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Vorwort des Ausschusses

Die zusétzliche Flacheninanspruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke wird
wegen der vielfaltigen und wichtigen dkologischen Funktionen des Bodens als ein
gravierendes Problem auf dem Weg zu einer nachhaltigen Entwicklung gesehen.
Zwar hat sich die Dynamik des zusitzlichen taglichen Flachenverbrauchs in den letz-
ten Jahren etwas abgeschwicht. Auch lassen gesellschaftliche Entwicklungen wie
der demografische Wandel und Reurbanisierungstrends einen weiteren leichten
Riickgang erwarten. Allerdings ist damit zu rechnen, dass ohne gezielte Maflnahmen
das Ziel der Bundesregierung verfehlt wird, bis 2020 den zusétzlichen Flachenver-
brauch in Deutschland von derzeit 100 ha auf 30 ha pro Tag zuriickzufiihren.

Deshalb stellt sich die Frage, mit welchen Instrumenten ein solches Ziel erreichbar
wire. Auf Initiative des Ausschusses fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit
hat der Ausschuss fiir Bildung, Forschung und Technikfolgenabschétzung das Biiro
fiir Technikfolgen-Abschétzung beim Deutschen Bundestag (TAB) mit der Durch-
fiihrung eines TA-Projektes ,,Reduzierung der Flicheninanspruchnahme — Ziele,
MafBnahmen, Wirkungen® beauftragt. Der vorgelegte Abschlussbericht stellt die Ent-
wicklung der Flacheninanspruchnahme in den letzten Jahren dar und gibt einen um-
fassenden Uberblick iiber die in der aktuellen Debatte vorgeschlagenen Instrumente
zur Steuerung der Flichennutzung. Dazu gehodren planungsrechtliche, fiskalische
und informatorische Instrumente ebenso wie neue Kooperationsformen auf kommu-
naler und regionaler Ebene. Zum Instrumentarium zahlen ferner finanzielle Forder-
malnahmen z. B. im Rahmen der Stidtebauforderung sowie die Setzung 6konomi-
scher Anreize flir einen sparsamen Umgang mit der Ressource ,Flache® durch
Kommunen, private Investoren und Haushalte. AbschlieBend werden ausgewihlte
Einzelinstrumente und MaBnahmenbiindel im Hinblick auf ihren mdglichen quanti-
tativen Beitrag zum Erreichen des 30-ha-Ziels analysiert.

Mit diesem TAB-Bericht erhalten der Deutsche Bundestag und seine Gremien eine
fundierte Dokumentation und Analyse von Mdglichkeiten, geeignete Rahmenbedin-
gungen fiir eine nachhaltige Entwicklung der Fldchennutzung in Deutschland zu
schaffen.

Berlin, den 25. Januar 2007

Der Ausschuss fiir Bildung, Forschung und Technikfolgenabschitzung

Ulla Burchardt, MdB

Ausschussvorsitzende

Axel E. Fischer, MdB Swen Schulz, MdB
Berichterstatter Berichterstatter

Uwe Barth, MdB Dr. Petra Sitte, MdB
Berichterstatter Berichterstatterin

Hans-Josef Fell, MdB
Berichterstatter
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Zusammenfassung

Der hohe Flachenverbrauch fiir Siedlungs- und Verkehrs-
zwecke wird von Vielen als ein gravierendes Problem auf
dem Weg zu einer nachhaltigen Entwicklung angesehen.
Das Umweltmedium Boden gehort als nicht vermehrbare
Ressource zum endlichen Naturkapital der Menschheit
und erfiillt zahlreiche unentbehrliche Funktionen. Grund
und Boden kénnen zwar im eigentlichen Sinne nicht ,,ver-
braucht” werden; sie konnen aber in einer Art und Weise
genutzt werden, die das Spektrum kiinftiger Nutzungs-
moglichkeiten erheblich einschrankt. Da das Angebot an
Flache begrenzt und nicht vermehrbar ist, stehen die ver-
schiedenen Nutzungsformen untereinander in Konkur-
renz. Im Unterschied zu Luft und Wasser existieren im
Hinblick auf Grund und Boden private Verfiigungsrechte
unterschiedlichster Art. Da sich der 6kologische Wert des
Bodens in der Regel nicht im Preis eines Grundstiicks
niederschldgt, wird Boden héufig am ,,0kologisch fal-
schen Platz* verbraucht.

Gefordert wird daher eine raumlich differenzierende Be-
trachtungsweise, die der unterschiedlichen Qualitét, Tra-
gekapazitit und Empfindlichkeit von Bdden Rechnung
tragt. Ziel einer nachhaltigen Entwicklung miisste es sein,
die Multifunktionalitdt der Béden zu erhalten, den Frei-
raum zu schiitzen und eine Bodenvorratspolitik zu betrei-
ben, die auch kiinftigen Generationen ein moglichst brei-
tes Spektrum an Nutzungsoptionen erdffnet.

Flacheninanspruchnahme fiir Siedlungs- und
Verkehrszwecke und ihre Folgen

Im langerfristigen Riickblick wird ein konstanter, von der
Einwohner- und Arbeitsplatzentwicklung abgekoppelter
Trend zur Ausweitung der Siedlungs- und Verkehrsflache
deutlich, der erst in den letzten Jahren eine Abschwé-
chung erfahren hat. Wahrend bis Mitte der 1980er Jahre
insbesondere der Ausbau der Verkehrsinfrastruktur fiir
den steigenden Fldchenverbrauch verantwortlich war, do-
minieren seitdem die Gebdude- und Freiflichen. Am Zu-
wachs dieser Kategorie waren in den letzen Jahren die
Wohnfldchen tiberproportional stark beteiligt. Die Wohn-
flache pro Einwohner hat sich in den letzen 50 Jahren fast
verdreifacht und liegt heute bei tiber 40 m%/Kopf. Griinde
fir den steigenden Wohnfldchenkonsum sind in erster
Linie zunehmender Wohlstand, steigende Wohnansprii-
che sowie die wachsende Zahl der Haushalte bei abneh-
mender Haushaltsgrof3e.

