdnt, dass man automatisch eine Abwehrhaltung der Bevdlkerung hervorrufe.
Stattdessen  wird beispielsweise vorgeschlagen die Nachhaltigkeitsebene
(,enkelgerechte Entwicklung“) oder die d6kologische Dimension starker zu betonen und
damit neue Unterstitzung durch die Bevolkerung zu bekommen.*%® Wenn diese die
Bemihungen unterstitzt, werde Druck auf Raumplanung und Politik ausgelbt und ein
effektiveres Vorgehen werde wahrscheinlicher.#6°

Das Thema Flachensparen hangt, nicht nur in Osterreich, mit vielen Entwicklungen in
unterschiedlichsten Bereichen zusammen. Treiber sind neben der allgemeinen
Wirtschaftsentwicklung (die eng mit der Bautatigkeit gekoppelt ist) beispielsweise auch
der Finanzausgleich, der Wettbewerb zwischen den Gemeinden und die
Pendlerpauschale.*¢! Ansatze allein aus der Raumplanung, die zudem starkem
politischen Einfluss ausgesetzt ist, kbnnen dieses Problem nach Auffassung der
Osterreichischen Experten jedoch nicht I6sen, sie sind jedoch integraler Bestandteil der

454 Gesprach mit einer Expertin der Abteilung fiir Boden und Flachenmanagement, Umweltbundesamt GmbH.
455 Bundesministerium fiir Nachhaltigkeit und Tourismus 2019, S. 17.
456 Gesprach mit einer Expertin der Abteilung fiir Boden und Flachenmanagement, Umweltbundesamt GmbH;
Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung.
457 Gesprach mit einem Experten der Abteilung Raumplanung und Baurecht, Amt der Vorarlberger
Landesregierung; Gespréach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung;
Gesprach mit einer Expertin der Abteilung fiir Boden und Flachenmanagement, Umweltbundesamt GmbH.
458 Gesprach mit einem Experten der Abteilung Raumplanung und Baurecht, Amt der Vorarloerger
Landesregierung; Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung;
Gesprach mit Expertln des Amtes der Niederdsterreichischen Landesregierung.
459 Gesprach mit einem Experten der Abteilung Raumplanung und Baurecht, Amt der Vorarlberger
Landesregierung; Gespréach mit der Leiterin des Referates fir Raumplanung, Amt der Salzburger
Landesregierung; Gesprach mit einem Experten der Abteilung Raumordnung, Amt der Oberdsterreichischen
Landesregierung.
460 Gesprach mit der Leiterin des Referates fiir Raumplanung, Amt der Salzburger Landesregierung.
461 Gesprach mit zwei Referenten fir Raumentwicklung der OROK-Geschéftsstelle; Gesprach mit einer Expertin
der Abteilung fir Boden und Flachenmanagement, Umweltbundesamt GmbH; Gesprach mit einem Experten der
Abteilung Raumordnung, Amt der Oberdsterreichischen Landesregierung.
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Bemihungen. Inwiefern sich die Corona-Pandemie auf die bisherigen positiven
Entwicklungen in Bezug auf Flachensparen auswirken wird, wird abzuwarten sein.462

3.5 Schweiz

Ahnlich wie Osterreich steht auch die Schweiz vor vielfaltigen raumstrukturellen
Herausforderungen, die einen sparsamen Umgang mit Flache notwendig machen und
entsprechende MaBnahmen der Raumplanung erfordern.

3.5.1 Die aktuelle Situation des Flachenverbrauchs in der Schweiz

In der Schweiz werden nur alle neun Jahre aktualisierte Arealstatistiken
herausgegeben. Die Auswertung der Erhebungen von 2018 sind noch nicht komplett
abgeschlossen, sodass nur vorlaufige Teilergebnisse vorliegen.#63 Von allen
Landnutzungsklassen sind die Siedlungsflachen in den letzten Jahren mit Abstand am
schnellsten gewachsen, pro Tag wurde durchschnittlich eine Flache von knapp 60.500
km?2 bzw. rund acht FuBballfeldern bebaut.*6* Das Wachstum geschieht dabei vor allem
auf Kosten von landwirtschaftlich genutzten Flachen (s. Abbildung 11).
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Abbildung 11: Herkunft der neuen Siedlungsflachen 1982-2015
Quelle: veréndert nach Bundesamt fur Statistik (BFS) 2019b, S. 3

Insgesamt ist Uber die letzten drei Jahrzehnte jedoch eine leichte Abschwachung der
Wachstumsraten fir Siedlungsflache zu beobachten gewesen — auch wenn sich der
Trend regional unterschiedlich stark auswirkt. Zwischen 2006 und 2015 lag das
Wachstum bei 0,06 Prozentpunkte pro Jahr, bis 1994 betrug es noch 0,08
Prozentpunkte und bis 2006 0,07 Prozentpunkte.*6® Innerhalo der Klasse der

462 Gesprach mit dem Forschungsbereichsleiter Bodenpolitik und Bodenmanagement, Technische Universitat
Wien.
463 Bundesamt fiir Statistik (BFS) 2019a.
464 Bundesamt fiir Statistik (BFS) 2019a.
465 Bundesamt fiir Statistik (BFS) 2019b, S. 2.
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Siedlungsflache machen insbesondere fur Wohnzwecke genutzte Flachen den
gréBten Anteil und den gréBten Wachstumsfaktor aus (s. Abbildung 12).
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m Verkehrsfldchen ® Erholungs- und Griinanlagen ® besondere Siedlungsfldchen

Abbildung 12: Struktur der Siedlungsflache
Quelle: Bundesamt flr Statistik (BFS) 2019b, S. 3

Nach wie vor sind in der Schweiz Ein- und Zweifamilienhduser die beliebteste
Wohnform, insgesamt zeigt sich jedoch ein Trend zu verdichtetem Bauen
(Verringerung der Gebaudeflachen und prozentual stérkere Zunahme von
Mehrfamilienhausern).6¢

Insgesamt ist der Flachenverbrauch pro Einwohner in den letzten Jahren nur
geringfligig gestiegen und liegt bei etwa 370 m2.46” Wie die Bauzonenstatistik der
Schweiz zeigt, variiert die Bauzonenflache pro Einwohner nach Kantonen und nach
Gemeindetypen stark (s. Abbildung 13).

466 Bundesamt fiir Statistik (BFS) 2019b, S. 3.
467 Bundesamt fiir Statistik (BFS) 2019b, S. 2.
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Abbildung 13: Bauzonenflache pro Einwohner nach Kantonen (in m%E)
Quelle: Bundesamt fiir Raumentwicklung (ARE) 2017, S. 16

Dabei sind vor allem raumliche Strukturen fir diese Verteilung verantwortlich. Starker
stadtisch gepragte Kantone mit héherer Bevdlkerungsdichte und dichter genutzten
Bauzonen weisen dementsprechend geringere Bauzonenflachen pro Einwohner auf
als starker landlich gepragte Kantone.

Besonders hervorzuheben ist jedoch der unterschiedliche Umfang der Uberbauung
der vorhandenen Bauzonen. Einige Kantone haben genug Reserven innerhalb der
bereits ausgewiesenen Bauzonen, um den Flachenverbrauch vieler Jahre zu decken
(s. Abbildung 14).
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Abbildung 14: Uberbaute und uniiberbaute Bauzonen nach Kantonen
Quelle: Bundesamt fir Raumentwicklung (ARE) 2017, S. 26

3.5.2 Zur Bedeutung von Flache in der Schweiz

Die topographischen Gegebenheiten fihren in der Schweiz zu einer starken
Beschrankung des Dauersiedlungsraumes. Dadurch ergeben sich flr die nutzbaren
Flachen starke Nutzungskonflikte.68469 Die Schweiz ist eines der am dichtesten
besiedelten Lander Europas. In den letzten Jahren hat ein verstarkter
Paradigmenwechsel stattgefunden, der die Raumplanung gestarkt hat.#’° Der Umgang
sowohl von Gesellschaft als auch von Politik ist sensibel hinsichtlich des Themas
Flachenverbrauch.#’! Dabei ist festzustellen, dass der Fokus der Diskurse lange Zeit
auf dem Landschaftsschutz und vor allem dem Schutz landwirtschaftlicher
Produktionsflachen ruhte und erst im Laufe der Zeit auch andere Aspekie des
Flachensparens, u. a. 6kologische und klimatische, an Bedeutung gewonnen
haben.*”? Kennzeichnend ist zudem der starke Einfluss des Themas Sicherung der

468 Gesprach mit dem Vorstand der Abteilung Raumordnung, Amt der Tiroler Landesregierung.

469 Gesprach mit dem Vorsteher des Amtes fir Gemeinden und Raumordnung, Kanton Bern.

470 Gesprach mit dem Lehrbeauftragten flr Politische Stadtforschung und nachhaltige Raumentwicklung an der
Universitat Bern.

471 Gespréach mit dem Direktor von EspaceSuisse; Gesprach mit dem Kantonsplaner Zirich.

472 Gesprach mit dem Kantonsplaner Zirich; Gesprach mit dem Chef der Sektion Siedlung und Landschaft, ARE;
Gesprach mit dem Lehrbeauftragten flr Politische Stadtforschung und nachhaltige Raumentwicklung an der
Universitat Bern.
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Ernahrungssouveranitat im Krisenfall und des Selbstbilds der ,Agraridylle”, der so in
keinem anderen untersuchten Land zu beobachten ist.4’3

Die Schweiz kann auf eine lange Tradition in der Diskussion des Themas
Flachenverbrauch zurtckblicken. Bereits in den 1970er und 1980er Jahren hatte das
Thema eine hohe politische Prioritat, verlor dann aber in den darauffolgenden
Jahrzehnten auch infolge der 6konomischen und politischen Entwicklungen etwas an
Zundkraft.4”# Seit den 2000er Jahren nehmen die Diskussionen wieder zu.4’> Dabei
wurde von Seiten der Bevdlkerung durch verschiedene Landschaftsinitiativen Druck
auf Politik und Raumplanung ausgelbt, ohne die so strikte und weitreichende
Anderungen unwahrscheinlicher gewesen waren.476

Gesellschaft Gesellschaft und Wohlstand || Demographie Ubergeordnete Ziele der RPG-Revision:
und Umwelt = Verianderte Haushaltbildung » Zuwanderung * Redimensionierung der Bauzonen
» Erhhter Wohnfldchenbadarf || » Alterung = Siedlungsentwicklung nach innnen
¥ v = Kompakte Siedlungsentwicklung
| Zersiedelung, Siedlungsdruck, Verlust von unbebautem Land | * Schonung der Landschaft
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* Aufgaben der Kantone: Planung des kommunalen Bauzonenbedarfs fiir 15 Jahre; Festlegung der Mehrwertabgabe (mind. 20% bei Neueinzonungen)

Abbildung 15: Die Revision des Raumplanungsgesetzes
Quelle: Wiist & Partner AG 2015, S. 25

Im Juli 2007 wurde die Initiative ,Raum fur Mensch und Natur® verschiedener Umwelt-
, Natur- und Landschaftsschutzorganisationen veroéffentlicht und hatte bereits ein Jahr
spater mehr als 100.000 Unterschriften (s. Abbildung 15). Ziel war es, der Zersiedelung
und der weiteren Ausweisung von Bauzonen Einhalt zu bieten und das Kulturland
starker zu schitzen. Als indirekter Gegenvorschlag zu der Initiative wurde von Seiten
der Politik die Revision des Raumplanungsgesetzes veranlasst. Diese umfasst zwar
in weiten Teilen keine neuen Regelungen, aber préazisiert und verscharft bereits
bestehende Regeln und ermdglicht die Sanktionierung seitens des Bundes.*”” 2013
wurde das reformierte Raumplanungsgesetz im Rahmen einer Volksabstimmung
durch eine breite Mehrheit von 62,9 % der Stimmen bestatigt. Weitere Initiativen, die
einen Fokus auf Flachensparen setzen, wurden nicht nur auf nationaler Ebene

473 Gesprach mit dem Lehrbeauftragten flr Politische Stadtforschung und nachhaltige Raumentwicklung an der
Universitat Bern.
474 Gesprach mit dem Vorsteher des Amtes flir Gemeinden und Raumordnung, Kanton Bern.
475 Gesprach mit dem Vorsteher des Amtes flir Gemeinden und Raumordnung, Kanton Bern.
476 Gesprach mit dem Chef der Sektion Siedlung und Landschaft, ARE.
477 Gesprach mit dem Direktor von EspaceSuisse.
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(Zweitwohnungsinitiative), sondern auch auf kantonaler Ebene lanciert (u. a.
Kulturlandinitiative im Kanton Zirich bzw. im Kanton Bern). Die Sensibilisierung der
Bevolkerung hat somit einen Paradigmenwechsel in der Raumplanung ermdglicht.

Im Folgenden sollen die verschiedenen Instrumente der Raumplanung in der Schweiz
zur Verringerung des Flachenverbrauchs vorgestellt werden. Dabei stehen neben der
Bauzonendimensionierung, MafBBnahmen zur Baulandmobilisierung, Dichtevorgaben,
der Mehrwertausgleich, der Sachplan Fruchtfolgeflachen, die Regelungen zu
Zweitwohnsitzen und das Programm Agglomerationsverkehr sowie die weichen
Instrumente im Vordergrund.

3.5.3 Bauzonendimensionierung

Eine an den Bedarf angepasste Bauzonenausweisung mit dem Fokus einer starkeren
Innenentwicklung und Siedlungsverdichtung ist Grundlage der
Flachensparbemihungen in der Schweiz. Um den haushalterischen Umgang mit
Grund und Boden in allen Kantonen zu erreichen und zudem vergleichbare MafR3stabe
fir die GréBe der Bauzonenflachen und die Méglichkeit der Neueinzonungen zu
erreichen, wurden im Rahmen der Revision des eidgendssischen
Raumplanungsgesetzes  einheitliche  und  verbindliche  Regelungen  zur
Baulandbedarfsberechnung eingefihrt. Grundsatzlich gab es auch in der vorherigen
Raumordnungsgesetzgebung die Richtlinie, die Auszonungen an dem Bedarf der
kommenden 15 Jahre zu orientieren, dies wurde jedoch in der Vergangenheit
unterschiedlich strikt befolgt. Die Kantone mussten ihre kantonalen Richtplane
innerhalb von flnf Jahren nach Inkrafttreten der Revision an die entsprechend neue
Gesetzgebung anpassen. Die Nicht-Einhaltung des Zeitraums flihrte zu Sanktionen in
Form von Einzonungsmoratorien (u. a. der Fall in den Kantonen Tessin und Glarus),
zudem durfte wahrend der Uberarbeitungszeit die GesamtgrdBe der bestehenden
Bauzonen nicht erweitert werden.*”8

Wéhrend das nationale Gesetz konkrete Vorgaben zur Bedarfsberechnung auf
kantonaler Ebene gibt, liegt die Art der Umlegung der kantonalen Richtwerte auf
Regions- und Gemeindeebene in kantonaler Verantwortung.4”®

3.5.3.1 Bund - Kanton
3.5.3.1.1 Inhalt

Das neue RPG regelt, dass Bauzonen so festzulegen sind, dass sie dem
prognostizierten Bedarf fir 15 Jahre entsprechen und dabei quantitative
Mindestvorgaben fiir die Nutzungsdichte bestehender Bauzonen berlicksichtigen.480
Dafir ist im Zweifelsfall die Reduktion bereits ausgewiesener Bauzonen notwendig,
zudem werden genaue Vorgaben flr neu einzuzonende Flachen gemacht: Das Land
muss sich fir die Bebauung eignen, es muss trotz der Innenentwicklung innerhalb
dieses Zeitraums benotigt werden, sowie erschlossen und Uberbaut werden,
Kulturland darf nicht zerstlickelt werden und die Verflgbarkeit der Flachen muss

478 Bundesgesetz lUber die Raumplanung 2019, Art. 38a.
479 Bundesamt fiir Raumentwicklung (ARE) 2014, S. 24.
480 Bundesgesetz Uber die Raumplanung 2019, Art. 15 Satz 1.
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rechtlich sichergestellt werden.*®" Ein wichtiger Aspekt bei der Neuausweisung von
Bauzonen ist zudem die interkommunale Abstimmung der Lage und GrdBe der
Bauzonen.*®2 Zudem fordert das eidgendssische Recht die Kantone zur
Baulandmobilisierung auf und sieht daflir bodenrechtliche MaBnahmen wie
Baulandumlegungen oder Befristungen vor.“8® Der kantonale Richtplan hat
sicherzustellen, dass die Bauzonendimensionierung den Anforderungen des RPG
entspricht.*® Zudem sind gewisse Mindestvorgaben fiir die Sicherstellung einer
nachhaltigen Siedlungsentwicklung zu beachten, u. a. legt der Richtplan fest, wie gro3
die Siedlungsflache (nicht zu verwechseln mit Baulandflache) sein soll, wie sie verteilt
sein soll, wie eine hochwertige Innenentwicklung gewahrleistet und die
Siedlungserneuerung gestarkt werden kann.48

3.5.3.1.2 Motivation und Ziel

Das vordringliche Ziel der neuen Gesetzesvorgaben war das Flachensparen und die
Vermeidung einer (noch) starkeren Zersiedelung. Wie die Volksinitiativen*® gezeigt
haben, steht in diesem Zusammenhang der Landschaftsschutz bzw. der Schutz
landwirtschaftlicher Flachen im Fokus. In den letzten Jahren sind zudem die
Okologischen Konsequenzen der Zersiedelung starker in den Vordergrund gerucki.
Auch finanzielle Motive haben zu einer Verhinderung bzw. Beka&mpfung der
Baulandfehlallokationen gefuihrt. Die zu hohen Baulandreserven in peripheren Lagen
fihren zu einer Preisabnahme dieser Flachen und bieten somit einen Anreiz dort zu
bauen.*®” Die damit verbundenen Infrastrukturkosten werden von Experten auf
Milliardenhéhe geschatzt und Ubersteigen auch deutlich die Kosten, die beispielsweise
bei Rickzonungen entstehen konnen.488

3.5.3.1.3 Instrumentelle Verankerung und Akteure

Wie bereits beschrieben, sind die neuen Regelungen im eidgendssischen
Raumplanungsgesetz zu finden und somit verbindliche Vorgaben fir alle Kantone.
Insbesondere Art 15 und Art 8 sind im Hinblick auf das Flachensparen und dessen
Umsetzung auf kantonaler Ebene bzw. in Bezug auf den kantonalen Richtplan
relevant.

Nicht nur das revidierte Raumplanungsgesetz ist fir alle Kantone verbindlich, sondern
auch zwei weitere Dokumente, die die Vorgaben weiter prazisieren: Die ,Erganzung
des Leitfadens fiir kantonale Richtplanung“4®® definiert die Mindestinhalte der
Richtplane und die Prifkriterien des Bundes. Die ,Technischen Richtlinien Bauzonen®
wiederum umfassen die Berechnungsmethodik fir die Bauzonendimensionierung und
regeln diesbezliglich die Zusammenarbeit zwischen Bund und Kanton.#%°

Der Baulandbedarf wurde durch die Kantone nach folgendem Schema berechnet:

481 Bundesgesetz lber die Raumplanung 2019, Art. 15 Satz 2,4.
482 Bundesgesetz Uber die Raumplanung 2019, Art. 15 Satz 3.
483 Bundesgesetz Uber die Raumplanung 2019, Art. 15a.
484 Bundesgesetz Uber die Raumplanung 2019, Art. 8a Satz 1.
485 Bundesgesetz lUber die Raumplanung 2019, Art. 8a.
48 vgl. oben S. 7777ff.
487 Miller-Jentsch und Gmiinder 2013, S. 50.
488 Mller-Jentsch und Gmiinder 2013, S. 51.
489 Bundesamt flir Raumentwicklung (ARE) 2014.
490 Schneitter 2016, S. 7.
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Bauzonenflachen Massgebliche «Langzeit»- Gewahltes Aktuelle Zahl Ein-
Wohn-, Misch-, und Bauzonenfla- Reserven Bevdlke- wohner/innen +
Zentrumszonen chenbean- in Uberbau- rungs- Beschéftigte in
(Uberbaut / nicht spruchung ten Bauzo- szenario Wohn-, Misch-, und
Uberbaut) nen Zentrumszonen
Kantonale Kapazitat | Erwartete Zahl Einwohner/innen +
Beschéftigte nach 15 Jahren in
Wohn-, Misch-, und Zentrumszonen

| Kantonale Auslastung

Abbildung 16: Kantonale Auslastung der Bauzonen
Quelle: Eidgendssisches Departement fiir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation (UVEK) 2014, S. 8

Die zur Berechnung herangezogenen Wohn-, Misch- und Zentrumszonen umfassen
70 % aller Bauzonenflachen und 79 % der Einwohner und Beschéftigten.4®' Andere
Zonentypen werden aufgrund der Komplexitdt und der Heterogenitat innerhalb der
Zonentypen nicht berticksichtig. Grundlage fir die Berechnung bietet die gegenwartige
Bauzonenflachenbeanspruchung pro Einwohner bzw. Beschaftigten-Vollzeit-
aquivalent.#%> Dabei muss der Kanton davon ausgehen, dass dieser Wert nicht
zunimmt. Grundsatzlich wird nur der tiefere Wert der Gemeinde (realer Wert 2012 oder
Medianwert des Gemeindetyps) angesetzt.4%3 Empfohlen wird fiir die Berechnung der
Prognose der Bevodlkerungsentwicklung das mittlere Wachstumsszenario des
Bundesamtes fur Statistik anzunehmen, sollte die reale Entwicklung jedoch hdher
ausfallen, so kann auch das hohe Wachstumsszenario herangezogen werden. Die
kantonale Kapazitat setzt sich aus der Gberbauten bzw. uniberbauten Bauzonenflache
und der mafgeblichen Bauzonenflachenbeanspruchung zusammen.
Uberdimensionierte Bauzonen liegen dann vor, wenn die Auslastung unter 100 % liegt.
In diesen Fallen missen die Kantone darlegen, mit welchen MaBnahmen und
innerhalb welcher Zeitrdume sie die 100 % erreichen.

Der Kanton muss alle vier Jahre gegenlber dem Bund Bericht zu Umsetzung und
Wirkung der MaBnahmen des Richtplans erstatten, dabei wird Uberprift ob die
Berechnungen der Kantone plausibel sind und zur realen Entwicklung passen.4%*

3.5.3.1.4 Differenziertheit und Schlissigkeit

Einige Akteure, u. a. die Landschaftsinitiativen, hatten urspringlich gefordert, gar keine
Erweiterungen der Bauzone mehr zuzulassen. Dies ware jedoch nicht schlissig
gewesen, da alle Kantone, die vorher zu viel ausgewiesen haben, belohnt worden
waren und diejenigen, die bereits vorher sparsam mit Flache umgegangen sind, keine
Erweiterungsmdglichkeiten mehr gehabt héatten.*% Diese verbindliche Ableitung der
Bauzonendimensionierung anhand des Bedarfs ist somit eine faire und
nachvollziehbare Lésung, die jedoch auch Schwéachen hinsichtlich der
flachensparenden Wirkung aufzeigt, die im Folgenden dargestellt werden.

UVEK
UVEK
UVEK
UVEK

491 Eidgendssisches Departement fir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation 2014, S. 4.
492 Eidgendssisches Departement fir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation 2014, S. 4.
493 Eidgendssisches Departement fir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation S.5.
494 Eidgendssisches Departement fir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation S.1

495 Gesprach mit dem Chef der Sektion Siedlung und Landschaft, ARE.
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Auch wenn von Seiten des Bundes die Nutzung des mittleren Wachstumsszenarios
des Bundesamtes flr Statistik flir die Bauzonendimensionierung empfohlen wird, so
kénnen die Kantone doch frei entscheiden und auch das hohe Wachstumsszenario
wéhlen, ohne dies naher begriinden zu missen. In der Praxis hat sich gezeigt, dass
viele der Kantone durch die eigenen statistischen Amter Prognosen errechnen lassen,
die fast immer zwischen dem mittleren und dem hohen Wachstumsszenario des
Bundesamtes fiir Statistik liegen.*% So fallt beispielsweise bei den Kantonen Bern und
Solothurn auf, dass die angenommenen Wachstumsraten tber den tatsachlich in den
letzten 10 bis 15 Jahren verzeichneten Raten liegen.*®” Bei einer anderen
Berechnungsgrundlage waren diese Kantone unter die Auslastung von 100 %
gefallen. Ob diese Annahmen mit der tatsachlichen Entwicklung Ubereinstimmen, wird
sich erst in den nachsten Jahren zeigen, entsprechende zusatzliche Bauzonen sind
dann bereits ausgewiesen.*® Auch bei den landlichen Kantonen wurden haufig
groBzigige Wachstumsannahmen berlcksichtigt, die zumindest teilweise
unrealistisch erscheinen. Der Kanton Uri, dem eigentlich ein Bevolkerungsrickgang
droht, rechnet beispielsweise mit einem hdéheren Wachstum als der ékonomisch
prosperierende Kanton Zirich.#%®® Eine Begrindungspflicht bzw. eine starkere
Plausibilisierungsanalyse in Zusammenarbeit mit dem Bundesamt fir Statistik wére an
dieser Stelle ratsam.5%0

Wie das Beispiel des Kanton Berns zeigt, werden zudem auch durchaus nennenswerte
Abweichungen von den nach den Berechnungsleitlinien des Technischen Leitfadens
erworbenen Ergebnisse genehmigt, wenn auch nur unter Vorbehalt. Nach der
Bauzonenauslastung von 100,8 % dirfte die Wohn-, Misch- und Zentrumszone in den
folgenden 15 Jahren nur um 139 ha anwachsen, im Richtplan wird jedoch ein Bedarf
von 525 ha angegeben.%! Auch wenn die Genehmigung mit der Bedingung verknUpft
ist, eine 100 % Auslastung der Bauzonen zu sichern, ist der Unterschied in den
Bedarfszahlen doch so grof3, dass diese Genehmigung die Verbindlichkeit der
technischen Richtlinie konterkariert.502

Die Berechnungsmethodik zur Bauzonenflachenbeanspruchung hat zur Folge, dass
fir rund die Halfte der Gemeinden keine hohere Dichte festgesetzt wird.5%® Viele
Kantone und Gemeinden haben bereits erste MaBnahmen gegen die Zersiedelung
ergriffen, sodass sie trotz einer Zunahme der Bevdlkerung mindestens den
Medianwert erfillen. Noch ambitioniertere Zielvorgaben waren somit sinnvoller
gewesen, um eine weitere Einddmmung der Zersiedelung zu gewahrleisten, so
Schneitter®®4. Grundsétzlich sieht er es kritisch, den MaBstab flir die zukiinftige
Entwicklung aus der vergangenen Entwicklung abzuleiten.50%

In diesem Zusammenhang ist zu erwdhnen, dass das ARE {berlegt, die
Medianberechnungen mittelfristig zu aktualisieren.>® Im Sinne verstarkter

4% Schweizer Vereinigung fir Landesplanung VLP-ASPAN 2017, S. 11.

497 ygl. Schneitter 2016, S. 15.

498 Schneitter 2016, S. 15.

499 Netzwerk Raumplanung 2019, S. 36.

500 Schneitter 2016, S. 15.

501 Bundesamt flir Raumentwicklung (ARE) 2016, S. 24.

502 Schneitter 2016, S. 12.

503 ygl. Schneitter 2016, S. 15.

504 Schneitter 2016, S. 15.

505 ygl. Schneitter 2016, S. 15.

508 Eidgendssisches Departement fiir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation (UVEK) 2014, S. 6.
82



Flachensparbemihungen wére es sicherlich sinnvoll dies auch tatsachlich
umzusetzen.

Die Bauzonendimensionierung in der Schweiz ist ein relatives Instrument, das sich aus
dem bestehenden Bedarf ableitet.5%” Es werden dabei keine festen Kontingente, die
sich von strikten Flachensparzielen ableiten, vorgegeben. Auch wenn durch die
verbindliche Dimensionierung der Flachenverbrauch bereits stark eingeschrankt wird,
so ware eine direkte Ableitung von Kontingenten z. B. im Hinblick auf das européische
Ziel des Netto-Null-Flachenverbrauchs bis 2050 im Hinblick auf das Flachensparen
noch wirkungsvoller und nachvollziehbarer. Langfristig gesehen wird der
flaichensparende Effekt nur erhéht, wenn auch die Berechnungskriterien
dementsprechend angepasst werden.58

Positiv hervorzuheben sind die strikten Vorgaben zu den Anforderungen, die Kantone
erfillen massen, die eine zu geringe Auslastung haben. Insbesondere fur Kantone mit
weniger als 95 % Auslastung gelten strenge Vorgaben sowohl an die Inhalte des
Richtplans als auch an die Umsetzung der Rluckzonungen. Die Einhaltung dieser
Vorhaben wird kontrolliert. Die Kantone missen Strategien fUr zu grofBe bzw.
unglinstig liegende Bauzonen in den Gemeinden entwickeln.?®® Haufig sind die
Auszonungen auch mit verbindlichen Fristen versehen.5'® Weiterhin wird durch den
Bund die Umsetzung kontrolliert, im Kanton Jura werden z. B. alle Gesamtrevisionen
von kommunalen Nutzungsplédnen durch das ARE Uberprift.>'" Die Kantone und
Gemeinden stellen die neuen Regelungen jedoch vor gro3e Herausforderungen auch
im Umgang mit der Bevllkerung, da durch Rickzonungen faktisch hohe Werte
vernichtet werden.5'2 Nahere Informationen zu den Rilckzonungen und etwaigen
Entschadigungszahlungen finden sich im Folgenden.

3.5.3.1.5 Umsetzung
Bis auf die Kantone Glarus und Tessin haben alle Kantone ihre Richtplane Uberarbeitet

und diese wurden bereits vom Bundesamt fir Raumentwicklung genehmigt. Die
Ergebnisse zu den Auslastungen sind in folgender Tabelle dargestellt:

507 Gesprach mit dem Vorsteher des Amtes flir Gemeinden und Raumordnung, Kanton Bern.
508 Gesprach mit dem Lehrbeauftragten flr Politische Stadtforschung und nachhaltige Raumentwicklung an der
Universitat Bern.
509 Schweizer Vereinigung fir Landesplanung VLP-ASPAN 2017, S. 28.
510 Netzwerk Raumplanung 2019, S. 32.
511 Bundesamt fiir Raumentwicklung (ARE) o0.J.a, S. 3.
512 Gesprach mit dem Direktor von EspaceSuisse.
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Tabelle 4: Auslastung der Bauzonen in den einzelnen Kantonen

Kanton Auslastung in % Kanton Auslastung in %
Aargau 105,0 Nidwalden 100,1
Appenzell A. 99,2 Obwalden 102,4
Appenzell 1. 96,6 Schaffhausen 99,8
Basel-Landschaft 100,3 Schwyz 103,2
Basel-Stadt 108,5 Solothurn 103,9
Bern 100,8 St. Gallen 103
Freiburg 111 Tessin ==
Genf 104,0 Thurgau 104
Glarus (96,3)* Uri 96,0
Graubiinden 99,2 Waadt 105
Jura 90,7 Wallis 85,6
Luzern 100,4 Zug 102
Neuenburg 99,4 Ziirich 105,6

Quelle: eigene Darstellung (Bundesamt fiir Raumentwicklung (ARE) 2020c) ; *Richtplan ist noch nicht genehmigt
(Stand: September 2020)

Nur Kantone, die mehr als 100 % Auslastung aufweisen, durfen grundsatzlich in den
nachsten Jahren neue Bauzonen ausweisen. Auch dort wird jedoch das Credo der
Innenentwicklung beachtet, sodass einige Kantone (u. a. Zug und Solothurn) bereits
angegeben haben, dass sie auf substanzielle Einzonungen verzichten wollen. Sie
gehen damit Gber die verbindlichen Forderungen des Bundes hinaus.5'3

Grundsatzlich muss beachtet werden, dass sich die Auslastung auf den gesamten
Kanton bezieht und keine Aussage beziglich der Allokation der Flachen innerhalb des
Kantons erlaubt. Sie ist eine rein rechnerische Gré3e, die keine Aussage Uber die reale
Situation vermag.>'4

3.5.3.1.6 Wirksamkeit

Mit der Revision des eidgendssischen Raumplanungsgesetzes hat erstmals eine
verbindliche Operationalisierung von Flachenverbrauchszielen stattgefunden. Wie die
Erfahrungen davor gezeigt haben, ist der schon bestehende, aber nicht verbindliche,
Grundsatz zu einer Ausrichtung der Bauzonendimensionierung an dem Bedarf der
nachsten 15 Jahre je nach Kanton unterschiedlich strikt befolgt worden. Durch die
einheitliche Berechnungsmethodik ist erstmals ein aussagekraftiger Vergleich
zwischen den Bauzonendimensionierungen der einzelnen Kantone mdglich. Zudem
werden klare Vorgaben gemacht, inwiefern in den kommenden 15 Jahren Uberhaupt
Bauzonenerweiterungen moglich sind bzw. ob Rickzonungen stattfinden muissen.
Auch die Glaubwirdigkeit bzw. die Transparenz hinsichtlich der flachensparenden
BemUhungen der kantonalen Raumplanung werden damit erhoht.>'S

Auch bei Kantonen, die insgesamt eine hohe Auslastung haben, aber bei denen auf
der Gemeindeebene lokal groBe BaulandlUberhdnge vorhanden sind, sollen im
Rahmen der kantonalen Richtplane klare Strategien zum Umgang mit dieser
Fehlallokation ausweisen. Ein Beispiel daflr ist Basel-Landschaft. Der Bund gibt dort
eine dreijahrige Frist, in der die Bauzonen von landlichen Gemeinden, die nach

513 Bundesamt flir Raumentwicklung (ARE) 0.J.a, S. 3; Gesprach mit dem Kantonsplaner Solothurn.
514 Schweizer Vereinigung fir Landesplanung VLP-ASPAN 2017, S. 14.
515 Schneitter 2016, S. 17.
84



Bundesrechnung Uberhdnge aufweisen, tiberpriift werden sollen. Danach werden in
Absprache mit den kantonalen Ansprechpartnern mégliche Auszonungen gepriift,
wobei die Rechtslage diesbezliglich noch diskutiert wird.5'®

Letztendlich haben die Kantone jedoch noch gewissen Spielraum bei der Berechnung
der Bauzonendimensionierung, so zum Beispiel in Bezug auf das gewéhlte
Wachstumsszenario.’"” Ob dort immer das planerisch sinnvolle Szenario
herangezogen wird, ist fraglich.%'® Nicht flr alle Kantone, insbesondere flir solche, die
bereits wirkungsvolle MaBnahmen gegen die Zersiedelung ergriffen haben, sind die
neuen Regelungen wirklich wirksam in Bezug auf weitere Flachensparambitionen.5'®
Einige Kantone haben diesbezlglich schon signalisiert, dass sie keine substanziellen
Neueinzonungen vornehmen wollen, obwohl sie dies rein rechnerisch kénnten.52°

Grundsatzlich kann das Raumplanungsgesetz jedoch nicht alle Eventualitaten der
Bauzonendimensionierung abdecken. Auch zu viel Einheitslésung ist nicht gewlnscht,
um lokale Gegebenheiten ausreichend berticksichtigen und Innovationen ermdglichen
zu kdénnen. 52!

Die quantitativen Vorgaben machen die Ziele Uberprifbar und somit auch
sanktionierbar, was eine Steigerung der Wirksamkeit in Bezug auf Flachensparen zu
Folge haben wird. Mehrere Experten betonen die stark einschrankende Wirkung
gegeniiber der Ausgangssituation vorher.5?2 Dennoch handelt es sich hierbei um ein
relatives Instrument, das am Bedarf ausgerichtet wird und nicht von vornerein
planerisch sinnvolle Flachenkontingente vergibt. Es muss zudem auch in Zukunft
weiterentwickelt werden, um den flachensparenden Effekt aufrechterhalten oder
verstarken zu kénnen.

Die kantonale Raumplanung kann ihre supralokalen Ziele zudem gegenlber
Partikularinteressen besser durchsetzen.%?3 Dies ist insbesondere deswegen relevant,
da in manchen Kantonsparlamenten Gemeindevertreter dominieren, die zu stark
lokale Planungsinteressen befolgen.5?

Die Raumordnungspolitik in der Schweiz setzt neben den quantitativen Zielvorgaben
auch auf die Entwicklung von rdumlichen Siedlungsstrategien und die
Weiterentwicklung des raumplanerischen Instrumentariums, u.a. in Bezug auf die
Baulandmobilisierung.52°

Insgesamt kann die Wirksamkeit der verbindlichen Vorgaben fur die
Bauzonendimensionierung somit als hoch eingeschéatzt werden.%%6

516 Gyr 2019.
517 Gesprach mit dem Direktor von EspaceSuisse.
518 vgl. oben S. 81ff.
519 Schneitter 2016, S. 17.
520 Gesprach mit dem Kantonsplaner Solothurn.
5212016, S. 17.
522 Gesprach mit dem Vorsteher des Amtes fir Gemeinden und Raumordnung, Kanton Bern; Gesprach mit dem
Direktor von EspaceSuisse.
523 Schneitter 2016, S. 17.
524 Miller-Jentsch und Ruhli 2010, S. 128.
525 \Wachter 2018, S. 32.
526 Netzwerk Raumplanung 2019, S. 32.
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3.5.3.1.7 Exkurs: Rickzonungen und Entschadigungspflicht

Rdckzonungen missen in der Schweiz nur teilweise entschadigt werden. Dabei sind
fir Auszonungen Entschadigungen zu zahlen, fir Nicht-Einzonungen jedoch nicht.
Letzteres bezieht sich auf nicht RPG- konforme Einzonungen (alle Nutzungspléne vor
1980 und Nutzungsplane mit stark Gberdimensionierten Bauzonen oder fehlender
Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet).52” Grundsatzlich ist zwischen einer
formellen Enteignung (Wertverlust, der Enteignung gleichkommt) und einer materiellen
Enteignung zu unterscheiden, nur letztere ist mit einer vollen Entschadigung
verbunden.®?® Ob zum Beispiel bei Teilrlickzonungen lberhaupt die Intensitat einer
materiellen Enteignung vorliegt, muss je nach Einzelfall beurteilt werden.

Ein nennenswerter Anteil der Rickzonungen wird letztendlich  nicht
entschadigungspflichtig sein.>?® Grundsatzlich sind die Kompensationszahlungen von
den Gemeinden zu leisten, nur in Ausnahmeféllen obliegt dies den Kantonen.5% In
Kantonen mit relativ geringen Baulandiberhdngen geht man davon aus, dass die
Einnahmen (Gber die Mehrwertabgabe®' fir die Entschadigungszahlungen
ausreichen. In anderen Kantonen kann zum Teil mit Reservezonen oder einer
zeitlichen Staffelung der Riickzonungen gearbeitet werden.532

3.5.3.1.8 Ubertragbarkeit

Im Rahmen der Raumplanungskompetenz des Bundes, kann eine solche verbindliche
Zielvorgabe gegenlber den Bundeslandern in Deutschland nicht erfolgen. Bisher gibt
es auf nationaler Ebene den in der Nachhaltigkeitsstrategie definierten Richtwert von
30 ha/Tag bis 2030, der jedoch keine Verbindlichkeit aufweist oder offiziell auf
Bundeslanderebene heruntergebrochen wird. Zudem handelt es sich dabei um einen
definierten Richtwert und anders als in der Schweiz somit nicht um eine (unter strengen
Vorgaben) rechnerisch ermittelten Bedarfsdimensionierung, die eine gewissen
Spielraum in der Wirksamkeit aufweist.