Generell gilt, dass die Wohnfldche pro Wohnung umso
geringer ist, je mehr Wohnungen sich in einem Gebédude
befinden. Auch zwischen der Art der baulichen Nutzung
und der GroBe der beanspruchten Grundstiicksfliche be-
steht ein unmittelbarer Zusammenhang. Bezogen auf ei-
nen Quadratmeter Wohnfliche benétigen freistehende
Ein- und Zweifamilienhduser ein Vielfaches an Grund-
stiicksfliche gegeniiber Mehrfamilienhdusern. In den
letzten Jahren hat sich die Bautitigkeit zunehmend zu-
gunsten der flichenkonsumierenden Bauformen verscho-
ben.

Die Expansion der Siedlungs- und Verkehrsflache erfolgt
in erster Linie auf Kosten der Landwirtschaft. Dies be-
deutet einen Verlust an fruchtbaren Kulturbdden und be-
wirkt tief greifende Storungen der 6kologischen Boden-
funktionen, die wiederum Riickwirkungen auf den
gesamten Naturhaushalt haben. Beeintrachtigt werden die
Filter- und Pufferkapazitit des Bodens, der Wasserhaus-
halt, der Austausch der Erdoberfliche mit der Atmo-
sphire sowie die Lebensrdume fiir Flora und Fauna. Von
der insgesamt fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke in An-
spruch genommenen Fldche ist im Durchschnitt knapp
die Hiélfte versiegelt. Die Versiegelung verringert die na-
tiirliche Verdunstung und verhindert die Versickerung von
Regenwasser, was zu einem schnellen Abfluss des Re-
genwassers in die Kanalisation fiihrt. Die Folgen davon
sind verstirkte Hochwasserereignisse, eine Verringerung
der Grundwasserneubildungsrate und eine Verschlechte-
rung des lokalen Klimas.

Die Baulandnachfrage konzentrierte sich in den letzten
Jahren vorwiegend auf das Umland der Agglomerations-
rdume und die ldndlichen Kreise. Die wesentlichste Ur-
sache hierfiir ist das zwischen Stadt und Umland be-
stehende erhebliche Bodenpreisgefille. Mit der
Siedlungsdispersion ist eine hohere spezifische Fliachen-
inanspruchnahme je Einwohner verbunden. Die rdumli-
che Ausdehnung der Siedlungsfliche fiihrt zu einem An-
wachsen der Verkehrsstrome und hat fiir den Einzelnen
zur Konsequenz, dass er immer weitere Wege in Kauf
nehmen muss, um sich in der freien Natur zu erholen. Be-
riicksichtigt man, dass der Wirkungsraum der Verkehrs-
flichen weit iiber die direkt beanspruchten Fldachen
hinausgeht, etwa durch Zerschneidungen und Verinselung
ehemals zusammenhidngender Freirdume, Verlarmung
und Schadstoffbelastungen, so kann man feststellen, dass
die Flachenverbrauchsstatistik das wahre AusmaB der In-
anspruchnahme nur unvollkommen wiedergibt.

Neben den okologischen Auswirkungen werden zuneh-
mend auch die negativen sozialen und 6konomischen Fol-
gen der Suburbanisierung deutlich. Trotz des anhaltenden
Siedlungsflaichenwachstums nimmt die Bevolkerung re-
gional, insbesondere in den Kernstddten, kontinuierlich
ab. Da iiberwiegend junge, besser verdienende Familien
mit Kindern abwandern, fiihrt der Einwohnerschwund in
den Kernstidten zu einer unausgewogenen Sozialstruktur
(Uberalterung, hoher Anteil an Singlehaushalten, hoher
Anteil an Sozialhilfeempfangern), einer Unterauslastung
der vorhandenen Infrastruktur sowie zu riickldufigen Ein-
kommensteuereinnahmen.

Demografischer Wandel und Flichenverbrauch

Nach den Vorausberechnungen des Statistischen Bundes-
amtes wird die Bevolkerungszahl bis 2020 noch etwa auf
dem derzeitigen Niveau verharren, ab 2020 dann aber
trotz Zuwanderung abnehmen. Die Altersstruktur der Be-
volkerung wird sich schon in den néchsten Jahren zu-
ungunsten der jiingeren Generationen verschieben, und
die Zahl alter und sehr alter Menschen wird erheblich zu-
nehmen. Diese Entwicklungen werden sich regional sehr
unterschiedlich darstellen. Die landlichen und verstadter-
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ten Rdume Ostdeutschlands sind von den demografischen
Verdnderungen der Alterung und Schrumpfung am stérks-
ten betroffen. Die Bevodlkerung der Ballungs- bzw.
Agglomerationsraume der neuen Lander bleibt bis 2020
stabil. Im Westen Deutschlands treten Bevolkerungsriick-
ginge und Alterungsprozesse langsamer ein und errei-
chen auch nicht dieselbe Dynamik wie in den neuen Bun-
desldndern. Bevolkerungsgewinne werden noch die
wirtschaftlich prosperierenden und deshalb fiir Zuwande-
rer aus dem In- und Ausland attraktiven Regionen West-
deutschlands haben, wihrend die Bevolkerung in wirt-
schaftlich schwicheren Regionen bereits bis 2020
zuriickgehen wird.

Die Zahl der Haushalte, die eine entscheidende Bestim-
mungsgrofle fiir die Wohnfldchennachfrage ist, wird bis
2020 wie in der Vergangenheit weiterhin zunehmen — bei
gleichzeitiger Verkleinerung der Haushaltsgrofie. Ab
2020 wird dann aber auch die Zahl der Haushalte abneh-
men. Die Zunahme der Haushaltszahlen, die Abnahme
ithrer GroBe und der sog. Remanenzeffekt, der sich aus
dem Verbleiben dlterer Menschen nach Auszug ihrer
Kinder in eigentlich zu groBen Wohnungen ergibt, be-
wirken bis 2020 eine weitere Zunahme der Wohnfldche
pro Kopf sowie ein Wachstum der Wohnflichennach-
frage insgesamt. Diese wird erst nach 2030 zuriickgehen
und sich dann regional sehr unterschiedlich entwickeln.
In wirtschaftlich schwachen Regionen, die noch weiter-
hin Abwanderung zu verzeichnen haben, wird es bis
2020 ein unterdurchschnittliches Wachstum, teilweise
schon einen Riickgang geben, wihrend die Wohnfla-
chennachfrage in wirtschaftlich prosperierenden Regio-
nen noch deutlich steigen wird. In diesen Gebieten wird
es weiterhin einen angespannten Wohnungsmarkt ge-
ben, wihrend in den anderen Gebieten Leerstinde durch
Riickbau reduziert werden miissen. Der Neubaubedarf an
Wohnungen wird zunéchst bis 2010 allméhlich und da-
nach stark abnehmen.

Obwohl die Wohnflichennachfrage in den nichsten
20 bis 30 Jahren noch steigen wird, wird sich die demo-
grafische Entwicklung bereits auf die Neuinanspruch-
nahme von Fliachen fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke
auswirken, da die Generationen der 20- bis 35-Jahrigen
und der 35- bis 50-Jahrigen, also jene Generationen, die
in erster Linie als Nachfrage fiir Einfamilienhduser in Be-
tracht kommen, zahlenmiBig bereits ab 2001 zuriickge-
hen. Diese potentiellen Nachfrager diirften sich zudem zu
einem betrdchtlichen Teil aus dem Bestand bedienen, zu-
mal es sich um Generationen handelt, die in einem nicht
gekannten Ausmal} Eigenheime und Wohnungen von ih-
ren Eltern und GroBeltern erben werden. Die im Rahmen
des TAB-Projekts durchgefiihrten Simulationsrechnun-
gen zur Flacheninanspruchnahme zeigen in einer Status-
quo-Prognose schon einen vornehmlich demografisch be-
dingten Riickgang des Flachenverbrauchs auf 81,5 ha/Tag
in 2020 und auf 74,5 ha/Tag im Jahr 2030. Der in den
letzten Jahren zu beobachtende Riickgang des Flichen-
verbrauchs diirfte bereits demografisch mit verursacht
sein.

Trendwende im Landverbrauch?

Der Verlauf der Neuinanspruchnahme von Flachen fiir
Siedlungs- und Verkehrszwecke zeigt im Vergleich der
drei bisher vorliegenden gesamtdeutschen Erhebungszy-
klen (1993 bis 2004) einen stetigen Riickgang des Zu-
wachses bei der Gebdude- und Freifldche. Als Griinde da-
fiir lassen sich in den letzen Jahren vor allem die
konjunkturelle Entwicklung und der damit verbundene
Einbruch bei den Bauinvestitionen anfithren. Zwar ist an-
zunehmen, dass bei einer Erholung der Baukonjunktur
auch der Flachenverbrauch wieder ansteigen wird. Auf-
grund der demografischen Entwicklung und eines sich
abzeichnenden, inzwischen durch mehrere empirische
Studien belegten, Reurbanisierungstrends, ist jedoch
langfristig mit einem Riickgang der zusétzlichen Flachen-
nachfrage zu rechnen.

Nach den Ergebnissen der Wohneigentumsstudie von
TNS Infratest hat gut die Hélfte (52 Prozent) der neuen
Eigentiimer in Westdeutschland zwischen 2001 und 2003
»gebrauchte” Immobilien erworben. Im Hinblick auf die
rdaumliche Verteilung der Nachfrage ist eine zunehmende
Verlagerung in die Ballungsraume festzustellen. Der sich
fiir Westdeutschland abzeichnende Trend zum urbanen
Wohnen wird laut TNS Infratest zeitverzogert auch im
Osten erkennbar. Die Befunde von TNS Infratest werden
durch die Difu-Studie ,,Wohnen in der Innenstadt als Le-
bensstil“ und die aktuelle Trend Research Studie von
DB Immobilien (2006) bestitigt.

Aufgrund der Entwicklung der Wohnungsnachfrage in
den letzten Jahren lésst sich zum jetzigen Zeitpunkt eine
Parallelitdt von Suburbanisierung und Reurbanisierung
konstatieren. Welcher der beiden Trends in Zukunft die
Oberhand gewinnen wird, hingt auch davon ab, inwie-
weit es Bund, Landern und Kommunen gelingt, die Rah-
menbedingungen fiir das Bauen und Wohnen in der Stadt
zu verbessern. In Anbetracht der demografischen Ent-
wicklung besteht insofern Handlungsbedarf, als eine
ungebremste zusitzliche Flacheninanspruchnahme bei
schrumpfender Bevolkerung zu erheblichen Fehlinvesti-
tionen fiithren konnte.