Im Beispiel der Schweiz werden jedoch nicht nur von Seiten des Bundes den Kantonen
Vorgaben gemacht. Auch von Seiten der Kantone gibt es Festlegungen fir die
Bauzonenentwicklungen der einzelnen Gemeinden bzw. Raumtypen. Dies soll im
Folgenden naher betrachtet werden.

3.5.3.2 Kanton - Regionen bzw. Gemeinden

Grundsatzlich obliegt es den Kantonen festzusetzen, in welchen Teilrdumen weitere
Einzonungen stattfinden kénnen. Sie definieren dafiir die Voraussetzungen und auch
den Umfang. Dabei muss der Kanton sicherstellen, dass die Auslastung nicht unter
100 % fallt und zudem die Siedlungsentwicklung in den Kommunen mit der kantonalen
Raumentwicklungsstrategie tibereinstimmt.533 Da jeder Kanton leicht andere Varianten
zur Festlegung der Bauzonendimensionierung auf Gemeindeebene getroffen hat,

527 EspaceSuisse 2018.
528 EspaceSuisse 2018.
529 Gespréch mit dem Direktor von EspaceSuisse.
530 Bundesamt fiir Raumentwicklung (ARE) 0.J.b.
531 vgl. unten S. 104ff.
532 Bundesamt fiir Raumentwicklung (ARE) o.J.b.
533 Schweizer Vereinigung fir Landesplanung VLP-ASPAN 2017, S. 22.
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kénnen diese nicht vollstdndig dargestellt werden. Stattdessen sind zwei
exemplarische Beispiele gewéhlt worden.

3.5.3.2.1 Inhalt
Zlirich

Der Kanton Zurich hat in seinem kantonalen Richtplan keine konkreten Festlegungen
zur Verteilung der Bauzonen innerhalb des Kantons getroffen. Den Rahmen hierflr
bildet jedoch die klare Dimensionierung und Festlegung des Siedlungsgebietes, die
mogliche Bauzonenerweiterungen lenkt, sowie die Lenkung der Wachstumsraten auf
die unterschiedlichen Raumstrukturtypen (80 % Stadtlandschaft und urbane
Wohnlandschaft bzw. 20 % Landschaft unter Druck, Kulturlandschaft und
Naturlandschaft).>** Eine starkere Prazisierung findet erst auf regionaler Ebene statt,
dort missen Nutzungs- und Dichtevorgaben getroffen werden wobei sich an dem
kantonalen bzw. den regionalen Raumordnungskonzepten orientiert werden muss.53°
Die Regionen missen somit nachweisen, dass sie ihren Anteil an der prognostizierten
Entwicklung leisten kdnnen.53¢ Fehlen diese Vorgaben in den regionalen Richtplanen,
so sind im Planungs- und Baugesetz minimale Ausnutzungswerte flir die
verschiedenen Zonen definiert.5%”

Bern

Viele Kantone orientieren sich fir die Berechnung des Baulandbedarfes an den
Vorgaben der ,, Technischen Richtlinien“ des Bundes fiir die Bauzonendimensionierung
auf kantonaler Ebene. Der Kanton Bern wendet eine vergleichsweise differenzierte
Methodik zur Berechnung des 15-jahrigen Baulandbedarfes auf Gemeindeebene an,
die im Folgenden vorgestellt wird.

Dort wird grundsatzlich zwischen dem theoretischen und dem tatsachlichen Bedarf
unterschieden. Der theoretische Bedarf leitet sich aus der Anzahl der zusatzlichen
Raumnutzer in der Gemeinde und dem Richtwert der Raumnutzerdichte ab. Unter
Raumnutzern sind sowohl die Einwohner als auch die Beschaftigten in den Wohn-,
Misch- und Zentrumszonen der Gemeinden subsummiert. Bei der zukunftigen
Bevolkerungsentwicklung wird zwischen verschiedenen Raumtypen gemal des
kantonalen = Raumkonzepts unterschieden, zudem werden verschiedene
Raumnutzerdichten vorgegeben:

534 Schweizer Vereinigung fir Landesplanung VLP-ASPAN 2017, S. 16.
535 Schneitter 2016, S. 14.
536 Gesprach mit dem Kantonsplaner Zurich.
537 Schweizer Vereinigung fir Landesplanung VLP-ASPAN 2017, S. 43.
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Tabelle 5: Kriterien fur die Lenkung der Siedlungsentwicklung

Raumtyp MaBgebende Richtwert
Bevolkerungsentwicklung Raumnutzerdichte in
in % Raumnutzer/ha

Zentren 1. und 2. Stufe +12 158

urbane Kerngebiete der +11 85

Agglomerationen

Zentren 3. Stufe auBerhalb der +10 57

urbanen Kerngebiete und Zentren 4.

Stufe in Agglomerationsgtirteln und

Entwicklungsachsen

Agglomerationsgiirtel und +8 53

Entwicklungsachsen sowie regionale

Tourismuszentren 4. Stufe

Zentrumsnahe landliche Gebiete +4 39

Higel- und Berggebiete +2 34
Quelle: veréandert nach Regierungsrat des Kantons Bern 2019, MaBnahmenblatt A_01, S.2

Um den tatsachlichen Baulandbedarf vom theoretischen abzuleiten, missen die
Baulandreserven der Gemeinde, auch wenn diese nicht verfagbar sind, abgezogen
werden. Zudem werden bei Gemeinden, in denen der Dichtewert unter dem Richtwert
des Raumtyps liegt, die Nutzungsreserven innerhalb der bebauten Bauzone (Wohn-,
Misch- und Zentrumszone) zu 1/3 abgezogen.53¥ Unter strikten Voraussetzungen
kénnen Schwerpunkte der Wohnentwicklung bestimmt werden, die Uber dem
theoretischen kommunalen Bedarf liegen, jedoch nur wenn andere Gemeinden ihren
Baulandanteil nicht vollstandig ausschdpfen und dies zu den kantonalen bzw.
regionalen Siedlungsstrategiekonzepten passt.>*® Eine Neuberechnung des Bedarfs
kann frihestens nach 8 Jahren durchgeflhrt werden. Zudem bestehen flr die Ein-
bzw. Umzonungen strenge Vorgaben zur OPNV-ErschlieBung.54°

3.5.3.2.2 Motivation und Ziel

Die Motivation der Bauzonendimensionierung auf kantonaler Ebene entspricht der des
Instrumentes auf Bundesebene. Mit Hilfe dieses Vorgehens soll das
Siedlungswachstum in planungsfachliche Gunstraume gelenkt und eine weitere
Zersiedelung vermieden werden. Auch eine flachensparende Entwicklung ist Ziel.
Dabei stehen sowohl landschaftliche, als auch ©6kologische und finanzielle
Beweggriinde im Fokus.5*

3.5.3.2.3 Instrumentelle Verankerung und Akteure

Wie bereits beschrieben werden in Zirich im kantonalen Richtplan nur allgemeine
Bestimmungen zur Lenkung der Wachstumsraten getroffen und die Begrenzung des
Siedlungsgebietes ist klar definiert, konkrete Vorgaben finden sich jedoch dann in den
regionalen Richtplanen, die Nutzungs- und Dichtevorgaben beinhalten.

Anders sieht es im Kanton Bern aus, wo die genauen Berechnungsmodalitaten fur alle
Gemeinden verbindlich im kantonalen Richtplan festgesetzt sind.

538 Regierungsrat des Kantons Bern 2019, MaBnahmenblatt A_01, S.1.
539 Regierungsrat des Kantons Bern 2019, MaBnahmenblatt A_01, S.1.
540 Regierungsrat des Kantons Bern 2019, MaBnahmenblatt A_01, S. 2-3.
541 vgl. oben S. 8084ff.
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3.5.3.2.4 Differenziertheit und Schliissigkeit

Grundsatzlich kann die Analyse der Schlissigkeit des Instrumentes der
Bauzonendimensionierung von Bundesebene auch auf die kantonale Ebene
Ubertragen werden. Innerhalb der kantonalen Regelungen gibt es zwar Unterschiede
bei der konkreten Umsetzungsmethodik, diese unterscheiden sich jedoch hinsichtlich
ihrer Wirkung nur vergleichsweise geringfligig.54?

Der Ansatz des Kantons Zlrich gibt der regionalen Ebene gréBeren Spielraum und
kann somit regionale bzw. lokale Besonderheiten besser erfassen. Ein Grund fir die
Wahl dieser Methodik der Bauzonendimensionierung war, dass bei rechnerischen
Varianten auch auf kleine Gemeinden weiterhin Wachstumszahlen verteilt werden,
was man im Kanton Ziirich verhindern wollte.543

Die Berechnungsmethodik des Kanton Berns zeichnet sich durch differenzierte
Annahmen aus und fihrt durch die einheitlichen und verbindlichen Regelungen fur alle
Gemeinden zu Nachvollziehbarkeit und Transparenz bei der Ausweisung von neuen
Bauzonen. Die verbindlichen Regelungen garantieren zudem, dass kantonale
Planungsinteressen, und nicht regionale bzw. lokale Einzelinteressen, befolgt werden,
wobei auch von Seiten des Kanton Zirichs eine Plausibilisierungskontrolle der
regionalen Festlegungen durchgefiihrt wird.5*

Die klare Fokussierung auf eine hodhere Bauzonenzuweisung fur hdherrangige
Raumtypen bei gleichzeitiger Vorgabe einer héheren Nutzungsdichte steuert die
Siedlungsentwicklung stringent in Richtung der Agglomerationsraume. Allerdings wird
das Wachstumspotenzial fir die sogenannten Higel- und Berggebiete im Kanton Bern
wohl Uberschéatzt, wenn man beachtet, dass diese mehrheitlich durch Abwanderung
gepragt sind.5*

3.5.3.2.5 Umsetzung
Zrich

In den regionalen Richtplanen werden bereits Raumstrukturtypen zugeordnet und
Dichtevorgaben gemacht. Bei der Regelung im Kanton Zirich handelt es sich jedoch
um eine strategische Vorgabe, sodass die Wachstumswerte nicht konkret auf lokale
Ebene heruntergebrochen werden. In der Genehmigungspraxis wird es jedoch so sein,
dass in Rdumen, die nur 20 % des Wachstums aufnehmen sollen, (fast) keine neuen
Bauzonen mehr genehmigt werden.>#¢ Entsprechendes wird auch von Seiten der
Politik und der Medien bereits kommuniziert.54’

542 Gesprach mit dem Lehrbeauftragten fiir Politische Stadtforschung und nachhaltige Raumentwicklung an der
Universitat Bern.
543 Gesprach mit dem Kantonsplaner Zurich.
544 Schneitter 2016, S. 17.
545 ygl. Schneitter 2016, S. 17.
546 Gesprach mit dem Kantonsplaner Zurich.
547 Gesprach mit dem Kantonsplaner Zurich.
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Bern

Anders sieht es im Kanton Bern aus. Alle Gemeinden sind ausgehend vom
Raumkonzept einem entsprechenden Raumstrukturtyp®* zugeordnet worden und es
wurde nach dem verbindlichen Schema errechnet ob die Gemeinden noch neue
Bauzonen ausweisen dirfen oder nicht. Im gesamten Kanton haben nur 40 bis 50
Gemeinden tatsachlich die Méglichkeit neue Bauzonen einzuzonen, wobei davon wohl
auch nicht alle Gemeinden Gebrauch machen wollen.>#°

Der Paradigmenwechsel muss letztendlich auf Gemeindeebene gelebt und
entsprechende MaBnahmen und Instrumente angewendet werden. Zudem liegt dort
die Verantwortung auch die Birger von der starkeren Innenentwicklung zu
Uberzeugen.

3.5.3.2.6 Wirksamkeit
Zlirich

ZukUnftig werden die Wachstumsraten auf die unterschiedlichen Raumstrukturtypen
wie folgt aufgeteilt: 80 % Stadtlandschaft und urbane Wohnlandschaft bzw. 20 %
Landschaft unter Druck, Kulturlandschaft und Naturlandschaft. Bisher ist das
Verhaltnis bei 76 % zu 24 %, was nach nur einem geringfligigen Unterschied klingt,
aber trotzdem deutliche Auswirkungen hat. Ohne die verbindliche Steuerungswirkung
ware die Entwicklung noch weiter in die Flache gegangen, sodass der Zlricher Experte
von einer totalen Trendwende“® spricht, die die weitere Zersiedelung und
Flachenneuinanspruchnahme wirksam begrenzt. Der Kanton Zirich weist sicherlich
einen der ambitioniertesten Plane auf.55

Bern

Im Kanton Bern kann die Bauzone in den nachsten Jahren maximal um 525 ha
erweitert werden, was nur noch ein Drittel des Zuwachses im Vergleich zur
historischen Entwicklung darstellt. Wachter®? sieht eine hohe Wirksamkeit, die sich
durch die bereits in der Vergangenheit vergleichsweise geringen Werte flr die
BauzonengréBe pro Kopf zeigt. Auch im Kanton Bern werden die verscharften Kriterien
zur Berechnung der Bauzonendimensionierung jedoch als Paradigmenwechsel
empfunden.5%3

Dabei muss auch erwdhnt werden, dass die Berechnungsmethodik des Kantons Bern
Uber die Vorgaben nach der Technischen Richtlinien flir die Berechnung der
Bauzonendimensionierung auf kantonaler Ebene hinausgeht (die unUberbaute
Bauzone wird zu 100 % vom Bauland abgezogen). Zum Teil haben andere Kantone,
wie z. B. Aargau, noch weitergehende Regelungen, deren Wirksamkeit somit noch
einmal héher eingeschatzt werden kann.>%

548 Regierungsrat des Kantons Bern 2019, MaBnahmenblatt C_02.
549 Gesprach mit dem Projektleiter Kantonsplanung, Amt fiir Gemeinden und Raumordnung, Kanton Bern.
550 Interview 25
551 Netzwerk Raumplanung 2019, S. 30.
5522018, S. 31.
553 Gesprach mit dem Projektleiter Kantonsplanung, Amt fir Gemeinden und Raumordnung, Kanton Bern.
554 Schneitter 2016, S. 17.
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Allgemein

Insgesamt  fohrt die  Einflhrung  der  quantitativen  Vorgaben  zur
Bauzonendimensionierung zu einer stark erhdhten Wirksamkeit in Bezug auf
Flachensparen. Die groBe Mehrheit der Kantone weist Regelungen auf, die das
Wachstum zielgerichtet in die gewilinschten Raume lenken.>*® Sie erméglichen eine
steuernde Wirkung nachvollziehbare Uberprifung durch die jeweils hdhere
Raumordnungsebene.>¢ Die verbindlichen Vorgaben missen jedoch eingebettet sein
in ein passendes Instrumentarium zur Innenentwicklung und Verdichtung, um weitere
Wachstumstendenzen ausreichend aufnehmen zu kdnnen. Diese Instrumente sollen
im Folgenden noch naher analysiert werden.

Die  Einfihrung  dieser  strikten und  verbindlichen  Vorgaben  zur
Bauzonendimensionierung konnten in der Schweiz nur aufgrund des grofB3en
gesellschaftlichen Drucks, der sich auch bei den entsprechenden Initiativen gezeigt
hat und der eine Wirkung in der Politik und bei den Raumplanern hinterlassen hat,
umgesetzt werden. Im Folgenden soll Gberprift werden, inwiefern sich Vorgaben durch
das Bundesland zum Flachenverbrauch auf kommunaler Ebene in Bayern umsetzen
lassen kdnnten.

3.5.3.2.7 Ubertragbarkeit

Auch in Deutschland gibt es viele Diskussionen zur Reglementierung zukunftiger
Ausweisungen von Siedlungsflachen. In Rheinland-Pfalz gibt es beispielsweise erste
relative rechnerische Ansatze, die mit dem Schweizer Modell vergleichbar sind. Auch
andere Varianten, zum Beispiel in Form eines konkreten Zielwertes der
Neubeanspruchung werden diskutiert. In Bayern wurde im Rahmen der Novellierung
des Landesplanungsgesetzes ein entsprechender Richtwert von 5 ha definiert, der
jedoch nicht weiter auf lokale Ebene heruntergebrochen wird.%”

3.5.4 Baulandmobilisierung

Auch in der Schweiz ist das Baulandparadoxon, also das Vorhandsein zu groBer
Bauzonen bei gleichzeitig zu geringer Verfligbarkeit von Bauland, zu beobachten.%%®
Dabei ist die fehlende Mobilisierung, wie die folgende Abbildung zeigt, vor allem auf
die Haltung der Eigentiimer zurtckzufahren.

585 Netzwerk Raumplanung 2019, S. 30.
556 Interview 21 und 23
557 vgl. unten S. 146ff.
558 Hengstermann und Gerber 2017, S. 16.
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Abbildung 17: Mobilisierungshindernisse (Raum+ Obwalden)
Quelle: veréndert nach Buhlmann 2018, S. 11

In Folge der strikteren Bauzonendimensionierung nach der Revision des
eidgendssischen Raumplanungsgesetzes stehen Baulandmobilisierungsinstrumente
nun noch starker im Fokus der Raumplanung in der Schweiz. Art. 15 Satz 4 ROG sieht
vor, dass neue Bauzonen nur dann ausgewiesen werden kdénnen, wenn diese
innerhalb von 15 Jahren auch tatséchlich Gberbaut werden. Die kommunale Ebene
muss also entsprechend der im kantonalen Richtplan definierten Moglichkeiten die
Bebauung rechtlich sicherstellen, was faktisch eine Uberbauungsfrist von
Neueinzonungen bedeutet.>>°

Bereits vor der Revision hatten einige Kantone verschiedene Instrumente zur
Bauzonenmobilisierung in ihren Gesetzen verankert. Nun steht im eidgendéssischen
Raumplanungsgesetz zudem explizit der verbindliche Auftrag, dass Kantone und
Gemeinden zusammenarbeiten sollen, um die Nutzung der Bauzonen
herbeizufiihren.%89 Zudem muss das kantonale Recht vorsehen, dass Fristen fir eine
Uberbauung eines Grundstiickes vorgegeben werden kénnen, wenn das éffentliche
Interesse dies rechtfertigt und dass bei Nicht-Einhaltung etwaige Sanktionen ergriffen
werden koénnen.®' Diese Bestimmungen gelten grundséatzlich nicht nur flr
Neueinzonungen, sondern auch flr bestehende Bauzonen.>®? Die genaue
Ausgestaltung der Uberbauungsfristen obliegt jedoch den Kantonen, sowohl die Wahl
der Instrumente als auch die Sanktionierung.563

Viele der Kantone verfligen bereits Uber (mindestens) ausreichend Bauland fir die
kommenden 15 Jahre, sodass hier keine signifikanten Einzonungen mehr stattfinden
werden. Stattdessen muss der Fokus auf der Mobilisierung bisher unbebauter
Bauzonen liegen und auf der Innenentwicklung, um die Wachstumsentwicklungen
auffangen zu kénnen. Grundsétzlich ist der Begriff der Uberbauung so unbestimmt,
dass damit nach Auslegung des Bundesrates nicht nur die erstmalige Bebauung,

559 Hengstermann und Gerber 2017, S. 20.
560 Bundesgesetz Uber die Raumplanung 2019, Art. 15a Satz 1.
561 Bundesgesetz Uber die Raumplanung 2019, Art. 15a Satz 2.
562 Hengstermann und Gerber 2017, S. 20.
563 Hengstermann und Gerber 2017, S. 20.
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sondern auch die ,Pflicht zu VerdichtungsmaBnahmen im Falle einer erheblichen
baulichen Unternutzung eines Grundstiickes“%%* einhergeht.

Der Umgang mit dieser neuen Rechtslage ist unterschiedlich: Wahrend viele Kantone
ihr Instrumentarium zur Baulandmobilisierung erweitert haben, leitet beispielsweise
der Kanton Solothurn keine direkte Verpflichtung ab Instrumente auch fir bestehende
Bauzonen zu implementieren.565 Die MobilisierungsmaBnahmen unterscheiden sich
folglich sowohl vom Instrumentarium, als auch in der konkreten Umsetzung von
Kanton zu Kanton.

Grundséatzlich kann zwischen der vertraglichen Uberbauungspflicht, der gesetzlichen
Uberbauungspflicht oder der bedingten Ein- bzw. Umzonung unterschieden werden.
Zu moglichen Rechtsfolgen sind neben des Kaufrechts der 6ffentlichen Hand und der
Verpflichtung zur VerauBerung auch die Auszonung und die Enteignung bzw.
fiskalische Rechtsfolgen zu zahlen.%¢ Zu differenzieren ist dabei noch, ob das
Instrumentarium nur fir Neueinzonungen oder auch ob, bzw. in welchem Mafle, es flr
bestehende bisher unbebaute Bauzonen angewendet werden kann. Wahrend die
Sicherstellung der baulichen Nutzung von Neueinzonungen verpflichtend ist, gibt es
nur in Ausnahmefallen auch bei bestehendem Bauland auf kantonaler Ebene
Regelungen, die dort die Bebauung nach einem gewissen Zeitraum verpflichtend
festlegen (u. a. Nidwalden). Die meisten Kantone stellen den Gemeinden ein
MaBnahmenkatalog zur Verfligung, damit die Gemeinden je nach Einzelfall die
optimalen Strategien anwenden kénnen. In vielen Kantonen sind die Instrumente
jedoch erst mit der Revision des RPG eingeflihrt bzw. geschérft worden, sodass die
Erfahrung mit der praktischen Umsetzung dieser Instrumente zumeist noch begrenzt
ist.

Im Folgenden soll dies am Beispiel vom Kanton Luzern dargestellt werden. Eine
vollstandige Ubersicht (iber die gesetzlichen Regelungen und tber die Instrumente zur
Baulandmobilisierung finden sich auf der Website von EspaceSuisse. Da die
verschiedenen Baulandmobilisierungsinstrumente zu einem groB3en Teil bereits im
Zusammenhang mit dem Osterreicher Instrumentarium ausfihrlich vorgestellt und
diskutiert wurden, wird an dieser Stelle eher ein allgemeinerer Uberblick anhand eines
Beispielkantons gegeben.

3.5.4.1 Inhalt

Im Kanton Luzern bestehen drei verschiedene Instrumente fir die Mobilisierung von
bestehenden bzw. neu eingezonten Bauzonen: Zum einen kénnen die Gemeinden seit
2018 im Bau- und Zonenreglement festlegen, dass bei 6ffentlichem Interesse Ein- und
Umzonungen an gewisse Auflagen bzw. an eine Uberbauungsfrist geknipft sind. Bei
Ablauf der Frist wird die Zonenzuweisung entschadigungslos riickgangig gemacht.56’
Die Frist wird dabei von den Gemeinden definiert. Dieses Instrument kann sowohl bei
Neueinzonungen als auch bei Umzonungen in bestehenden Bauzonen angewendet
werden.

564 Hengstermann und Gerber 2017, S. 20.
565 Gesprach mit dem Kantonsplaner Solothurn.
566 vgl. Hengstermann und Gerber 2017, S. 21.
567 LU PBG 2019, § 36 Abs. 3.
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In § 38 des Planungs- und Baugesetzes werden weitere MaBnahmen zur
Verflgbarkeit des Baulandes festgelegt. Neben der Landumlegung, die an dieser
Stelle nicht naher betrachtet werden soll, spielt insbesondere die vertragliche
Uberbauungspflicht eine wichtige Rolle.®® Die Vertrage mit interessierten
Grundeigentimern beinhalten dabei Festsetzungen zur Sicherung der Verflgbarkeit
des Baulandes, zur Etappierung und Realisierung und zu den Konsequenzen, wenn
die Realisierung nicht zeitgerecht umgesetzt wird.%° Sowohl die Frist als auch etwaige
Sanktionen werden dabei individuell ausgehandelt. Wenn sich die Gemeinde und die
Grundstickseigentiimer nicht auf eine vertragliche Regelung einigen kénne, besteht
unter gewissen Bedingungen ein gesetzliches Kaufrecht der Gemeinden bzw. droht
eine Auszonung der Flachen.

Das Instrument des gesetzlichen Kaufrechts dient vor allem als Druckmittel fir die
Mobilisierung von bestehendem Bauland. Voraussetzung daflr ist, dass diese
MaBnahme durch 6ffentliches Interesse gerechtfertigt ist, also beispielsweise nicht den
Raumlichen Entwicklungskonzepten zuwiderlauft.>’° Sie kann zudem erst acht Jahre
nach Inkrafttreten der Gesetzesédnderung vom 17.06.2013 bzw. bei spéateren
Einzonungen acht Jahre nach deren Implementierung durchgefiihrt werden. Die
Gemeinde kann dann das Kaufrecht zum Verkehrswert austiben.5”! Die Gemeinde
muss jedoch den Grundeigentimern mindestens zwei Jahre vorher einen
entsprechenden Bescheid zukommen lassen, damit dieser die Flache noch einer
bestimmungsgemaBen Nutzung zuflhren kann.5”2 Ist die Bauzone jedoch nicht mehr
recht- bzw. zweckmallig, so kann stattdessen eine Auszonung durchgefihrt
werden.573

3.5.4.2 Motivation und Ziel

Das Ziel der vorgestellten Instrumente ist die Mobilisierung von Bauland, um dem
Baulandparadoxon entgegenzuwirken. Dies ist eine wichtige Voraussetzung um
Neuauszonungen einschranken und somit effektiv den Flachenverbrauch reduzieren
zu kdnnen. Die bedingte Ein- und Umzonung ist insbesondere im Hinblick auf die
gegenwartigen Erfahrungen mit Riickzonungen und deren Entschadigungspflichten zu
sehen, zudem wird durch die Befristung auf die Mobilisierung der Flachen hingewirkt.
Die Vertrage ermdglichen detaillierte Festlegungen zu den Rahmenbedingungen der
kinftigen Entwicklung und schaffen damit Planungssicherheit.5’# Die Mdglichkeit ein
gesetzliches Kaufrecht bzw. die Auszonung durchzusetzen, wenn keine vertragliche
Einigung moglich ist, ist ein zusatzliches Druckmittel zur Erreichung des
Flachensparziels.

568 | U PBG 2019, § 38 Abs. 2.

569 LU PBG 2019, § 38 Abs. 2.

570 Gesprach mit Expertin Kanton Luzern.

571 LU PBG 2019, § 38 Abs. 3.

572 LU PBG 2019, § 38 Abs. 3.

573 LU PBG 2019, § 38 Abs. 5.

574 Kanton Luzern, Bau-, Umwelt- und Wirtschaftsdepartement 2013b, S. 48.
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3.5.4.3 Instrumentelle Verankerung und Akteure

Ausgehend von den Festlegungen im eidgendssischen Raumplanungsgesetz, dass
Instrumente zur Baulandmobilisierung zur Verflgung stehen missten und
insbesondere eine Befristung erméglicht werden soll, sind auch im Kanton Luzern
neue gesetzliche Vorgaben eingeflhrt worden. Bei der Revision des Planungs- und
Baugesetzes wurde 2014 mit § 38 eine Regelung zur Baulandverflissigung mit
aufgenommen. Schon davor hatten Gemeinden seit mehreren Jahren vertragliche
Vereinbarungen mit Grundeigentimern geschlossen, durch das neue Gesetz wurden
ausdriickliche Rechtsgrundlagen geschaffen.5”> Zudem wurde das neue Instrument
des gesetzlichen Kaufrechts eingeflihrt, 2018 kam dann noch die Moglichkeit der
bedingten Einzonung mit Uberbauungspflicht hinzu. Es liegt im Ermessen der
Gemeinde welches Instrument sie anwenden und wie genau sie dieses ausgestalten
mochte. Durch sie missen zudem die verwaltungstechnischen Aufgaben zum Beispiel
in Bezug auf das gesetzliche Kaufrecht umgesetzt werden.

3.5.4.4 Differenziertheit und Schlissigkeit

Die Pflicht zur Sicherstellung der Verflgbarkeit von neueingezontem Bauland besteht
durch das eidgendssische Raumplanungsgesetz in allen Kantonen. Die genaue
instrumentelle Ausgestaltung differiert jedoch.

Mit der befristeten Ein- bzw. Umzonungen wird der Gemeindeebene ein Instrument
des offentlichen Rechts zur Bauverpflichtung an die Hand gegeben, dass grofB3flachig
wirkt und die bisher mit Rickzonungen verbundenen Entschadigungspflichten
verhindert.57¢

Das Instrument der vertraglichen Uberbauungspflicht mit individuellen Regelungen der
Fristen und Sanktionen ermdglicht auf der einen Seite lokale Gegebenheiten
angemessen berucksichtigen zu kdnnen und damit das Instrument an sich auch fur
bestehende Bauzonen attraktiver machen zu kénnen, andererseits nimmt dadurch
haufig die Nachvollziehbarkeit, Transparenz und manchmal auch die Wirksamkeit der
MaBnahme ab.

Bei Einzonungen kann die Widmung von einer Vertragsunterzeichnung abhéangig
gemacht werden, diese Mdglichkeit gibt es bei bestehenden Bauzonen nicht. Von
Seiten des Kantons Luzern wird jedoch die Vielzahl an Mébglichkeiten auf
Gemeindeebene  zur  Anreizgebung durch intensive  Beratungs- und
UnterstitzungsmaBnahmen  betont.>””  Vermarktung der  Flache  sowie
Kontaktherstellung zu Investoren bzw. Nutzern und Nutzergruppen.

Im Gegensatz zu den Vertrdgen setzen die hoheitlichen Instrumente nicht das
Einverstandnis der Grundeigentimer voraus. Diese missen jedoch zwingend das
offentliche Interesse und die VerhaltnismaBigkeit fur sich beanspruchen kdnnen, da
sie sonst rechtlich angreifbar sind.>"

575 Schweizer Vereinigung fiir Landesplanung VLP-ASPAN 2013b, S. 14.
576 Kanton Luzern, Bau-, Umwelt- und Wirtschaftsdepartement 2013a, S. 6.
577 Kanton Luzern, Bau-, Umwelt- und Wirtschaftsdepartement 2013a, S. 5.
578 Hengstermann und Gerber 2017, S. 17.
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Das Druckmittel, das bei fehlender vertraglicher Einigung, ein Kaufrecht durch die
Gemeinde erwirkt werden kann, ist als wirksam einzuschatzen. Dieses Instrument ist
eingefuhrt worden, um eine rechtlich verpflichtende Méglichkeit zur Mobilisierung von
bestehendem Bauland zu bieten. Solch eine aktive Bodenpolitik von Gemeinde-Seite
aus ist in der Schweiz finanziell zumeist méglich und wird allgemein auch als
(6konomisch) sinnvoll betrachtet, da damit die tatsachliche Verwirklichung der
planungsrechtlichen Zielsetzung erreicht werden kann.5”° Fir die Gemeinden ist der
Einsatz dieses Instrumentes jedoch mit einem hohen Verwaltungsaufwand verbunden,
zudem zwingt die zeitliche Differenz zwischen Anordnung und Umsetzung zu einer
vorausschauenden Planung.%® Zudem gibt es im Kanton Luzern die alternative
Rechtsfolge der Auszonung. Aber auch Auszonungen sind je nach Lage der
Grundstlicke nicht immer sinnvoll®®', was vom Kanton Luzern entsprechend
berlicksichtigt wurde.%®2 Andere Kantone, wie Aargau, Vaud und Bern, haben
zusatzliche SanktionsmaBnahmen in Form von sogenannten Lenkungsabgaben. Wie
auf Seite 48ff. beschrieben haben diese unterschiedliche positive und negative Effekte.
Grundsatzlich ist die Ausgestaltung dieses Instruments im Kanton Bern mit einer
automatischen Erhéhung®® der finanziellen Belastung in Abhéangigkeit von der
Zeitdauer des Fristablaufs positiv zu bewerten. Das Instrument ist bisher noch von
keiner Gemeinde angewandt worden, was auf die Kiirze Einfihrung in die kantonale
Gesetzgebung und die Dauer der Ubertragung in gemeindliche Richtlinien
zurtickzuflhren ist.584

Grundsétzlich muss im Hinblick auf die spezifische Situation im Kanton Luzern positiv
hervorgehoben werden, dass die genannten Instrumente in ein breites
MaBnahmenbiindel aus siedlungspolitischen und planungsrechtlichen MalBnahmen
sowie Kommunikations- und Beratungsangebote integriert sind (s. Tabelle 6).

Tabelle 6: MaBnahmen zur Baulandverfliissigung im Kanton Luzern

Siedlungspolitik Planungsrecht Kommunikation und
Beratung

e Prioritare e Nutzungsvertrage e Grundeigentimer
Entwicklungsflachen abschlieBen sensibilisieren und
ausweisen e Landumlegung und motivieren

e Arealaufwertungen Flachentausch vorsehen e Fachliche und
fordern e Zonierungs-befristung organisatorische

e ErschlieBungsvereinbar vorsehen Unterstitzung
ungen abschlieBen e Bauverpflichtung anbieten

e Aktive Bodenpolitik festsetzen
betreiben

e Wohnungsbau férdern
Quelle: Kanton Luzern, Bau-, Umwelt- und Wirtschaftsdepartement 2013a, S. 1

Die Instrumente des Kantons Luzern kénnen von den Gemeinden auch fir bestehende
Bauzonen angewendet werden. Dies sind jedoch keine Muss-Bestimmungen.

579 vgl. Hengstermann und Gerber 2017, S. 23; Gesprach mit dem Lehrbeauftragten flr Politische Stadtforschung
und nachhaltige Raumentwicklung an der Universitat Bern.
580 vgl.Hengstermann und Gerber 2017, S. 23.
581 vgl. oben S. 3434ff.
582 Gesprach mit dem Chef der Sektion Siedlung und Landschaft, ARE.
583 im ersten Jahr 1 % des Verkehrswerts, im 2. Jahr 2 % des Verkehrswerts, ab dem 5. Jahr 5 % des
Verkehrswerts
584 Gesprach mit dem Vorsteher des Amtes fir Gemeinden und Raumordnung, Kanton Bern; Gesprach mit dem
Lehrbeauftragten fur Politische Stadtforschung und nachhaltige Raumentwicklung an der Universitat Bern.
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Angesichts der starken Reglementierung der Ausweisung von neuen Bauzonen kann
jedoch auch ohne explizite Verpflichtung der Gemeinden zum Einsatz dieser
Instrumente, von einer hohen Anwendungsrate bei bestehendem Bauland
ausgegangen werden. Anderenfalls ist die Gemeinde in ihrer baulichen Entwicklung
blockiert, es sei denn die Zufihrung zum Bauland kann durch den Dialog mit den
Eigentimern geregelt werden.>8

Insgesamt ist der Eingriff der Bebauungspflicht in die Eigentumsgarantie als
weitreichend einzuschatzen. Damit kommen neben den Nutzungsrechten auch
Nutzungspflichten hinzu, die im Schweizer Kontext sonst nur vereinzelt vorzufinden
sind. Die Konzeption des Instruments ist jedoch nach Einschatzung des Bundesrats
sowohl mit der VerhaltnismaBigkeit als auch dem Uberwiegenden o6ffentlichen
Interesse vertretbar.586

3.5.45 Umsetzung

Das Instrument der bedingten Einzonungen ist erst 2018 in das Planungs- und
Baugesetz integriert worden. Da gegenwartig im Kanton Luzern praktisch keine
Neueinzonungen stattfinden, konnte bisher noch keine Erfahrung mit diesem
Instrument gesammelt werden.587

Die vertragliche Uberbauungspflicht war schon vor der Novellierung des
eidgendssischen Raumplanungsgesetzes im Raumplanungsalltag des Kanton Luzern
integriert. Das Instrument hat jedoch weiter an Bedeutung gewonnen. Es ist nach
Einschatzung des Luzerner Experten verbreitet.58 Grundsatzlich ist das Instrument
der Vertrage zur Sicherung der Bebauung, das in der Schweiz mit Abstand am
haufigsten angewendete Instrument. Experten schatzen dessen Anteil auf rund
80 %.589

Da das Kaufrecht erst frlhestens acht Jahre nach der Revision am 17.06.2012
umgesetzt werden kann, sind hierzu noch keine Erfahrungswerte verflgbar. Jedoch
muss die Fristsetzung an die Grundeigentimer schon zwei Jahre friiher erfolgen und
findet somit schon statt. Erste Gemeinden haben diese verschickt. Nach Einschatzung
des Experten ist dieses Instrument vor allem als Druckmittel zu werten und es wird in
den meisten Fallen gar nicht zur tatsdchlichen Anwendung kommen mussen.>%°

3.5.4.6 Wirksamkeit

Die grundsatzlich durch die Novellierung des Raumplanungsgesetzes eingefihrte
Notwendigkeit der Sicherstellung der Verflgbarkeit von Neueinzonungen ist wirksam,
unabhéngig von der genauen Ausgestaltung dieser Sicherstellung auf kommunaler
Ebene. Wird die Flache innerhalb der 15 Jahre nicht bebaut, so wird ein zentrales

585 Gesprach mit dem Lehrbeauftragten fiir Politische Stadtforschung und nachhaltige Raumentwicklung an der
Universitat Bern.
586 vgl. Hengstermann und Gerber 2017, S. 23.
587 Gesprach mit Expertin Kanton Luzern.
588 Gesprach mit Expertin Kanton Luzern.
589 Gesprach mit dem Lehrbeauftragten flr Politische Stadtforschung und nachhaltige Raumentwicklung an der
Universitat Bern.
5% Gesprach mit Expertin Kanton Luzern.
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Einzonungskriterium rlckwirkend nicht erflllt und es kommt zur automatischen
Auszonung ohne Kompensationsanspruch."

Die Wirksamkeit flr bestehende Bauzonen insbesondere in Bezug auf den Kanton
Luzern und die Einflhrung der neuen Instrumente lasst sich aufgrund der
vergleichsweise kurzen Laufzeit nur schwer beurteilen. Auch in der Mehrheit der
anderen Kantone sind diese Instrumente erst in den letzten Jahren eingeflihrt worden
und es wird noch einige Zeit dauern, bis die Umsetzung auf Gemeindeebene
tatsachlich stattfindet.5%2 Wie bereits erwahnt, ist die Anwendung in den meisten
Kantonen flr die Gemeinden freiwillig. Aufgrund des hohen Flachendrucks werden
wohl aber in vielen Gemeinden aufgrund der drohenden Blockade entsprechende
Instrumente angewandt, wenn der reine Dialog mit den Grundeigentimern nicht zum
Erfolg fihrt. Die Wirksamkeit ist jedoch nicht nur von der tatsachlichen Anwendung der
Instrumente abhangig, auch die Drohwirkung spielt eine Rolle. Sie wird wohl meistens
sogar ausreichen, sodass Gemeinden nicht zu den Instrumenten, die durchaus mit
hohem Verwaltungsaufwand verbunden sind, greifen werden missen.>% Zudem kann
durch die Information Uber die gesamtgesellschaftlichen Folgen durchaus ein
Rechtfertigungsdruck erzeugt werden.5%* Der Bewusstseinsbildung und dem Dialog
mit der Bevilkerung kommt somit ein Uberaus hoher Stellenwert in Bezug auf eine
wirksame Baulandmobilisierung zu.