Die Situation der Kommunen

Der interkommunale Wettbewerb um Einwohner, Be-
schéftigte und Gewerbebetriebe wird als ein wesentlicher
Motor fiir die grofziigige Ausweisung von Bauland und
damit fiir den hohen Flichenverbrauch angesehen. Ge-
lingt es Kommunen, iiber die Bereitstellung attraktiver
Baulandangebote neue Gewerbebetriebe und Einwohner
anzuziehen, so hat dies positive Auswirkungen auf die
wichtigsten Einnahmequellen der Kommunen. Das Ge-
werbe- und Grundsteueraufkommen steigt; durch die Er-
hohung der Einwohnerzahl nehmen in der Regel auch die
Einkiinfte aus dem kommunalen Anteil an der Einkom-
mensteuer zu, ebenso wie die Schliisselzuweisungen der
Léander, die teilweise von der Einwohnerzahl abhéngen.
In dem Bemiihen, sich im interkommunalen Standort-
wettbewerb zu behaupten, werden in der heutigen Praxis
meist Standorte ,,auf der griinen Wiese* entwickelt, selbst
dann, wenn umfangreiche Baulandreserven und Brachfla-



Deutscher Bundestag — 16. Wahlperiode

S

Drucksache 16/4500

chenpotenziale im stidtebaulichen Innenbereich vorhan-
den sind. Ursache dafiir sind nicht zuletzt die Priorititen
der Bautrager, die ganz liberwiegend Baufldchen im Au-
Benbereich bevorzugen. Aus der Sicht der privaten Haus-
halte sprechen dafiir vor allem die geringeren Boden-
preise, wihrend bei den gewerblichen Nachfragern noch
andere Vorteile wie bessere Verkehrsanbindung, ausrei-
chende Betriebserweiterungsmoglichkeiten etc. hinzu-
kommen.

Die fiir die einzelnen Gemeinden profitable Baulandstra-
tegie verkehrt sich jedoch in ihr Gegenteil, je mehr Ge-
meinden Bauflichen im AuBenbereich zur Verfligung
stellen. In Anbetracht der eher stagnierenden oder sogar
riickldufigen Bevolkerungs- und Beschiftigungsentwick-
lung auf nationaler Ebene bedeutet der Ansiedlungserfolg
der einen Gemeinde in der Regel Wanderungsverluste fiir
andere Gemeinden, ohne dass die wirtschaftliche Situa-
tion in der Region dadurch insgesamt verbessert wiirde.
Je groBer das Baulandangebot ist, umso hoher wird das
Risiko, dass sich die hohen Investitionskosten der Bau-
landbereitstellung mangels Nachfrage nicht amortisieren.
Durch das Uberangebot von preisgiinstigem Bauland ,,auf
der griinen Wiese* laufen insbesondere Kommunen, die
auf eine konsequente Entwicklung innerstidtischer
Standorte gesetzt haben, Gefahr, keine Abnehmer zu fin-
den.

Der interkommunale Standortwettbewerb wird durch die
schwierige finanzielle Lage, in der sich die deutschen
Kommunen seit einigen Jahren befinden, noch verscharft.
Die Finanzmisere zeigt sich an dem massiven Einbruch
der kommunalen Investitionen von 33 Mrd. Euro im Jahr
1992 auf 18,6 Mrd. Euro im Jahr 2005 und an dem er-
heblichen Anstieg der zur Uberbriickung kurzfristiger
Liquiditatsengpésse dienenden Kassenkredite von 1 bis
2 Mrd. Euro im Jahr 1992 auf rund 24 Mrd. Euro im Jahr
2005. Die angespannte Finanzlage ist jedoch keineswegs
auf ein grofBziigiges Ausgabegebaren zuriickzufiihren.
Die Ursachen liegen vielmehr auf der Einnahmenseite,
wobei alle wesentlichen Einnahmequellen der Kommu-
nen betroffen sind, insbesondere die fiir die kommunale
Finanzautonomie wichtigen Einkiinfte aus den kommuna-
len Realsteuern (Gewerbe- und Grundsteuer) sowie der
15-prozentige kommunale Anteil an der Einkommen-
steuer.

Das reale Gewerbesteueraufkommen hat von 1972 bis
2002 zwar starken Schwankungen unterlegen, aber lang-
fristig nicht zugenommen und ist damit deutlich hinter
dem Wirtschaftswachstum zuriickgeblieben. Dagegen ist
das Grundsteueraufkommen real in den letzten 20 Jahren
stetig gestiegen und hielt auch mit dem allgemeinen Wirt-
schaftswachstum Schritt. Dies ist nicht zuletzt auf das
Wachstum der Bemessungsgrundlage, d. h. auf die Zu-
nahme der Gewerbe- und Wohnbauflachen, zuriickzufiih-
ren. Die Einnahmen aus dem kommunalen Einkommen-
steueranteil entwickelten sich hingegen in den letzten
Jahren unbefriedigend. Hier wirkten sich neben der
schwachen Konjunktur die Einkommensteuerreform so-
wie in den 1990er Jahren die massiven Steuervergiinsti-
gungen im Zusammenhang mit dem Aufbau Ost negativ
auf das Aufkommen aus.