Die Ausgestaltung innerhalb der Kantone unterscheidet sich. Insgesamt stellen die
Kantone den Gemeinden ein vielfaltiges Instrumentarium zur Verfliigung.5% In
Solothurn bestehen jedoch beispielsweise gar keine Instrumente fir unbebaute
Grundstlicke in der bestehenden Bauzone, ein entsprechendes Gesetz ist zwar
vorbereitet, aber nicht umgesetzt worden. Aus diesem Kanton ist zu héren, dass sich
Gemeinden vereinzelt Druckmittel um entsprechende Flachen einer Bebauung
zuzuflihren wiinschen wiirden.5% Dabei ist zu beachten, dass durch die Novellierung
des Raumplanungsgesetzes zwar von Bundesseite den Kantonen ein Auftrag zur
Baulandmobilisierung erteilt wurde, dieser jedoch nicht mit konkreten Sanktionen
verbunden ist, sodass die Kantone in unterschiedlichem Tempo und unterschiedlicher
Entschlossenheit bzw. mit unterschiedlichen MaBnahmen an das Thema
herangehen.>®”

3.5.4.7 Ubertragbarkeit

Grundsétzlich gibt es die Instrumente der befristeten Einzonung und der Befristung
mithilfe von Vertrdgen auch in Deutschland bzw. Bayern. Allerdings sind die
Ausgangsvoraussetzungen nicht vergleichbar: Befristete Einzonungen kénnen hier
nur in besonderen Fallen umgesetzt werden und der Einsatz der Verirdge kann
rechtlich nicht direkt mit der Widmung verknUpft werden. Eine nachtragliche Befristung
von ausgewiesenen Flachen ist in dieser Form mit dem Instrumentarium in Bayern

591 Hengstermann und Gerber 2017, S. 20.
592 Gesprach mit dem Direktor von EspaceSuisse.
593 Gesprach mit dem Direktor von EspaceSuisse; Gesprach mit dem Chef der Sektion Siedlung und Landschaft,
ARE; Gesprach mit dem Lehrbeauftragten flr Politische Stadtforschung und nachhaltige Raumentwicklung an der
Universitat Bern.
594 Hengstermann und Gerber 2017, S. 22.
595 Netzwerk Raumplanung 2019, S. 5.
5% Gesprach mit dem Kantonsplaner Solothurn.
597 Gesprach mit dem Kantonsplaner Solothurn.
98



nicht méglich, es gibt hier lediglich das Baugebot, das aufgrund seiner komplexen
rechtlichen Anwendung nur selten eingesetzt wird. Durch die strikten Vorgaben
hinsichtlich der Bauzonendimensionierung ist anzunehmen, dass auch freiwillige
MaBnahmen vermehrt durch Gemeinden eingesetzt werden, um entsprechende
Siedlungsentwicklungen zu ermdglichen.5%

3.5.5 Dichtevorgaben

Das ,neue” Credo der Innenentwicklung setzt neben der Baulandmobilisierung eine
gewisse Verdichtung bestehender Bauzonen voraus. Auch das Erreichen von
spezifischen Mindestdichten bei der Neuausweisung von Bauzonen ist ein wichtiger
Ansatz fir eine flachensparende Nutzung. Dabei muss zwischen der baulichen Dichte
und der Nutzungsdichte unterschieden werden. Bauliche Verdichtung ist eine wichtige
Voraussetzung, um eine héhere Nutzungsdichte erreichen zu kbnnen, sie flhrt jedoch
nicht automatisch zu dieser.>®® Innerhalo der Kantone gibt es unterschiedliche
Vorgehensweisen um eine hohe Dichte sowohl bei Neueinzonungen als teilweise auch
bei bestehenden Bauzonen sicherzustellen. Hier sollen beispielhaft einige Regelungen
aus unterschiedlichen Kantonen vorgestellt werden.

3.5.5.1 Inhalt

Nach Vorgabe des novellierten RPG mussen bestehende Bauzonen hinsichtlich der
Dichte und etwaiger Mdglichkeiten der Ausnutzungserhohung Uberpriift werden. 89

Kanton Ziirich

Die Regelungen in Zlrich und Bern sind bereits dargestellt worden und sollen hier nur
noch einmal kurz erwahnt werden. Wie beschrieben missen im Kanton Zirich in den
regionalen Richtplanen die Nutzungs- und Dichtevorgaben definiert werden.
Geschieht dies nicht, so kommen minimale Ausnutzungsziffern, wie im Planungs- und
Baugesetz definiert, zum Tragen (s. Tabelle 7).

Tabelle 7: Ausnutzungsziffern Kanton Zirich

eingeschossig 20
zweigeschossig 30
dreigeschossig 50
viergeschossig 65
mehr als viergeschossig 90

Quelle: verandert nach ZU PBG 2017, § 49a
Kanton Bern

In Bern wird durch die Festlegungen des kantonalen Richtplans ein Richtwert fur die
NutzungsmaBe je nach Raumtyp definiert.5%" Dieser Wert wurde rechnerisch ermittelt

598 vgl. unten S. 138138ff.
599 EgpaceSuisse 2019, S. 10.
600 EgpaceSuisse 2019, S. 12.
601 vgl. unten S. 8686ff.
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und muss von allen Gemeinden mit Bauzonen unterhalb des Richtwerts Uber
Nachverdichtung erzielt werden.®®?> Zudem sind im Kanton Bern flr Ein- und
Umzonungen gewisse Mindestbaudichten vorgegeben. Bei Ein- und Umzonungen von
Kulturland muss die je nach Raumkategorie vorgegebene Geschossflachenziffer
(GFZ) gemal der Bauverordnung eingehalten werden. Fir die Ein- und Umzonung
von Nichtkulturland bestehen folgende Minimalvorgaben:

Tabelle 8: Dichtevorgaben Kanton Bern
Raumkategorie Richtwert Minimale GFZ
Raumnutzerdichte

in Raumnutzer/ha

Zentren 1. und 2. Stufe 158 1,10
urbane Kerngebiete der Agglomerationen 85 0,80
Zentren 3. Stufe auBerhalb der urbanen 57 0,60

Kerngebiete und Zentren 4. Stufe in
Agglomerationsgiirteln und
Entwicklungsachsen

Agglomerationsgiirtel und Entwicklungsachsen | 53 0,55
sowie regionale Tourismuszentren 4. Stufe

Zentrumsnahe landliche Gebiete 39 0,45

Hiigel- und Berggebiete 34 0,40
Quelle: verandert nach Regierungsrat des Kantons Bern 2015, Erlauterungen MaBnahme A_01, S.1

Die minimalen GFZ bzw. ein gleichwertiges Nutzungsmaf im Durchschnitt aller Ein-
und Umzonungen muissen in der Grundordnung sichergestellt werden. Nur in
Ausnahmeféllen, zum Beispiel im Umfeld von Baudenkmélern, kann von dieser
Vorgabe abgewichen werden.03

Kanton Genf

Der Richtplan im Kanton Genf unterteilt das gesamte Kantonsgebiet in vier
Dichtekategorien, denen jeweils minimale Nutzungsdichten zugeordnet sind. Diese
Vorgaben gelten sowohl fir bestehende Bauzonen als auch fiir Neueinzonungen (s.
Tabelle 9).

Tabelle 9: Dichtevorgaben Kanton Genf

Dichtekategorien Nutzungsziffer
schwach 0,6-0,8

mittel 0,8-1
mittelhoch 1-1,8

hoch 1,8-2,5

Quelle: verandert nach Eidgendssisches Departement fir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation (UVEK)
2018,S.8

602 ygl. EspaceSuisse 2019, S. 12.
603 Regierungsrat des Kantons Bern 2019, MaBnahmenblatt A_01, Seite 3.
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Kanton Schwyz

Im Richtplan des Kantons Schwyz wird fir Neueinzonungen ein Dichtenachweis
verlangt, der durch die Nutzungsplanung sicherzustellen ist. Dabei wird zwischen drei
Raumtypen unterschieden:

Tabelle 10: Dichtevorgaben Kanton Schwyz

Raumkategorie Nutzungsdichte (Einwohner +
Beschaftigte)

Urbaner Raum 85 E+B/ha

Periurbaner Raum 70 E+B/ha

Landlicher Raum 50 E+B/ha

Quelle: verandert nach Regierungsrat des Kantons Schwyz 2020, S. 38

Es handelt sich dabei um Festsetzungen fur minimale Nutzungsdichten. Ein anderes
Vorgehen wahlt beispielsweise der Kanton Bern mit seiner Vorgabe von Baudichten
bei Neueinzonungen.

3.5.5.2 Motivation und Ziel

Die den Dichtevorgaben zugrundeliegende Motivation ist eine gezielte Steuerung der
Innenentwicklung und der flacheneffizienten Neuausweisungen. Dadurch kénnen eine
weitere 6kologische Zerstérung und negative Auswirkungen auf das Landschaftsbild
verhindert werden

3.5.5.3 Instrumentelle Verankerung und Akteure

Wie bereits dargestellt, werden die meisten Regelungen zu den Dichtevorgaben in den
kantonalen Richtpldnen getroffen. In Zirich allerdings finden sich die detaillierteren
Dichtefestlegungen in den regionalen Richtplanen, hier sind somit die regionalen
Planungsverbande flr die Festlegung zustandig. Sofern diese keine Angaben machen,
gelten die Ausnutzungsziffern des Planungs- und Baugesetzes des Kanton Zirichs. In
Bern werden die Vorgaben fir Ein- und Umzonungen von Kulturland in der
Bauverordnung getroffen. Die rechtliche Definition und Ausgestaltung obliegen in der
Schweiz folglich meistens der kantonalen Ebene, das Beispiel von Zirich zeigt eine
Anwendung auf regionaler Ebene. Die Umsetzung findet dann auf Gemeindeebene
statt, wird aber von den Ubergeordneten Raumplanungsinstanzen kontrolliert.

3.5.5.4 Differenziertheit und Schlussigkeit

Grundsétzlich ist eine Erhdhung von Dichte ein hochdiskutiertes Thema, das vielfach
auch Kritik auf sich zieht. Man muss dabei die stadtklimatischen und stadtékologischen
Auswirkungen beachten und auch die soziale Komponente, die damit einhergeht.604
Diesen Aspekt berlhrt der Diskurs zur Ambivalenz des Flachensparens. Eine hohe
stadtebauliche Qualitdt muss somit beachtet werden, reine Dichtevorgaben kénnen

604 Hiinermann 2009, S. 56-57.
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nur nachhaltig sein, wenn sie in einem Zusammenhang mit einem entsprechenden
Instrumentarium stehen.

Bei Neueinzonungen, aber insbesondere bei Nachverdichtungen sind pauschale
Dichtevorgaben durchaus kritisch zu bewerten. EspaceSuisse®%® betonen in ihrem
Ratgeber fir Verdichtung, die Bedeutung von MaBnahmen, die die lokalen
Besonderheiten bericksichtigen. Die vorgestellten Regelungen finden insofern einen
Mittelweg, als sie nach verschiedenen Raumkategorien differenzieren. Die
Untergliederung ist dabei unterschiedlich fein. Kritisch ist anzumerken, dass der
Kanton Schwyz beispielsweise nur drei verschiedene Raumtypen unterscheidet, im
Vergleich dazu weisen die Regelungen des Kanton Berns sechs verschiedene
Raumkategorien auf und kénnen damit mehr auf raumstrukturelle Besonderheiten
eingehen. Wahrend die Mehrzahl der Regelungen auf kantonalen Richtlinien basiert,
ist in Zarich ein anderer Weg eingeschlagen worden: Dort werden zwar grundsatzliche
Mindestvorgaben und eine Verteilung des Wachstums definiert, gleichzeitig obliegt die
detaillierte Ausgestaltung der Nutzungsdichten den Regionen. Auf dieser Ebene kann
somit starker auf lokale und regionale Gegebenheiten Ricksicht genommen werden.
Eine andere Mdglichkeit einen gewissen Spielraum fur die Verdichtung zu
ermdglichen, wendet der Kanton Genf an. Dort werden statt starren Richtwerten
gewisse Spielrdume fir die minimale Nutzungsziffer in den einzelnen Raumkategorien
festgelegt.

Dichtevorgaben stellen ein vergleichsweise einfaches Instrument dar, um eine
flachensparende Entwicklung der neueingezonten Bauzonen zu gewahrleisten.
Grundsétzlich kann durch die Festlegung auf einer h6heren Raumplanungsebene eine
Vergleichbarkeit der Raumtypen und ihrer Entwicklungen geschaffen werden. Es ist
insbesondere hinsichtlich der politischen Brisanz dieses Themas gut einen
verbindlichen Wert zu definieren, damit lokale Partikularinteressen weniger Méglichkeit
haben sich gegen die raumplanungsfachlichen Ziele durchzusetzen.®% In vielen
Fallen, u. a. beim Kanton Bern, sind die Mindestdichten zumindest bei
Neueinzonungen eher als grobe Vorgaben einzuordnen, viele Gemeinden mit hohem
Bevolkerungsdruck sind progressiver und setzen hohere Dichtevorgaben fest.0” Bern
ist zudem der einzige der betrachteten Kantone, der bei den Dichteregeln flr
Neueinzonungen zwischen Nicht-Kulturland und Kulturland unterscheidet, um
hochwertige Fruchtfolgeflachen dichter zu bebauen.®%® Der Unterschied bei den
Mindestdichten ist jedoch relativ gering.

Wie die Darstellung der Vorgehensweise in den verschiedenen Kantonen gezeigt hat,
gibt es unterschiedliche Ansatze die Verdichtung vorzuschreiben. Zum einen ist
zwischen Modellen, die die Nutzungsdichte bzw. die Bebauungsdichte regulieren zu
unterscheiden. Diese sind zwar eng miteinander gekoppelt, aber nicht zwangslaufig
fihrt eine héhere Bebauungsdichte zu einer héheren Nutzungsdichte. Um letztere
gewabhrleisten zu kbénnen, sind somit insbesondere Modelle, die diese verbindlich
regeln, geeignet.

In einigen Beispielen, u. a. bei bebauten Bauzonen in Bern, wird der Richtwert
mathematisch abgeleitet. Dies ist auf der einen Seite zu begriiBen, da das Vorgehen

6052019, S. 12.
606 Gesprach mit dem Projektleiter Kantonsplanung, Amt fiir Gemeinden und Raumordnung, Kanton Bern.
607 Gesprach mit dem Projektleiter Kantonsplanung, Amt fir Gemeinden und Raumordnung, Kanton Bern.
608 Gesprach mit dem Projektleiter Kantonsplanung, Amt fir Gemeinden und Raumordnung, Kanton Bern.
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transparent und verstandlich ist. Allerdings wird es damit auch immer einen
betréchtlichen Anteil an Gemeinden geben, die in Folge des Richtwerts keine héheren
Anstrengungen unternehmen muissen. Grundsétzlich kann ein planungsfachlicher
Zielwert, der im Zweifelsfall ambitionierter ausfallen wird, eine geeignetere MaB3gabe
fOr die Verdichtung sein.

Eine zusatzliche Idee ware die Verdichtung nicht nur mit Richtwerten zu hinterlegen,
sondern gleichzeitig auch eine zeitliche Einordnung der Umsetzung ebendieser
bezogen auf bestehende Bauzonen festzusetzen. Im Kanton Luzern wird dies
beispielsweise schon gemacht, dort haben die Gemeinden drei Ortsplanungsperioden
a 15 Jahre Zeit.8% Gemeinden, die den dortigen Durchschnittswert bereits erreicht
bzw. sogar unterschritten haben, missen diesen zumindest halten.

3.5.5.5 Umsetzung

Die Vorgaben sind verbindlich und missen somit von der kommunalen Ebene
umgesetzt werden. Die Dichtevorgaben sind jedoch zumeist erst mit der Novellierung
des eidgendssischen  Raumplanungsgesetzes und einer darauffolgenden
Uberarbeitung der kantonalen Richtplédne in geltende Gesetzgebung eingeflossen.
Somit zeigen sich die konkreten Flachenspareffekte auch erst in einigen Jahren, wenn
die Umsetzung tatsachlich (gro3flachiger) stattgefunden hat. Insgesamt zeigt sich in
der Schweiz, dass zumindest in Bezug auf Neueinzonungen, in den meisten Kantonen
entsprechende Regelungen in Anlehnung an die Forderungen des RPG umgesetzt
wurden.510

3.5.5.6 Wirksamkeit

Grundsétzlich ist das Instrument der Dichtevorgaben positiv hinsichtlich seiner
Wirksamkeit zu bewerten. Durch die verbindliche Einfiihrung in vielen Schweizer
Kantonen wird die Innenentwicklung maBgeblich vorangetrieben. Diese MaBnahme ist
sicherlich eine der strikteren von den im Rahmen der Arbeit vorgestellten, die wirklich
ins Detail der lokalen Planung eingreift. Wie die Umsetzung auf lokaler Ebene
tatsachlich ablaufen wird, kann erst in den nédchsten Jahren abschlieBend beurteilt
werden. Die Experten sehen dieses Instrument jedoch als effizient an.5"

Zu beachten ist aber auch hier, dass eine Verdichtung nur dann gelingen kann und
auch von Seiten der Bevdlkerung akzeptiert wird, wenn sie maBvoll und qualitativ
hochwertig geschieht. Entsprechende MaBnahmen zur Aufwertung sind teuer, kénnen
in der Schweiz jedoch durch Mittel des Mehrwertausgleichs finanziert werden. Dieses
Instrument soll im Folgenden vorgestellt werden.

609 EgpaceSuisse 2019, S. 12.
610 EgpaceSuisse 2019, S. 11.
611 Gesprach mit dem Lehrbeauftragten fiir Politische Stadtforschung und nachhaltige Raumentwicklung an der
Universitat Bern.
103



3.5.5.7 Ubertragbarkeit

In Bayern gibt es bisher keine entsprechenden Dichtevorgaben von Seiten der Landes-
oder Regionalplanung. Beispiele aus anderen Bundeslandern zeigen jedoch die
rechtliche Méglichkeit der Einflhrung eines solchen Instruments. Im Folgenden wird
die Ambivalenz von Dichtevorgaben und die mégliche Umsetzung in Bayern néher
analysiert.512

3.5.6 Mehrwertausgleich

Bereits im RPG von 1980 waren Regelungen zu Abgaben bei planungsbedingten
Mehrwerten enthalten. Aufgrund der offenen Formulierung sahen sich die meisten
Kantone nicht gezwungen, dieses Instrument tatséchlich umzusetzen und so gab es
entsprechende Regelungen nur in den Kantonen Basel-Stadt, Genf, Neuenburg,
Thurgau und Waadt.6'® Die Regelungen in den genannten Kantonen wiesen jedoch
starke Unterschiede in der Ausgestaltung und damit auch in der Wirksamkeit auf.

3.5.6.1 Inhalt

Mit der Novellierung des eidgendssischen RPG im Jahr 2014 wurde die Einflihrung
der sogenannten Mehrwertabgabe verbindlich. Es werden dabei jedoch nur
Mindestforderungen von 20 % auf Neueinzonungen definiert, die durch kantonale und
lokale  Ausgestaltung erweitert werden koénnen. Die Grundidee des
Mehrwertausgleichs ist, einen Anteil der planungsbedingten Mehrwerte in Folge von
Neueinzonungen oder Um- bzw. Aufzonungen an die 6ffentliche Hand abzufihren (s.
Abbildung 18).

Mehrwertabgabe
» an dic éffentlichen
Hand

‘ Anteil des

| Planungsbegiinstigen
wertsieigernde Mchrwert- [ oder der
Planiinderung abschopfung ‘ Planungshegiimstige

GW GW GwW

< 3 Verfahrensablauf

GW - urspriinglicher Grundstiickswert

PM - Planungsmehrwert

X-  Anteil des Planungsmehrwertes, der beim Planungsbegiinstigten verbleibt

Y- Anteil des Planungsmehrwertes, der an die ffentlichen Hand geht/
Abschdpfungssatz der Mehrwertabgabe

Abbildung 18: Funktionsweise des Instruments Mehrwertabgabe
Quelle: Mayr 2018, S. 40

Diese Einnahmen missen zweckgebunden eingesetzt werden und dienen vor allem
der Entschadigung bei Rickzonungen und anderen raumplanerischen MaBnahmen,

612 vgl. unten S. 144ff.
613 Wist & Partner AG 2015, S. 24.
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wie dem Kaulturlanderhalt, dem Ausgleich von VerdichtungsmaBnahmen oder der
Finanzierung von Infrastruktureinrichtungen.®'# In allen Kantonen wurden in Folge der
Novellierung in den letzten Jahren entsprechende Regelungen ausgearbeitet, die
jedoch in der konkreten Ausgestaltung differieren. Bei den meisten Kantonen liegen
die Abgabesatze zwischen 20 und 30 %, laut Bundesgericht wéaren bis zu 60 % mit der
in der Bundesverfassung festgelegten Eigentumsgarantie vereinbar.6'®

In einigen Kantonen wird die Mehrwertabgabe nur bei Neueinzonungen fallig (u. a.
Nidwalden). Auch die Ebene der Abgabenerhebung (haufig keine Differenzierung in
kantonalen bzw. kommunalen Mehrwertausgleich) bzw. das Ertragssplitting variieren.
Der Falligkeitszeitpunkt wiederum wird durch das RPG stark eingegrenzt und bezieht
sich entweder auf die Bebauung oder auf die VerduBerung. Einige Kantone haben
zudem keine Freigrenze (u. a. Solothurn) definiert, in anderen Féllen liegt sie
beispielsweise bei 50.000 Franken flr Neueinzonungen (Glarus). In keinem anderen
Kanton auBer in Zlrich werden erhebliche®'® Voraussetzungen fiir MindestgréBen zur
Abgabe festgehalten. Die Méglichkeiten anstelle der Mehrwertabgabe entsprechende
stadtebauliche Vertrage abzuschlieBen, gibt es nur in wenigen Kantonen.

3.5.6.2 Motivation und Ziel

Die Mehrwertabgabe soll dem Gbergeordneten raumplanerischen Ziel der Vermeidung
der Zersiedelung dienen. Die Einnahmen kénnen deswegen sowohl fiir Rlickzonungen
als auch fir weitere raumplanerische MaBnahmen zur Foérderung der
Innenentwicklung verwendet werden. Nachteile der Verdichtung kénnen durch letztere
ausgeglichen werden, z. B. durch die Finanzierung von Begrinungs- oder
KlimaschutzmaBnahmen. Zudem kann eine Mehrwertabschdpfung den Druck auf die
Eigentimer erhéhen, die Grundstliicke einer entsprechenden qualitativen und
quantitativen Nutzung zukommen zu lassen.®'” Ob sich die Mehrwertabgabe jedoch
tatséchlich zur Baulandmobilisierung eignet ist stark mit der Ausgestaltung des
Instruments verkniipft.618

Zudem ist der Mehrwertausgleich eng mit der Gerechtigkeitsfrage verbunden. Obwohl
mit der Widmung neuer Flachen und Auf- bzw. Umzonungen (Folge-)Kosten far die
offentliche Hand entstehen, verbleiben die Planungsgewinne ohne Mehrwertausgleich
vollstdndig bei den Grundeigentimern, die ohne eigenes Zutun eine Wertsteigerung
zu verzeichnen haben.5'9

3.5.6.3 Instrumentelle Verankerung und Akteure

Die Grundlage fur die Ausgestaltung der kantonalen Mehrwertbestimmungen bietet
das eidgendssische Raumplanungsgesetz. Der entsprechende Artikel 5620 definiert die
Mindesthéhe, den Falligkeitszeitpunkt, die Zweckbindung, eine Ausnahme fir
landwirtschaftliche Bauten und die Mdglichkeit der Befreiung von der Abgabepflicht fir

614 Wist & Partner AG 2015, S. 24.
615 vgl. Schweizer Vereinigung fur Landesplanung VLP-ASPAN 2013a, S. 5.
616 Untergrenze liegt hier max. bei 80 gm in Aargau
617 Schopp 2014, S. 61.
618 Schopp 2014, S. 99.
61° Mayr 2018, S. 39.
620 Bundesgesetz Uber die Raumplanung 2019.
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offentliche Trager. Sonstige Regelungen werden in der kantonalen Gesetzgebung
spezifiziert.

3.5.6.4 Differenziertheit und Schlissigkeit

Als Mittel gegen die Baulandhortung dient die Auslegung der Schweizer
Mehrwertabgabe in den meisten Fallen nicht. Entsprechend der Minimalanforderungen
des RPG wird die Abgabe zumeist erst bei Bebauung oder VerauBerung der Flachen
erhoben. Bei Falligkeit zum Zeitpunkt der Einzonung oder in einem definierten
Zeitraum danach, hatte diese Wirkung jedoch durchaus erzielt werden und die
Baulandhortung weiter minimiert werden kénnen.®?! Im Kanton Bern wurde zudem
zeitweise eine zeitliche Staffelung der Abgabe diskutiert, bei der sich der Betrag erhéht
hatte, je langer die Flache unbebaut bleibt. Auch diese Regelung hatte zu
Baulandmobilisierungs- und damit zu Flachenspareffekten fihren kénnen, wurde
jedoch nicht als kantonale Vorgabe umgesetzt. Allerdings lasst der Kanton Bern den
Gemeinden bei der Ausgestaltung der Mehrwertabgabe viel Spielraum, was drei
Gemeinden genutzt haben um ebendiese zeitlich gestaffelten Abgabesatze
einzuflihren.622

Grundsatzlich muss festgestellt werden, dass das RPG zwar einen Rahmen und
Mindestforderungen vorgibt, die genaue Ausgestaltung allerdings den Kantonen
Uberlassen wird. Dadurch entstehen unterschiedliche Regelungen mit stark
differierender Wirkungsintensitdt. An dieser Stelle soll jedoch nur auf die
Differenziertheit und SchllUssigkeit des Instrumentes hinsichtlich des Flachensparens
eingegangen werden. Auf kantonaler Ebene ist hdufig nur der Mindestsatz fir die
Mehrwertabgabe zu finden, sodass die die Chance auf kantonaler Ebene die Abgabe
an die raumplanerische Situation anzupassen zumeist nicht wahrgenommen wird.
Auch in Bezug auf die AusschOpfung von Planungsgewinnen bei Auf- und
Umzonungen wird unterschiedlich verfahren, die meisten Kantone erheben jedoch
auch darauf die Mehrwertabgaben.®2® Dies ist im Hinblick auf die hohen Kosten von
Entschadigungen und fiir andere raumplanerische MaBnahmen zu begriiBen.5%4
Grundsatzlich besteht die Méglichkeit Uber die Héhe des Abgabesatzes erwlinschte
raumplanerische Entwicklungen, wie Innenentwicklung und Verdichtung, zu
steuern.®?® In diesem Fall missten Auf- und Umzonungen geringer belastet werden
als Neueinzonungen, was jedoch nur teilweise der Fall ist. Hier wéare das Potenzial
gewesen, durch einfache Regelungen starker die raumplanerische Zielrichtung zu
bestimmen, als dies durch die bestehenden Abgabeséatze mdglich ist.

Die Teilhabe der Bevdlkerung an den realisierten Mehrwerten schafft grundsatzlich
zusatzliche Akzeptanz der Bevodlkerung fur Stadtentwicklung an sich und
Innenentwicklung im Besonderen.

621 Schweizer Vereinigung fir Landesplanung VLP-ASPAN 2013a, S. 7.
622 Gesprach mit dem Lehrbeauftragten flr Politische Stadtforschung und nachhaltige Raumentwicklung an der
Universitat Bern.
623 Netzwerk Raumplanung 2019, S. 5.
624 Gespréach mit dem Kantonsplaner Solothurn.
625 Schweizer Vereinigung fir Landesplanung VLP-ASPAN 2013a, S. 6.
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3.5.6.5 Umsetzung

Die Mehrwertabgabe ist im Kanton Basel-Stadt bereits 1977 eingefuhrt worden. Bis
auf den Kanton Zurich haben alle anderen Kantone die Mehrwertabgabe in den letzten
Jahren umgesetzt, in Zlrich tritt Anfang 2021 das entsprechende Gesetz in Kraft.

3.5.6.6 Wirksamkeit

Grundsétzlich kann das Instrument der Mehrwertabgabe wirkungsvoll hinsichtlich der
Baulandmobilisierung und damit letztendlich auch dem Ziel des Flachensparens sein,
da sind sich viele der befragten Experten einig.6%® Die Ausgestaltung in der Schweiz
fihrt, insbesondere bedingt durch den Erhebungszeitpunkt, meist nicht direkt zur
Baulandmobilisierung und damit zum Flachensparen. Jedoch kénnen die Einnahmen
fir Auszonungen oder raumplanerische MaBnahmen im Bereich er Innenentwicklung
verwendet werden, die eine weitere Zersiedelung verhindern bzw. die Akzeptanz fur
Verdichtung erhdhen. Innenentwicklung muss insbesondere in Hinblick auf die
Akzeptanz qualitatsvoll vonstattengehen, haufig sind auch aufwendige
Blrgerbeteiligungen fir eine Leitbildentwicklung elementar — all diese Elemente sind
kostenintensiv. Mit der Mehrwertabgabe werden die Kantone und Gemeinden
finanziell unterstiitzt, um diese MaBnahmen umsetzen zu kénnen. Eine erhdhte
Wirksamkeit hatte somit durchaus erzielt werden kbénnen, wenn die
Ausnahmeregelungen starker eingeschrankt worden waren.

3.5.6.7 Ubertragbarkeit

Die Erhebung eines Planungswertausgleichs wird in Deutschland schon seit langer
Zeit diskutiert. Auch im Rahmen der Expertenkommission zur Baulandmobilisierung ist
dieses Instrument in Deutschland in den letzten Jahren naher beleuchtet worden.
Grundsatzlich ist eine entsprechende Regelung rechtlich mdglich.52” Bisherige
Maoglichkeiten der Abschépfung von Wertsteigerungen im Rahmen von Sanierungs-
und EntwicklungsmaBnahmen bzw. stadtebaulichen Vertragen sind stark begrenzt.

3.5.7 Schutz landwirtschaftlicher Flachen

Der Schutz landwirtschaftlicher Flachen hat in der Schweiz eine besondere
Bedeutung. Bereits seit 1992 besteht auf nationaler Ebene ein sogenannter Sachplan
Fruchtfolgeflachen, der einen Schutz far 438.560 ha der wertvollsten
landwirtschaftlichen Flachen garantieren soll. Hintergrund dieses Instrumentes ist die
Ernahrungssouveranitdt der Schweiz im  Krisenfall. Im  Rahmen der
Raumplanungsgesetzrevision wurde auch eine Uberarbeitung und Aktualisierung des
Sachplanes angestoBen. Dieser wurde am 08.05.2020 vom Bundesrat bestatigt.62®

626 Gesprach mit dem Direktor von EspaceSuisse; Gesprach mit dem Kantonsplaner Solothurn.
627 vgl. unten S. 143ff.
628 Bundesamt flir Raumentwicklung ARE 2020a.
107



3.5.7.1 Inhalt

Jedem Kanton ist in Abhangigkeit der Flache und der landwirtschaftlichen Eignung ein
verbindliches Mindestkontingent zugewiesen (s. Tabelle 11).629

Tabelle 11: FFF-Kontingente der Kantone

Kanton Flache in ha Kanton Flache in ha
Bern 82.200 Wallis 7.350
Waadt 75.800 Neuenburg 6.700
Zirich 44.400 Graubiinden 6.300
Aargau 40.000 Tessin 3.500
Freiburg 35.800 Zug 3.500
Thurgau 30.000 Schwyz 2.500
Luzern 27.500 Appenzell A. 790
Solothurn 16.200 Obwalden 420
Jura 15.000 Nidwalden 370
St. Gallen 12.500 Appenzell I. 330
Schaffhausen 8.900 Uri 260
Genf 8.400 Basel-Stadt 240
Basel-Land 9.800 Glarus 200

Quelle: Bundesamt fir Raumentwicklung ARE 2020a, S. 10

Der Fokus liegt dabei auf der Sicherstellung der landwirtschaftlichen Produktion und
auf der Erhaltung der Bodenqualitat und der Bodenfunktionen.53° Die Kantone haben
unterschiedliche Bewertungsschemata, nachdem die Béden verschiedenen Klassen
zugeordnet werden. Kriterien sind u.a. die Hangneigung, Bodenbelastungen, Klima,
GroBe, Form, etc.83! Grundsatzlich muss fir die Beanspruchung der FFF ein
Uberwiegendes o6ffentliches Interesse bestehen, es muss das Credo der minimalen
Bodenbeanspruchung befolgt werden.532 In vielen Kantonen liegen die definierten FFF
auBerhalb der ausgewiesenen Siedlungserweiterungsgebiete, sodass Einzonungen
normalerweise nicht zulasten der FFF gehen. Trotzdem stehen sie durch Infrastruktur-
und Gewasserbauprojekte oder die Ausweitung von Erholungszonen bzw. durch
landwirtschaftliche Bauten unter Druck.533 In einigen Kantonen gibt es zusétzlich eine
Kompensationspflicht, u.a. im Kanton Zdrich.

3.5.7.2 Motivation und Ziel

Der urspringliche Hintergrund fur die Implementierung dieses Instrumentes ist die
Sicherstellung der Erndhrungssouveranitat der Schweiz in einem Krisenfall. Damit
verbunden ist sowohl der quantitative wie auch der qualitative Bodenschutz. Indirekt
wirkt das Instrument jedoch auch Siedlungsbegrenzend und damit flachensparend.
Auch weitere 06kologische Zielsetzungen, wie der Schutz der natlrlichen
Lebensgrundlagen (Wasser, Luft), der Landschaftsschutz, der Schutz von naturnahen
Erholungsraumen und die Férderung der Biodiversitat werden durch den Sachplan

629 Grét-Regamey et al. 2018, S. 34.
630 Grét-Regamey et al. 2018, S. 4.
631 Kanton Ziirich Amt fiir Landschaft und Natur 2014.
632 Kantonsrat Zurich 2019, 3.2-2.
633 _euthard 2016, S. 52.
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Fruchtfolgeflachen beriicksichtigt.634 Zusatzlich riickt die Bedeutung dieser Flachen in
Hinblick auf Klimaschutzabsichten weiter in den Vordergrund.®3s

3.5.7.3 Instrumentelle Verankerung und Akteure

Bereits in der Bundesverfassung befindet sich ein Artikel, der sich mit der
Landesversorgung und deren Gewahrleistung in Krisenféllen beschéftigt.53¢ Darauf
aufbauend spezifiziert der Sachplan Fruchtfolgeflachen, ein Instrument des Bundes,
grundlegende Vorgaben u. a. fur die Ausweisung von FFF und definiert deren
Mindestumfang. Das eidgendssische RPG weist verschiedene Paragrafen auf, die
dessen Schutz ein hohes Gewicht verleihen.3”

Die Umsetzung und der Vollzug der Schutzfunktion obliegt jedoch den Kantonen, sie
missen den Mindestumfang garantieren.®3® Die entsprechenden Bestimmungen
finden sich in den kantonalen Richtplanen. Die Gemeinden missen dementsprechend
den Sachplan FFF bei der Erarbeitung, Anpassung und Anwendung ihrer lokalen
Nutzungsplane bzw. bei sonstigen raumplanerischen Aufgaben beachten.6%°

3.5.7.4 Differenziertheit und Schliissigkeit

In der Vergangenheit hatte die Politik in einigen Kantonen starken Einfluss auf den
Schutz der FFF und auch die Kontrollinstanzen waren h&ufig zu nachsichtig und
inkonsequent, so Leuthard®?. Bezliglich der Interessensabwagung bestand bisher
noch Nachholbedarf, allzu oft wurden doch &konomische Belange starker
berlicksichtigt.8*! Gerichtsurteile aus den letzten Jahren haben aber bereits deutlich
gemacht, dass die Nutzung der FFF eingeschrankt wurde und das 6ffentliche Interesse
in diesem Zusammenhang Uberwiegen muss. Einfamilienhaussiedlungen kdnnen
beispielsweise in der Regel nicht mehr auf FFF errichtet werden.642 Damit gewinnt der
flachensparende Effekt des Instrumentes bzw. die effiziente Nutzung von zukiinftig
,verbrauchten“ FFF weiter an Bedeutung.

Grundsatzlich ist zu bemangeln, dass landwirtschaftliche Bauten auf den FFF
durchaus entstehen konnen, auch ohne entsprechende Kompensationsleistungen.
Zudem wurden MaBnahmen des Bundes bis zur Uberarbeitung des Sachplans nur
wenig berlcksichtigt, obwohl diese besonders flachenintensiv sind. Neu eingeflthrt
wurde die Kompensationspflicht der BundesmaBnahmen, dies ist nicht nur aufgrund
des Flachenverbrauchs, sondern auch hinsichtlich einer Vorbildfunktion wichtig.643

Auch wenn der Sachplan Fruchtfolgeflachen durch den Schutz gewisser Kontingente
an landwirtschaftlichen Flachen zumindest indirekt flachensparende Wirkung zeigt, so

634 Grét-Regamey et al. 2018, S. 34.
635 Qliveira et al. 2019, S. 4.
636 Bundesversammlung der Schweizerischen Eidgenossenschaft 18.04.1999 (Stand 01.01.2020), § 102.
637 Bundesamt fiir Raumentwicklung ARE 2020a, S. 6.
638 Grét-Regamey et al. 2018, S. 34.
639 ygl. Bundesamt fir Raumentwicklung ARE 2020a, S. 16.
640 ygl. 2016, S. 45.
641 Bundesamt fiir Raumentwicklung (ARE) 2003, S. 10.
642 Perregaux DuPasquier 2019.
643 Bundesamt fiir Raumentwicklung ARE 2020a, S. 13.
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ist damit kein direkter ,Mechanismus, der die Verbrauchsraten sinken lasst und einen
stetigen Ubergang in Richtung Innenentwicklung gewahrleistet“¢*4 verbunden. Erst das
Zusammenspiel mit den Gbrigen flachensparenden Instrumenten der Schweiz kann zu
einer entsprechenden Entwicklung fihren.

3.5.7.5 Umsetzung

Bisher ist die Umsetzung auf kantonaler Ebene unterschiedlich, in Zukunft soll eine
bessere Vergleichbarkeit gegeben sein. Mit der Revision des Sachplans
Fruchtfolgeflachen werden ab 2021 alle aktuellen Inventare der Kantone auf dem
nationalen Geoportal einsehbar sein. Diese missen mindestens jahrlich aktualisiert
werden.

3.5.7.6 Wirksamkeit

Die Wirksamkeit des Instruments wird von den meisten Experten als hoch
eingeschatzt.545 Bereits im Rahmen der Einfllhrung 1992 hatte es beispielsweise zur
Folge, dass einige Kantone, u. a. der Kanton Bern, massiv Bauzonen ausgezont
haben, um die Mindestkontingente sicherstellen zu konnen.846 Nach Leuthard®4’
zwingt der Sachplan Fruchtfolgeflachen die Kantone dazu ihre Raumplanung
flachenschonend auszurichten. Die Kontingente werden bisher eingehalten.
Insbesondere in Zukunft wird der Druck auf die Flachen jedoch weiter zunehmen. Die
Flachen darfen nur minimal beansprucht werden und auch das nur in Ausnahmefallen,
wenn es sich hierbei um Nutzungen mit kantonaler Bedeutung handelt.*® Erste
Modellrechnungen zeigen, dass in Folge der veranderten rechtlichen
Rahmenbedingungen der Verbrauch der Fruchtfolgeflachen in den nachsten Jahren
sechsmal geringer sein wird, als er die letzten 25 Jahre ausfiel.5*° Die Restriktionen in
Bezug auf die Fruchtfolgeflachen greifen vor allen Dingen dort, wo die Nachfrage und
der Verbrauch dementsprechend auch am grdé3ten waren, da sich die fruchtbarsten
Flachen meist um bestehende Agglomerationen befinden.6%°

Von den Experten wird zudem die Bedeutung des Sachplans hinsichtlich der
Bewusstseinsbildung betont. Zudem ermdglicht das Kontingent auch gegenlber der
Politik Druck hinsichtlich Flachensparens und 6kologischer Belange machen zu
konnen.®®! Der Sachplan ist das einzige Instrument, das Flachensparen und
qualitativen Bodenschutz verknipft.

Waéhrend das Instrument des Sachplans Fruchtfolgeflachen in der Einfihrungszeit vor
allem der Versorgungssicherheit galt, so wird es heute vor allem als wichtiges
raumplanerisches Instrument zur Begrenzung der Siedlungsausdehnung
betrachtet.6%?

644 Grét-Regamey et al. 2018, S. 53.
645 Interview 20, 21, 23
646 |_euthard 2016, S. 34.
6472016, S. 34.
648 Perregaux DuPasquier 2019.
649 Tobias und Price 2020, S. 1.
650 Gesprach mit dem Vorsteher des Amtes fir Gemeinden und Raumordnung, Kanton Bern.
651 euthard 2016, S. 64.
652 Gesprach mit dem Direktor von EspaceSuisse.
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3.5.7.7 Ubertragbarkeit

Auf Bundesebene ist eine Ubertragbarkeit entsprechender SchutzmaBnahmen von
landwirtschaftlichen Flachen in Deutschland nicht mdglich. In die Landes- bzw.
Regionalplanung ist die Integration entsprechender MaBnahmen jedoch durchaus
maoglich, ahnlich wie im Beispiel von Tirol. Auch in Bayern gibt es aktuell Planungen,
landwirtschaftliche Vorrang- und Vorbehaltsgebiete fir die Umsetzung auf Ebene der
Regionalplanung einzufihren.6%3

3.5.8 Zweitwohnsitze

Fur viele Uberraschend wurde am 11.Marz.2012 die Initiative ,Schluss mit uferlosem
Bau von Zweitwohnungen® der Fondation Franz Weber und Helvetia Nostra durch die
Schweizer Bevélkerung mit einer knappen Mehrheit angenommen. Daraufhin wurden
die Bestimmungen zu Zweitwohnsitzen in der Schweiz grundlegend reformiert und
eine verbindliche Obergrenze bis zu der Neuerrichtungen ebendieser erlaubt sind
eingefuhrt.

3.5.8.1 Inhalt

Zweitwohnungen, also Wohnungen, die nicht dauerhaft durch Personen mit Wohnsitz
in der Gemeinde oder zu Erwerbs- und Ausbildungszwecken genutzt werden, sind
durch die Einfihrung des Zweitwohnungssitzes stark beschrankt worden. Die
Beschréankung richtet sich dabei jedoch nur auf Neubauten und nicht auf vor dem
11.08.2012 bestehende oder bereits rechtskraftig bewilligte Wohnungen. Diese
kénnen beispielsweise auch von Erstwohnungen in Zweitwohnungen umgenutzt
werden, unter gewissen Bedingungen trifft dies auch auf Hotels zu, die umgewandelt
werden sollen. Gemeinden mit mehr als 20 % Zweitwohnungsanteil durfen in Folge
der Volksinitiative keine neuen Zweitwohnungen mehr errichten, es sei denn diese
werten touristisch bewirtschaftet. Dies gilt zum Beispiel flr hotelmaBige Betriebe oder
auch far Einliegerwohnungen, deren Eigentimer mit im Haus wohnen und diese
touristisch vermieten.6% Eine weitere Ausnahmeregelung bezieht sich auf
landschaftspragende Bauten in unter Schutz gestellten Landschaften, bei denen eine
Umnutzung in Zweitwohnungen stattfinden darf, sofern diese nur durch die Umnutzung
erhalten werden kdnnen.5%

3.5.8.2 Motivation und Ziel

Die Umsetzung des Gesetzes basiert auf der Volksabstimmung, die sich insbesondere
als Gegenmittel gegen die noch starkere Zersiedelung gebildet hatte und den Unmut
der Bevolkerung hinsichtlich dieser Entwicklung deutlich macht.6% Der
Landschaftsschutz ist somit ein wichtiger Treiber fir das Zweitwohnungsgesetz
gewesen.®” Aber auch finanzielle Griinde spielen bei diesem Thema eine wichtige

653 vgl. unten S. 150ff.
654 Hefti 2014, S. 8.
655 vgl. Hefti 2014, S. 8.
656 Auer et al. 2014, S. 6.
657 Hefti 2014, S. 5.
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Rolle: Zum einen werden die Bodenpreise durch vermégende Zweitwohnungskéaufer
in die Héhe getrieben, sodass es teilweise fur Einheimische nicht nur aufgrund des
Wohnungsmangels, sondern auch in Folge der Preissteigerungen schwierig wird
Eigentum zu erwerben. Zum anderen muss von Seiten der 6ffentlichen Hand die
Infrastruktur so gestellt werden, dass sie auch in Spitzenzeiten ausreicht, was mit
hohen Kosten verbunden ist.6%® Im Durchschnitt sind die Wohnungen maximal fiinf
Wochen im Jahr belegt, die Auslastung ist somit gering.6®® Auch die damit
verbundenen Beschaftigungseffekte sind nachweislich gering. Ein Verbot der
Errichtung neuer Zweitwohnungen bei Erreichen des Schwellenwerts wurde auch als
Chance gesehen, zum einen den Bestand wieder aufzuwerten und zum anderen im
Tourismussektor neue Innovationen zu generieren.®® Die Zweitwohnungsinitiative
wurde also vor allem hinsichtlich des Landschafts- und Ortsbildschutzes und aufgrund
der enormen Flachenverbrauche bei geringer Wertschépfung ins Leben gerufen.

3.5.8.3 Instrumentelle Verankerung und Akteure

Nach Annahme der Initiative im Jahr 2012 ist 2013 vorlbergehend eine
Zweitwohnungsverordnung in Kraft getreten, bis die entsprechende Gesetzgebung
ausgearbeitet werden konnte. Am O01.Januar 2016 ist schlieBlich das neue
Bundesgesetz Uber Zweitwohnungen in Kraft getreten. Die Gemeinden missen die
Anteile der Erstwohnungen jedes Jahr an das Bundesamt flir Raumentwicklung
melden, welche die Zahlen Uberprifen und verdéffentlichen.

3.5.8.4 Differenziertheit und Schlissigkeit

Grundsétzlich muss festgehalten werden, dass die Einfihrung des Gesetzes zwar auf
einer Volksabstimmung basiert, die Abstimmung mit einem Anteil von 50,6 % jedoch
knapp war. GroBe Beflrchtungen gab es im Vorhinein vor allem hinsichtlich der
6konomischen Auswirkungen.®6! Verschiedene Prognosen kamen beispielsweise zu
dem Schluss, dass 2025 die Einnahmen der Tourismus- und Bauwirtschaft zwischen
440 und 790 Milliarden Franken niedriger sein wirden als bei einem entsprechenden
Referenzszenario.%2 Zudem wurden starke Beschéftigungsriickgdnge und
Einnahmertckgange der 6ffentlichen Hand von 40 bis 70 Millionen Franken im Jahr
befiirchtet.63 Gleichzeitig kamen viele Fachleute zu der Schlussfolgerung, dass
etwaige EinbuBen durch Innovationen durchaus aufgefangen werden kénnen. Hohe
Wertschdpfung wird mit Zweitwohnungen haufig nur einmal in der Bauphase generiert,
was in keinem Bezug zum starken dauerhaften Verbrauch der Ressource Flache steht,
sodass eine strikte Begrenzung durchaus sinnvoll erscheint.564

Zudem wird die Kompliziertheit des Gesetzes kritisiert. Nach Ansicht einiger Experten
bietet die Ausformulierung des Gesetzes jedoch weiterhin Schlupflécher fir die
Errichtung neuer Zweitwohnungen. Auch die Umnutzung bestehender Erstwohnungen

658 Hefti 2014, S. 6.
659 Muxel 2014, S. 10.
660 Hefti 2014, S. 5.
661 CUREM - Institut fir Banking und Finance, S. 146.
662 Werner 2014, S. 23.
663 Werner 2014, S. 23.
664 vgl. Muxel 2014, S. 10.
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in Zweitwohnungen ist erlaubt.?8> Auch von Seiten der Initiatoren der Volksinitiative
wird beflrchtet, dass Artikel 14 im Zweitwohnungsgesetz ein Schlupfloch bietet und
dazu animiert in den Gemeinden mehr Erstwohnungen zu errichten als eigentlich
bendtigt.f%¢ Der Artikel besagt namlich, dass die Nutzungsbeschrénkung fiir eine
Erstwohnung nach zwei Jahren zeitweise aufgehoben werden kann, wenn die
Wohnung erfolglos 6ffentlich ausgeschrieben wurde. Von Seiten des Bundesamtes flir
Raumentwicklung werden die Auflagen jedoch als ausreichend betrachtet, seit der
Einflhrung des Gesetzes sind bisher nur wenige Antrage auf die Sistierung eingereicht
worden. Auch wenn mit der Umnutzung hohe Auflagen verbunden sind, die regelmaBig
erflllt und nachgewiesen werden mussen, so ist die Ausnahmeregelung grundsétzlich
kritisch zu bewerten. Auch im Hinblick auf Flachensparen bei Erstwohnsitzen ist es
angebracht, keine indirekten Anreize fir eine Ubermé&Bige Zahl an Neubauten zu
schaffen, die man mit dieser Absicherung der Vermarktungsméglichkeit zumindest
geringflgig setzt.

Alles in allem ist eine grundsatzliche Regelung auf nationaler Ebene hinsichtlich der
Einheitlichkeit, Transparenz und Wirksamkeit stark zu begrif3en und entspricht, wie
die Initiative gezeigt hat, auch dem Willen der Mehrheit der Bevdlkerung. Grundséatzlich
sollte aber Gber den Schwellenwert von 20 % nachgedacht werden. Dieser ist bereits
recht hoch gegriffen, im Vergleich dazu liegt er in Tirol beispielsweise nur bei 8 %.
Insbesondere wenn man die Motivation hinter der Begrenzung der Zweitwohnsitze
betrachtet, also vor allem das Flachensparen, den Landschaftsschutz und auch den
Eingriff in die Bodenmarki-Preisspirale, dann ist ein moglicher Nutzungsanteil von 1/5
der Wohnungen als Zweitwohnungen insgesamt gesehen bereits hoch und kann die
Zielerreichung nur begrenzt ermoglichen. Wirksam wird diese Regelung somit vor
allem im Alpenraum und kann dort einen wichtigen Beitrag zum Landschaftsschutz
leisten, auf die Gesamtflache gesehen handelt es sich jedoch eher um einen limitierten
Aspekt.667

Positiv hervorzuheben ist, dass bei jeder Gemeinde, die Uber den Schwellenwert
kommt, von Seiten des ARE ein Uberpriifungsverfahren eingeleitet wird, wo die
zugrundeliegende Datenlage noch einmal neu tberprift und prézisiert wird. Dies stellt
ein wichtiges Kontrollinstrument dar. Zudem garantiert die jahrliche Uberpriifung des
Zweitwohnungsanteils eine schnelle Reaktion auf die entsprechenden Entwicklungen.

3.5.8.5 Umsetzung

In Folge der Einfilhrung des Zweitwohnungsgesetzes muss von Gemeindeseite aus
jedes Jahr die Gesamtzahl der Wohnungen und die Anzahl der Erstwohnungen
gemeldet werden. Die Zahlen werden dann vom Bundesamt fir Raumentwicklung im
Marz veroffentlicht und bei Gemeinden, die den Schwellenwert von 20 % erreichen ein
Verfahren zur Uberprifung des Zweitwohnungsanteils eingeleitet. Im Jahr 2020 haben
insgesamt 371 von 2202 Gemeinden die Grenze Uberschritten, dabei sind 8
Gemeinden rausgefallen und 20 Gemeinden neu hinzugekommen.®%8 Ein GroBteil der
betroffenen Gemeinden liegt in den Kantonen Bern, Graubinden, Tessin, Waadt und
Wallis. Fur diese gilt somit ein Neubaustopp flr Zweitwohnungen. Interessant ist das

665 Griffel 2014.
666 Koch 2019.
667 Gesprach mit dem Vorsteher des Amtes flir Gemeinden und Raumordnung, Kanton Bern.
668 Bundesamt flir Raumentwicklung (ARE) 2020b.
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gegenwartig vor allem landlich-periphere und wenig touristische Gemeinden nah am
Schwellenwert sind.66°

Die Regelungen sind national einheitlich und werden auch gréBtenteils umgesetzt.
Trotzdem hat sich auch das Bundesgericht schon haufiger mit entsprechenden
Fragestellungen befassen missen. Bei einem Beispiel aus der Gemeinde Saanen im
Kanton Bern musste das Gericht Gberprifen, ob Indizien (wie u. a. die Wohnungsgréi3e
in Abhangigkeit der Preisgestaltung) vorliegen, die eine Nutzung als Erstwohnsitz
erschweren. In dem Beispiel war es den Bauherren sieben Jahre lang nicht gelungen
die Wohnungen an Einheimische zu verkaufen, sodass das Bundesgericht das
Baugesuch abgelehnt hat.”0 Solche Beispiele sind aber im GroBen und Ganzen nur
vereinzelt auffindbar.

3.5.8.6 Wirksamkeit

Kurz nach der Annahme der Volksinitiative hat der Neubau bzw. die Beantragung von
Zweitwohnungen bis zum Erlass der entsprechenden Ubergangsverordnung einen
grof3en Boom erlebt.

— Gesuche Zweitwohnungsgemeinden

12'000
— Bewilligungen Zweitwohnungsgemeinden
10'000 -
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Abbildung 19: Gesuche und Bewilligungen in Zweitwohnungsgemeinden
Quelle: Credit Suisse 2019

Damit wurden die eigentlichen Zielsetzungen der Initiative kurzzeitig konterkariert.
Nach in Kraftsetzung der entsprechenden rechtlichen Regelungen konnte jedoch eine
Abnahme der Antrage und Bewilligungen verzeichnet werden, wie die obige Grafik (s.
Abbildung 19) verdeutlicht. Grundsatzlich muss dabei jedoch beachtet werden, dass
viele verschiedene Faktoren Einfluss auf den Zweitwohnungsmarkt nehmen. So hat
auch die Aufwertung des Schweizer Franken und die Aufhebung des
Bankgeheimnisses wohl seinen Anteil am Rickgang des auslandischen Interesses an
Zweitwohnungen gehabt.”' Es kann damit kein klarer Zusammenhang mit der
Einflhrung des neuen Gesetzes und dem starken Riickgang hergestellt werden. Das
Bundesamt fur Raumordnung, dass dem Bundesrat periodisch Bericht Uber die
Wirkungen und den Vollzug des Zweitwohnungsgesetzes erstatten muss, ist gerade
dabei entsprechende Analysen durchzufiihren. Nicht zuletzt aufgrund der COVID-19-
Pandemie ist der Abschluss des Berichtes jedoch auf 2021 verschoben worden. Eine

669 Bundesamt flir Raumentwicklung (ARE) 2020b.
670 Meyer 2020.
671 Gesprach mit dem Vorsteher des Amtes fir Gemeinden und Raumordnung, Kanton Bern; Gesprach mit dem
Chef der Sektion Siedlung und Landschaft, ARE.
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Erkenntnis, die die Experten jedoch bereits gewinnen konnten, steht im
Zusammenhang mit der Aufwertung bestehender Zweitwohnungen und Innovationen
im Tourismussektor, die bereits zu beobachten sind.672

Entgegen der urspringlichen Prognosen ist zudem kein starker Einbruch beim
Bausektor zu verzeichnen gewesen, lokal gab es zwar Schwankungen, vor allem war
aber eine Verlagerung der Firmen in Richtung hochwertiger Renovierungen.573
Ahnliches war im Tourismussektor zu beobachten, der vor Corona trotz des Gesetzes
eine positive Entwicklung verzeichnet konnte, die u. a. auch auf die
Qualitatssteigerungen der bestehenden Zweitwohnungen zuriickzufiihren ist.674

In Folge der Corona-Pandemie und der daraufhin starker etablierten neuen
Arbeitsformen, wie Homeoffice, wird in Zukunft von einer starkeren Nachfrage auf dem
Zweitwohnungsmarkt ausgegangen.6’> Andererseits wirken die ebenfalls zu
erwartenden Einbrliche im nationalen und internationalen Wirtschaftsgeschehen
dagegen. Es wird also abzuwarten sein, wie sich der Zweitwohnungsmarkt in der
Schweiz weiterentwickelt.

Auch wenn der Zusammenhang von Zweitwohnungsgesetz und der zu beobachtenden
Entwicklung nicht so einfach abzuleiten ist, so ist die Wirksamkeit der Entwicklungen
in Bezug auf das Thema Flachensparen insgesamt positiv zu bewerten. De Facto kam
es in den meisten Gemeinden im alpinen Raum zu faktischen Baustopps oder
zumindest zu Abnahmen der Bautatigkeit in Bezug auf Zweitwohnungen.576

3.5.8.7 Ubertragbarkeit

Auf nationaler Ebene ist eine Ubertragbarkeit eines entsprechenden Gesetzes in
Deutschland nicht denkbar. Allerdings ware es theoretisch mdglich eine solche
Zielsetzung in der Landesplanung, also auf Bundeslandebene, zu integrieren. Bisher
sind keine entsprechenden Regelungen in Bayern umgesetzt und auch eine
entsprechende Diskussion wird bisher nicht gefihrt. Es gibt eine Reihe an
anderweitigen Instrumenten, die die zu starke Ausweitung des Zweitwohnungsbaus
verhindern sollen. Inwieweit eine Ergdnzung durch eine rechtliche Beschrénkung
maximaler Zweitwohnungsanteile notwendig, sinnvoll und rechtlich machbar ist, wird
diskutiert.6””

3.5.9 Programm Agglomerationsverkehr

Die Verkehrsstruktur und -entwicklung hat maBgeblichen Einfluss auf die
Siedlungsentwicklung und die Zersiedelung. Deswegen ist es besonders wichtig diese

672 Gesprach mit dem Direktor von EspaceSuisse; Gesprach mit dem Chef der Sektion Siedlung und Landschaft,
ARE; Gespréach mit dem Lehrbeauftragten fur Politische Stadtforschung und nachhaltige Raumentwicklung an der
Universitat Bern.
673 Gesprach mit dem Lehrbeauftragten fiir Politische Stadtforschung und nachhaltige Raumentwicklung an der
Universitat Bern.
674 Gesprach mit dem Chef der Sektion Siedlung und Landschaft, ARE; Gesprach mit dem Lehrbeauftragten flir
Politische Stadtforschung und nachhaltige Raumentwicklung an der Universitat Bern.
675 Meyer 2020.
676 Gesprach mit dem Lehrbeauftragten firr Politische Stadtforschung und nachhaltige Raumentwicklung an der
Universitat Bern.
877 vgl. unten S. 152ff.
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aufeinander abzustimmen, und zwar nicht nur innerhalb der jeweiligen administrativen
Grenzen, sondern vielmehr in sogenannten funktionalen Raumen, den
Agglomerationen.

3.5.9.1 Inhalt

An dieser Stelle setzt das Programm Agglomerationsverkehr an. Ziel ist die
Abstimmung der Siedlungs- und Verkehrsentwicklung, sodass Verkehrsprobleme
minimiert und die Zersiedelung vermieden werden kann. Die Programme werden alle
vier Jahre erarbeitet bzw. aktualisiert und vom Bund geprtft, der die MaBnahmen als
Folge der Programme finanziell unterstiitzt. Grundsatzlich setzt sich ein solches
Programm aus drei Teilen zusammen: Zuerst muss ein Zukunftsbild entwickelt
werden, danach eine Strategie, die die einzelnen Schritte zur Erreichung des Ziels
definiert und dann werden MaBnahmen bzw. Projekte entwickelt, die in diesem
Zusammenhang realisiert werden sollen (s. Abbildung 20).
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Abbildung 20: Schwerpunkte der Agglomerationsprogramme
Quelle: Schweizerischer Stadteverband 2016, S. 14

Die einzelnen Teilschritte im Zusammenspiel von Bund, Kanton und der jeweiligen
Tragerschaft sind in folgender Abbildung dargestellt:
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Abbildung 21: Teilschritte des Programms Agglomerationsverkehr
Quelle: Schweizerischer Stédteverband 2016, S. 13
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Ein wichtiger Zwischenschritt ist die Wirksamkeitsbeurteilung durch den Bund. Dabei
werden vier verschiedene Kriterien878 betrachtet. Ein Kriterium ist die Foérderung der
Siedlungsentwicklung nach Innen. Es soll dabei die konzentrierte Entwicklung von
Arbeitsplatzen und Bevdlkerung an geeigneten Standorten (Zersiedelung) in
Abstimmung mit der Verkehrsinfrastruktur geférdert werden.67®

3.5.9.2 Motivation und Ziel

Der Fokus liegt auf einer nachhaltigen Verkehrsentwicklung, die die Uberlastung der
bestehenden Infrastruktur, sei es in Form von Staus oder Ubervollen OPNV-
Angeboten, vermeiden soll. Verkehrs- und Siedlungsentwicklung sind in ihrer
Steuerungswirkung jedoch untrennbar verbunden: zusatzliche Verkehrsinfrastruktur
fihrt haufig zu neuer Siedlungsentwicklung, andererseits flihren neue Siedlungen zu
einer Mehrbelastung oder sogar Uberlastung der bestehenden Infrastruktur.
Dementsprechend ist das Ziel des Programms Agglomerationsverkehr, diese auch
Uber  (Verwaltungs-)Grenzen  kohdrent und  bedarfsgerecht aufeinander
abzustimmen.88 Dies ermdglicht den Flachenverbrauch zu reduzieren und wertvolle
Landschaften zu erhalten.5®

3.5.9.3 Instrumentelle Verankerung und Akteure

Der Bund ist laut Bundesverfassung verpflichtet, ,Rlucksicht auf die besondere
Situation der Stadte und der Agglomerationen® %82 zu nehmen. Zudem wird in Art. 86
Satz 3 definiert, dass filir gewisse Aufgaben und Aufwendungen im Bereich des
StraBenverkehrs eine Spezialfinanzierung aus der Treibstoffverbrauchssteuer gefthrt
wird, dies ist die Grundlage fir die Verwendung eines Teils der Ertrage zur
Verbesserung der Verkehrsinfrastruktur in Agglomerationen.583

Weitere wichtige gesetzliche Rahmenbedingungen befinden sich im Bundesgesetz
Uber den Infrastrukturfonds vom 6.10.2006, in dem die Errichtung des Fonds an sich,
sowie grobe Vorgaben zur Verwendung der Mittel und die Grundzige der
Programmfinanzierung festgehalten werden. Insgesamt stellt der Bund 6 Milliarden
CHF in einem Zeitraum von 20 Jahren fir die Verbesserung der
Verkehrsinfrastrukturen in Stadten und Agglomerationen bereit.

Die sonstigen Bestimmungen sind im Bundesgesetz Uber die Verwendung der
zweckgebundenen Mineraldlsteuer und der NationalstraBenabgabe®* und der
entsprechenden Verordnung®® zu finden.

678 1. Qualitat des Verkehrssystem verbessert, 2. Siedlungsentwicklung nach innen geférdert, 3.
Verkehrssicherheit erhéht, 4. Umweltbelastung und Ressourcenverbrauch vermindert
679 Schweizerischer Stadteverband 2016, S. 18.
680 Bundesamt fir Raumentwicklung (ARE) o.J.c.
681 vgl.Schweizerischer Stadteverband 2016, S. 7.
682 Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft 2020, Art. 50 Satz 3.
683 Schweizerischer Stadteverband 2016, S. 8.
684 MinVG 2020, Art. 17a.
685 MinVV 2020, Art. 19-25.
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3.5.9.4 Differenziertheit und Schliissigkeit

Die Verknupfung der Férderung von Verkehrsinfrastrukturen durch den Bund an eine
tberkommunale Zusammenarbeit und die Erarbeitung einer nachhaltigen Siedlungs-
und Verkehrsstrategie ist positiv zu bewerten. Insbesondere der Gberkommunalen
Zusammenarbeit kommt in Bezug auf Flachensparen eine gro3e Bedeutung zu. Nicht
nur die direkten Auswirkungen der Zusammenarbeit in dem Programm
Agglomerationsverkehr ist diesbezlglich zu nennen, sondern auch die indirekten
Wirkungen durch neue Zusammenarbeitsstrukturen, die sich etablieren.68 Wahrend
alle anderen Flachensparinstrumente an lokalen, regionalen oder kantonalen Grenzen
aufhdéren und diesbezlglich durchaus spezifische oder einseitige lokale
Flachendruckproblematiken®’ entstehen kdnnen, so wird hier sowohl in Bezug auf die
strategische Ausrichtung, als auch in der Umsetzung weitergedacht.

Zudem hilft die Ausrichtung des Programms die Siedlungsentwicklung nach Innen
noch stérker als planerischen Grundsatz etablieren zu kénnen.68

Von der Umsetzungsebene kommt vor allem Kritik hinsichtlich der hohen
administrativen Anforderungen, die mit der Férderung verbunden sind.®8° Die hohen
Qualitatsanforderungen sind jedoch wichtig um eine effiziente VerknUpfung von
Verkehr und der Begrenzung der Siedlungsentwicklung sicherstellen zu kénnen. Wie
oben bereits dargelegt, kann die Verkehrsentwicklung auch in Hinblick auf den Ausbau
des OPNV durchaus gegenteilige Effekte verursachen. Ein Experte hat in Hinblick auf
den Kanton Ziirich auch von der ,verlorenen Unschuld der S-Bahn“6%0 gesprochen, die
zu weit in die peripheren Regionen rausreicht und somit die Zersiedelung weiter
begunstigt hat.

Deswegen ist eine spezifische Wirkungskontrolle des Programms elementar.
Diesbezliglich ist positiv hervorzuheben, dass mit der vierten Generation des
Programms eine verbindliche Wirkungsanalyse unter Einbezug folgender Indikatoren
geleistet werden muss: Modal Split, Verunfallte, Einwohner nach OV-Giteklassen und
Beschéftigte nach OV-Guteklassen.®®! Hinsichtlich des Flachenspar-, Umwelt- und
Ressourcenschutzziels ware jedoch durchaus Uber eine Erweiterung der Indikatoren
nachzudenken. Auch die Kriterien flr die Definition von Agglomerationen sollten in
Zukunft verbindlich festgelegt werden, in der Vergangenheit gab es éfter Anderungen,
die bei den Gemeinden Unsicherheit ob ihrer Teilnahmemdglichkeiten ausgeldst
haben.592

3.5.9.5 Umsetzung
Knapp 90 % der Agglomerationen in der Schweiz erarbeiten ein entsprechendes

Agglomerationsprogramm (s. Abbildung 22).6% In all diesen Kantonen findet eine
langfristig abgestimmte Ausrichtung von Siedlung und Verkehr statt. Dabei nehmen

686 Schweizerischer Stadteverband 2016, S. 47.
687 Gesprach mit dem Kantonsplaner Zurich.

688 Schweizerischer Stadteverband 2016, S. 50.
689 Schweizerischer Stadteverband 2016, S. 49.
6% Gesprach mit dem Kantonsplaner Zurich.

691 Schweizerischer Stadteverband 2016, S. 47.
692 Schweizerischer Stadteverband 2016, S. 48.
693 Schweizerischer Stadteverband 2016, S. 50.
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Agglomerationen aller GréBen an dem Programm teil. Absolut gesehen flie3t am
meisten Geld in die groBen Agglomerationen, die einen Schwerpunkt auf der
Entwicklung des OPNV zeigen.®9 Relativ auf die Einwohnerzahl runtergerechnet sind
die Beitrage in den kleinen Agglomerationen jedoch héher.

Agglomerationsprogramme zur Koordinierung von Verkehr, Siedlung und Landschaft
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Abbildung 22: Ubersicht iiber mitfinanzierte Agglomerationsprogramme
Quelle: Bundesamt flir Raumentwicklung (ARE) 2019

3.5.9.6 Wirksamkeit

Nach Schatzungen des Bundes sind rund 3 der nicht mitfinanzierten
SiedlungsmaBnahmen umgesetzt worden.®%® Haufig werden folgende Arten von
SiedlungsmaBnahmen mit den Agglomerationsprogrammen verbunden®:

e Festlegung von Entwicklungsschwerpunkten Wohnen und Arbeiten

e Vorranggebiete fir zuklinftige Siedlungsentwicklung

e Siedlungsbegrenzungen und Vorgaben zur Einzonung (meist im Richtplan

verankert)
e Aufwertungen der Siedlungsqualitat (Gestaltungsvorgaben, Nutzungsmix, etc.)
e Aufwertung der Landschaft

Die Studie von Ecoplan kommt zur Erkenntnis, dass diese MaBnahmen einen
erheblichen Beitrag zur flachensparenden Umsetzung des eidgendssischen
Raumplanungsgesetzes leisten.6%”

Die Wirksamkeit ist auch insofern hoch einzuschatzen, als dass eine hohe Beteiligung
an dem Programm zu verzeichnen ist. In den ersten beiden Phasen haben 49 von 55
Agglomerationen ein entsprechendes Programm erarbeitet.6% Im Laufe der Jahre hat

694 Bundesamt flir Raumentwicklung (ARE) 2019.
695 Schweizerischer Stadteverband 2016, S. 35.

6% vgl. Schweizerischer Stadteverband 2016, 35f.
697 vgl. Schweizerischer Stadteverband 2016, S. 45.
698 Schweizerischer Stadteverband 2016, S. 50.
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sich der Fokus der Programme geandert: Wahrend am Anfang vor allem der Ausbau
der Verkehrssysteme im Mittelpunkt stand, sind mittlerweile die Steuerung der
Siedlungsentwicklung und die einhergehenden Umweltbelastungen bzw. der
Ressourcenverbrauch in den Vordergrund geriickt.6%°

Auch wenn bei der spezifischen Ausgestaltung, z. B. an den Indikatoren zur
Wirkungsanalyse, durchaus noch Nachholbedarf besteht, so wird mit dem Instrument
doch ein wichtiger Schritt in Bezug auf die Gberregionale Steuerung von Zersiedelung
gemacht.”®

3.5.9.7 Ubertragbarkeit

Bisher besteht in Deutschland bzw. Bayern kein entsprechendes Instrument. Eine
Férderung der stéarkeren integrierten Entwicklung von Siedlung und Verkehr erscheint
jedoch sinnvoll.”0

3.5.10 Informelle Instrumente

Die Schweiz ist hinsichtlich weicher Instrumente aktiv. Auch das Thema
Flachensparen genieB3t dabei eine groBe Bedeutung. Zwischen 2014 und 2018 wurden
beispielweise im Rahmen der Modellvorhaben ,Nachhaltige Raumentwicklung 2014-
2018 von Seiten des Bundes 31 Projekte in funf Themenschwerpunkten unterstitzt.
Einer der Themenschwerpunkte bezog sich auf ,Siedlungsentwicklung nach Innen
umsetzen®, dort wurden sieben Modellvorhaben durchgefihrt, die sich mit dem
Umgang mit Bauzonen, der Verdichtung von Industrie- und Gewerbezonen und der
Revitalisierung von Ortskernen anhand konkreter Beispielregionen beschéftigt haben.
Ziel war es neue Erkenntnisse zur Umsetzung einer hochwertigen Innenentwicklung
zu generieren.’”®? Die Ergebnisse wurden anschlieBend publiziert.”% Seit 2020 l4uft die
vierte Férderungsrunde der Modellvorhaben, bei der von Seiten des Bundes wieder
rund 3,9 Millionen Franken zur Verfligung gestellt werden.”®* Auch wenn das Thema
Flachensparen in den flnf thematischen Schwerpunkten nicht explizit erwahnt wird, so
zielen doch fast alle Projekte indirekt auch darauf ab.”% Da es in Bayern ahnliche
Modellprojekte gibt, soll an dieser Stelle jedoch nicht detaillierter darauf eingegangen
werden.

Sowohl auf kantonaler Ebene als auch durch den Schweizer Verband flr
Raumplanung und Umweltfragen, EspaceSuisse, werden zudem viele Publikationen,
Leitfaden, Best-Practice-Beispiele oder auch informative Videos”%¢ erstellt und sowohl
den fachlichen Ansprechpartnern aus der Raumplanung und den lokalen
Verantwortlichen in den Gemeinden als auch der interessierten Offentlichkeit zur
Verflgung gestellt. Ein besonderer Fokus soll hierbei auf den Tatigkeiten von

699 vgl. Grét-Regamey et al. 2018, S. 38.
700 Grét-Regamey et al. 2018, S. 23.
701 ygl. unten S. 153ff.
702 ygl. Bundesamt fiir Raumentwicklung (ARE) 2018, S. 5.
703 Bundesamt flir Raumentwicklung (ARE) 2018.
704 Bundesamt flir Raumentwicklung (ARE) 2020d.
705 Gesprach mit dem Chef der Sektion Siedlung und Landschaft, ARE.
706 . a. vom Kanton Zurich zur Mehrwertabgabe und anderen raumplanerischen Themen
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EspaceSuisse und insbesondere deren Plattform fir Innenentwicklung und
Verdichtung, densipedia.ch, geworfen werden.

3.5.10.1 Inhalt

Ins Leben wurde die Website densipedia.ch 2016 gerufen, nachdem sich sowohl
National- als auch Sténderat fUr einen Impuls zur Innenentwicklung ausgesprochen
hatten.”®” Sie soll als kommunikative Ebene ebendieses Impulses dienen.”®® Dabei
werden drei Teilbereiche gegliedert: ,Wissen & Werkzeuge®, ,Experten-Blog“ und
,Gute Beispiele®, die insbesondere zur Information und Inspiration der Gemeinden
dienen sollen.

3.5.10.2 Motivation und Ziel

In der Schweiz steht die Innenentwicklung nicht zuletzt in Folge der Revision des
Raumplanungsgesetzes im Mittelpunkt der weiteren Siedlungsentwicklung. Dabei ist
es jedoch wichtig diese qualitatsvoll und kreativ umzusetzen und die Bevolkerung
entsprechend miteinzubeziehen. Insbesondere in der Schweiz, in der es viele kleine
Gemeinden gibt, die nur eingeschrankte personelle und fachliche Ressourcen haben,
ist die Information, Inspiration und Beratung ebendieser ein wichtiger Baustein, um die
gewunschte Innenentwicklung erfolgreich umsetzen zu kénnen. Auch die Mdglichkeit
fir Blrger sich mit den Themen der Raumplanung auf verstéandliche Art und Weise
auseinanderzusetzen, erleichtert die Prozesse in den Gemeinden. Letztendlich kann
das Flachensparen durch die Bewusstseinsbildung unterstitzt werden.

3.5.10.3 Instrumentelle Verankerung und Akteure

Die Seite wird vom Schweizer Verband flir Raumplanung betrieben, umfasst aber auch
Beitrdge von anderen Fachexperten der Raumplanung. Auftraggeber fir diese
Kommunikationswebsite ist das Eidgendssische Departement far Umwelt, Verkehr,
Energie und Kommunikation (UVEK).709

3.5.10.4 Differenziertheit und Schliissigkeit

Grundsétzlich ist die Einrichtung einer solchen Website zu begriiBen. Hier wird mit
modernen Kommunikationsmethoden ein vergleichsweise leichter Zugang zu den
komplexen Themen der Raumplanung erméglicht. Wahrend die Einfihrungstexte eher
allgemein gehalten sind und ganz grundlegende Fragen beantworten, gibt es Gber die
Verlinkung der Arbeitshilfe und Studien auch weiterfiihrendes Informationsmaterial.
Zudem ist die Unterlegung der Themen mit Beispielen und Fotos ebendieser
hervorzuheben, die die Nachvollziehbarkeit erhéhen. Auch die Nutzung
unterschiedlicher Medienarten, wie u. a. von Kurzfilmen und einem Blog, ist positiv
hervorzuheben.

707 densipedia.ch 0.J.
708 densipedia.ch o.J.
709 densipedia.ch o.J.
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3.5.10.5 Umsetzung

Die Umsetzung der Website ist modern und &sthetisch anspruchsvoll. Grundsatzlich
ist bei der Nutzung einer solchen Kommunikationsform jedoch die Aktualisierung ein
wichtiger Punkt. Insbesondere der Experten-Blog wird seit 2019 nicht mehr bespielt
und enthalt nur zwei Eintrage. Dies ist insbesondere hinsichtlich des kreativen
Ansatzes dieses Blogs zu bedauern, ist jedoch auf einen personellen Wechsel und
den hohen Ressourcenaufwand zurlckzufihren. Stattdessen werden von
EspaceSuisse nun vor allem Twitter und LinkedIn bespielt.”'® Die Best-Practice-
Beispiele, hier ,Gute Beispiele“ genannt werden zwar mehr oder weniger regelmalig
erweitert, es fallt jedoch auch auf, dass &ltere Beispiele teilweise nicht auf den
neuesten Stand gebracht wurden. Auch die Verknupfung mit den Tatigkeiten der
Kantone in den jeweiligen Themenfeldern, die z. B. auch eigene Videos oder
Broschliren herausbringen, kénnte teilweise ausgebaut werden. Insgesamt muss
jedoch die hochwertige und fachlich fundierte Aufmachung gelobt werden.

3.5.10.6 Wirksamkeit

Grundsatzlich ist die Beurteilung der Wirksamkeit von weichen MafBnahmen
schwieriger und komplexer als die von harten MaBBnahmen. Es gibt keine quantitativen
Daten, die darlber aussagekraftig Aufschluss geben kénnten. Da die Tatigkeiten von
EspaceSuisse und auch die Website densipedia.ch von mehreren Experten in den
Interviews anerkennend erwahnt wurde in Bezug auf das Flachensparen, kann hier
sicherlich von einer Wirksamkeit in Bezug auf Fachpersonen aus der Raumplanung
gesprochen werden.”'" Ob dies gleichermaBen fiir interessierte Blirger gilt, kann an
dieser Stelle nicht abschlieBend beurteilt werden. Eventuell ware hier eine noch
starkere Information Uber diese Website durch die Nutzung unterschiedlicher Medien
sinnvoll.