Vor diesem Hintergrund ist eine Reform der Kommunal-
finanzen nach wie vor aktuell, die neben der fiskalischen
Nachhaltigkeit auch der 6kologischen Nachhaltigkeit die-
nen sollte, indem sie die bisher bestehenden Anreize zur
Ausweitung des Baulandangebots abschwicht. Einiges
spricht dafiir, bei einem neuen Anlauf eine simultane Re-
form von Gewerbe- und Grundsteuer in den Blick zu neh-
men.

Ziele einer nachhaltigen Flichennutzung

In Anbetracht der negativen Folgen der Siedlungsdisper-
sion gilt eine Reduktion des Fliachenverbrauchs seit Jah-
ren als zentrales Ziel einer nachhaltigen Entwicklung. Be-
reits in der 1985 verabschiedeten Bodenschutzkonzeption
der Bundesregierung wurde eine ,,Trendwende im Land-
verbrauch® gefordert. In dem 1998 erarbeiteten Entwurf
eines ,,Umweltpolitischen Schwerpunktprogramms® der
Bundesregierung wurde erstmals eine Begrenzung der zu-
sdtzlichen Fliacheninanspruchnahme fiir Siedlungs- und
Verkehrszwecke auf 30 ha/Tag bis 2020 postuliert. Dieses
Handlungsziel hat die rot-griine Bundesregierung 2002 in
ihre Nachhaltigkeitsstrategie fiir Deutschland iibernom-
men. Noch rigoroser fordern etwa der Rat fiir Nachhaltige
Entwicklung, der Rat von Sachverstidndigen fiir Umwelt-
fragen, die Naturschutzverbdnde und die Akademie fiir
Raumforschung und Landeskunde wie schon die En-
quete-Kommission ,,Schutz des Menschen und der Um-
welt (1998) ein Nullwachstum beim Flachenverbrauch.
Langfristig sollte ihrer Auffassung nach die Umwandlung
von unbebauten in bebaute Flachen durch die gleichzei-
tige Rekultivierung ehemals stddtebaulich genutzter Fla-
chen vollstindig kompensiert werden.

Die Notwendigkeit einer drastischen Verringerung der
Flacheninanspruchnahme ist jedoch in der aktuellen De-
batte keineswegs unumstritten, wobei insbesondere die
ZweckmaBigkeit quantitativer Reduktionsziele infrage
gestellt wird. Gegen die politische Festlegung solcher
Ziele sprechen sich neben dem Deutschen Stddte- und
Gemeindebund insbesondere die Verbénde der Bau- und
Wohnungswirtschaft aus. Aus ihrer Sicht wiirde eine
Drosselung des Siedlungsflachenangebots zu knappheits-
bedingten Bodenpreissteigerungen fithren, den Neubau
verteuern, weitere Arbeitspldtze in der Bauwirtschaft ge-
fahrden, einen negativen Standortfaktor fir die wirt-
schaftliche Wettbewerbsfahigkeit darstellen und zuneh-
mende Verteilungskonflikte verursachen. AufBerdem
halten sie es fiir unstatthaft, einen linearen Zusammen-
hang zwischen Wachstum der Siedlungsfléche und 6kolo-
gischer Verschlechterung herzustellen.

Die Auseinandersetzung um das Fiir und Wider einer Re-
duktion der Flacheninanspruchnahme macht deutlich,
dass die Ziele einer nachhaltigen Siedlungsflachenent-
wicklung differenziert werden miissen. Dabei ist zu be-
riicksichtigen, dass die Flachennachfrage kiinftig grofe
regionale Unterschiede aufweisen wird. Wihrend in eini-
gen Regionen schon heute erhebliche Leerstinde bei
Wohn- und Gewerbegebiuden zu verzeichnen sind, be-
steht in anderen ein ungebrochen hoher Bedarf. Vor die-
sem Hintergrund bedarf die Gestaltung der Siedlungsent-
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wicklung in Deutschland nach Ansicht vieler Experten
einer Doppelstrategie von quantitativer und qualitativer
Steuerung, die zudem regional differenziert sein miisste.
Eine solche Strategie sollte u. a. folgende Zielkomponen-
ten umfassen:

— Forderung der Innenentwicklung durch Umlenkung
der Fliachennachfrage in bereits besiedelte Gebiete
(Mobilisierung vorhandener Flachenreserven, Wieder-
nutzung von Brachfldchen, SchlieBung von Bau-
liicken, Nachverdichtung, Nutzungsmischung, qualita-
tive Aufwertung der bestehenden Bausubstanz und
Anpassung an sich wandelnde Nutzerbediirfnisse).

— Flachensparende Siedlungsentwicklung durch inter-
kommunale Abstimmung der Baulandausweisungen,
Konzentration auf geeignete Standorte in Einklang mit
den Zielen der Raumordnung und Landesplanung, Be-
vorzugung flachen- und kostensparender Bauweisen,
hoherer Bebauungsdichten und anderer effizienter
Nutzungsformen (z. B. mehrgeschossige Gewerbebau-
ten).

— Erhaltung bzw. Wiederherstellung der natiirlichen Bo-
denfunktionen durch Umlenkung der unvermeidbaren
Flacheninanspruchnahme auf Boden, die wegen ihrer
Vornutzung oder naturbedingt iiber eine geringere
Leistungsfahigkeit verfiigen, Nutzung vorhandener
Entsiegelungspotenziale, Reduktion von Neuversiege-
lungen auf das erforderliche Mindestmal}, Sanierung
kontaminierter Fléchen.

— Sicherung von Freirdumen durch Vermeidung weiterer
Landschaftszerschneidungen, deutliche Reduktion der
Neuinanspruchnahme von Flichen fiir Verkehrs-
zwecke, quantitative Sicherung der verbliebenen gro-
Beren unzersiedelten Landschaftsrdume.