Neben der Website densipedia.ch, informiert EspaceSuisse auf der eigenen
Homepage’'? und Uber regelméBige Newsletter auch Uber raumplanerische
Fragestellungen. Zudem bieten sie viele Weiterbildungsveranstaltungen an und
veroffentlichen Publikationen mit unterschiedlichen Ausrichtungen. Thematisch breit
ist das Magazin ,Inforaum® aufgestellt, wahrend das viermal jahrliche erscheinende
Dossier ,Raum & Umwelt“ einzelne Themenaspekte vertieft betrachtet.”’® Darliber
hinaus werden regelmaBig Gutachten bzw. Studien zu unterschiedlichen
raumplanerischen Themen angefertigt. Das Angebot an hochwertigen Informations-
und Kommunikationsmaterialien ist folglich grof3.

710 Gesprach mit dem Direktor von EspaceSuisse.
711 Gesprach mit dem Vorsteher des Amtes fir Gemeinden und Raumordnung, Kanton Bern; Gesprach mit dem
Direktor von EspaceSuisse; Gesprach mit dem Chef der Sektion Siedlung und Landschaft, ARE.
712 https://www.espacesuisse.ch/de
713 EspaceSuisse 0.J.
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3.5.10.7 Ubertragbarkeit

In Bayern wird auf informelle Instrumente in Zusammenhang mit dem Thema
Flachensparen ein besonderer Fokus gelegt. Entsprechende Informations- und
Kommunikationsmedien sind dabei grundsétzlich ein wichtiger Bestandteil.”#

3.5.11 Weitere Instrumente

In den vorherigen Kapiteln wurden die meisten der raumplanerischen Instrumente, die
in Zusammenhang mit dem Flachensparen stehen, detailliert analysiert. Es konnten
jedoch nicht alle entsprechenden Instrumente berlcksichtigt werden. Die Auswahl ist
anhand der eigenen Literaturrecherche und der Aussagen der befragten Experten
getroffen worden. Dabei wurde zum einen die Wirksamkeit der Instrumente, als auch
die Relevanz dieser MaBBnahmen im bayerischen Kontext zugrunde gelegt.

Zu den sonstigen Instrumenten gehoren steuerliche MaBnahmen im Kanton Schwyz’*®
und kantonale bzw. lokale Regelungen zu Zwischennutzungen als Wegbereiter far
zuklinftige Nutzungen u. a. im Kanton Bern bzw. in der Stadt Luzern.”'®

Ein wichtiges Instrument stellen zudem die Gebietssanierungen dar, die sowohl im
Kanton Bern als auch im Kanton Zirich zur Erneuerung bestehender Siedlungen zur
Verfigung stehen und letztendlich mit Enteignungsrecht einhergehen. Da dieses
Instrument jedoch bisher noch nicht angewandt wurde und von Experten als
,schwerfalliges und [...] sehr anspruchsvolles Instrument*’'” beschrieben wird, wird es
an dieser Stelle nicht ausfihrlicher betrachtet. Entsprechende Rechtsgrundlagen zur
moéglichen Enteignung bei der Blockade von UmstrukturierungsmaBnahmen im
Bestand, gibt es zudem im Kanton St. Gallen (Schwerpunktzone) und im Kanton Wallis
(Entwicklungsperimeter).”18

3.5.12 Fazit

Die Novellierung des eidgendssischen Raumplanungsgesetzes im Jahr 2014 hat den
Einsatz des raumplanerischen Instrumentariums in Bezug auf Flachensparen
grundlegend  verandert. Viele Instrumente waren vorher schon im
Raumplanungsgesetz verankert, jedoch weniger verbindlich bzw. nicht mit Sanktionen
des Bundes versehen. Grundséatzlich ist hervorzuheben, dass der Bund in der Schweiz
einen viel weitreichenderen Rahmen in der Raumplanung setzen kann als das in
Deutschland der Fall ist. Nicht nur die Vorgaben zu einer einheitlichen
Bauzonendimensionierung, sondern auch Instrumente, wie der Sachplan
Fruchtfolgeflachen oder das Zweitwohnungsgesetz kénnen auf dieser rdumlichen
Ebene nicht in Deutschland umgesetzt werden. Nicht nur von den Schweizer Experten
sind insbesondere diese Instrumente hinsichtlich der Wirksamkeit auf eine
Begrenzung der Flachenneuinanspruchnahme besonders betont worden.”'®

714 ygl. unten S. 154ff.
715 Schweizer Vereinigung fir Landesplanung VLP-ASPAN 2013b.
716 EgpaceSuisse 2019, S. 23.
717 EspaceSuisse 2019, S. 8-9.
718 EspaceSuisse 2019, S. 6.
719 Gesprach mit dem Vorsteher des Amtes flir Gemeinden und Raumordnung, Kanton Bern.
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Trotz der Definition von Rahmenrichtlinien auch fir die sonstigen vorgestellten
Instrumente, variiert die konkrete Ausgestaltung in den Kantonen jedoch stark. Dies
betrifft u. a. die Mehrwertabgabe, die Baulandmobilisierungsinstrumente und die
Dichtevorgaben. Die meisten dieser Instrumente sind in vielen Kantonen erst in Folge
der Revision des eidgendssischen Raumplanungsgesetzes umgesetzt oder zumindest
geschérft worden. In den letzten Jahren sind die neuen Regelungen des Bundes somit
in die kantonalen Richtplane umgesetzt worden, die nicht nur hinsichtlich der
Bauzonendimensionierung, sondern auch in Bezug auf die Steuerung der
Siedlungsentwicklung elementar sind.”?® Lediglich in zwei Kantonen steht eine
Genehmigung der Richtpldne durch das Bundesamt fiur Raumentwicklung noch aus.
Insgesamt befindet sich die Raumplanung noch im Umbruch. Insbesondere auf der
lokalen Ebene, also auf der Ebene der Umsetzung, muss fir die neuen Regelungen
ein noch starkeres Bewusstsein geschaffen werden.”?' Eine flachensparende
Entwicklung héngt eng mit den Themen Innenentwicklung und Verdichtung
zusammen, hier ist eine weitere Sensibilisierung bzw. Aufklarung der Bevdlkerung
bzw. auch deren Partizipation bei der Gestaltung der zukinftigen Strategien
notwendig.”?® In diesem Zusammenhang sind das weiche Instrumentarium und
insbesondere die Informations- und Kommunikationsinstrumente zu nennen. Auch hier
zeigen sich einige Schweizer Kantone und insbesondere der Verband EspaceSuisse
vorbildlich in ihrem Einsatz von informativen, ansprechenden und modernen Medien.
Die Revision des eidgendssischen Raumplanungsgesetzes wird von den Experten als
,Zeitenwende“ bzw. ,Erdbeben” beschrieben.”?® Dies konnte nur durch das starke
Engagement der Zivilgesellschaft in diesem MaBe erreicht werden.”?* Die Wirksamkeit
der Instrumente kann teilweise aufgrund der geringen Umsetzungsdauer noch nicht
abschlieBBend bewertet werden. Insgesamt kann das Zusammenspiel der einzelnen
Instrumente jedoch positiv bewertet werden, auch die Experten halten die
vorhandenen MaBnahmen fir ausreichend. Insbesondere die verbindliche
Bauzonendimensionierung ist wichtige Grundlage fir das Gelingen der
Flachensparbemihungen.

Die Schweizer Raumplanung ist mit ihrer Einfihrung von flachensparenden
MaBnahmen jedoch noch nicht am Ende. Gerade wird die zweite Etappe der Revision
des Raumplanungsgesetzes diskutiert, hier geht es um den wichtigen Themenbereich
des Bauens auBerhalb der Bauzone. Es wird dabei u. a. die Einfihrung einer
verbindlichen Kompensationspflicht diskutiert.”?®> Es bleibt abzuwarten, ob dieses
Instrument tatsdchlich umgesetzt wird. Es ware ein weiterer wichtiger Baustein im
Hinblick auf die Flachensparbemihungen und nicht zuletzt auch im Hinblick auf die
Erreichung einer Flachenkreislaufwirtschaft.

720 Schneitter 2016, S. 8.
721 Gesprach mit dem Vorsteher des Amtes fir Gemeinden und Raumordnung, Kanton Bern; Gesprach mit dem
Kantonsplaner Solothurn.
722 Gesprach mit dem Direktor von EspaceSuisse; Gesprach mit dem Chef der Sektion Siedlung und Landschaft,
ARE; Gesprach mit dem Kantonsplaner Solothurn.
723 Gesprach mit dem Kantonsplaner Solothurn.
724 Gesprach mit dem Kantonsplaner Solothurn.
725 Gesprach mit dem Direktor von EspaceSuisse; Gesprach mit dem Chef der Sektion Siedlung und Landschaft,
ARE.
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3.6 Uberblick iiber weitere européische Lander
3.6.1 Belgien

In Belgien und vor allem in der Region Flandern wird das Thema Flachensparen seit
einigen Jahren stark diskutiert. Das Land ist durch eine der hdchsten
Flachenverbrauchszahlen in  Europa und insbesondere durch starke
Zersiedelungstendenzen gekennzeichnet.”?6  Historisch  bedingt, haben die
Eigentumsrechte in Belgien einen lberaus hohen Stellenwert.”?” Etwa ein Drittel der
Flache von Flandern sind beispielsweise bereits verbraucht, dieser Anteil droht bis
2050 auf Gber 40 % zu steigen.”?®

Im Jahr 2012 wurde in diesem Zusammenhang ein raumplanerischer Strategiewechsel
verkindet und in den folgenden Jahren ein strategisches Konzept mit einem
konkreten, aber unverbindlichen, Flachenreduktionsziel erarbeitet. Demzufolge soll die
Flachenneuinanspruchnahme von gegenwartig 6 ha auf 3 ha im Jahr 2025 sinken,
2040 soll das Netto-Null-Verbrauchsziel erreicht werden.”?® Auch die Region Wallonien
hat 2019, inspiriert durch die Aktivitaten in Flandern, ein quantitatives Flachensparziel
formuliert.”3 Dort sollen im Jahr 2030 nur noch 6 kmz2 verbraucht werden und bis 2050
soll auch dort das Netto-Null-Flachenverbrauchsziel erreicht werden.”!

Sowohl in Flandern als auch in Wallonien sind die strategischen Ziele bisher jedoch
noch nicht mit konkreten MaBnahmen oder Instrumenten hinterlegt worden.
Insbesondere in Wallonien ist die Strategie noch unspezifisch und es werden
momentan eher grundlegende Diskussionen zur Methodik, also zur Messung und zum
Monitoring gefihrt.”®2 Zudem werden in Wallonien zum Teil unterschiedliche Aspekte
des Flachensparens gemischt, es besteht haufig keine klare Abgrenzung von ,land
take“ und ,soil sealing“.”® Auch die eingesetzte Arbeitsgruppe hat bisher noch keine
konkreten Ergebnisse produziert, Experten gehen aber nicht davon aus, dass in
absehbarer Zeit in Wallonien ein radikaler Umschwung in Bezug das Flachensparen
erreicht wird.”?* Auch die Expertengruppe in Flandern hat bisher keine Entscheidung
zu Instrumenten getroffen, bisher ist man auch dort noch im Diskussions-Stadium.

Problematisch sind die groBen Flachenausweisungen, die in den 1960er und 1970er
Jahren bei der Entwicklung der Landnutzungsplane vorgenommen wurden. Diese
bieten immer noch groBBe Erweiterungsflachen fir die Wohnnutzung, die sich jedoch
nicht unbedingt an — aus heutiger Sicht — raumplanerisch sinnvollen und notwendigen
Orten befinden. In Flandern betragen die ausgewiesenen Flachenreserven insgesamt
beispielsweise aktuell noch 79 ha, die rdumlich stark dispers verteilt sind.”® Das
Eigentumsrecht hat auch in Belgien einen hohen Stellenwert und wenn Umwidmungen
bzw. Rickzonungen stattfinden sollen, so missen die Grundeigentiimer entsprechend
entschadigt werden. Damit wird eine raumplanerische Korrektur der Zonierung,

726 ESPON 2020, S. 61.
727 Halleux 2020, S. 6.
728 Ruimte Vlaanderen 2017, S. 8.
729 OECD 2019, S. 2.
730 Halleux 2020, S. 10.
731 Halleux 2020, S. 8.
732 Gesprach mit dem Professor fiir Wirtschaftsgeographie an der Université de Liége.
733 Halleux 2020, S. 6.
734 Halleux 2020, S. 10.
735 Gesprach mit zwei Experten des Departement Omgeving Vlaanderen.
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zumindest in einem gréBeren MaBstab, finanziell schwierig bis unmdglich. Die
Entschadigungspflicht gilt nur dann nicht, wenn sich eine Flache aus technischen
Grinden nicht fir eine Bebauung eignet, wie das zum Beispiel bei Flachen, die
regelmaBig Uberschwemmt werden, der Fall ist. In dieser Hinsicht versucht man
bereits Rickwidmungen umzusetzen.”®® Problematisch sind zudem gegenwartige
politische Forderungen, die Entschadigungshdhe auszubauen. Statt 80 % werden
100 % der Entschadigungssumme gefordert, die sich zudem nicht mehr auf die
indexierten historischen Flachenpreise zum Zeitpunkt des Kaufs, sondern auf die
Differenz der heutigen Marktwerte beziehen soll.”%”

Ein Instrument, dass in beiden belgischen Regionen diskutiert wird, sind handelbare
Flachenzertifikate. Eine Umsetzung wird jedoch von den Experten kritisch gesehen:
Neben technischen und organisatorischen Problemen in der Umsetzung, ist vor allem
die nicht vorhandene Flachenknappheit und dementsprechend der geringe Anreiz fur
Grundeigentimer Geld beispielswiese fiur die Erhéhung der baulichen Dichte zu
zahlen.”38

Aufgrund der (bisher) fehlenden verbindlichen Raumplanungsinstrumente fir die
Umsetzung des Flachensparens wird in Flandern gegenwartig vor allem auf informelle
Instrumente gesetzt.”®® So gibt es u. a. Websites’4° mit Best-Practice-Beispielen,
sowie regelmanige Newsletter und Veranstaltungen. Der Bewusstseinsbildung wird
eine Uberaus hohe Bedeutung zugeschrieben.”#!

Weitere Instrumente beziehen sich unter anderem auf die Férderung der Entwicklung
von Brachflachen, u. a. in Kooperation mit privaten Investoren.”#? Auch verbindliche
Bedarfsnachweise, die es in 1990er Jahren zeitweise gab, werden wieder diskutiert.”43
Zudem gibt es die Mdglichkeit Dichtevorgaben zu machen.”#4

Von den flamischen Experten wird zudem betont, dass auf lokaler Ebene zum Teil
mehr Aktivitaten hinsichtlich des Flachensparens stattfinden.”#> Dabei kann es sich
beispielsweise um temporare Aussetzung von Baugenehmigungen oder um
Rdckzonungen handeln. Eine wichtige Motivation ist dabei h&ufig auch auf das
Phanomen ,not in my backyard® zurickzuflhren, insbesondere landliche Gemeinden
wollen teilweise keine so starken Wachstumsentwicklungen mehr.746

Grundsétzlich versucht die Raumplanung in Belgien schon seit einigen Jahrzehnten
gegen die zunehmende Zersiedelung vorzugehen.”#’ Ob sich die bisherigen kontraren
Entwicklungen durch ein (bisher) unverbindliches Ziel, das nicht von konkreten

736 Gesprach mit zwei Experten des Departement Omgeving Vlaanderen; Gesprach mit einem Professor des
Instituts fur Architektur der Katholieke Universiteit Leuven.
737 Gesprach mit einem Professor des Instituts fiir Architektur der Katholieke Universiteit Leuven.
738 Gesprach mit einem Professor des Instituts fir Architektur der Katholieke Universiteit Leuven; Gesprach mit
zwei Experten des Departement Omgeving Vlaanderen; Gespréach mit dem Professor fir Wirtschaftsgeographie
an der Université de Liege.
739 Ruimte Vlaanderen 2017, S. 29.
740 https://omgeving.vlaanderen.be/proeftuinen-ontharding, www.ruimtelijkrendement.be
741 Gesprach mit zwei Experten des Departement Omgeving Vlaanderen.
742 Gesprach mit zwei Experten des Departement Omgeving Vlaanderen.
743 Gesprach mit einem Professor des Instituts fiir Architektur der Katholieke Universiteit Leuven.
744 Halleux 2020, S. 11.
745 Gesprach mit einem Professor des Instituts fiir Architektur der Katholieke Universiteit Leuven; Gespréach mit
zwei Experten des Departement Omgeving Viaanderen.
748 Gesprach mit einem Professor des Instituts fir Architektur der Katholieke Universiteit Leuven.
747 Halleux 2020, S. 10.
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MaBnahmen begleitet wird, grundlegend &andern wird, ist anzuzweifeln. Eine
Verscharfung der Verbindlichkeit auf regionaler Ebene ist insofern schwierig
umzusetzen, als dass es in Belgien eine starke Tradition der Autonomie der
Gemeinden gibt und diese darlber hinaus v. a. aus finanziellen Griinden weiter ein
Bevolkerungswachstum anstreben.”#® Zudem wird von den Experten immer wieder die
starke historische und kulturelle Verwurzelung der Zersiedelungsdynamik betont.”4

Von der Wirtschaft wird die Beton-Stop-Strategie zudem stark kritisiert.”>°
Grundsétzlich wird das Thema Flachensparen in Belgien vor allem in Zusammenhang
mit den Kosten firr Zersiedelung diskutiert. Dieser Fokus auf die finanzielle Sichtweise
unterscheidet die Diskussion in Belgien von den eher 6kologischen Argumenten oder
dem Fokus auf Landschaftsschutz bzw. Erndhrungssicherheit in den bisher
betrachteten Landern. Es soll dabei jedoch auch betont werden, dass diese Griinde
durchaus eine Rolle spielen. Unter anderem wird auch in Belgien die Bedeutung des
Flachensparens im Hinblick auf den Klimawandel betont, allerdings scheint dies auf
den ersten Blick weniger stark ausgepragt zu sein.”! Ein wichtiger Aspekt ist zudem
die unterschiedliche Auspragung der Flachenspardiskurse in den einzelnen Regionen
von Belgien. In Flandern hat die (raumplanerische) Diskussion bereits vor rund acht
Jahren begonnen, in Wallonien ist dies weniger stark zu verspliren und auch erst
spater in das Bewusstsein gerlickt.”>? Der Experte aus Wallonien betont in diesem
Zusammenhang, dass die Bedeutung des Thema in der Raumplanung mittlerweile
erkannt wurde und in der Politik zumindest teilweise, die Bevdlkerung jedoch kein
starkeres Interesse und Problembewusstsein zeigt und von diesen zumeist keine
Zusammenhange zu globalen 6kologischen Diskursen hergestellt werden.”>® Auch ein
Experte aus Flandern weist darauf hin, dass der Diskurs anfangs vor allem aus der
Raumplanung kam und dann auch von der Politik Gbernommen wurde.”>* Von der
Bevolkerung wurde anfangs auch wenig Uber die Verbindung der aktuellen
gesellschaftlichen Probleme (Staus, Uberschwemmungen, hohe Kosten der
offentlichen Infrastruktur) und deren Zusammenhang mit der Zersiedelungsdynamik
diskutiert.”®> Das é&nderte sich jedoch mit der Benennung eines quantitativen
Flachensparziels und der darauffolgenden Medienberichterstattung.”®® Diese fiel
jedoch anfangs anders aus, als urspringlich von der Politik gewlnscht. Journalisten
berichteten Uber die neue Strategie unter der Bezeichnung ,Beton-Stopp“. Da Stopp
hat jedoch meist auch eine negative Konnotation, hélt es in diesem spezifischen Fall
ggf. Menschen davon ab, ihre Wohntrdume zu erfiillen.”s” Zum Teil wurden nach
Ausrufen der neuen Strategie in Flandern wohl auch mehr Bauantrage gestellt, da
befirchtet wurde, dass in Zukunft weitere Entwicklungen zu stark eingeschrankt
werden wirden.”*® Gegenwartig wird die Strategie von politischer Seite unter
,development shift promotet.”°

748 Halleux 2020, S. 11.
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758 Gesprach mit einem Professor des Instituts fur Architektur der Katholieke Universiteit Leuven.
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Ein wichtiger Faktor fir die weitere Umsetzung der Flachensparbemihungen ist die
politische Lage. Nicht zuletzt aufgrund von politischen Wechseln, wird die
Durchsetzbarkeit dieses Themas momentan eher kritisch gesehen.”®® Schwierig ist in
dem Zusammenhang, dass es sich bei dem Flachenverbrauch um ein schleichendes,
haufig eher abstraktes Thema handelt. Von der Politik werden die Eigentumsrechte
zudem als ,holy grale“’®' gegenwartig nicht angefasst.

Gegenwartig ist die Raumplanung in ihren Méglichkeiten zum Flachensparen stark
beschrankt.”®2 Mit der Vorgabe von quantitativen Flachensparzielen und der
Entwicklung einer entsprechenden Strategie sind jedoch wichtige erste Schritte getan,
die zudem die offentliche Diskussion gestarkt haben. Es wird abzuwarten sein,
inwiefern in den nachsten Jahren Instrumente eingeflihrt werden und wie sich die
Umsetzung der Flachensparziele gestalten wird. Das Zwischenziel in Flandern von 3
ha im Jahr 2025 wird nach Einschatzung der Experten nicht erreicht, sie sind jedoch
optimistisch was das langfristige Nettonull-Flachenverbrauchsziel angeht.”®3 Es ware
somit spannend in den nachsten Jahren noch einmal eine detailliertere
wissenschaftliche Analyse des Themas Flachensparen in Belgien durchzuflhren.

3.6.2 Frankreich

In Frankreich ist die Flachenneuinanspruchnahme seit 2009 leicht gesunken, die
Wachstumsrate ist jedoch weiterhin stark von der Bevdlkerungsentwicklung und der
okonomischen Entwicklung abgekoppelt.”®* Auch in Frankreich hat das Thema
Flachensparen in den letzten Jahren dementsprechend wieder verstarki an
Aufmerksamkeit gewonnen. Erste Debatten diesbeziiglich sind 2007 im Zuge der
Diskussionen zur zuklnftigen Umwelt- und Nachhaltigkeitsentwicklung (,Grenelle de
I'environnement“) aufgetreten.”®> Neuen Aufschwung bekam die gesellschaftliche
Diskussion 2018, als durch die Regierung ein Netto-Null-FIachenverbrauchsziel bis
2030 verkiindet wurde.”®® Urspriinglich wurde die Diskussion besonders durch
Umweltorganisationen  beeinflusst, spater kam auch die akademische
Auseinandersetzung dazu bevor das Thema in den letzten Jahren auch auf der
politischen Tagesordnung auftauchte.”®” Grundsatzlich muss jedoch festgestellt
werden, dass die Diskussionen innerhalb des Landes stark variieren. Sie werden
insbesondere in den Wachstumszentren, wie die Pariser Region oder im Siden
Frankreichs intensiver gefihrt, als in den Gbrigen, haufig dinnbesiedelten und
teilweise agrarisch gepragten Regionen.”®® Grundsatzlich sind jedoch insbesondere in
diesen Regionen starke Zersiedelungstendenzen zu verzeichnen. 76°

Wie bereits erwdhnt, gibt es grundsétzlich ein von der Regierung formuliertes
Flachensparziel. Dies wird jedoch nicht weiter konzeptionell konkretisiert oder durch
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(neue) Instrumente unterlegt und es ist zudem nicht verbindlich. Anlasslich der
Verlangerung der Bebauungsplédne missen die Gebietskdrperschaften ein Ziel fir die
Einstellung oder Minderung der Bodendenaturierung festlegen, das mit dem auf
nationaler Ebene bestimmten Kurs Ubereinstimmt und die lokalen Besonderheiten
berlicksichtigt.””% Grundséatzlich finden auf der planerischen Ebene Fortbildungen zur
Information Uber das Ziel statt, wie genau dies jedoch in den lokalen oder regionalen
Planen widergespiegelt werden soll, ist noch gréBtenteils unklar.””! Grundsatzlich
sollte die Begrenzung der Flacheninanspruchnahme in den Landnutzungsplanen auf
allen raumlichen Ebenen bericksichtigt werden. Diese Leitlinie bestand auch schon
vor Formulierung des Flachensparziels. Dies wurde aber bisher zu wenig stringent
umgesetzt und die Kontrollen sind aus verschiedenen Griinden unzureichend.”’? Eine
genaue wissenschaftliche Analyse dazu gibt es anscheinend bisher nicht.””® Ein
grundsatzliches Problem in Frankreich im Hinblick auf das Thema Flachensparen ist
die geringe durchschnittliche GréBe der Gemeinden. Wie eine Studie von Le Bivic und
Melot’”4 zeigt, kdnnen dort enge Beziehungen zwischen Politik und Grundeigentimern
auftreten und der groBe Einfluss von letzteren eine flachensparende Planung
verhindern. Zudem sind die lokalen Planungsebenen haufig durch begrenzte
finanzielle und personelle Ressourcen gekennzeichnet.””> Auch die starke Konkurrenz
zwischen den Gemeinden fiihrt zu entgegengesetzten Entwicklungen.””8

In Frankreich gibt es eine Reihe an verschiedenen raumplanerischen Instrumenten,
die zumindest indirekt das Ziel des Flachensparens verfolgen. Gleichzeitig muss
festgestellt werden, dass die fehlende Verbindlichkeit des Einsatzes dieser
Instrumente dazu fuhrt, dass diese in der Planungspraxis kaum Anwendung finden.

Das é&lteste Instrument zum Schutz von landwirtschaftlicher Flache sind die
sogenannten ,Zones Agricoles Protégées” — ZAP, die seit 1997 bestehen. Diese
werden jedoch nur wenig genutzt, beispielsweise in Bergregionen.””” lnhre Wirksamkeit
wird, insbesondere in Hinblick auf den geringen Flachenumfang, jedoch
unterschiedlich eingeschatzt.”’® Teilweise kommt es nach Aussagen der Experten nur
zu Verlagerungen der Entwicklungen.””® Am héaufigsten wird das interkommunale
Instrument der PAEN — ,Périmétre de protection et de mise en valeur des espaces
agricoles et naturels périurbains” eingesetzt.”8 Dabei handelt es sich um Schutzzonen
von landwirtschaftlichen und natdrlichen Flachen in stadtnahen Raumen, dieses
Instrument wird flir grundséatzlich wirksam gehalten.”®' Insgesamt umfassten diese
Schutzgebiete im Jahr 2018 jedoch nur 135.000 ha und damit etwa 0,5 % der
Landwirtschaftsflachen in Frankreich.”® Auch wenn damit in einigen Regionen lokale
Effekte verzeichnet werden kdnnen, so ist die Einflhrung meist (zeit)aufwendig.”®3 Als
weitere MaBnahme zum Schutz landwirtschaftlicher Flachen bzw. zur Revitalisierung
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von in Anspruch genommenen Flachen wurden Kommissionen, sogenannte
CDPENAF, eingeflhrt, die bei planerischen Dokumenten beratend zur Seite stehen,
deren Anregungen jedoch nicht verbindlich umgesetzt werden miissen.”®* Auf Ebene
der Departements gibt es zudem unter gewissen Konditionen die Mdglichkeit
Vorkaufsrechte flr Agrarland wahrzunehmen. Einige Departements nutzen dieses
Instrument zum einen um die Preisentwicklung zu beeinflussen und zum anderen um
die besonders gefahrdeten stadtnahen Flachen zu schiitzen.”® Grundsétzlich wurde
im  Landwirtschaftsgesetz das Ziel formuliert, den landwirtschaftlichen
Flachenverbrauch bis 2020 zu halbieren.” Von den Experten wird jedoch die vage
bzw. unkonkrete Ausgestaltung dieser Regelung beispielsweise in Bezug auf den
VergleichsmaBstab kritisiert.”8”

Weitere raumplanerische Instrumente beziehen sich u. a. auf minimale
Dichteregelungen. Dieses Instrument kann von Kommunen seit 2010 eingesetzt
werden und kdnnte theoretisch effektiv wirken, es ist jedoch unbeliebt und wurde
beispielsweise im Jahr 2016 nur von 25 Gemeinden umgesetzt.”8 Zudem gibt es in
Frankreich die Mdoglichkeit handelbare Flachenzertifikate auf Ilokaler Ebene
einzusetzen, die sich auf Spezifikationen in den Landnutzungsplénen beziehen. Auch
dies ist ein Instrument das grundsatzlich von den Experten positiv eingeschatzt wird,
jedoch bisher nach Auskunft ebendieser nur in drei Kommunen angewendet.”8®
Interessant ist in diesem Zusammenhang, dass Grundeigentimer in Frankreich kein
Anspruch auf Kompensation haben, wenn das Baurecht entzogen wird. Flache wird
eher als Allgemeingut gesehen, wobei in der Realitat nur selten vorkommt, dass die
Gemeinden Entwicklungsflachen zuriickziehen.”90 In Bereich der
Brachflachenentwicklung gibt es zudem die Aktivitaten der mehr als 20 o&ffentlichen
Raumentwicklungsagenturen, die u. a. Brachflachen fir den sozialen Wohnungsbau
erschlieBen.”! Auch hier spielen gemeindliche Vorkaufsrechte eine wichtige Rolle.”®?
Ein grundsatzliches Problem der franzésischen Flachensparbemihungen geht mit der
ungenauen Datenlage und einem entsprechenden Monitoring einher.” Bereits 2017
sollte ein neues Datenkonzept ausgearbeitet sein, dies ist jedoch bisher nicht
erfolgreich umgesetzt worden.”®* Auf regionaler Ebene kann die Datenverfligbarkeit
jedoch in Einzelfallen besser sein, zum Teil gibt es auch Software-Programme, die
verschiedene Datenquellen zusammenfihren und eine dynamische Analyse und
Bewertung der (zuklnftigen) Flachenentwicklung zulassen.”®®

Ein besonderer Stellenwert kommt nach Einschatzung der Experten zudem der
Information und der Bewusstseinsbildung zu.”®® Hier liegt der Grundstein fir einen
tiefgreifenden Wandel hinsichtlich des Fldchensparens.
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Insgesamt ist das Bewusstsein von Bevdlkerung und Politik in den letzten Jahren
gestiegen, aber vor allem in Stadten bzw. Regionen, in denen der Flachendruck hoch
ist und wo Flachen bereits vergleichsweise effizient genutzt werden.”®” In den
sonstigen Regionen sind durchaus Zersiedelungsdynamiken zu beobachten und
insgesamt ist auch Flacheninanspruchnahme durch Infrastruktur und Gewerbe hoch
in Frankreich.”%8

Wie gezeigt wurde, ist die Bandbreite an Instrumenten durchaus grof3, aber die
fehlende Verbindlichkeit und z. T. Konkretheit fUhrt zu einer fehlenden bzw.
mangelhaften Umsetzung der Flachensparbemiihungen.”®

Der Schwerpunkt der raumplanerischen Bemihungen der nachsten Jahre wird in einer
starkeren Implementation der Raumplanung und deren Strategien auf Gbergeordneten
interkommunalen oder regionalen Planungsebene liegen.8° Gleichzeitig werden
jedoch auch fiskalische Instrumente wie beispielsweise Steuern diskutiert. Dies wird
von den Experten jedoch durchaus kritisch gesehen, da diese in komplexe
Wirkungszusammenhange in Bezug auf bestehende Instrumente eingebunden
sind.8%" Dariiber hinaus werden, zumindest auf akademischer Ebene, Diskussionen zu
handelbaren Flachenzertifikaten gefiinrt.8%2 Nach Meinung der Experten miisste vor
allem die bisherige Subventionierung von Neubauten und dabei insbesondere von
Einfamilienhausern starker eingeschrankt werden und stattdessen neue Anreize fir
das Bauen auf Brachflachen bzw. flir die Renovierung bestehender Gebaude
geschaffen werden.803

Ein wichtiges Thema in Bezug auf Flachensparen ist zudem das Zusammenspiel mit
dem Ziel des bezahlbaren Wohnens.8% Hier liegt, nach Meinungen einer Expertin, der
Fokus der Politik und das Ziel sei mit Flachensparen nur schwer zu vereinbaren.0%
Von den Experten wurde zudem auf den Einfluss der gegenwartigen COVID-19-
Pandemie auf die zukinftigen Flachensparbemihungen hingewiesen. Zum einen wird
vermutet, dass andere Belange, u. a. 6konomische, in Folge der Krise starker
priorisiert werden als die Reduzierung der Flacheninanspruchnahme. Zum anderen
kdénnte das Thema Dichte, das wichtige Voraussetzung fir das Flachensparen ist, in
Zusammenhang mit der Ausbreitung von Krankheiten zuklnftig kritischer gesehen
werden.806

3.6.3 Niederlande

Die Niederlande unterschieden sich sowohl in ihren Instrumenten zum Flachensparen
als auch in ihrer Haltung zum Thema Flache von den anderen europaischen Landern.
Boden wird kulturell bedingt in den Niederlanden viel starker als vermehrbares Gut
gesehen, ein Sprichwort lautet beispielsweise ,God created the world, but the Dutch
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made the Netherlands“®’. Durch die lange Tradition der Landgewinnung an den
Kisten, ist das Bewusstsein Uber Flachenknappheit in der Gesellschaft nicht so stark
verankert. 898 Grundsatzlich wird das Thema Flachensparen politisch schon diskutiert,
es wird aber fast vollstdndig von den Diskussionen zum Thema Wohnraumschaffung
Uberlagert, dadurch werden striktere raumplanerische MaBBnahmen in Bezug auf den
Flachenverbrauch durchaus behindert.89

Bisher gibt es in den Niederlanden auch von politischer Ebene aus keine definierten
Flachensparziele.®'0 Insgesamt spielt das Thema Flachensparen in der Raumordnung
der Niederlande eher eine nachgeordnete Rolle. In der Vergangenheit gab es jedoch
eine Reihe an Flachensparinstrumenten, zu nennen ist dabei u. a. der ,ABC
Managementansatz®, der beispielsweise die Ansiedlung von Unternehmen mit ihren
Biros (A, B) bzw. von Firmen mit starkem Warenverkehr (C) in gewisse Gebiete
steuern sollte.8'! Hierbei wurde das Ziel der kompakten Stadt in den Mittelpunkt gestellt
und eine Ausrichtung auf die verkehrliche Situation angestrebt. Trotz finanzieller
Férderung der Ansiedlung von Unternehmen in den Kategorien A und B, fanden
weiterhin viele Bauprojekte in Kategorie C statt.8'?

Gegenwartig bestehende Instrumente, wie die lokalen Flachennutzungsplane sind
nicht zwangslaufig auf eine nachhaltigen Umgang mit Flache fokussiert, da
beispielsweise keine Nachweispflicht Gber den Bedarf neuer Flachen erbracht werden
muss.8'® Allerdings gibt es in den Niederlanden die Moglichkeit verbindliche
Verdichtungsrichtwerte zu definieren.8'* Ein wichtiges Instrument im Hinblick auf eine
nachhaltige Stadtentwicklung ist nach Meinung von Bove, Reese und Kock®'® die
Strategische Umweltpriifung.

Grundsatzlich spielt die aktive Bodenpolitik bereits historisch eine wichtige Rolle in den
Niederlanden und wird sicherlich auch heute noch ausgepragter eingesetzt als in den
anderen européischen Landern.'® Seit den 1990er Jahren ist jedoch eine
zunehmende Beteiligung von privaten Akteuren zu verzeichnen, haufig auch in
Kooperation mit den Gemeinden.®'” Diese Entwicklung ist durchaus gewlnscht. 818
Nicht zuletzt im Zuge der Wirtschafts- und Finanzkrise wurden die hohen finanziellen
Risiken der aktiven Bodenpolitik deutlich.®'® Auch heute noch basieren die
Gemeindefinanzen haufig zu einem guten Teil auf den Gewinnen aus der aktiven
Bodenpolitik. Insbesondere far die Umlandgemeinden im Agglomerationsraum
groBerer Stadte ist der Flachendruck entsprechend groBR.82° Problematisch ist
demzufolge, dass die Gemeinden ein groBes Eigeninteresse haben weitere Flachen
zu entwickeln und dabei insbesondere auf die finanziell lukrativen Flachen zu setzen
und weniger auf komplexe Nachverdichtung oder Innenentwicklung zu setzen.®?! Dies
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widerspricht dem Flachensparen somit elementar. Grundsatzlich kann eine aktive
Bodenpolitik durchaus Flachenspar-BemUhungen unterstitzen und beispielsweise in
Form von flacheneffizienten Entwicklungen oder Brachflachenentwicklungen wirken.
Dies funktioniert jedoch nicht, wenn eine solche 6konomische Fokussierung vorliegt.
Nicht nur die kommunale Ebene, sondern in Einzelfallen auch die regionale Ebene
bzw. die Ebene der Provinzen ist im Bereich des sogenannten ,land bankings® aktiv,
um raumplanerische Strategien direkter umsetzen zu kénnen.82? Viele der friiheren
raumplanerischen Instrumente sind im Zuge der aktiven Bodenpolitik in den
Hintergrund geraten, zudem kam es im Jahr 2008 im Rahmen des ,Spatial Planning
Acts” zu einer weitgehenden Dezentralisierung der Raumplanung.823

In Hinblick auf das Thema Flachensparen ist zudem anzumerken, dass beim
Monitoring durchaus noch Weiterentwicklungsmaglichkeiten zu sein scheinen.84

Die Entwicklung der Raumplanung in den letzten Jahren hat die urspringlichen
Errungenschaften der Niederlande in Bezug auf Flachensparen folglich stark
beeintrachtigt. Es scheint, als wirde auch in den nachsten Jahren die Diskussion zur
ausreichenden  Schaffung von Wohnbauten mdgliche Bemihungen zu
flachensparender Entwicklung Uberlagern.825 Eine detailliertere Analyse kénnte dieses
Zusammenspiel bzw. dessen zuklnftige Entwicklung tiefergehend untersuchen.

3.6.4 Italien

Auch in ltalien wird das Thema Flachenverbrauch diskutiert. Land und Landschaft sind
nicht nur in der italienischen Verfassung verankert, sondern auch von der Gesellschaft
wird der Schutz dieser Guter aus kulturellen und ékologischen Griinden als wichtig
empfunden.826 In den letzten Jahren ist das Bewusstsein fiir die Folgen des
Flachenverbrauchs und der Versiegelung sowie deren Zusammenhang mit dem
Klimawandel gréBer geworden. Dies hangt unmittelbar mit erlebbaren Konsequenzen,
wie der Zunahme der Hochwasserereignisse, zusammen.®?” Dabei muss jedoch
beachtet werden, dass das Thema in ltalien angesichts der wirtschaftlichen Krisen in
den letzten Jahren starker konfliktbehaftet in Bezug auf die 6konomischen
Konsequenzen einer Flachensparpolitik gesehen wird.8?8 Insgesamt gibt es eine
Schere zwischen dem gesellschaftlichen Problembewusstsein in Bezug auf den
Flachenverbrauch und den praktischen, zu beobachtenden Urbanisierungs- und
Zersiedelungstrends.8?®

Eine nationale Rahmengesetzgebung zur Raumordnung gibt es in Italien bisher nicht,
obwohl dies rechtlich méglich wéare. Zwischen 2012 und 2016 wurden beispielsweise
drei Versuche unternommen eine nationale Regelung zum Flachenverbrauch
durchzusetzen, die jedoch aufgrund der haufig wechselnden Regierungen und auch
aufgrund entgegenstehender wirtschaftlicher Interessen nicht umgesetzt werden
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konnten.830 So unterscheidet sich der Umgang mit dem Thema zwischen den
Regionen. Auch bei grundlegenden Aspekten, wie der Definition von
Flachenverbrauch, unterscheiden sich die regionalen Gesetze, wodurch eine
Vergleichbarkeit auch hinsichtlich der Effizienz schwierig wird.83! Es kénnen im
Zusammenhang mit diesem Uberblickskapitel dementsprechend auch nur einzelne
regionale Instrumente angesprochen werden. Ein besonderer Vorreiter scheint die
Lombardei zu sein, die sich auch aufgrund der hohen Flachenverbrauchszahlen
bereits seit einigen Jahren intensiv mit der Problematik auseinandersetzt.832

Die quantitativen Flachenschutzziele der EU werden auch in ltalien stark diskutiert.833
In einige regionale Strategien bzw. Gesetze wurden entsprechende (unverbindliche)
Ziele integriert und erste Instrumente eingefiihrt.83* Seit der Einfllhrung eines neuen
regionalen Planungsgesetzes 2017, gibt es entsprechende Regelungen in der Region
Emilia-Romagna. ,[I]t places emphasis on the soil consumption reduction to achieve
the target of zero balance land consumption by 2050, as set by the European
Commission. As such, it admits that the soil consumed can be at most 3% of the
urbanized area and leaves it to the region to implement measures to monitor
consumption“®3, Ein anderes Beispiel ist die Lombardei, die zwar kein absolutes
Flachensparziel definiert hat, jedoch eine Verringerung der Neuausweisungen in den
lokalen Nutzungsplanen um 40 % anstrebt.83¢ Grundsétzlich sind jedoch bereits in
vielen Gemeinden ltaliens Plane in Kraft, die hohe Reserven beinhalten.87 Eine
Anderung ware dann immer mit hohen Entschadigungszahlungen verbunden, die von
den Gemeinden finanziell nicht geleistet werden kénnen.83 Von dem Experten wird
zudem kritisch angemerkt, dass auf lokaler Ebene immer noch zu viel Spielraum fir
die Ausweisung von neuen Flachen besteht. Es scheint einfach zu sein, einen
entsprechenden Bedarf zu begriinden.8% Insbesondere bei kleineren Kommunen ist
zudem ein starker Einfluss durch private Akteure zu bemerken.84® Auch wenn auf
regionaler Ebene  entsprechende  Regelungen zur Reduzierung des
Flachenverbrauchs bestehen, so scheint die Umsetzung teilweise schwierig zu sein.8*
Zudem fehle es an der strategischen Ausrichtung von Nutzungsplanen auch im
Hinblick auf das Thema Flachensparen.842

Der qualitative Bodenschutz spielt in einigen Regionen ltaliens eine wichtige Rolle.
Entsprechende MaBnahmen zum Schutz hochwertiger B6den und einer Verlagerung
von Planungsaktivitaten auf Areale mit qualitativ weniger hochwertigen Béden werden
beispielsweise in der Toskana getroffen.843 In der Lombardei wird bei der Umwandlung
von landwirtschaftlichen Flachen zudem eine Abgabe erhoben, deren Hbéhe u. a. von
der Bodenqualitdt abhangt.84* Grundsatzlich soll mit diesem Instrument der
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Flachenverbrauch eingedammt werden, darlber hinaus wird dabei auf den Schutz der
hochwertigsten landwirtschaftlichen B6den geachtet.

Ein wichtiges Thema ist die Datenverfigbarkeit. Bereits seit Anfang der 2000er wurde
das Fehlen von qualitativ hochwertigen und umfassenden Daten zum
Flachenverbrauch von der Wissenschaft und den Raumplanern angeprangert.84° 2009
wurde dann ein entsprechendes Forschungszentrum (CRCS) aufgebaut, das sich
anfangs vor allem diesem Thema widmete und jahrliche Bodenberichte herausgab.846
Mittlerweile werden umfangreiche Berichte zum Flachenverbrauch vom Nationalen
Institut fir Umweltschutz und Forschung (ISPRA) herausgegeben und das CRCS
widmet sich nun spezialisierteren Forschungsthemen im Bereich Boden.84’

Auch in Bezug auf die Brachflachenrevitalisierung gibt es auf regionaler Ebene
unterschiedliche Instrumente. In der Lombardei wird eine Erhéhung des erlaubten
Bauvolumens als Anreiz umgesetzt, finanzielle FOrderungen zur Entwicklung von
Brachflachen scheinen jedoch nicht Gblich zu sein.84®

Bereits seit den 1960er Jahren wird (ber fiskalische Instrumente zur
Baulandmobilisierung diskutiert, bisher wurden jedoch noch keine entsprechenden
Regelungen, z. B. in Form eines veranderten Steuersystems, umgesetzt.849

Ein groBes Problem hinsichtlich des Flachenverbrauchs stellen Freizeitwohnsitze dar.
In den autonomen Provinzen Trient und Stdtirol bestehen strenge Reglementierungen
zur Vergabe an Einheimische, in vielen anderen Regionen sind keine oder nur wenig
Einschrankungen vorzufinden obwohl die Problematik in vielen Teilen des Landes
besteht.8%0

Sddtirol

An dieser Stelle soll noch kurz auf die autonome Provinz Sudtirol eingegangen werden,
die in Folge des Autonomiestatus im Bereich der Raumordnung Uber die primare
Gesetzgebungskompetenz verfligt.8! Dort trat erst am 1. Juli.2020 ein neues
Raumordnungsgesetz in Kraft. In den letzten Jahren war das Thema Flachensparen
in Zusammenhang mit der Neuerstellung des Raumordnungsgesetzes sowohl von
Seiten der Politik als auch von Seiten der Gesellschaft eines der am starksten
diskutierten Themen.8%? Insbesondere seit einer Studie®? zum Flachenverbrauch im
Jahr 2013 hat die Diskussion Fahrt aufgenommen, in dessen Folge wurde
beispielsweise auch die Plattform Land®* als Zusammenschluss verschiedener
Interessensgruppen®®® gegriindet.8%

845 Gesprach mit dem Professor fiir Stadtplanung an der Politecnico di Milano.
846 Centro di Ricerca sui Consumi di Suolo o.J.
847 Gesprach mit dem Professor fiir Stadtplanung an der Politecnico di Milano.
848 Gesprach mit dem Professor fiir Stadtplanung an der Politecnico di Milano.
849 Gesprach mit dem Professor fiir Stadtplanung an der Politecnico di Milano.
850 Gesprach mit dem Professor fiir Stadtplanung an der Politecnico di Milano.
851 Arbeitsgemeinschaft Alpenlander 2000, S. 20.
852 Gesprach mit dem Direktor des Ressorts Raumentwicklung, Landschaft und Denkmalpflege der Sudtiroler
Landesverwaltung.
853 S(idtiroler Bauernbund.
854 weitere Informationen siehe www.plattformland.org
855 1. a. Sudtiroler Bauernbund, Stdtiroler Gemeindenverband Genossenschaft, Autonome Provinz Bozen
Stdtirol, Handels-, Industrie-, Handwerks- und Landwirtschaftskammer Bozen etc.
856 Gesprach mit Expertin der Plattform Land, Stdtirol.
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Das bereits angesprochene Zweitwohnungsthema ist in Sidtirol seit vielen Jahren
strikt geregelt, durch das neue Raumordnungsgesetz kamen weitere Regelungen
hinzu. Normalerweise mussen bei Neubauvorhaben 60 % der Wohnungen fir
Ansassige vorgehalten werden, dabei ist zudem eine Begrenzung des Mietzins fir die
nachsten 20 Jahre zu beachten.8” Wenn eine Gemeinde bereits einen
Zweitwohnungsanteil (kalte Betten) von tber 10 % hat, dann sind sogar 100 % der
Wohnungen in Neubauvorhaben fiir die einheimische Bevolkerung zu nutzen.8%8
Insgesamt sind die Regelungen diesbeziglich strikt, gleichzeitig muss jedoch
festgestellt werden, dass nicht alle Gemeinden tatséchlich ihre Kontrolltatigkeit in
Bezug auf die rechtméaBige Nutzung der gebundenen Wohnungen ausliben wollen.8%9
Grundsétzlich ist dieses Instrument vor allem auf die Sicherstellung von leistbarem
Wohnen ausgerichtet, aber es wirkt natirlich auch im Hinblick auf das Thema
Flachensparen.860

Die grundlegende strategische Anderung in dem neuen Raumordnungsgesetz ist die

Festlegung strikter Siedlungsgrenzen im Rahmen von
Gemeindeentwicklungsprogrammen. Das Siedlungsgebiet bezieht sich auf
erschlossene Flachen und im Gemeindeplan definierte

Siedlungserweiterungsflachen.®" Die Entwicklungsprogramme mit einer Laufzeit von
mindestens zehn Jahren sollen vorzugsweise in Zusammenarbeit mehrerer
Gemeinden erstellt werden und umfassen immer ein breites 6ffentliches
Beteiligungsverfahren.t? Letzteres soll das Bewusstsein fiir das Thema und die
Akzeptanz entsprechender MaBnahmen weiter starken.883 Ein wichtiger Bestanditeil ist
die Erhebung von Leerstadnden oder Unternutzungen und die Definition von Ziele und
Fristen fUr deren Revitalisierung.84 Diese strukturierte Erhebung, die in Zukunft von
allen Gemeinden verbindlich durchgefiihrt werden muss, ist wichtige Grundlage fur die
Prognose des zukunftigen Flachenbedarfs und somit auch fir die Festlegung der
Siedlungsgebiete. Zudem werden im Gesetz minimale Baudichten vorgegeben.865
Innerhalb der definierten Siedlungsflachen ist die Gemeinde frei in ihrer Entwicklung,
gleichzeitig wird die Entwicklungsmdglichkeit au3erhalb stark eingeschrankt. Dies gilt
auch flr touristische Entwicklungen, wobei hier vor Inkrafttreten des Gesetzes
anscheinend noch viele Neuantréage eingegangen sind.88 In Stdtirol war in Bezug auf
die Flachenentwicklung bisher die starke Zersiedelung das gréBte Problem, dies soll
damit eingeschrankt werden. Die Mobilisierung von Bauland ist nach Aussage der
Experten dahingegen kein wirkliches Problem.867

Ahnlich wie in der Schweiz, findet auch in Sudtirol eine Abschépfung des
Planungsmehrwerts statt. Daflr gibt es unterschiedliche Varianten. Ein weiteres
Instrument zum Flachensparen ist die finanzielle Férderung der Inwertsetzung von
Leerstéanden. Insbesondere in strukturschwachen Gebieten nutzen die Gemeinden

857 Landesgesetz Sldtirol 2020, Art. 38 Abs. 1, Art. 39 Abs. 1.

858 | andesgesetz Sldtirol 2020, Art. 38 Abs. 2.

859 Gesprach mit Expertin der Plattform Land, Stdtirol.

860 Gesprach mit Expertin der Plattform Land, Stdtirol.

861 | andesgesetz Sudtirol 2020, Art. 17 Abs. 3.

862 | andesgesetz Sudtirol 2020, Art. 51 Abs. 1-2.

863 Gesprach mit dem Direktor des Ressorts Raumentwicklung, Landschaft und Denkmalpflege der Stidtiroler
Landesverwaltung.

864 | andesgesetz Sudtirol 2020, Art. 51 Abs. 5.

865 |_andesgesetz Sudtirol 2020, Art. 24 Abs. 4.

866 Gesprach mit Expertin der Plattform Land, Stdtirol.

867 Gesprach mit dem Direktor des Ressorts Raumentwicklung, Landschaft und Denkmalpflege der Sudtiroler
Landesverwaltung.
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diese Forderung, um innerértliche Leerstdnde zu beseitigen, die Ortskerne damit
wieder attraktiver zu machen und weitere Zersiedelungsdynamiken zu verhindern.868
Insgesamt zeichnet sich ltalien durch eine stark unterschiedliche Gestaltung der
regionalen Raumplanung, nicht nur in Bezug auf das Flachensparen, aus. Auch wenn
fir das Thema sowohl in der Wissenschaft, als auch in der Politik und der Gesellschaft
sehr wohl ein Problembewusstsein herrscht, so Uberlagern haufig weiterhin
okonomische Interessen die Flachenspar-Bemihungen. Auch die vorhandenen
Instrumente kénnen diese Entwicklung nur begrenzt einschrénken.

868 Gesprach mit Expertin der Plattform Land, Stdtirol.
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4 Ubertragbarkeit und Umsetzung ausgewihlter Instrumente in Bayern

Die Analyse der moglichen Umsetzung der vorgestellten Instrumente hat das Ziel, die
Sinnhaftigkeit des Einsatzes dieser Instrumente in Bayern zu bewerten und eine
grundsatzliche Einschatzung zur Ubertragbarkeit zu bieten. Eine tiefergehende
juristische Auseinandersetzung mit der rechtlichen Machbarkeit ist mangels
einschlagiger Kompetenz nur eingeschrankt moglich.

4.1 Baulandmobilisierung

Die Thematik der Baulandmobilisierung ist auch in Deutschland im Zuge der
Flachenspar-Bemuthungen von Bedeutung. Lokale und regionale Erhebungen haben
die hohen Bestdnde von baureifen, aber unbebauten Grundstliicken gezeigt.
Naturgemafi bieten Baullcken ein hohes Innenentwicklungspotenzial. Sowohl bei
Neuausweisungen, aber insbesondere auch bei bestehendem, aber unbebauten
Bauland spielt die Mobilisierung somit eine grof3e Rolle.

4.1.1 Neuwidmungen

In den Beispielen aus Osterreich wird die Mobilisierung von neugewidmetem Bauland
durch eine Befristung der Widmung sichergestellt. Auch in der Schweiz muss die
Nutzung von neuen Bauzonen sichergestellt werden. Ein wichtiges Instrument ist in
diesem Zusammenhang die bedingte Einzonung, die ebenfalls in einer Befristung der
entsprechenden Widmung besteht.

Im deutschen Baurecht gibt es im Regelfall bisher keine Madglichkeit, eine
entsprechende Befristung festzusetzen, die den Eigentimer zu einer zeithahen
Bebauung der Flachen verpflichten koénnte.®9 Nur in ,stadtebauliche[n]
Sondersituation[en]“®’® kann eine zeitliche Befristung von Bebauungsplénen
festgesetzt werden, gleichzeitig sollte die Folgenutzung definiert werden.®”! Das
Instrument kann bisher somit nur in besonderen Fallen eingesetzt werden und eignet
sich nicht flr einen breiten Einsatz im Sinne des Flachensparens. De lege ferenda
ware jedoch grundsatzlich eine Ausweitung der zeitlichen Befristung von
Bebauungsplanen mdglich. Ein entsprechender Umsetzungsvorschlag fur eine
Anderung von § 9 Abs. 2 BauGB, das sogenannte (Wohn-)Baurecht auf Zeit, kam im
Rahmen der Diskussionen zum Baulandmobilisierungsgesetz bereits vom
Bayerischen Staatsministerium fiir Wohnen, Bauen und Verkehr. Wird die Bebauung
nicht innerhalb des definierten Zeitraums umgesetzt, so wird eine vorher festgelegte
Folgenutzung wirksam.8”? Dieses Instrument wirde den Gemeinden erlauben das
Baurecht auf einen gewissen Zeitraum zu befristen, wobei sich ein Zeitraum von
sieben Jahren im Hinblick auf die Harmonisierung mit dem Planschadensrecht
anbieten wlrde.8® Falls es wider Erwarten doch nicht zu einer fristgerechten
Bebauung des Grundsticks kommt, kénnten den Gemeinden Kaufoptionen
eingeraumt werden. Ansonsten tritt die definierte Folgenutzung ein, die entweder der

869 Bayerischer Gemeindetag 2018, S. 14.
870 Kuschnerus 2010, S. 470.
871 Baugesetzbuch (BauGB) 2017, § 9 Abs. 2.
872 Pgrzefall 2020, S. 27.
873 vgl. Parzefall 2020, S. 28.
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Ursprungsnutzung entsprechen kénnte, haufig wird sich wohl aber auch eine Nutzung
als ,private Grinflache" anbieten.8’4 Grundsatzlich muss jedoch festgestellt werden,
dass es sich hierbei um ein Instrument handeln wiirde, das es den Gemeinden erlaubt
das Baurecht zu befristen, anders als in den Beispielen aus Osterreich und der
Schweiz wére der Einsatz der Befristung damit nicht verpflichtend. Dies ware nach
bayerischem Verstandnis im Sinne der Planungshoheit der Gemeinden wohl auch
verfassungsrechtlich bedenklich.87%

Die grundséatzlich unbefristete Giiltigkeit von Bebauungsplanen stellt ein elementares
Hindernis fir die Flachensparbemihungen dar.8’¢ Die Aufhebung von
Bebauungspléanen stellt ein groBes Hindernis dar, da normalerweise ein aufwendiges
Verfahren mit Offentlichkeits- und Tragerbeteiligung, einem Umweltbericht und der
parallelen  Anderung des  Flachennutzungsplans  notwendig ist.  Bei
InnenentwicklungsmaBnahmen bestimmter GréBenordnungen kann gemal § 13a
BauGB aus sinnvollen Anreizgrinden darauf verzichtet werden. Der Bayerische
Gemeindetag hat deswegen angeregt, eine entsprechende allgemeine Regelung fur
die Aufhebung von Bebauungsplanen vor der 7-Jahres-Frist des § 42 Abs. 2 BauGB
einzuftihren 877

Eine starkere Diskussion in Richtung eines befristeten Baurechts ware somit
wilinschenswert, misste jedoch auf Bundesebene gefiihrt werden.878 Bisher haben
entsprechende  Vorschlage  keinen  Eingang in den  Entwurf  des
Baulandmobilisierungsgesetzes gefunden. Es ist fraglich, ob sich darum im Lichte der
politischen Situation und deren Festlegungen im Koalitionsvertrag, in den nachsten
Jahren etwas andert.879

4.1.2 Bestehendes Bauland

Auch in Deutschland bietet das Bodenrecht instrumentelle Optionen zur Aktivierung
von Bauland. Beispiele dafir sind das Baugebot, das Vorkaufsrecht, die Ausweisung
von Sanierungsgebieten oder von stadtebaulichen Entwicklungsgebieten. Die
Instrumente entfalten allerdings bisher nur eine begrenzte Wirkung, da die Anwendung
aufwendig und voraussetzungsvoll ist.28 An dieser Stelle soll insbesondere auf das
Baugebot detaillierter eingegangen werden, da dieses Instrument der
Bauverpflichtung aus der Schweiz und der Befristung von bestehenden Bauzonen in
der Steiermark von der Wirkung ahnelt.88

Durch das bestehende Instrument der Baugebote®®? konnen Gemeinden in Gebieten
mit Bebauungspldnen bzw. im Zusammenhang bebauter Ortsteile die
planungsrechtlich vorgesehene Nutzung durchsetzen. Voraussetzung dafir sind
entweder stadtebauliche Grinde oder ein vorliegender dringlicher Wohnbedarf der

874 ygl. Parzefall 2020, S. 28.
875 Gesprach mit Expertin des Bayerischen Staatsministeriums fir Wohnen, Bau und Verkehr.
876 Thiel 2004, S. 35.
877 Bayerischer Gemeindetag 2018, S. 12.
878 Thiel 2004, S. 35.
879 Die Aussagen des Koalitionsvertrags in Zeilen 5114 ff. (,Weitere Verscharfungen der Eingriffsmoglichkeiten
der Kommunen in Eigentumsrechte durch Gestaltung auf Bundesebene werden dabei nicht verfolgt.®)
widersprechen dem* (Bundesministerium des Innern, fiir Bau und Heimat 2019, S. 31)
880 Umweltbundesamt (UBA) 2018, S. 63.
881 Hengstermann und Gerber 2017, S. 17.
882 Baugesetzbuch (BauGB) 2017, § 176.
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Bevdlkerung. Die Gemeinde bestimmt eine angemessene Frist, in der das Grundstiick
einer entsprechenden Bebauung zugefihrt werden muss. Das Baugebot kann sich nur
auf ein bestimmtes Grundstlick beziehen.®3 Bei Nichterflllung der Baupflicht drohen
Zwangsgelder und schlieBlich die Enteignung. Grundsatzlich soll das Instrument vor
allem als Druckmittel wirken, sodass Grundstiicke auch ohne Erlass eines
entsprechenden Gebotes einer baulichen Nutzung zugefiihrt werden.®* Das
Instrument wird selten angewendet, da der Aufwand (Vorarbeiten u.a. zum Nachweis
der Zulassigkeit, Beratung der Eigentimer, etc.) flr die Mobilisierung eines einzigen
Grundstlickes zumeist als zu hoch empfunden wird.85 Oft flihrt der Einsatz des
Baugebots zu Rechtsverfahren und auch die Angst vor politischen Konsequenzen bei
solchen starken Eingriffen in die privaten Eigentumsrechte verhindert einen haufigeren
Einsatz dieses Instrumentes.886

Sowohl bei der Mobilisierung von neu ausgewiesenem Bauland als auch von
bestehendem Bauland ist die Rechtsfolge bei Nichterfillung elementar. Grundsétzlich
ist dabei zwischen fiskalischen Folgen (z. B. in Form der Lenkungsabgabe in einigen
Schweizer Kantonen oder der Infrastrukturabgabe in der Steiermark), planerischen
Folgen (z. B. Auszonung, wie sowohl in der Schweiz als auch in Osterreich
angewendet) und eigentumsrechtlichen MaBnahmen (z. B. das Kaufrecht, wie
teilweise in der Schweiz und in Osterreich angewendet bzw. Enteignung) zu
unterscheiden.®®” Die Ausgestaltung der Rechtsfolgen in der Schweiz und in
Osterreich zeigt einen Unterschied zu der in Deutschland. Hier gibt es auBer der
Enteignung keine anderweitigen Sanktionsméglichkeiten, was einer der Griinde fir die
seltene Anwendung ist.888

Grundsatzlich besteht die Entschadigungspflicht fir eine Veranderung des Baurechts
nach § 42 BauGB nur, wenn die Nutzungsmdglichkeit innerhalb von einer Frist von
sieben Jahren ab Zul&ssigkeit aufgehoben bzw. geédndert wird. Anderenfalls besteht
fir die Eigentiimer kein Entschadigungsanspruch.88 Die vergleichsweise komplizierte
Formulierung des entsprechenden Paragrafen fuhrt jedoch dazu, dass Gemeinden
abgeschreckt sind, Ricknahmen von Bauflachen tatsachlich aktiv durchzuflhren,
auch wenn die Frist bereits abgelaufen ist.8%

Grundsatzlich sind, &hnlich wie in Osterreich oder der Schweiz, auch andere
Rechtsfolgen in Folge von Baugeboten denkbar. Diese mussten jedoch entsprechend
in das BauGB aufgenommen werden. Es ist anzunehmen, dass das Instrument des
Baugebots von kommunaler Seite aus haufiger angewendet werden wiirde, wenn nicht
nur die Enteignung als Rechtsfolge zur Verfligung stehen wiirde.8' Der gegenwartige
Entwurf fir das Baulandmobilisierungsgesetz sieht eine Anderung des Baugebots
dahingehend vor, dass eine Anwendung bei hohem Wohnungsdruck erleichtert wiirde,
aber das Baugebot gleichzeitig weiter mit einer drohenden Enteignung verbunden

883 Bundesinstitut fir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) 2018, S. 31.
884 Bundesverwaltungsgericht, vom Urt. v. 15.02.1990.
885 Bundesinstitut fir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) 2018, S. 34.
886 Markstein 2004, S. 113.
887 Hengstermann und Gerber 2017, S. 18.
888 Hengstermann und Gerber 2017, S. 18.
889 Dirnberger 2014, S. 105.
830 Bayerischer Gemeindetag 2018, S. 12.
891 Gesprach mit Expertin des Bayerischen Staatsministeriums fiir Wohnen, Bau und Verkehr.
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bliebe.?%? Es ist somit fraglich, ob mit diesem Instrument zukdinftig ein nennenswerter
Beitrag zum Flachensparen geleistet werden kann.89%

Wohl eher ist ein neuer konzeptioneller Ansatz notwendig.8%* Grundséatzlich ist die
zeitliche Befristung bei bestehendem Bauland rechtlich denkbar.8%® Diese miissten
jedoch auf Bundesebene eingeflihrt und im dortigen Baugesetzbuch verankert werden.
Die Handlungsoptionen fir das Bundesland Bayern und insbesondere fir den
Fachbereich der Raumplanung sind somit nur gering.8% Mdglichkeiten der Umsetzung
bestehen zum Beispiel in einer Erweiterung des (Wohn-)Baurechts auf Zeit so, dass
nach Ablauf der Entschadigungsfrist von den Kommunen grundsatzlich auch fur
bestehendes Bauland eine Befristung ausgesprochen werden konnte.8%” Weitere
konkrete rechtliche Umsetzungsvorschldge kommen beispielsweise von der Akademie
fir Raum- und Landesplanung, die eine Zwangsabgabe und spatestens nach zehn
Jahren eine Rickwidmung der beplanten, aber unbebauten Flachen vorschlagt.8%
Auch in Bezug auf die Aktivierung von dispers verteilten Flachenpotenzialen wurden
bereits erste Planspiele vom BBSR far eine sogenannte
.innenentwicklungsmalnahme® durchgefuhrt, die eine Bauverpflichtung mit einer
Vorkaufsrechtssatzung verknipfen soll.89°

Neben der Vereinfachung der Anwendbarkeit, kann auch eine starkere Verbindlichkeit
der Anwendung zu einer erhdhten Wirksamkeit der bestehenden Instrumente
beitragen. Bisher ist der starke Eigentumseingriff auch aufgrund von mdglichen
politischen Konsequenzen unbeliebt bei den Kommunen.®% In der Steiermark ist die
Mobilisierung grundsatzlich verbindlich festgelegt, in den meisten Schweizer Kantonen
kénnen die Gemeinden wahlen, ob sie das Instrumentarium einsetzen wollen.
Gleichzeitig ist jedoch der Flachendruck aufgrund der strikten Kontingentierung von
Neuausweisungen hoch. Auch bei der Befristung von bestehendem Bauland dirfte
eine verbindliche Umsetzung der Befristung aufgrund der Planungshoheit der
Kommunen verfassungsrechtlich nicht oder nur schwer umsetzbar sein.?°' Bei einer
Verbindung eines entsprechenden Instrumentariums mit Rechtsfolgen auBerhalb der
Enteignung, wird man jedoch auch ohne Verbindlichkeit von einer starkeren
Anwendung auf lokaler Ebene ausgehen kénnen.

Grundsétzlich muss festgestellt werden, dass bodenrechtliche Ansatze aufgrund der
hohen Wirksamkeit ein wichtiges Instrument zum Flachensparen darstellen.®®? Durch
die Anwendung wird eine starkere Innenverdichtung erreicht, die den
Zersiedelungstendenzen entgegenwirken kann.%%® Bisher ist die Anwendung jedoch
noch gering. Auch die Baulandkommission empfiehlt deswegen die Vereinfachung der
Anwendung far die Kommunen und die Erganzung durch ein neues Instrument, das

892 Bundesministerium des Innern, fiir Bau und Heimat 2020, S. 9.
893 Koster 2019.
894 parzefall 2020, S. 27.
895 Gesprach mit Expertin des Bayerischen Staatsministeriums fiir Wohnen, Bau und Verkehr.
89 Gesprach mit dem Abteilungsleiter der Landesentwicklung, Bayerisches Staatsministerium fiir Wirtschaft,
Landesentwicklung und Energie.
897 Gesprach mit Expertin des Bayerischen Staatsministeriums fiir Wohnen, Bau und Verkehr.
898 Akademie fir Raumforschung und Landesplanung (ARL) 2018, S. 8.
899 Bundesministerium des Innern, fir Bau und Heimat 2019, 28ff.
900 Markstein 2004, S. 113.
901 Gesprach mit Expertin des Bayerischen Staatsministeriums fiir Wohnen, Bau und Verkehr.
902 Umweltbundesamt (UBA) 2018, S. 63.
903 Markstein 2004, S. 113.
141



dispers verteilte innerstadtische Flachen aktivieren kann.%* Eine systematische
Mobilisierung kann durch die bisher vorhandenen bodenrechtlichen Instrumente nicht
erreicht werden.®%

413 Vertrage

Ahnlich wie in Osterreich und der Schweiz gibt es auch in Deutschland die Méglichkeit,
Vertrage mit Grundeigentimern abzuschlieBen, die die Nutzung der Flachen
sicherstellen. Es kann somit Gegenstand der Vertrage sein, dass die Austbung der
Baunutzung verpflichtend ist, ansonsten wird meist ein Ankaufsrecht durch die
Gemeinden festgelegt.%% Die Vertrdge heiBen hier Stadtebauliche Vertrdge und
werden in § 11 BauGB geregelt.

Wie in Osterreich und anders als in der Schweiz, ist hierbei das Koppelungsgebot zu
beachten. Gemeinden dirfen ihre Planungshoheit nicht dazu nutzen, Grundbesitzer
zu Vertragen zu bringen, die sie anderenfalls nicht in dieser Form unterschrieben
hatten. Daraus folgt, dass stadtebauliche Vertrdge haufig eine (rechtliche)
Gratwanderung darstellen.®” Der Bayerische Gemeindetag fordert eine klarstellende
Erganzung des Paragrafen, um das vertragliche Baugebot rechtlich vollstandig
abzusichern.%08

Stadtebauliche Vertrage sind auch in Bayern ein bestehendes und viel genutztes
Instrument, um u. a. die Bebauung von Flachen sicherzustellen bzw. die Eigentimer
an den Kosten beispielsweise fur InfrastrukturmaBnahmen zu beteiligen. Auch wenn
mittlerweile auch viele kleinere Gemeinden auf dieses Instrument zurlickgreifen®9,
scheint eine vertragliche Regelung trotzdem nicht so verbreitet zu sein, wie
beispielsweise in Osterreich oder der Schweiz. Wéahrend in der Schweiz kein
Koppelungsverbot besteht, schrankt dieses in Bayern die Anwendung von
stadtebaulichen Vertrdgen ein. Grundsatzlich sind stddtebauliche Vertrédge in
Deutschland immer vom Einverstandnis des Grundeigentiimers abhangig und werden
fast ausschlieBlich bei Neuwidmungen eingesetzt. In der Steiermark werden
vertragliche Befristungen beispielsweise auch bei bestehendem Bauland eingesetzt,
da dort die Verpflichtung besteht, bei der Revision des Flachenwidmungsplans eine
Befristung entweder per Vertrag oder hoheitlich durch die Festsetzung
Bebauungsfristen sicherzustellen. Stadtebauliche Vertrdge wirken nicht groBradumig,
sondern fir einzelne Grundstlicke. Dementsprechend ist ein ergdnzendes Instrument,
wie es beispielsweise das (Wohn-)Baurecht auf Zeit darstellt, zur Befristung von
groBraumigen  Gebieten und zur verpflchtenden Bebauung durch die
Grundeigentimer, sinnvoll. Dartber hinaus wirkt der stadtebauliche Vertrag in
Deutschland in der Regel nicht bei bestehendem Bauland, auch hier ist somit ein
erganzendes Instrumentarium nétig, wenn man eine Mobilisierung der Flachen
sicherstellen méchte. Eine Abstimmung und Anpassung der Instrumente im Sinne des
Flachensparens ist sinnvoll und notwendig, kann jedoch nicht durch die Raumplanung,
sondern nur durch das Baurecht auf Bundesebene geschehen.

904 Bundesministerium des Innern, fir Bau und Heimat 2019, S. 14.
905 ygl. Bundesinstitut fir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) 2018, S. 18.
906 Bundesministerium des Innern, fiir Bau und Heimat 2019, S. 30; Umweltbundesamt (UBA) 2018, S. 74.
97 vgl. Dirnberger 2014, S. 113.
908 Bayerischer Gemeindetag 2018, S. 15.
909 Gesprach mit Expertln des Bayerischen Staatsministeriums flir Wohnen, Bau und Verkehr.
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4.2 Fiskalische Instrumente
4.2.1 Planungswertausgleich

In Deutschland bestehen bereits seit den 1970er Jahren Diskussionen Uber die
EinfGhrung eines sogenannten Planungswertausgleichs, also eine Abgabe fir
planbedingte Verdnderungen des Bodenwertes &hnlich des Instrumentes des
Mehrwertausgleichs in der Schweiz. In der Debatte der Expertenkommission
,Nachhaltige Baulandmobilisierung und Bodenpolitik“ wurde dieses Instrument in den
letzten Jahren neu beleuchtet, letztendlich jedoch abgelehnt. Grundsatzlich ist eine
EinfGhrung des Planungswertausgleichs in das Baugesetzbuch méglich, zumindest
hinsichtlich Neuausweisungen. Gegenwartig gibt es die Méglichkeit Wertsteigerungen
im Rahmen von Sanierungs- und EntwicklungsmaBnahmen sowie bei stadtebaulichen
Vertrdgen abzuschoépfen, diesen Abschépfungen sind jedoch klare Grenzen
gesetzt.9'% Mit dem Instrument des Planungsmehrwerts verbundene Vorteile
hinsichtlich des Flachensparens sind insbesondere die geringere Attraktivitat der
Hortung und der Spekulation mit Bauland und die mégliche Zweckbindung der
Einnahmen fiir entsprechende raumplanerische MaBnahmen.®"! Grundsatzlich ist die
Einflhrung einer (verbindlichen) Planungswertausgleichs rechtlich méglich. Aus Sicht
der Autorin dieser Arbeit kann eine Einflhrung, in Abstimmung mit weiteren
baulandmobilisierenden Raumplanungsinstrumenten, empfohlen werden.

422 Infrastrukturabgabe

Auch die Infrastrukturabgabe, wie sie beispielsweise in Salzburg, Niederdsterreich und
der Steiermark erhoben wird, ist zu den fiskalischen Instrumenten der
Baulandmobilisierung zu z&hlen. In Deutschland bzw. in Bayern gibt es solch eine
Abgabe bisher nicht. Stattdessen soll im Zuge der Grundsteuerreform den Gemeinden
die Moglichkeit gegeben werden, eine sogenannte ,Grundsteuer C“ mit erhdhten
Hebeséatzen fir baureife, aber unbebaute Grundstliicke zu erheben. Ziel ist es, die
Hortung von Bauland weniger lukrativ zu machen und die Grundstlicke somit
(schneller) einer Bebauung zuzufihren. Die Bundeslander haben bis zum 31.12.2024
Zeit entsprechende Regelungen zur Grundsteuer festzulegen, ob dies in Bayern
jedoch umgesetzt wird, ist gegenwartig fraglich.®'? Die baulandmobilisierende Wirkung
der Grundsteuer wird als hoch eingeschatzt, der Bau- und Nutzungsdruck wird durch
die Grundsteuer erhéht. Gleichzeitig wird aber auch die Komplexitat und der hohe
Verwaltungsaufwand kritisiert.°'® Eine Infrastrukturabgabe wirde sich jedoch
hinsichtlich der gewinschten Wirkung mit der neuen Grundsteuer Uberschneiden,
somit ist eine Einflhrung nicht mehr sinnvoll. Gleichzeitig muss dabei beachtet
werden, dass sich die Instrumente in ihrer rechtlichen und auch finanziellen
Ausgestaltung elementar unterscheiden, nicht zuletzt weil die Infrastrukturabgabe in
Osterreich auf Bundeslandebene verpflichtend eingefiihrt wurde, der Einsatz der
Grundsteuer jedoch den Kommunen obliegt. Sollte die Grundsteuer C in Bayern nicht
umgesetzt werden, so ware eine erneute Prifung einer Infrastrukturabgabe ratsam.

910 Bundesministerium des Innern, fiir Bau und Heimat 2019, S. 70.
911 Bundesministerium des Innern, fiir Bau und Heimat 2019, S. 70.
912 Die Bundesregierung 2019.
913 Henger 2020, S. 52.
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4.3 Zwischenfazit

Im Unterschied zu den dargestellten Beispielen aus Osterreich und der Schweiz fallen
die zuvor beschriebenen Instrumente in Bayern bzw. Deutschland nicht in den
Zustandigkeitsbereich der Raumplanung, sondern missen durch das Baurecht auf
Bundesebene verankert werden.®'* Somit hat die Raumplanung auf Bundeslandebene
an sich nur begrenzt Einflussmdéglichkeiten auf die Baulandmobilisierung durch die
Implementation bzw. Schérfung der verbindlichen Instrumente. Es handelt sich dabei
jedoch um einen wichtigen Aspekt fir die Steigerung der Wirksamkeit der
Flachensparbemihungen. Insbesondere die Befristung von Neuwidmungen ist hierbei
als sinnvoll zu werten, der Eingriff auf bestehendes Bauland muss aufgrund des
starken Eingriffs in die Eigentumsrechte durchaus kritisch betrachtet werden und somit
immer auf die VerhédltnismaBigkeit gepruft werden. Dennoch ist ein geeignetes
Instrumentarium zur Erhéhung des Mobilisierungsdruckes auch fir diese
Ausgangsvoraussetzung notwendig, da konsistente Flachensparbemihungen auch
die planerisch sinnvollen, aber bisher ungenutzten, Flachen zur Innenentwicklung
bertcksichtigen missen. Ein entsprechender Instrumentenkoffer flir die Gemeinden
mit einer Diversifizierung der Rechtsfolgen ist in dieser Hinsicht winschenswert.

Wie im Text bereits beschrieben, sind im Rahmen einer Expertenkommission
Handlungsempfehlungen far die nachhaltige Baulandmobilisierung und Bodenpolitik
erarbeitet worden, die bereits in einen Gesetzentwurf mindeten. Thematischer
Schwerpunkt war dabei jedoch die Wohnungsfrage insbesondere im Hinblick auf
bezahlbaren Wohnraum. Auch wenn dabei beispielsweise die Instrumente der
Baulandmobilisierung ein wichtiges Thema waren, so stehen doch einige der
vorgeschlagenen MaBnahmen der Zielsetzung des Flachensparens entgegen (u. a.
Verlangerung § 13b BauGB). Es bleibt somit abzuwarten, wie sich die rechtlichen
Rahmenbedingungen des Baurechts in Bezug auf Flachensparen in den n&chsten
Jahren entwickeln werden.