Die Komplexitét dieser Aufgabe macht deutlich, dass Er-
folge nur mit einem Biindel von Mallnahmen erreichbar
sein diirften, wobei das Steuerrecht, das Bauplanungs-
und Raumordnungsrecht, die Wohnungs- und Stidte-
bauforderung sowie die Verkehrspolitik einzubeziehen
wiren. Die Kombination der Instrumente sowie deren
Eingriffsintensitit miissten so angelegt sein, dass insge-
samt eine gerechte Nutzen- und Lastenverteilung entsteht
sowie negative wirtschaftliche und soziale Auswirkungen
moglichst vermieden werden.

Das planungsrechtliche Instrumentarium

Zur Steuerung der Flachennutzung steht ein breit gefa-
chertes planerisches Instrumentarium zur Verfiigung, das
durch die in den letzten Jahren erfolgten grundlegenden
Novellierungen des Raumordnungsgesetzes (ROG) und
des Baugesetzbuches (BauGB) erheblich erweitert und
verbessert wurde. Viele der in die Debatte um die Reduk-
tion des Flachenverbrauchs fiir Siedlungs- und Verkehrs-
zwecke eingebrachten Reformvorschldge sind durch das
Europarechtsanpassungsgesetz (EAG Bau), das am
20. Juli 2004 in Kraft trat, bereits in geltendes Recht um-
gesetzt worden.

Dazu gehoren z. B. die seit langem geforderte Revisions-
pflicht fiir Flaichennutzungspléne, die Flexibilisierung der
planerischen Festsetzungen (,,Baurecht auf Zeit*), die in-
haltliche Konkretisierung der Bodenschutzklausel und die
erweiterten Moglichkeiten der Gemeinden, sich gegen die
Ansiedlung groBflichiger Einzelhandelsbetriebe zu weh-
ren. Im Hinblick auf die angestrebte Innenentwicklung
und die Aufwertung der Innenstddte als Wohn- und Le-
bensorte kommt auch den neu eingefiihrten Regelungen
zum Stadtumbau und zur ,,Sozialen Stadt* erhebliche Be-
deutung zu. Es bleibt nun zunéchst abzuwarten, wie sich
diese Reformen in der Praxis auswirken.

Nach allgemeiner Auffassung, die durch die Verbdndebe-
fragung des TAB bestdtigt wird, ist die bisher unzurei-
chende Umsetzung der flichenpolitischen Ziele nicht auf
das Fehlen effizienter planerischer Instrumente zuriickzu-
filhren, sondern auf den mangelnden politischen Willen
der Akteure, diese anzuwenden. Um standortbezogene
Ziele, wie z. B. den Schutz sensibler Landschaftsraume
oder wertvoller Biotope durchzusetzen, hat sich das vor-
wiegend ordnungsrechtlich geprigte Instrumentarium der
Raum- und Landschaftsplanung nach herrschender Mei-
nung bewihrt und bleibt auch in Zukunft unverzichtbar.
Um mengenspezifische Ziele wie eine quantitative Re-
duktion der Flacheninanspruchnahme zu erreichen, wird
seine Wirksamkeit jedoch von Vielen bezweifelt und eine
Flankierung durch marktkonforme Instrumente gefordert.
Im Rahmen einer solchen Strategie sollen flichenkonsu-
mierende und versiegelungsintensive Bodennutzungsfor-
men verteuert und damit wirtschaftlich unattraktiver ge-
macht werden. Den Befiirwortern dieses Ansatzes geht es
sowohl darum, gegenldufig wirkende Anreize (Entfer-
nungspauschale, Grundsteuer, Grunderwerbsteuer) zu be-
seitigen als auch neue flachenpolitische Lenkungsinstru-
mente einzufiihren.

Einige, wie etwa der Rat fiir Nachhaltige Entwicklung,
die Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung
und die Naturschutzverbénde pliddieren dariiber hinaus
fiir eine gezielte Ergdnzung und Verschirfung des Pla-
nungsrechts. Vorgeschlagen werden u. a. eine erweiterte
Begriindungspflicht flir das Bauen im Auflenbereich, die
Umwandlung des Abbruchduldungsgebots (§ 179 BauGB)
in ein aktives Abrissgebot auf Kosten des Eigentiimers
und eine Modifizierung der Baunutzungsverordnung.

Potenziale regionaler Kooperation

Neben den traditionellen Kooperationsformen wie Ge-
meindeverbinde, Regionalverbéande, Zweckverbiande und
den in §§ 203 bis 205 BauGB vorgesehenen Moglichkei-
ten der interkommunalen Zusammenarbeit im Rahmen
der Bauleitplanung sind durch das BauROG 1998 neue
Instrumente freiwilliger Kooperation institutionalisiert
worden. Dazu gehdren stddtebauliche Vertrdge nach
§ 11 BauGB, Stidtenetze, regionale Entwicklungskon-
zepte und vertragliche Vereinbarungen zur Vorbereitung
und Verwirklichung von Raumordnungspldnen (§ 13
ROG) sowie die Moglichkeit zur Erstellung regionaler
Flachennutzungspldne gemidl §9 Abs.6 ROG. Den
Kommunen stehen somit zahlreiche Formen der Zusam-
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menarbeit zur Verfiigung, die sich im Hinblick auf ihren
rdumlichen Zuschnitt, den Gegenstandsbereich, die
Akteurskonstellation, den Institutionalisierungsgrad so-
wie ihre rechtliche Bindungswirkung unterscheiden.