4.4 Dichtevorgaben

Grundsétzlich ist das stadtebaulich vertretbare MaB der baulichen Nutzung von
Gemeinden bei der Aufstellung von Bebauungsplanen unter Beachtung einer
flachensparenden Siedlungsentwicklung festzulegen.®'> Auch eine Regelung von
Dichtevorgaben im Rahmen der Raumordnung zur Steigerung der Effizienz von
neuausgewiesenem oder bestehendem Bauland ist jedoch rechtlich méglich. Dabei
kénnen die Dichtevorgaben sowohl auf der Ebene der Landesplanung- als auch auf
der der Regionalplanung getroffen werden, wobei letzteres verbreiteter ist und lokale
Gegebenheiten besser berlicksichtigen kann. Die Dichtevorgaben kénnen sowohl als
Grundséatze als auch als Ziele formuliert werden.®'® Bei ersterem sind diese in der
Abwéagung zu berlcksichtigen, die kommunale Bauleitplanung muss somit héhere
Dichten in ihre eigene Abwagung bei Erstellung der Bauleitplanung einstellen. Striktere
Verbindlichkeit entsteht jedoch durch die Formulierung als Ziel.®'” Die Gemeinde muss
handeln, sie muss ihre Bauleitplanung an das Ziel anpassen. Diese Variante ahnelt

914 Gesprach mit dem Abteilungsleiter der Landesentwicklung, Bayerisches Staatsministerium fiir Wirtschaft,
Landesentwicklung und Energie.
915 Umweltbundesamt (UBA) 2018, S. 79.
916 Umweltbundesamt (UBA) 2018, S. 79.
917 Umweltbundesamt (UBA) 2018, S. 79.
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somit der Vorgehensweise in einigen Schweizer Kantonen.®'® Rechtlich ist eine
Integration der Vorgaben somit kein Problem, weder bei Neuausweisungen, noch bei
Vorgaben flir bestehendes Bauland. Letztendlich stellt die bereits bestehende
Nachweispflicht fir die Mobilisierung von bestehendem Bauland bereits einen
weitgehenderen Eingriff in die kommunale Planungshoheit dar, sodass auch
Regelungen zur Ausschopfung des Baulandes getroffen werden kénnten.%1°

Grundsatzlich muss bei den Regelungen beachtet werden, dass diese nicht zu
,Dichtestress” flihren und geniigend wohnortnahe Freiflachen erhalten bleiben.®?° Es
kann ratsam sein, Einzelfallprifungen hinsichtlich der Okologischen und sozialen
Auswirkungen von VerdichtungsmaBnahmen durchzufihren.%

In einigen wenigen Bundeslandern bzw. in Teilregionen ebendieser gibt es bereits
entsprechende Regelungen (u. a. Hessen, Saarland, Regionen in Rheinland-Pfalz,
Region Stuttgart).?22 Dabei werden unterschiedliche Bezugseinheiten gewahlt,
entweder Wohneinheiten oder Einwohnerzahlen. Zudem findet eine Differenzierung
nach zentralértlichen Funktionen statt. Die Wirksamkeit hangt von der Ausgestaltung
der Grenzwerte ab. Von den bisher bestehenden Regelungen fihren nur wenige zu
einer deutlichen Flacheneffizienz.%?® Das Saarland hat beispielsweise seit 2006 in
seinem LEP konkrete Mengen- und Dichtebegrenzungen als Ziele definiert. Dabei
besteht keine konkrete rdaumliche Verortung, sondern es werden Lagekriterien
angegeben.®?* Ein anderes Beispiel stellt der Regionalplan der Region Stuttgart da,
auch hier sind Bruttowohndichten als verbindliche Ziele definiert.?2> Doch nicht nur bei
Neuausweisungen, sondern auch fur bestehende Bauzonen kénnen Dichtevorgaben
gemacht werden.

Die Definition von Dichtevorgaben kann eine noch starkere Zersiedelung vermeiden
und ist ein wertvoller Beitrag zum Flachensparen und Freiraumschutz.9
Grundsatzlich ist zu beachten, dass in wachsenden Regionen die Marktkrafte meist
bereits flr eine vergleichsweise hohe Ausnutzung sorgen.%?” Insbesondere aber in
kleineren Gemeinden mit schwachen Wachstumsentwicklungen ist auch in Bayern ein
Uberdurchschnittlicher Flachenverbrauch zu verzeichnen, der durch entsprechende
mafvolle Dichtevorgaben starker begrenzt werden kann. Dabei missen auch immer
die Folgen einer Verdichtung und eine dementsprechend qualitative Entwicklung im
Blick behalten werden. Die Wirksamkeit des Instruments hangt dabei stark von der
Ausgestaltung ab. Bisher wird der Spielraum der Gemeinden flr eine héhere
Flacheneffizienz zu wenig genutzt, sodass durch dieses Instrument deutliche
Flachensparwirkungen erwartet werden kénnen.

918 vgl. oben S. 99ff.
91% Gesprach mit dem ehemaligen Leiter der Bayerischen Obersten Landesplanungsbehérde.
920 Umweltbundesamt (UBA) 2018, S. 79.
921 Gesprach mit dem ehemaligen Leiter der Bayerischen Obersten Landesplanungsbehérde.
922 Bundesministerium flir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung 2012, S. 21.
923 Bundesministerium flir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung 2012, S. 21.
924 Bundesministerium flir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung 2012, S. 93.
925 \erband Region Stuttgart 2009, S. 56.
926 Bundesministerium flir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung 2012, S. 6-21.
927 Umweltbundesamt (UBA) 2018, S. 116.
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4.5 Flachenkontingente

Ein wirksames Instrument, um den zukiinftigen Flachenverbrauch einzugrenzen, ist
die strikte Reglementierung neuer Widmungen. Dabei gibt es unterschiedliche
methodische Anséatze. In der Schweiz wird, wie beschrieben, den Kantonen vom Bund
eine genau definierte Berechnungsmethodik flr den zukunftigen Bedarf vorgegeben,
von dessen Ergebnissen sich ableitet, ob weitere Flachen ausgewiesen werden
kénnen oder eventuell sogar Rickzonungen stattfinden missen. Aufgrund der
Kompetenzverteilung der Raumordnung in Deutschland ist eine solche Vorgabe auf
Bundesebene nicht maglich.%28 Allerdings wird von den Kantonen in der Schweiz auch
vorgegeben, wie die Bedarfsdimensionierung auf die unterschiedlichen Gemeinden
aufzuteilen ist. Das Vorgehen ist dabei leicht unterschiedlich, wie der Vergleich von
den Kantonen Zirich und Bern gezeigt hat. Auch in Deutschland gibt es Diskussionen
zu moglichen Festlegungen von Flachenkontingenten auf Ebene der Landes- bzw.
Regionalplanung. Dabei werden unterschiedliche methodische Ansatze verfolgt. Auch
hier gibt es die Mdglichkeit die Bedarfsberechnung zu standardisieren und stérker zu
begrenzen womit eine Reduzierung der Neuausweisung erreicht werden kann. Es gibt
dabei jedoch keinen definierten zu erreichenden maximalen Flachenverbrauchswert.
Ein anderer Ansatz ist, dass ausgehend von dem nationalen Flachensparziel von 30
ha/Tag im Jahr 2030 der jeweilige Anteil der einzelnen Bundesléander
heruntergebrochen wird. Fir Bayern lage das anteilige Kontingent bei 5ha/Tag. Darauf
aufbauend sind bereits verschiedene rechnerische Verteilungsschlissel fir den
lokalen Flachenanspruch entwickelt worden, deren Einsatz jedoch durchaus umstritten
ist. Zuerst soll der Ansatz der Bedarfsdimensionierung vorgestellt werden, der der
Methodik in der Schweiz grundlegend &hnelt. Anders als dort wird jedoch damit nur die
Hoéhe der Neuinanspruchnahme reguliert und nicht ob dort Uberhaupt neue Flachen
ausgewiesen werden durfen. Umgesetzt wurde dieser Ansatz beispielsweise schon in
Rheinland-Pfalz und ist dort auch vom Oberverwaltungsgericht in seiner
RechtsmaBigkeit bestatigt worden.

Das Landesentwicklungsprogramm von Rheinland-Pfalz definiert in seinem Kapitel zur
Nachhaltigen  Siedlungsentwicklung  zwei  Ziele, die die quantitative
Flachenneuinanspruchnahme regulieren.%?° Entsprechend dieser Ziele sind u. a. von
der regionalen Planungsgemeinschaft Mittelrhein-Westerwald Berechnungsmethoden
flr einen Schwellenwert entwickelt worden und in Form von Zielen in dem Regionalen
Raumordnungsplan verankert worden. Dort werden Bedarfswerte in Abhangigkeit der
Zentralitit und minimale durchschnittliche Dichtewerte definiert, sowie die
Berucksichtigung des vorhandenen Flachenpotenzials (Innen- und AuBenpotenzial)
vorgeschrieben.930

In einem Gerichtsverfahren vor dem Oberverwaltungsgericht ist diesbezlglich von den
Klagern u. a. kritisiert worden, dass es sich dabei nicht um Ziele der Raumplanung
handelt, die strikte inhaltliche Vorgaben und eine abschlieBende Abwagung
auszeichnen wirden, sondern dass von Seiten der nachgeordneten Planungstrager
sowohl bei der Ermittlung von Innenentwicklungspotenzialen, als auch bei der
Definition der Dichtewerte Spielraum in der Entscheidungsfindung bestehe.%!
Gleichzeitig wird kritisiert, dass sich die Vorgabe von Schwellenwerten, nicht mit den

928 Gesprach mit dem ehemaligen Leiter der Bayerischen Obersten Landesplanungsbehdrde.
929 | andesregierung Rheinland-Pfalz 2008, S. 79.
930 Planungsgemeinschaft Mittelrhein-Westerwald 2017, S. 15-18.
931 Oberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz, vom 20.05.2020, S. 5.
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,2quantifizierbaren Vorgaben®, wie sie in § 2Abs. 2 Nr. 6 Satz 3 ROG festgelegt sind,
vereinbaren lasse, sondern stattdessen Zahlenwerte als Mengenziele festgelegt
werden missten.®3? Zudem wird angezweifelt, dass durch die Berechnungsmethodik
(v. a. die Dichtewerte) regional unterschiedlichen Entwicklungstendenzen bei
Bevolkerung und Wirtschaft ausreichend Rechnung getragen wird. 93 Weitere
Streitpunkte beziehen sich auf die Datengrundlage und den angeblich
unverhaltnismaBigen Eingriff in das kommunale Selbstverwaltungsrecht.®34 Vom
Oberverwaltungsgericht werden alle Einwendungen entkraftet. Die Begriindung sieht
wie folgt aus: Raumordnerische Ziele kénnen sich auch nur auf die abschlieBende
Regelung von abgewogenen , Tellaspekten einer Fragestellung” °3° beziehen. Zudem
verweist das Oberverwaltungsgericht auf folgenden Aspekt: ,§ 2 Abs. 2 Nr. 6 Satz 3
ROG gibt insoweit lediglich vor, die erstmalige Inanspruchnahme von Freiflachen fir
Siedlungs- und Verkehrszwecke ,insbesondere durch quantifizierte Vorgaben ... zu
verringern,  schlieBt also andere Vorgaben zur Verringerung der
Flacheninanspruchnahme wie die hier gewahlte qualitative Festlegung mittels eines
zu beachtenden Schwellenwerts [...] nicht aus“®3¢. Laut LEP sind bei der Berechnung
des Schwellenwerts auf regionaler Ebene folgende Variablen verbindlich zu beachten:
bestehende Flachenreserven, mittleres Wachstumsszenario des Statistischen
Landesamtes Rheinland-Pfalz und der ortliche Wohnflachenbedarf.%” Weitere
Variablen, wie die Dichte, sind somit grundsatzlich optional und die regionale
Betrachtungsweise ist auch ohne diese ausreichend differenziert.?3 Die
Entwicklungen, die aus der zum Teil &lteren Datengrundlage abgeleitet wurden,
werden nach Ansicht des Gerichts auch durch aktuellere Erhebungen unterstitzt,
sodass die Verwendung dieser plausibel ist.®*® Auch die VerhaltnismaBigkeit und die
Erforderlichkeit des Instrumentes werden vom Oberverwaltungsgericht bestatigt.®° Es
wird zudem hinsichtlich des kommunalen Selbstverwaltungsrechts ausgefihrt, dass
dieses nicht schrankenlos sei, sondern einer gesetzlichen Ausgestaltung bedurfe.%!

Insgesamt wird damit das Instrument der Schwellenwerte und die methodische
Ausgestaltung ebendieses durch das Gericht vollumfassend bestatigt. Damit wurde
ein Instrument, das verbindliche quantifizierte Vorgaben far  die
Flachenneuausweisung macht, rechtlich bestatigt wurde. Die Wirksamkeit eines
solchen Instruments hangt maBgeblich von der Stringenz der Auslegung ab.%? In
diesem Fall werden zum Beispiel nur Potenziale berticksichtigt, die mobilisiert werden
kénnen und damit nur ein gewisser Anteil der tatsachlich vorhandenen nicht bebauten
Flachen. Dennoch kann mit diesem Instrument eine Mobilisierung von
Innenentwicklungspotenzialen und eine Realisierung von héheren baulichen Dichten
erwartet werden.?*® Das grundlegende Dimensionierungs-Prinzip, das in vielen
Schweizer Kantonen flir die Verteilung des Wachstums auf die Gemeinden
angewendet wird, kann somit grundsatzlich auch in Bayern angewendet werden. Dafur
mussten jedoch entsprechende Ziele in das Landesentwicklungsprogramm

932 Oberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz, vom 20.05.2020, S. 6.
933 Oberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz, vom 20.05.2020, S. 6.
934 Oberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz, vom 20.05.2020, S. 7.
935 Oberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz, vom 20.05.2020, S. 12.
936 Oberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz, vom 20.05.2020, S. 15.
937 vgl. Oberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz, vom 20.05.2020, S. 16.
938 Oberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz, vom 20.05.2020, S. 16.
939 Oberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz, vom 20.05.2020, S. 20.
940 Oberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz, vom 20.05.2020, S. 23.
941 vgl. Oberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz, vom 20.05.2020, S. 26.
942 Umweltbundesamt (UBA) 2018, S. 79.
943 Umweltbundesamt (UBA) 2018, S. 99.
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aufgenommen und die Regionalplanung entsprechend angepasst werden.
Grundsatzlich ist zudem ein kleinteiliges Flachenmonitoring wichtige Basis des
Instruments. Ob damit jedoch das Flachensparziel der Nachhaltigkeitsstrategie bzw.
der entsprechende Anteil des Teilraums erreicht wird, ist zumindest fraglich.%4

Wie Dbereits erwdhnt, wird in Bayern zudem Uber die Ableitung von
Flachenkontingenten fir die Gemeinden aus dem Nachhaltigkeitsziel der
Bundesregierung von 30 ha/Tag und damit einem bayernweiten Flachenverbrauch von
5 ha/Tag diskutiert. Auch hierbei handelt es sich um quantifizierte Vorgaben fir die
Flachenneuinanspruchnahme, die jedoch aus einem konkreten Zielwert abgeleitet
werden und nicht ausgehend von den Entwicklungen aus der Vergangenheit
extrapoliert werden. Dieses Verfahren kommt bisher in keinem der analysierten Lander
vor und soll hier aber kurz dargestellt werden. Auch in Osterreich werden
beispielsweise konkrete Flachenziele auf Bundesebene definiert, die jedoch aufgrund
fehlender Verbindlichkeit nicht auf Bundeslandebene ausgearbeitet bzw. umgesetzt
werden.%4

Es gibt unterschiedliche Mdoglichkeiten%#® eine quantitative Obergrenze in Bayern
umzusetzen, unter den Experten herrschen jedoch durchaus unterschiedliche
Meinungen hinsichtlich der RechtmaBigkeit einer solchen Regelung etwa im
Bayerischen Landesplanungsgesetz oder Landesentwicklungsprogramm. Einige der
verfassungsrechtlichen Bedenken sind jedoch bereits durch das erwéhnte Urteil
widerlegt worden. Das Volksbegehren ,Betonflut einddmmen — damit Bayern Heimat
bleibt* wurde 2018 vom Bayerischen Verfassungsgerichtshof zwar beanstandet, was
jedoch auf den unbestimmten Adressatenkreis der Zielvorgaben zuriickzufiihren ist.%47
Eine Integration eines verbindlichen Flachenverbrauchziels als bestimmtes bzw.
bestimmbares Ziel im LEP mit der konkreten Adressierung an die kommunale
Bauleitplanung diirfte deswegen rechtlich umsetzbar und nicht als unzulassiger Eingriff
in die kommunale Planungshoheit zu werten sein.®*® Auch eine Integration einer
gesetzlichen Mengenvorgabe in das Bayerische Landesplanungsgesetz dirfte
maglich sein.®* Eine weitere Konkretisierung der Verteilung der Kontingente innerhalb
des Bundeslandes kann entweder durch Regelungen im Bereich der Landes- oder im
Bereich der Regionalplanung umgesetzt werden. Entsprechende Grundsatze und
Ziele missten in das LEP eingefiihrt werden.®® Eine Definition von
gemeindebezogenen ZielgroBen kdnnte durch die Regionalplanung vorgenommen
werden. Es sind bereits verschiedene arithmetische Verteilungsvarianten entwickelt
worden, die sich nach landesplanerischen Zielsetzungen u. a. auf degressive
Bevolkerungsmodelle®! stlitzen. Damit kann der Flachenspardruck auf alle
GemeindegroBen gleichmaBig verteilt werden®? und zudem wird der Grundsatz der
Férderung der gleichwertigen Lebensverhaltnisse durch die relativen Vorteile fir
kleinere Gemeinden berlicksichtigt.%®® Auch weitere Kriterien, wie u. a. die Finanzkraft,
Gemeindeflache, vorhandene Siedlungsflache/Freiraum, landschaftliche Qualitaten,

944 Planungsgemeinschaft Mittelrhein-Westerwald 2017, S. 43.
%45 Job et al. 2019, S. 42.
946 vgl. Bovet 2017, S. 9-16.
947 Kéck und Bovet 2019, S. 1502.
948 Gesprach mit dem ehemaligen Leiter der Bayerischen Obersten Landesplanungsbehérde.
949 Bovet 2017, S. 11.
950 Wege zum besseren LEP fir Bayern 2019, S. 3.
951 Kock und Bovet 2019, S. 1508.
952 Kleineren Kommunen wird hdheres pro-Kopf-Flachenbudget zugeteilt, berticksichtigt somit die lockereren
Siedlungsstrukturen im l&andlichen Raum. Miosga 2019, S. 12.
983 ygl. Kock und Bovet 2019, S. 1503.
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die OPNV-Anbindungsqualitit oder die zentraldrtliche Funktion bzw. der besondere
Handlungsbedarf nach LEP kdnnen zu Steuerungszwecken in die
Berechnungsmodelle miteinflieBen.%>* Dabei muss jedoch beachtet werden, dass die
Kommunen nur auf etwa zwei Drittel des Flachenverbrauchs tatsachlich Einfluss
haben und auch die anderen Planungstrager mitgedacht werden miissen.95®

Das erwahnte obergerichtliche Urteil hat grundsatzlich gezeigt, dass den kommunalen
Selbstverwaltungsrechten durchaus Grenzen im Sinne des Flachenschutzes gesetzt
werden kdénnen. Daflir missten jedoch die derzeitigen Regelungen der Landesplanung
entsprechend angepasst werden.%%

Im Rahmen der gegenwartigen Novellierung des Bayerischen Landesplanungs-
gesetzes wurde ein Richtwert von 5 ha eingefiihrt.%” Dieser ist als Grundsatz
verankert, der somit einer weiteren Abwagung unterliegt. Dabei muss man sich
allerdings bewusst sein, dass man sich mit der Festsetzung als Grundsatz mit folglich
eingeschrankter Bindungswirkung, der rechtlich zuldssigen Mdglichkeit begibt, das
Anliegen des Flachensparens der wesentlich stringenteren und damit effizienteren
Bindungswirkung der gemeindlichen Anpassungspflicht zu unterwerfen.®8 Zudem wird
keine weitere Untergliederung des Richtwertes in kommunale Richtwerte
vorgenommen, hier bestehen in Bayern sowohl auf politischer Ebene, als auch auf
Raumplanungsfachlicher Ebene weiterhin Bedenken zur Sinnhaftigkeit.%°

In diesem Zusammenhang soll jedoch kurz auf die weiterfihrenden Konsequenzen
von quantitativen Flachenzielen bzw. Richtwerten eingegangen werden. Fir eine
machbare und planungsfachlich sinnvolle Umsetzung sind von Seiten der Gemeinden
entsprechende strategische Konzepte notwendig. Bisher bestehen solche Instrumente
nicht bzw. nicht ausreichend, Stadtentwicklungsplane werden beispielsweise nur von
einem gewissen Anteil, vor allem von gréBBeren, Gemeinden aufgestellt. Ein mdglicher
Ansatz ware dementsprechend auf die weichen Instrumente zurlckzugreifen (vgl. §
14 ROG, der grundsétzlich eine Verbindung zwischen klassischen und weichen
Instrumenten vorsieht).®® Eine sinnvolle Verknipfung der weichen und der
klassischen Instrumente kann sich speziell hier anbieten. Letztendlich missen den
Gemeinden durchsetzungsfahige Instrumente z. B. zur Baulandmobilisierung oder
auch zur maBvollen Verdichtung zur Verfligung gestellt werden, damit weiterhin eine
Entwicklung stattfinden und gleichzeitig die Einhaltung der Flachenverbrauchsziele
sichergestellt werden kann.

4.6 Aktive Bodenpolitik
Auch in Deutschland gibt es, ahnlich wie in Tirol, bereits erste Erfahrungen mit

Bodenfonds. Zumeist beziehen sich diese jedoch auf die Aktivitdten einzelner
Gemeinden nur in Ausnahmeféllen werden sie auf Bundeslandebene angeboten. Zum

954 vgl. Goppel 2019, S. 17; Wege zum besseren LEP flir Bayern 2019, S. 3.
955 Miosga 2019, S. 12.
956 Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung (ARL) 2018, S. 9-10.
957 Gesprach mit dem Abteilungsleiter der Landesentwicklung, Bayerisches Staatsministerium fiir Wirtschaft,
Landesentwicklung und Energie.
958 Gesprach mit dem ehemaligen Leiter der Bayerischen Obersten Landesplanungsbehérde.
959 Gesprach mit dem Abteilungsleiter der Landesentwicklung, Bayerisches Staatsministerium flr Wirtschaft,
Landesentwicklung und Energie.
960 Gesprach mit dem ehemaligen Leiter der Bayerischen Obersten Landesplanungsbehérde.
149



Teil haben die bestehenden Bodenfonds auf Landerebene, wie in Nordrhein-Westfalen
oder in Sachsen, spezifische Zielsetzungen. Es geht dabei vor allem um die
Aktivierung und Entwicklung von industriellen Brachflachen, die durch den
Strukturwandel in den letzten Jahrzehnten stark zugenommen haben. Es gibt
verschiedene Mdoglichkeiten, wie solche Fonds rechtlich und organisatorisch
ausgestaltet sind.%" Grundsatzlich ist es jedoch mdglich auch allgemeine Bodenfonds
auf Bundeslandebene fiir die Entwicklung von Bauland anzubieten. Ein Beispiel daflr
findet sich in Baden-Wrttemberg.%6?

Eine aktive Bodenpolitik wird von vielen Experten als das wirksamste Mittel zur
Steuerung der Stadtentwicklung angesehen, sie erscheint im Zusammenwirken
effektiver als der alleinige Einsatz von planungsrechtlichen Instrumenten.®3 Bisher
sind auf kommunaler Ebene jedoch h&ufig (uniberwindbare) Zielkonflikte zwischen
der Konsolidierung des Haushalts und MaBnahmen der aktiven Bodenpolitik
aufgetreten. Letztendlich dient das kommunale Engagement im Bereich der aktiven
Bodenpolitik nicht nur einem kommunalen Anliegen, sondern ist als Beitrag zur
Zielerreichung des Landes in Bezug auf Flachensparen zu sehen.®¢4 Daraus lasst sich
durchaus eine Verantwortung der Uberértlichen Raumplanung zur Unterstitzung
dieses Instrumentes ableiten. Entsprechende Konzepte wurden von der
Expertenkommission zur Baulandmobilisierung diskutiert.%6°

Um das Flachensparen im Rahmen dieses Instrumentes zu férdern wére, anders als
das bei dem Tiroler Beispiel der Fall ist und auch in Baden-Wuirttemberg zu
beobachten ist, eine starkere Konzentration auf die Entwicklung von Innenpotenzialen
und Brachflachen winschenswert.%¢ Dies birgt im Zweifelsfall hdhere wirtschaftliche
Risiken, wie das Beispiel aus Nordrhein-Westfalen®’ zeigt. Nur so kann durch die
aktive Bodenpolitik eine direkte flachensparende Wirkung erzielt werden. Das
Instrument kann dazu beitragen, dass raumplanerisch besonderes sinnvolle Flachen
(wieder) einer Nutzung zugefthrt werden und damit Baulandmobilisierungshemmnisse
beseitigen.?®® Inwieweit sich dieses Instrument im Rahmen der gegenwaértigen
wirtschaftlichen Situation von Bayern in Folge der COVID-19-Pandemie finanziell
umsetzen lasst, sollte Bestandteil zukinftiger Diskussionen sein. Grundsétzlich sind
die Sinnhaftigkeit und rechtliche Machbarkeit jedoch gegeben.%°

4.7 Schutz landwirtschaftlicher Flachen

Eine Kontingentierung von zu schitzenden landwirtschaftlichen Flachen auf
Bundesebene ist aufgrund der fehlenden Raumordnungskompetenz des Bundes nicht
maoglich. Das Schweizer Modell kann damit nicht auf Deutschland Ubertragen werden.
Allerdings gibt es die Mdglichkeit, &hnlich wie in Tirol, auf Bundeslanderebene
landwirtschaftliche Flachen zu schitzen. Gegenwartig besteht in Bayern nur die

%1 Dullien et al. 28.09.20, S. 5.
962 Dullien et al. 28.09.20, S. 7.
963 Deutsches Institut fir Urbanistik und Bundesverband fiir Wohnen und Stadtentwicklung e.V. 2017, S. 2;
Umweltbundesamt (UBA) 2018, S. 73.
964 Gesprach mit dem ehemaligen Leiter der Bayerischen Obersten Landesplanungsbehérde.
965 Bundesministerium des Innern, fir Bau und Heimat 2019, S. 12.
966 Deutsches Institut fir Urbanistik und Bundesverband fiir Wohnen und Stadtentwicklung e.V. 2017, S. 13.
97 Investitionen: 2,108 Mrd. Euro, Einnahmen: 570 Mio. Euro (Allianz fur die Flache in Nordrhein-Westfalen 0.J.)
968 Umweltbundesamt (UBA) 2018, S. 75.
969 Gesprach mit dem ehemaligen Leiter der Bayerischen Obersten Landesplanungsbehérde.
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Begrindungspflicht, wenn landwirtschaftliche oder als Wald genutzte Flachen zu
Bauland werden sollen.®’® Ein weitreichender Schutz von geeigneten
landwirtschaftlichen Flachen ist damit jedoch nicht gegeben. Bisher besteht in der
bayerischen Landes- und Regionalplanung nicht die Mdglichkeit landwirtschaftliche
Vorrang- oder Vorbehaltsgebiete auszuweisen.¥”! Grundsatzlich ist die Festlegung in
den Raumordnungsplanen (LEP, Regionalplane) mdglich, wie die Handhabung in
anderen Bundeslandern (u. a. Saarland, Rheinland-Pfalz, Sachsen) zeigt.

Wie bereits im Zusammenhang mit den entsprechenden Instrumenten in Osterreich
bzw. der Schweiz angesprochen, ist dieses Instrument vor allem dazu geeignet, die
Zersiedelung einzugrenzen und schutzwirdige Flachen vor der Bebauung zu
bewahren. Einen direkten Einfluss auf den quantitativen Flachenverbrauch durch diese
Form der negativ-restriktiven Steuerung ist allerdings nur dann gegeben, wenn die
Vorranggebiete so groBflachig ausgewiesen werden, dass das Siedlungswachstum
effektiv begrenzt wird.®”?> Ansonsten kann es keine direkte Wirkung auf die Effizienz
der Flachennutzung und die Baulandmobilisierung entfalten. Das Instrument ist jedoch
auch hinsichtlich des qualitativen Flachenschutzes relevant, es hat damit eine andere
ratio legis als reine Flachenspar-Instrumente.®”2 Insbesondere in dieser Hinsicht ist die
Umsetzung eines solchen Instrumentes auf der Ebene der Regionalplanung
empfehlenswert. Gegenwartig ist im Rahmen der Uberarbeitung des LEP die
Ermdéglichung der EinfiUhrung von Vorrang- und Vorbehaltsgebieten fur die
Regionalplanung angedacht.®7#

4.8 Regelungen zum Einzelhandel

Ein weiterer wichtiger Ansatzpunkt fir die Reduzierung des Flachenverbrauchs ist der
Einzelhandel. Das Instrument aus Tirol setzt dabei sowohl an einer verpflichtenden
mehrgeschossigen Bauweise mit Mehrfachnutzung wie auch an einer Verlagerung der
ebenerdigen Parkplatzflachen in Hoch- oder Tiefgaragen an. Dies gilt nicht nur fur
Neubauten, sondern auch far maBgebliche Umbauten bzw. Erweiterungen. Auch in
Bayern ist diese MaBnahme rechtlich umsetzbar und dariber hinaus als &auBert
sinnvoll einzuschatzen.®” In der fachlichen Diskussion wird die Einschrénkung von
groBvolumigen, eingeschossigen Konzepten des Ofteren thematisiert.’6
Entsprechende Ziele kénnen im Landesentwicklungsprogramm festgelegt werden.
Grundsétzlich kann im Hinblick auf die Integration der flachensparenden Instrumente
in das LEP zwischen zwei Varianten unterschieden werden. Es kann sowohl ein
spezifisches, Ubergeordnetes Ziel, als auch das Flachensparen als durchlaufendes
Prinzip im Hinblick auf die fachlichen Ziele integriert werden.®”” Hier wiirde es sich
anbieten das Ziel des Flachensparens in die fachlichen Ziele einzufiigen.®’® Dabei
muUsste auch eine ProjekigroBe definiert werden, ab der entsprechende Regelungen
zum Tragen kommen. Es bietet sich aus Grinden des Flachenschutzes und der

970 Baugesetzbuch (BauGB) 2017, § 1a Abs. 2 Satz 2.
971 Job et al. 2019, vgl. S. 42.
972 Bovet 2017, S. 22-23.
973 Gesprach mit dem ehemaligen Leiter der Bayerischen Obersten Landesplanungsbehérde.
974 Gesprach mit dem Abteilungsleiter der Landesentwicklung, Bayerisches Staatsministerium fiir Wirtschaft,
Landesentwicklung und Energie.
975 Gesprach mit dem ehemaligen Leiter der Bayerischen Obersten Landesplanungsbehérde.
976 Goppel 2019, S. 19.
977 Gesprach mit dem ehemaligen Leiter der Bayerischen Obersten Landesplanungsbehérde.
978 Gesprach mit dem ehemaligen Leiter der Bayerischen Obersten Landesplanungsbehérde.
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Eignung fur weitere Nutzungen an, nicht nur EinzelhandelsgroBprojekte, sondern
durchaus auch kleinere Projekte in integrierteren Lagen miteinzubeziehen.

Eine Begrenzung der ebenerdigen Stellplatzflachen und teilweise auch eine
Mehrfachnutzug bei Einzelhandelsvorhaben ist bereits von politischer Seite aus
thematisiert worden, entsprechende Vorschlage sind u. a. von der CSU und den Freien
Wahlern gekommen.®”® Eine Regelung zu Parkplatzen muisste auch in der
Bayerischen Bauordnung verankert werden. Der Bayerische Gemeindetag hat bereits
2018 einen Vorschlag fur die Uberarbeitung des entsprechenden Paragrafen gemacht:
LArt. 47 BayBO (Stellplatze, Verordnungsermachtigung)
(1) Werden Anlagen errichtet, bei denen ein Zu- oder Abfahrtsverkehr zu erwarten
ist, sind Stellplatze in ausreichender Zahl und GrdBe und in geeigneter
Beschaffenheit herzustellen. Bei einem sich ergebenden Stellplatzbedarf von

mehr als [75] Stellplatzen sind die Stellplatze mehrgeschossig herzustellen.
[...]7980,

Insgesamt ist das Instrument rechtlich umsetzbar und hinsichtlich seiner Wirksamkeit
fr das Flachensparen als positiv zu bewerten. Auch die ersten positiven Signale aus
der Politik lassen vermuten, dass sich eine entsprechende Regelung umsetzen lassen
kdnnte. Allerdings musste noch n&her untersucht werden, inwiefern entsprechende
Regelungen dkonomische Auswirkungen auf geplante Ansiedlungen hatten. Schon
heute ist das LEP Bayern in Bezug auf den Einzelhandel relativ detailliert und restriktiv
ausgearbeitet. In einigen Gegenden ist es in diesem Zusammenhang schwierig eine
entsprechende Nahversorgung sicherzustellen, was insbesondere im Hinblick auf die
gleichwertigen Lebensbedingungen von hoher Bedeutung ist.%®' Die Umsetzung
dieses Leitbildes durfte durch die Instrumente zum Fl&chensparen nicht weiter
gefahrdet werden. Zudem muss beachtet werden, dass sich der Einzelhandel
momentan in einem Strukturwandel befindet. Wahrend der stationdre Handel mit
sinkenden Zahlen konfrontiert ist, boomt — nicht zuletzt auch zu Zeiten von COVID-19
— der Online Handel. Dieser wird durch die Raumplanung bisher viel zu wenig in Bezug
auf seinen Flachenverbrauch beachtet.%?

4.9 Regelungen zu Zweitwohnsitzen

In einzelnen bayerischen Gemeinden wird die Entwicklung der Zweitwohnsitze
zunehmend zu einem Problem. Die Situation auf den ohnehin haufig begrenzten
Wohnungsmarkten in den alpinen Raumen, wird durch die Konkurrenz von
finanzkraftigen Zweitwohnsitzkaufern weiter verscharft. Deswegen gibt es auch in
Bayern Diskussionen und die Einfihrung weiterer gesetzlicher Regelungen, um die
Ausbreitung von Zweitwohnsitzen zu begrenzen. Die Problematik der zunehmenden
Zersiedelung wird jedoch nur lokal thematisiert, beispielsweise in den Gemeinden Reit
im Winkl, Bad Hindelang und Oberstaufen.®8 Grundsétzlich kénnen die Gemeinden in
Bayern aus bau- und planungsrechtlichen Grinden sogenannte
Fremdenverkehrsdienstbarkeiten festlegen, um eine intensivere touristische Nutzung

97% Freie Wahler Landtagsfraktion 2019, S. 3—4; Oberbayerisches Volksblatt online 2018.
980 Bayerischer Gemeindetag 2018, S. 18.
981 Gesprach mit dem Abteilungsleiter der Landesentwicklung, Bayerisches Staatsministerium fiir Wirtschaft,
Landesentwicklung und Energie.
982 Gesprach mit dem Abteilungsleiter der Landesentwicklung, Bayerisches Staatsministerium fir Wirtschaft,
Landesentwicklung und Energie.
983 Hefti 2014, 13.
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der Wohnungen sicherzustellen. Die Dienstbarkeiten werden bei der
Baurechtschaffung oder entsprechend bei der Aufteilung von Gebauden in einzelne
Wohnungen im Grundbuch verankert.®®* Zudem kann die Gemeinde als
Sanktionsmdglichkeit ein Ankaufsrecht zu 70 % des Verkehrswertes eintragen lassen,
um eine Zweitwohnungsnutzung in Neubaugebieten konsequent ausschlieBen zu
kénnen. Ein weiteres Instrument, das die Gemeinden einfihren kdénnen, die
sogenannte Zweitwohnungssteuer, dient keinem raumplanerischen Ziel, sondern nur
einer  starkeren Beteiligung an den Infrastrukturkosten durch  die
Zweitwohnungsbesitzer.%8® Es hat sich jedoch gezeigt, dass die Erhebung der Steuer
kein wirksames Mittel ist, um den Zuzug in (landschaftlich) reizvolle Gegenden effizient
zu begrenzen.%8¢ Ein maximaler Anteil, wie er beispielsweise in der Schweiz auf
Bundesebene und in Tirol auf Bundeslandebene definiert ist, besteht in Bayern bisher
nicht. Eine Bundesregelung ware gesetzlich nicht moglich, anders sieht das mit einer
entsprechenden Regelung auf Bundeslandebene aus. Es kdnnten hier durchaus
entsprechende Ubergeordnete Festlegungen, z. B. in Form von Zielen im LEP,
getroffen werden.%’”

Grundsatzlich wirde das bestehende Instrumentarium ausreichen, um das Wachstum
des Zweitwohnungsanteils in den begehrten touristischen Lagen einzuschranken.
Auch von Gemeindeseite wird im Zuge der immer angespannteren Situation auf dem
Immobilienmarkt die Dringlichkeit eines entsprechenden Vorgehens immer mehr
erkannt und dementsprechend neue Regelungen eingeflhrt. Eine fixe Obergrenze
kénnte diese Entwicklung noch beschleunigen. Es kommt dabei allerdings auch stark
auf die tatsachliche Kontrolle und Sanktionierung von Gemeindeseite aus an.

410 Programm Agglomerationsverkehr

Auch  die verstarkte  Fbérderung von  integrativen  Verkehrs-  und
Siedlungsentwicklungskonzepten ist aus raumplanerischer Sicht positiv zu
bewerten.®®® Eine integrierte Verkehrsplanung ist flir die Kommunen bisher nicht
verbindlich.%®® Eine Foérderung durch die Bundes- oder Landerebene kdnnte die
konzeptionelle Verknipfung von Siedlungs- und Verkehrsentwicklung weiter
beglinstigen. Insbesondere der Ansatz aus der Schweiz, die Zusammenarbeit nicht
auf Gemeindegrenzen zu beschranken, sondern in sogenannten funktionalen
Agglomerationsrdumen zusammenzuarbeiten, kénnte dabei als Vorbild dienen. In
Zusammenhang mit der gegenwartigen COVID-19-Pandemie ist jedoch fraglich, ob
ein so kostenintensives Férderprogramm in der nachsten Zeit umgesetzt werden wird,
auch wenn es raumplanerisch in Zusammenhang mit dem Ziel des Flachensparens
sinnvoll erscheint.

%4 CIPRA 2008, S. 22.
95 Hefti 2014, S. 13.
96 Rabe 2017, S. 47.
97 Gesprach mit dem ehemaligen Leiter der Bayerischen Obersten Landesplanungsbehdérde.
988 Gesprach mit dem ehemaligen Leiter der Bayerischen Obersten Landesplanungsbehdérde.
989 Umweltbundesamt (UBA) 2019a.
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4.11 Informelle Instrumente

Die informellen Instrumente spielen gegenwartig bereits eine wichtige Rolle bei der
Umsetzung der Flachensparbemihungen in Bayern. Das bestehende Instrumentarium
ist diesbeziiglich bereits breit aufgestellt.?® Dennoch haben auch die Analysen der
MaBnahmen in Osterreich und der Schweiz neue oder verbesserte Ansaize
aufgezeigt.

4111 Vermietungsprojekt

Grundsatzlich ware ein Vermietungsprojekt wie es das ,Sicher Vermieten® darstellt,
auch in Bayern denkbar. Ein wichtiger Ansprechpariner konnte in diesem
Zusammenhang die 2018 neugegrindete Landeswohnungsbaugesellschaft
,BayernHeim*“ darstellen.®®' Allerdings ist es fraglich, ob es — allein schon aufgrund der
Diversitat der bayerischen Regionen — fachlich und organisatorisch sinnvoll ist, ein
solches Projekt auf Bundeslandebene umzusetzen. Die regionale bzw. lokale Ebene
scheint flr die Umsetzung eines solchen Projektes passender zu sein. Erste Beispiele
gibt es daflir schon, u. a. das Projekt ,Sorgen Sie fiir Schlisselmomente“9? der Stadt
Munchen. Gleichzeitig wird das Instrument auf dieser Ebene vor allem fur die gr6Beren
Stadte mit hohem Wohnungsdruck interessant sein, fir die anderen Gemeinden
durften der hohe Verwaltungsaufwand und die notwendigen personellen und
finanziellen Kapazitaten ein Umsetzungshindernis darstellen. Grundsatzlich ist die
Wirkung hinsichtlich der Einsparung von Kosten fir den sozialen Wohnungsbau und
auch der Flachenspareffekt, der sich beim Beispiel in Vorarlberg gezeigt hat, positiv
hervorzuheben. Andere Instrumente scheinen jedoch im Hinblick auf das
Flachensparen fir Bayern eine héhere Wirkung hervorzurufen und sollten deswegen
prioritar verfolgt werden.

4.11.2 Informations- und Kommunikationsmittel

Auch in Bayern hat die Bewusstseinsbildung in Bezug auf das Flachensparen einen
besonderen Stellenwert. So gibt es neben den offiziellen Informationswebsites u. a.
vom Bayerischen Staatsministerium fir Umwelt und Verbraucherschutz®®3, vom
Bayerischen Landesamt flir Umwelt®®*, vom Bayerischen Staatsministerium fir
Wohnen, Bau und Verkehr®® oder auch vom Bayerischen Staatsministerium f(ir
Wirtschaft, Landesentwicklung und Energie®® auch eine Reihe von entsprechenden
(Fach-) Publikationen. Im Gegensatz zu der Plattform von EspaceSuisse in der
Schweiz fallen jedoch Unterschiede in der Umsetzung der Informations- und
Kommunikationsarbeit auf. Zum einen kann es hilfreich sein, die Informationen zum
Thema Flachensparen auf einer integrativen Plattform zu blndeln, damit eine leichtere
Ubersichtlichkeit und eine regelmaBige Aktualisierung gewahrleistet ist. Dies kdnnte

990 vgl. oben S. 25ff.
991 mehr Informationen unter: https://bayernheim.de/
992 mehr Informationen unter:
https://www.muenchen.de/rathaus/Stadtverwaltung/Sozialreferat/Wohnungsamt/Wohnungsbauprogramm/Soziale
s-Vermieten-leicht-gemacht.html
993 hitps://www.stmuv.bayern.de/themen/boden/flaechensparen/index.htm
994 hitps://www.lfu.bayern.de/umweltkommunal/flaechenmanagement/index.htm
995 https://www.stmb.bayern.de/buw/staedtebau/flaechensparen/index.php
99 https://www.landesentwicklung-bayern.de/flaechenspar-offensive/
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sich in der Umsetzung aufgrund der unterschiedlichen Zustandigkeiten in Bezug auf
das Themengebiet des Flachensparens jedoch als schwierig gestalten.®®” Momentan
sind verschiedene Inhalte, u. a. die Statistiken zum Flachenverbrauch, nicht auf dem
neuesten Stand.®®® Eine interaktivere Aufmachung ware winschenswert,
insbesondere wenn es um die Zielgruppe der Burger und nicht (nur) der Fachplaner
geht. Wichtig ist dann ein Erlebbar-machen und eine anschauliche und nicht zu
komplizierte Darstellung, die zudem durch moderne Medien unterstitzt werden kann.
Bei densipedia.ch und auch bei den kantonalen Informationsmaterialien haben sie
diesbezuglich unter anderem auf einen Blog und animierte Videos zurlickgegriffen, die
Themen  wie Dichte  oder  Innenentwicklung und  auch einzelne
Raumplanungsinstrumente veranschaulichen und damit begreifbar machen. Die
Notwendigkeit einer stérkeren Modernisierung und Diversifizierung der Informations-
und Kommunikationsarbeit wurde jedoch bereits erkannt. Erste Formate befinden sich
bereits in der Planung.%%®

997 Gesprach mit dem Abteilungsleiter der Landesentwicklung, Bayerisches Staatsministerium fiir Wirtschaft,
Landesentwicklung und Energie.

998 Bayerisches Staatsministerium fiir Umwelt und Verbraucherschutz (STMUV) o.J.c.

999 Gesprach mit dem Abteilungsleiter der Landesentwicklung, Bayerisches Staatsministerium fiir Wirtschaft,
Landesentwicklung und Energie.
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5 Fazit und Ausblick

Zunehmender Flachenverbrauch ist ein europaweit zu beobachtendes Phanomen.
Das Bewusstsein von Wissenschaft, Politik und Gesellschaft und dementsprechend
auch das Vorgehen zur Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme variiert jedoch.
Wie Studien'0% gezeigt haben, divergiert bereits das Versténdnis zu den verwendeten
Fachtermini innerhalb Europas. Darlber hinaus bestehen innerhalb der EU
unterschiedliche Rechtssysteme, Raumplanungsstrukturen und politische Einfllsse.
Eine umfassende Darstellung der Diskussion in den einzelnen europaischen Landern
bleibt einer weiteren Studie vorbehalten. Im Rahmen der vorliegenden Arbeit wurde
der Fokus insbesondere auf zwei Lander gelegt, Osterreich und die Schweiz.

Insbesondere in der Schweiz, aber auch in den alpin gepragten Bundeslandern
Osterreichs, ist ein hohes Problembewusstsein vorhanden und zahlreiche
MaBnahmen zur Reduzierung des Flachenverbrauchs wurden in den letzten Jahren
eingefuhrt. Dadurch, dass die Instrumente teils erst in der nahen Vergangenheit
implementiert wurden, ist deren Umsetzung und Wirksamkeit in der Praxis noch
schwierig zu beurteilen. Auch von Expertenseite gibt es diesbezuglich leicht
unterschiedliche Einschatzungen bzw. Prognosen, wie die vorangegangenen Kapitel
gezeigt haben. Wichtige Ansatzpunkte der Instrumente in Osterreich und der Schweiz
sind die Baulandmobilisierung von Neuwidmungen und bestehendem Bauland, u. a.
in Form von Befristungen, Vertragen und fiskalischen Abgaben, die Ausweisung von
Schutzgebieten fir die Landwirtschaft und die quantitative Begrenzung von
Zweitwohnungssitzen. Weitere Instrumente zum Flachensparen in der Schweiz, sind
die Regulierung der Bauzonen in strikter Abhangigkeit vom kantonalen Bedarf und der
Mehrwertausgleich, der mindestens bei Einzonungen, zumeist aber auch bei Um- oder
Aufzonungen einen Teil des Planungsmehrwertes abschopft. Die Einnahmen werden
zweckgebunden fir die Raumplanung und insbesondere zur Aufwertung von
InnenentwicklungsmaBnahmen verwendet. Ein Instrument in der Schweiz, das nicht
grundsatzlich zum Flachensparen eingesetzt wurde, dieses aber mittelbar bewirkt, ist
die Forderung von integrierten Verkehrs- und Siedlungsentwicklungskonzepten von
Agglomerationen. Osterreich, bzw. u. a. das Bundesland Tirol, weist hingegen eine
striktere Regulierung von Einzelhandelsvorhaben auf. Es geht dabei nicht nur um die
mehrgeschossige Nutzung entsprechender Gebaude, sondern auch um die
Verlagerung von Parkplatzen in Hoch- oder Tiefgaragen. In beiden Landern wird von
den Experten die Bedeutung der informellen Instrumente betont. Insbesondere auf
lokaler Ebene muss das Bewusstsein der Bevdlkerung aber auch der Planungstrager
und der Politik Gber die soziale, 6kologische und dkonomische Problematik des
zunehmenden Flachenverbrauchs gescharft werden. In diesem Zusammenhang sind
moderne Informations- und Kommunikationsmedien, u. a. in Form von Videos und
aktuellen Homepages, wie sie in der Schweiz zu finden sind, von besonderer
Bedeutung. Ein anderes Instrument aus Vorarlberg setzt wiederum an der Beseitigung
des Leerstandes bzw. der Unternutzung an, um den Neubau von geférdertem
Wohnbau zu begrenzen und damit nicht nur Flache, sondern auch finanzielle Mittel zu
sparen.

All diese Instrumente zeigen eine hohe Bandbreite an Mdoglichkeiten, den
Flachenverbrauch zu reduzieren. Ein Instrument allein kann dies jedoch nicht
bewerkstelligen, es muss immer ein sorgsam aufeinander abgestimmtes

1000 Bovet et al. 2019.
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Instrumentarium eingesetzt werden. Zudem muss im Vorhinein die Konsequenz der
Eingriffe und die Wirksamkeit der Instrumente genau abgewogen werden.
Insbesondere in Osterreich zeigt sich bei der Anwendung einiger Instrumente, u. a.
der Befristung von bestehendem Bauland in der Steiermark, dass die Umsetzung auf
lokaler Ebene nicht zuletzt aufgrund von politischer Bedenken trotz des
Vorhandenseins eines entsprechenden Instrumentes stocken kann. Die Instrumente
der Schweiz sind im Rahmen der Novellierung des eidgendssischen
Raumplanungsgesetzes vielfaltiger und vor allem verbindlicher geworden. Auch hier
unterscheidet sich zumeist die konkrete Ausgestaltung auf kantonaler Ebene, die
Rahmenbedingungen werden jedoch durch das Bundesgesetz definiert. Insbesondere
die strikte Bauzonendimensionierung, die neu eingefihrt wurde, hat erhebliche
Auswirkungen. Auch unverbindliche Instrumente werden somit wahrscheinlich
vermehrt zum Einsatz kommen, um eine weitere raumliche Entwicklung, zumeist in
Form von Innenentwicklung und Verdichtung, erméglichen zu kénnen.

Wie die Beispiele aus Osterreich und der Schweiz gezeigt haben, ist das Thema
Flachenverbrauch mit vielen anderen Fachgebieten eng verbunden. Ein konsequentes
Vorgehen kann somit nur gelingen, wenn ein interdisziplindrer Austausch von Seiten
der Landwirtschaft, dem Bodenschutz, der Raumplanung, der Verkehrsplanung, der
Wirtschaft, dem Bauwesen, etc. stattfindet und gemeinsame L&sungskonzepte
entwickelt werden. Insgesamt ist eine starker strategische bzw. konzeptionelle
Herangehensweise notwendig, um nicht nur Einzelinstrumente anzubieten, sondern
diese bestmdglich aufeinander abzustimmen.

Das Thema Flachensparen ist stark politisch aufgeladen, der Umgang mit einer
Reduzierung des Flachenverbrauchs ist dementsprechend heikel. Zudem sind viele
andere aktuelle gesellschaftliche Diskussionsthemen damit verbunden. Die
Diskussion zur Nachhaltigkeit und zum Umweltschutz hangt beispielsweise eng mit
einem effizienteren Flachenmanagement zusammen. Diese Verknipfung ist
auBerhalb der Wissenschaft jedoch noch zu wenig prasent. Flachensparen wirkt dabei
auf alle Nachhaltigkeitsebenen, nicht nur auf die dkologische, sondern auch auf die
okonomische und soziale.'®' Bedingt durch die Komplexitdt und die schleichende
Entwicklung des Flachenverbrauchs ist nur eine begrenzte gesellschaftliche
Akzeptanz fir umfassende GegenmaBnahmen vorhanden.'%%? Auch die Datenlage zu
ausgewiesenen, aber unbebauten Flachen und deren Mobilisierungspotenzial, ist in
allen betrachteten Landern nicht ausreichend. Hier besteht im Rahmen eines
umfassenden flachendeckenden Flachenmanagements auch in Bayern ein wichtiges
Potenzial fUr zielgerichtete InterventionsmaBnahmen. 003

Ein anderes gesellschaftliches Konflikithema bezieht sich auf die Wohnungsnot und
den Mangel an bezahlbarem Wohnraum. Bei dem Zusammenspiel von diesem Thema
und dem Flachensparen sind durchaus Widerspriiche oder potenzielle Konflikte
erkennbar. Grundsatzlich bezieht sich die Wohnungsnot jedoch eher auf den
Geschosswohnungsbau und damit auf eine vergleichsweise flacheneffiziente
Bauform.1004

1001 vgl. oben S. 14ff.
1002 ygl. Bovet 2017, S. 3.
1003 ygl. unten S. 12ff.
1004 ygl. Bovet 2017, S. 3.
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Ein weiteres Hindernis fir die Flachenspar-BemuUhungen ist das Zusammenspiel mit
anderen politischen und 6konomischen Instrumenten bzw. Entwicklungen. Zu nennen
sind diesbezlglich u. a. die Pendlerpauschale, der Wettbewerb zwischen den
Gemeinden zur Generierung von steuerlichen Einnahmen und der Zusammenhang
von Wirtschaftsentwicklung und Bautatigkeit.

Wichtige Treiber des Flachenverbrauchs auf der Individualebene sind zudem
gesellschaftlicher und auch finanzieller Natur. Durch den demographischen Wandel
und die zunehmende Singularisierung der Haushalte, die steigenden Wohnanspriiche
und den weiterhin haufig bestehenden Wunsch nach einem Eigenheim im Grlnen,
wird ein hoher Flachenverbrauch verursacht. Haufig wird Bauland zudem als
Wertanlage genutzt und keiner Nutzung zugeflihrt, was den Widmungsdruck weiter
erhoht. 9% Insbesondere weiche Instrumente spielen in diesem Zusammenhang eine
Uberaus wichtige Rolle, um die Bevélkerung fir das Ziel des Flachensparens und
dessen Bedeutung auch im Hinblick auf eine nachhaltige Nutzung noch starker zu
sensibilisieren.

Unbeschadet dessen sind auch in Deutschland bzw. in Bayern aktuell viele
MaBnahmen hinsichtlich des Flachensparens zu beobachten. Anders als in den
Beispiellandern sind jedoch viele der beschriebenen Instrumente nicht der direkten
Kompetenz der Raumordnung, sondern dem Baurecht auf Bundesebene zuzuordnen.
Darauf kann die Raumordnung nur mittelbar einwirken. Wie bereits beschrieben,
befindet sich das Baurecht im Zusammenhang mit den Empfehlungen der
sogenannten Baulandkommission gegenwartig im Umbruch. Einige Veranderungen
bzw. Konkretisierungen von Instrumenten koénnten auch hinsichtlich des
Flachensparens in Zukunft relevant sein.

Doch auch im Rahmen der Raumplanung kdnnen in Bayern noch neue Instrumente
eingesetzt werden, die sich zum Teil auch bereits in anderen deutschen
Bundeslédndern bewéhrt haben.

Im Rahmen der Novellierung des Bayerischen Landesplanungsgesetzes ist
beispielsweise gerade ein Richtwert von 5 ha/Tag fur den Flachenverbrauch eingefihrt
worden. Grundsatzlich ist die Definition eines konkreten Zielwertes ein wichtiger erster
Schritt flr verstarkte Flachensparbemihungen. Es ist jedoch fraglich, ob die
Implementierung des Wertes als Grundsatz und zudem ohne weitere raumliche
Aufgliederung tatsachlich die Flachenneuinanspruchnahme wirksam reduzieren kann.
Immerhin handelt es sich bei einem Richtwert von 5 ha/Tag um die Halbierung des
gegenwartigen Flachenverbrauchs. Eine Festlegung als Ziel im LEP scheint rechtlich
machbar und wegen der strikteren Bindungswirkung auch effizienter (vgl. oben S.
146ff.). Um Wirkung entfalten zu kdénnen, muss zudem ein entsprechendes
Instrumentarium vorhanden sein, das die starken Einsparungen im Flachenverbrauch
erlaubt. Es geht dabei sowohl um neue Instrumente im Sinne von strategischen
Konzepten auf kommunaler Ebene, die beispielsweise im Rahmen der informellen
Instrumente umgesetzt werden sollten. Aber auch verbindliche Instrumente zur
Baulandmobilisierung, wie oben beschrieben, gewinnen zunehmend an Bedeutung.
Noch wirkungsvoller, aber durchaus rechtlich umstritten, ist die Integration eines
verbindlichen Flachenkontingents und dessen rdumliche Aufgliederung. Politisch ist
ein  solches Instrument  momentan nicht  umsetzbar. Auch eine

1005 ygl. oben S. 18ff.
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Bauzonendimensionierung wie sie in der Schweiz umgesetzt wird, ist rechtlich
grundsatzlich in Bayern umsetzbar, stéB3t aber auch hier auf politische und auch
fachliche Kiritik.

Ein weiteres Instrument, namlich das der Schutzzonen fir landwirtschaftliche Flachen,
soll im Rahmen der Fortschreibung des LEP in Bayern umgesetzt werden. Die
Regionalplanung soll zukiinftig die Mdglichkeit bekommen, entsprechende Gebiete
auszuweisen. Wie die Analysen der MaBnahmen in Osterreich und der Schweiz
gezeigt haben, ist dies nicht nur in Bezug auf das Flachensparen, sondern auch in
Bezug auf den qualitativen Schutz von Boden begriiBenswert.

Weitere Instrumente, wie Dichtevorgaben, eine starkere Regulierung des
Einzelhandels und die Férderung der integrierten Verkehrs- und Siedlungsentwicklung
sind gegenwartig nicht geplant. Der Einsatz dieser Instrumente muss gut abgewogen
werden. Trotzdem erscheinen eine Einfihrung von maBvollen Dichtevorgaben und
auch das Anliegen der Mehrfachnutzung von Einzelhandelsbauten bzw. die
Verlagerung der Parkplaize in vielen Fallen im Hinblick auf das Ziel des
Flachensparens raumplanerisch sinnvoll zu sein. Weitere Instrumente, wie zum
Beispiel die handelbaren Flachenausweisrechte, werden bisher in keinem der
untersuchten Lander entsprechend umgesetzt, jedoch vielfach in der Wissenschaft
diskutiert.1006

Auch die weichen Instrumente kdnnen und missen weiter ausgebaut werden, obwohl
gleichzeitig viele Experten aus dem Ausland das groBe bestehende Repertoire in
Bayern gelobt haben. Insbesondere die Modernisierung und die Erweiterung des
Informations- und Kommunikationsinstrumentariums sollte dabei im Vordergrund
stehen. Entsprechende Planungen sind von Seiten der Bayerischen
Landesentwicklung bereits vorgesehen. Diesbezlglich ist zudem der sensible Umgang
mit den fachlichen Begrifflichkeiten zu betonen. Viele Termini im Zusammenhang mit
Flachensparen sind, wie die Analysen in Osterreich und der Schweiz zeigen, weithin
negativ konnotiert, sodass bei der Kommunikation vermehrt auf Nachhaltigkeits- oder
Umweltschutzaspekte hingewiesen werden sollte. Insgesamt sind informelle
Instrumente, insbesondere auf ihre (politische) Umsetzungswahrscheinlichkeit
bezogen, von groBBer Bedeutung.

Ein wichtiger Aspekt in Bezug auf die Flachenspar-Bemihungen ist das
zivilgesellschaftliche Engagement. Viele Experten haben betont, dass ohne
entsprechende Volksinitiativen auch in der Schweiz ein so striktes Vorgehen gegen
die Zersiedelung nicht moglich gewesen ware. In Bayern gab es bereits 2018 den
Versuch eines entsprechenden Volksbegehrens, das sich jedoch in Folge von
rechtlichen Mangeln als unzulassig erwies.

Alles in allem zeigt sich, dass es viele unterschiedliche Ansatze fir die Reduzierung
der Flacheninanspruchnahme gibt. Diese miuissen jedoch sinnvoll miteinander
verknlpft werden. Eine strategische Verkntpfung von verbindlichen und informellen
Instrumenten ist wichtig, um tatsachlich Wirkung entfalten zu kénnen.

1006 Gesprach mit der stellvertretenden Leiterin des Departments Umwelt- und Planungsrecht, Helmholtz-Zentrum
far Umweltforschung.
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Angesichts der gegenwartigen Entwicklung in Folge der COVID-19-Pandemie lasst
sich derzeit nicht sagen, inwieweit die genannten Instrumente umgesetzt werden
kénnen. Dies bezieht sich zum einen auf unmittelbar mit einer Pandemie verknipfte
Aspekte, wie bei den Dichtevorgaben, aber auch auf die mittelbaren finanziellen
Konsequenzen. Sowohl flr die verschiedenen Planungsebenen sind MaBnahmen, wie
eine aktive Bodenpolitik oder neue Fdrderprogramme fiir eine integrierte Siedlungs-
und Verkehrsentwicklung, mit hohen Kosten verbunden. Aber auch fir andere
verbundene Akteure, zum Beispiel den Einzelhandel, missen die 6konomischen
Auswirkungen von entsprechenden verscharften Regularien besonders im Blick
behalten werden. Es bleibt folglich abzuwarten, inwiefern sich die COVID-19-
Pandemie auch auf das Thema Flachensparen in Bayern auswirken wird.

Jedenfalls hat die vorangegangene Analyse gezeigt, dass es sich lohnt, einen Blick
Uber den deutschen bzw. bayerischen Tellerrand hinauszuwerfen und sich mit der
Raumplanung in anderen europaischen Landern zu befassen. Eine Vielzahl der dort
erfolgreich etablierten Instrumente kann grundsatzlich auch in Deutschland bzw.
Bayern umgesetzt werden. Es bestehen somit groBBe Potenziale fur weitere
Flachensparbemihungen in Bayern. Hinsichtlich der hohen gesellschaftlichen,
Okologischen und nicht zuletzt auch ékonomischen Relevanz dieses Themas, sollte
die Raumplanung in enger Zusammenarbeit mit den ebenfalls verbundenen
Fachbereichen aktiv um die Beseitigung bestehender Hindernisse zum Flachensparen
und der Implementierung neuer Instrumente bemiht sein.
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Anhang
Interviewleitfaden Experteninterviews — Allgemein
Thema der Masterarbeit:

"Was machen die Anderen? Zum Umgang der Raumplanung mit Fldchenverbrauch
in ausgewahlten europaischen Staaten und der Ubertragbarkeit der MaBnahmen
am Beispiel Bayern"

Bedeutung von Flache

o Welche Bedeutung hat Flache fur XX?

e Welche (spezifischen) Faktoren beeinflussen den Flachenverbrauch in XX?

e Wie ist die Wahrnehmung des Themas Flachenverbrauch in Gesellschaft
und Politik? Hat sich diese in den letzten Jahren bzw. Jahrzehnten
geandert?

o Was fur Daten gibt es zur tatsachlichen Verflgbarkeit von ausgewiesenen
Flachen in XX?

MaBnahmen gegen Flachenverbrauch

e Welche MaBnahmen werden derzeitig ergriffen, um den Flachenverbrauch
einzudammen?
o unterschiedliche raumliche Ebenen (national, regional, kommunal)
o formelle und informelle Instrumente
¢ Wie sind diese MaBnahmen konkret ausgestaltet?
o MaBnahme I: z. B. Flachensparziel
= Motivation/Ziel
» Instrumentelle Verankerung/Akteure
»  Umsetzung/Wirksamkeit
= Starken/Schwachen
o MaBnahme Il: XX
» Motivation/Ziel
» Instrumentelle Verankerung/Akteure
»  Umsetzung/Wirksamkeit

Starken/Schwachen
o efc.
¢ Welche MalBnahmen sind besonders effizient bzw. haben sich besonders
bewahrt?

e Gibt es Planungen fiir neue oder erweiterte/verscharfte MaBnahmen?

e Gibt es aus lhrer Sicht MaBnahmen, die das Flachensparen effektiv
unterstitzen kénnten, bisher aber noch fehlen? Was flr Barrieren gibt es
fOr die Realisierung?

Sonstiges

o Empfehlung fir weitere Kantone, die im Rahmen der Arbeit noch
detaillierter betrachtet werden sollten
o Empfehlung fir weitere Ansprechpartner
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The topic of my master’s thesis is the following:

What are the others doing? — How is spatial planning in selected European
countries dealing with land consumption and can the measures be transfered using
the example of Bavaria?"

Importance of land

What is the importance of land for XX?

Which (specific) factors influence land consumption in XX?

How is the issue of land consumption perceived in society and politics?
Has the perception changed in recent years or decades?

What data is available on the actual availability of designated land?

Measures for the reduction of land consumption

e Which spatial planning measures and instruments exist in XX to reduce
land consumption?
o for different spatial scales (nationwide, regional, municipal)
o binding or voluntary instruments
e How are the measures and instruments designed?
o Instrument I: e.g. land take reduction target
= Motivation/goal
» |egal foundation/stakeholders
* Implementation/effectiveness
» Strengths/weaknesses
o Instrument II: XX
= Motivation/goal
» Legal foundation/stakeholders
» |mplementation/effectiveness
» Strengths/weaknesses
o efc.
Which measures have proven particularly effective?
Are there any plans for new or extended/tightened measures?
From your point of view, are there any measures that could effectively
support land saving, but are still missing? What are the barriers for
implementation?

Recommendation for regions which should be considered in more detail in
the context of the work

Recommendation for further contact persons
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Augsburg/Kaiserslautern 2002, ISBN 3-9806388-6-3

€13,--

Band 9

Willy Spannowsky, Karl-Wilhelm Porger

Die Ausubungen von Truppeniibungsplatzen auf die stadtebauliche Planung und die
planungsrechtliche Zuldssigkeit von Vorhaben, dargestellt am Beispiel des Landes
Brandenburg

Augsburg/Kaiserslautern 2002, ISBN 3-9806388-7-1

€ 15,-- (vergriffen)

Band 10

Katrin Stech

Nachbarschaftliche Mentalitat im bayerisch-tschechischen Grenzraum - Untersu-
chung im Rahmen des Pilotprojekts ,,Gute Nachbarschaft“

Augsburg/Kaiserslautern 2002, ISBN 3-9806388-8-X

€13,--

Band 11

Gunter Buhler

Regionalmarketing als neues Instrument der Landesplanung in Bayern
Augsburg/Kaiserslautern 2002, ISBN 3-9806388-9-8

€ 25,-- (vergriffen)

Band 12

Birgit Hohwiller

Moglichkeiten und Grenzen der Férderung von Unternehmensgriindungen durch die
stadtebauliche Planung

Augsburg/Kaiserslautern 2002, ISBN 3-9806388-90-8

€ 18,-- (vergriffen)

Band 13

Henning Jaeger

Mittelbare Drittbelastung durch ErschlieBungsvertrage und ihre Grenzen
Augsburg/Kaiserslautern 2003, ISBN 3-933103-91-6

€18,--

Band 14

Nicole Schéafer

Ansatze einer Europadischen Raumentwicklung durch Foérderpolitik — das Beispiel
INTERREG

Augsburg/Kaiserslautern 2003, ISBN 3-933103-92-4

€ 20,--

Band 15— Sonderband ,,Wissenschaftliches Lesebuch” (1. und 2. Auflage)
Franz Schaffer, Willy Spannowsky, Gabi Troeger-Weif3

Implementation der Raumordnung

Augsburg/Kaiserslautern 2003, ISBN 3-933103-93-2

€ 30,--




Band 16

Kerstin I. Schick

Die EU-Agrarreform in ihren méglichen Konsequenzen fiir die Entwicklung des landli-
chen Raumes unter besonderer Beriicksichtigung der Situation in Bayern
Augsburg/Kaiserslautern 2004, ISBN 3-933103-95-9

€15,--

Band 17

Astrid Kénénen

Das Zusammenwirken von Landesentwicklung und Euroregionen im deutsch-
tschechischen Grenzraum

Augsburg/Kaiserslautern 2004, ISBN 3-933103-94-0

€ 25,--

Band 18

Katharina Franke

Méglichkeiten einer Stadtentwicklungsmesse im Rahmen der Leipziger Messe
Augsburg/Kaiserslautern 2005, ISBN 3-933103-96-7

€13,--

Band 19

Melanie Hoffarth

Der landliche Raum als Verflechtungsraum? Perspektiven einer grenziiberschreiten-
den, nachhaltigen Entwicklung in den Gemeinden Philippsreut (D) und Strazny (C2Z)
Augsburg/Kaiserslautern 2005, ISBN 3-933103-97-5

€ 20,--

Band 20

Magali Kirchgesser

»Die Bundesgartenschau in der Region — mit der Region“ Der neue Ansatz der Bun-
desgartenschau Miinchen 2005 und dessen Bedeutung fiir die Region
Augsburg/Kaiserslautern 2005, ISBN 3-933103-98-3

€15,--

Band 21

Christiane A. Schmidt

Raumordnerische Aspekte des teilraumlichen Wettbewerbs in Bayern
Augsburg/Kaiserslautern 2006, ISBN 3-933103-99-1

€ 20,--

Band 22

Antonia Leitz

Versuch einer raumplanerischen Leitphilosophie fiir die Mittel- und Osteuropaischen
Staaten

Augsburg/Kaiserslautern 2006, ISBN 3-937006-00-1

€ 22,-- (vergriffen)

Band 23

Matthias Kraus

Zu rechtlichen Aspekten der weichen Instrumente der bayerischen Landesplanung
Augsburg/Kaiserslautern 2006, ISBN 3-937006-01-X

€22,--



Herausgeber: Prof. Dr. jur. Konrad Goppel, Prof. Dr. Franz Schaffer,
Prof. Dr. Gabi Troeger-Weil3

Band 24

Thekla Hellwig

Zur Ubertragbarkeit des Regionalmanagements in ein Land der Dritten Welt, am Bei-
spiel der UGU District Municipality, Kwa Zulu Natal, Stidafrika

Augsburg/Kaiserslautern 2006, ISBN 3-937006-02-8

€15,--

Herausgeber: Prof. Dr. jur. Konrad Goppel, Prof. Dr. Gabi Troeger-Weif3

Band 25

Barbara Merz

Zur Rolle der Europaischen Metropolregionen in der Landesentwicklung am Beispiel
Bayerns

Augsburg/Kaiserslautern 2006, ISBN 3-937006-03-6

€ 18,-- (vergriffen)

Band 26

Tanja Simon

Konversionsprojekte in Rheinland-Pfalz — Versuch einer Bewertung
Augsburg/Kaiserslautern 2007, ISBN 978-3-937006-04-8

€18,--

Band 27

Kathrin Maier

Die Ausdehnung des Raumordnungsgesetzes auf die AusschlieBliche Wirtschaftszo-
ne (AWZ) dargestellt an der auslésenden Situation der raumordnerischen Steuerung
der Errichtung von Offshore-Windenergieanlagen

Augsburg/Kaiserslautern 2008, ISBN 978-3-937006-05-5

€ 30,--

Band 28

Peter Plander

Die Herausforderungen der neuen EU-Strukturférderung fiir die ungarische Raumord-
nungspolitik

Augsburg/Kaiserslautern 2008, ISBN 978-3-937006-06-2

€18,--

Band 29

Stefanie Praél

Aspekte des Kauferverhaltens in der Wohnungswirtschaft — Der Erwerb selbstgenutz-
ten Wohneigentums anhand ausgewahlter Beispiele in der Region Miinchen
Augsburg/Kaiserslautern 2008, ISBN 978-3-937006-07-9

€ 18,--

Band 30

Stefan Futterknecht

Das bayerische Teilraumgutachten im Lichte einer 25-jahrigen Anwendungspraxis
Augsburg/Kaiserslautern 2010, ISBN 978-3-937006-08-6

€18,--



Band 31

Gregor Birle

Mogliche Reaktionen von Stadtebau und Stadtentwicklung auf den demographischen
Wandel - anhand ausgewaéhlter Beispiele

Augsburg/Kaiserslautern 2010, ISBN 978-3-937006-09-3

Elektronische Publikation

Band 32

Katharina Ertl

Der Beitrag der Raumordnung im Umgang mit dem Klimawandel unter besonderer
Beriicksichtigung der Situation in Bayern

Augsburg/Kaiserslautern 2010, ISBN 978-3-937006-10-9

Elektronische Publikation

Band 33

Eva GroB3e

Der Flughafen Miinchen — Wie préagt er aus Sicht der Gemeinden sein Umland?

Zum moglichen soziokulturellen Einfluss eines internationalen Verkehrsflughafens auf
seine Umlandgemeinden

Augsburg/Kaiserslautern 2010, ISBN 978-3-937006-11-6

€ 22,--

Band 34

Kathrin Sturm

Raumordnung in den Niederlanden vor dem Hintergrund der Raumordnung in
Deutschland — konkretisiert am Beispiel Bayerns

Augsburg/Kaiserslautern 2011, ISBN 978-3-937006-12-3

Elektronische Publikation

Band 35

Birgit Brandhuber

Raumordnung in Europdischen Zusammenhangen - Franzésische Raumordnung
durch die deutsche Brille gesehen

Augsburg/Kaiserslautern 2011, ISBN 978-3-937006-13-0

Elektronische Publikation

Band 36

Kerstin Warncke

Die Raumordnung und Landesplanung in Lettland
Augsburg/Kaiserslautern 2011, ISBN 978-3-937006-14-7
Elektronische Publikation

Band 37

Kerstin Schick

Staatsgestite und ihre Bedeutung fir den Raum — Das Beispiel Schwaiganger
Augsburg/Kaiserslautern 2011, ISBN 978-3-937006-15-4

€22,

Band 38

Kathrin Farber

Der Umgang der Windenergie in der raumlichen terrestrischen Planung am Beispiel
ausgewahlter Regionen aus Deutschland und Spanien

Augsburg/Kaiserslautern 2012, ISBN 978-3-937006-16-1

Elektronische Publikation



Band 39

Birgit Fleischmann

Zum moglichen Einsatz der unmittelbaren Kundenbeteiligung bei der Optimierung von
individuellen Fernreisen am Beispiel der ,,Asien Special Tours*
Augsburg/Kaiserslautern 2013, ISBN 978-3-937006-17-8

Elektronische Publikation

Band 40

Iris Beck

Was ist daraus geworden?

Zur Umsetzung unmittelbarer informeller Biirgerbeteiligung in der kommunalen Ent-
wicklung an Hand ausgewahlter Beispiele

Augsburg/Kaiserslautern 2013, ISBN 978-3-937006-18-5

Elektronische Publikation

Band 41

Franziska Hubner

Zum Umgang ausgewahlter Bundeslander mit der Energiewende
Augsburg/Kaiserslautern 2015, ISBN 978-3-937006-19-2
Elektronische Publikation

Band 42

Anna Fischer

Fluglarmzonen durch die Landesplanung - Das Fiir und Wider am Beispiel des Flugha-
fens Miinchen Il im Lichte des betroffenen Raumes

Augsburg/Kaiserslautern 2016, ISBN: 978-3-937006-20-8

Elektronische Publikation

Band 43

Daniela Briegel

Das Anbindungsziel des Bayerischen Landesentwicklungsprogramms — zu seinem
Nutzen und den Gefahren einer Relativierung.

Augsburg/Kaiserslautern 2017, ISBN: 978-3-937006-21-5

Elektronische Publikation

Band 44

Lisa Lorenz

Das Stadtumland im Wettbewerb um Auszubildende - die Potentiale des Umlands so-
wie deren Inwertsetzung am Beispiel der ILE Holzwinkel und Altenmiinster
Augsburg/Kaiserslautern 2017, ISBN: 978-3-937006-22-2

Elektronische Publikation

Band 45

Christin Werthmdller

Naturgefahren im Alpenraum - Vor- und Nachsorge durch die Raumordnung. Versuch
einer kritischen Bilanz.

Augsburg/Kaiserslautern 2018, ISBN: 978-3-937006-23-9

Elektronische Publikation



Band 46

Raffaela Scelsi

Zur strukturellen Situation Cattolica Eracleas im Lichte aktueller Abwanderung und
mogliche raumliche Handlungsoptionen im europédischen Kontext — Ein Beispiel fir
die aktuellen Herausforderungen siditalienischer Gemeinden

Augsburg/Kaiserslautern 2019, ISBN: 978-3-937006-24-6

Elektronische Publikation

Band 47

Kathrin Farber

Subterrestrische Raumplanung? Méglichkeiten der Raumplanung zur Steuerung von
Briickentechnologien unter Tage

Augsburg/Kaiserslautern 2019, ISBN: 978-3-937006-25-3

Elektronische Publikation

Band 48

Simone Hummel

Zur moglichen Inwertsetzung einer Ausweisung von Augsburg als Weltkulturerbe fir
den umgebenden Raum im Lichte der Erfahrungen ausgewahlter Beispiele
Augsburg/Kaiserslautern 2020, ISBN: 978-3-937006-26-0

Elektronische Publikation

Band 49

Anne Spitz

“Verborgene Schitze” Zu verborgenen Begabungen von Raumen und deren mogli-
cher Inwertsetzung durch Instrumente der Raumplanung anhand ausgewahlter Bei-
spiele - Ein Beitrag zur Entwicklung von Teilrdumen

Augsburg/Kaiserslautern 2020, ISBN: 978-3-937006-27-7

Elektronische Publikation

Band 50

Theresa Haydn

Zu Wirksamkeit und Einsatz der klassischen Instrumente der Raumordnung in der
Praxis — das Beispiel der ICE-Verbindung Miinchen — Berlin

Augsburg/Kaiserslautern 2021, ISBN: 978-3-937006-28-4

Elektronische Publikation

Band 51

Clara Hoffmann

Was machen die Anderen? — Zum Umgang der Raumplanung mit Flachenverbrauch in
ausgewihlten europiischen Staaten und der Ubertragbarkeit der MaBnahmen am Bei-
spiel Bayerns.

Augsburg/Kaiserslautern 2021, ISBN: 978-3-937006-29-1

Elektronische Publikation



STUDIENBUCH UMSETZUNG DER RAUMPLANUNG

Was machen die Anderen? - Zum Umgang der Raumplanung mit
Flichenverbauch in ausgewihlten Staaten und der Ubertragbarkeit der
MaBnahmen am Beispiel Bayerns

In Bayern hat das Bewusstsein fiir die Problematik des zunehmenden Flédchenverbrauchs
in den vergangenen Jahren sowohl in Wissenschaft und Politik als auch in der Gesellschaft
zugenommen. Alle Ebenen haben, nicht zuletzt seit der im Jahr 2019 von der Bayerischen
Staatsregierung initiierten Fldchensparoffensive, die Aktualitét und die hohe gesellschaftli-
che Relevanz erkannt. Bisher ist jedoch noch keine ausreichende Trendwende erkennbar.
Eine wichtige Instanz, die durch ihre formellen und informellen Instrumente starken Einfluss
auf den Fldchenverbrauch nehmen kann, ist die Raumplanung. Bisher ist jedoch noch unk-
lar bzw. strittig, welche zusétzlichen MalRnahmen fachlich praktikabel und rechtlich machbar
sind, um den Flachenverbrauch nachhaltig zu begrenzen.

Zunehmender Flachenverbrauch ist, auch wenn die Ursachen dafir teilweise differieren
mobgen, ein globales Problem. Ein Blick auf die Raumplanung im europ&ischen Ausland, ins-
besondere in Osterreich und in der Schweiz, offenbart eine Vielfalt méglicher Instrumente,
die eine Chance fiir die bayerischen Flédchensparbemiihungen darstellen kénnten. Eine
Ubertragbarkeit der Instrumente muss jedoch sorgféltig gepriift und die Auswirkungen bzw.
die mégliche Ausgestaltung der Instrumente differenziert abgewogen werden.

ISBN 978-3-937006-29-1

SCHRIFTEN ZUR RAUMORDNUNG UND LANDESPLANUNG

BAND 51