Um einen sparsamen Umgang mit der Ressource Boden
und gleichzeitig einen effizienten Einsatz knapper Haus-
haltsmittel sicherzustellen, wird von verschiedenen Sei-
ten eine Intensivierung der interkommunalen Zusammen-
arbeit im Bereich der Baulandausweisung gefordert.
Aufgrund der engen funktionalen Verflechtungen, der
Flachenknappheit in den Kernstddten und des Boden-
preisgefilles zum Umland scheint dies vor allem in Stadt-
regionen geboten. Wie die Praxis zeigt, gestaltet sich je-
doch ein regional abgestimmtes Flichenmanagement
gerade dort schwierig, da die prosperierenden Umlandge-
meinden hiufig keinen Kooperationsbedarf sehen.

Die Ergebnisse der im Rahmen des Projekts vergebenen
Gutachten sowie anderer vorliegender Studien zeigen,
dass in Deutschland eine grofe Vielfalt von Koopera-
tionsformen existiert, die aus dem Blickwinkel ihrer je-
weiligen Zielsetzungen (Verbesserung der regionalen
Wettbewerbsfahigkeit, Erhéhung der Standortqualitit,
Steigerung der Wirtschaftlichkeit, Beseitigung von Fla-
chenengpissen etc.) durchaus als erfolgreich einzustufen
sind. Wie die Analyse weiter zeigt, gehort jedoch die
Realisierung einer flichensparenden Siedlungsentwick-
lung in der Regel nicht zu den origindren Zielen der ver-
schiedenen Kooperationsansitze. Dennoch bieten sie zu-
mindest indirekte Steuerungsmoglichkeiten, die sich
positiv auf die Flacheninanspruchnahme auswirken kon-
nen.

So kann z. B. eine interkommunal abgestimmte Gewerbe-
flichenentwicklung dazu beitragen, iliberdimensionierte
Baulandausweisungen einzelner Kommunen zu verhin-
dern, den flaichenméBigen ErschlieBungsaufwand zu re-
duzieren, Standortpotenziale zu biindeln und damit eine
bessere Auslastung der bereitgestellten Gewerbeflachen
zu gewihrleisten. Interkommunale Kompensationsflé-
chenpools ermoglichen einerseits effizientere Mafnah-
men zur dkologischen Aufwertung und andererseits die
Realisierung kompakterer Stadtstrukturen, welche die
Ausweitung des Siedlungsraums in die Landschaft ein-
ddmmen.

Die groBiten Erfolgsaussichten werden derzeit Koopera-
tionsbeziehungen im Bereich der Informationsbereitstel-
lung eingerdumt. Sie schaffen einen gemeinsamen Daten-
pool im Hinblick auf die regionale Situation, fordern die
Kommunikation sowie die Entwicklung einer regionalen
Perspektive, erleichtern den Gemeinden die Einordnung
der eigenen Entwicklungsziele und -chancen in einen gro-
Beren rdumlichen Kontext und fithren zu einer Sensibili-
sierung fiir die Interessen der anderen. AuBlerdem sind
langwierige Auseinandersetzungen iiber den Vorteils- und
Lastenausgleich bei dieser Form der Kooperation nicht zu
erwarten. Insgesamt lehrt die Erfahrung, dass es den
Kommunen am ehesten gelingt, sich auf einen koopera-
tiven Weg zu einigen, wenn dies fiir alle Beteiligten mit
Vorteilen verbunden ist.

Als herausragende Beispiele gelungener interkommuna-
ler Kooperation werden in den vom TAB vergebenen
Gutachten die beiden Verbandsmodelle Region Stuttgart
und Region Hannover betrachtet, da sie bereits Ansétze
einer regionalen Flachenhaushaltspolitik erkennen lassen.
Positive Auswirkungen sind auch von der gemeinsamen
Flachennutzungsplanung benachbarter Gemeinden zu er-
warten, da sie eine koordinierte Baulandausweisung er-
moglicht, mit deren Hilfe die Siedlungstitigkeit auf die
aus objektiven Griinden geeigneten Flachen gelenkt und
die Flacheninanspruchnahme in der Summe reduziert
werden kann. Voraussetzung fiir die Erfiillung der in die-
ses Instrument gesetzten Erwartungen ist allerdings, dass
im interkommunalen Planungsprozess nicht nur eine Ad-
dition der von den beteiligten Gemeinden geduflerten Fla-
chenanspriiche stattfindet.

Als gravierende Hemmnisse fiir die Intensivierung der in-
terkommunalen Zusammenarbeit sehen die Gutachter des
TAB und andere einschldgige Studien das ,,Kirchturm-
denken* der Gemeinden und ihre Befiirchtung, im Rah-
men einer Kooperation Einschrankungen der kommuna-
len Selbstverwaltungshoheit hinnehmen zu miissen,
sowie vor allem fiskalische Zwéinge und Unklarheiten
iiber finanzielle Ausgleichsregelungen.

Um diese Hemmnisse zu beseitigen, wird von verschiede-
nen Seiten eine grundlegende kommunale Finanzreform
gefordert, die eine solide kommunale Finanzausstattung
gewihrleisten und die Konkurrenzsituation mildern
sollte. Im Hinblick auf einen gerechten Ausgleich zwi-
schen Kernstadt und Umlandgemeinden wird die Einfiih-
rung einer ,Regionalen Infrastrukturpauschale® ange-
regt, mit der die Umlandgemeinden an den Kosten fiir die
Bereitstellung iibergeordneter Infrastruktureinrichtungen
(Kliniken, Theater, Museen, weiterfilhrende Schulen etc.)
beteiligt werden sollten. Zur Forderung der Kooperati-
onsbereitschaft werden aulerdem gezielte finanzielle An-
reizsysteme auf Landesebene fiir notwendig gehalten. Ei-
nige der befragten Akteure wie etwa der Bund Deutscher
Architekten, die Akademie fiir Raumforschung und Lan-
desplanung und die Naturschutzverbiande halten dies je-
doch fiir nicht ausreichend und plddieren fiir eine ver-
stirkte Kompetenzausweitung zugunsten der regionalen
Ebene.

Informatorische Instrumente

Fehlendes Wissen iiber die Folgen des hohen Flachenver-
brauchs und die Bodendegradierung diirfte mit ein Grund
sowohl fiir die mangelnde Ausschopfung der rechtlichen
Moglichkeiten durch die Planungstriger als auch fiir den
Umstand sein, dass eine flachensparende und -schonende
Siedlungspolitik bisher kaum Unterstiitzung in der Bevol-
kerung findet. Als notwendig werden daher einerseits In-
formations- und Aufkldrungsmafinahmen, die sich an die
breite Offentlichkeit wenden, und andererseits MaBnah-
men zur Foérderung des Problembewusstseins wichtiger
Akteure, wie Fortbildung, Dokumentation von Best-
Practice-Beispielen, Leitfdden zum Fldchenmanagement
u. A. angesehen.
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Die Informationsgrundlagen fiir kommunale flachenbezo-
gene Entscheidungen sind héufig unvollstindig, da die
mit einer NeuerschlieBung verbundenen Folgekosten, wie
Aufwendungen fiir den Unterhalt der Verkehrsinfrastruk-
tur, sowie flir den Bau und Betrieb sozialer Einrichtungen
(Kindergédrten, Schulen etc.) nicht oder nur teilweise in
die Entscheidungskalkiile der kommunalen Akteure ein-
gehen. Umfassende Kostenbetrachtungen bei Neuer-
schlieBungen und ihr Vergleich mit den Kosten der Nut-
zung von Innenentwicklungspotenzialen miissten deshalb
Instrumente eines rationalen Flaichenmanagements sein.

Flachenstatistische Daten als Grundlage fiir die Boden-
schutzpolitik und das Monitoring ihrer Ergebnisse wer-
den von verschiedenen Seiten als nicht ausreichend be-
trachtet. Der in der flachenpolitischen Debatte im
Mittelpunkt stehende Indikator ,,Zunahme der Siedlungs-
und Verkehrsfliche in ha/Tag™ wird als zu grob angese-
hen, da er Flachen mit stark bodenschidigenden Nutzun-
gen, z.B. hochversiegelte Boden, und Fliachen mit
umweltgerechten Nutzungen unter einer Kategorie subsu-
miert. Als notwendig wird deshalb eine Ergédnzung der
Flachenstatistik durch Indikatoren erachtet, die die quali-
tative Verdnderung von Flachen genauer abbilden, z. B.
Indikatoren zum Versiegelungsgrad, zur Wiedernutzung
von Brachflachen etc.

Fiskalische Instrumente

Die zusitzliche Flacheninanspruchnahme ist das Resultat
der Entscheidungen verschiedener Akteure, welche in ei-
nem Geflecht bestehender fiskalischer Rahmenbedingun-
gen handeln, die keineswegs ,,flichenneutral® sind, son-
dern zum Teil kontraproduktive Anreize setzen. Vielfach
gefordert wird daher, bei den fiskalischen Rahmenbedin-
gungen anzusetzen oder sogar, sie fiir flachenpolitische
Lenkungszwecke fortzuentwickeln, was allerdings bei
anderen auf entschiedene Ablehnung stof3t.

Grunderwerbsteuer

Die Grunderwerbsteuer wird nicht nur aus flachenpoliti-
scher, sondern auch aus 6konomischer und sozialer Sicht
als reformbediirftig erachtet, da sie den Neubau begiins-
tigt und den Bestandserwerb benachteiligt, die dringend
erforderliche berufliche Mobilitdt behindert sowie die
Wohneigentumsbildung von Schwellenhaushalten er-
schwert. Die von verschiedenen Seiten unterbreiteten Re-
formvorschlige reichen von der Abschaffung oder Redu-
zierung des Steuersatzes iiber die Spreizung von
Steuersdtzen nach Lage der Grundstiicke (unterschiedli-
che Steuersitze fiir den Erwerb im Bestand und in Neuer-
schlieBungsgebieten) oder Befreiungen von der Steuer-
pflicht (z. B. beim Erwerb von Bestandsimmobilien) bis
zur Umwandlung der Grunderwerbsteuer in eine Neuer-
schlieBungsabgabe. In der Tendenz laufen alle Reform-
vorschldge darauf hinaus, den Bodenerwerb in Neuer-
schlieBungsgebieten zu verteuern und den Erwerb von
Bestandsimmobilien durch geringere oder keine Besteue-
rung zu begiinstigen und damit die Innenentwicklung zu
fordern.

Grundsteuer

Die Grundsteuer steht hauptséchlich deshalb in der Kri-
tik, weil sie auf einer veralteten Bemessungsgrundlage
basiert, die inzwischen eingetretenen Wertveranderungen
nicht beriicksichtigt und damit gegen den Grundsatz einer
gleichméBigen Besteuerung verstoft. Unter flichenpoliti-
schen Gesichtspunkten wird moniert, dass sie Ein- und
Zweifamilienhduser bei der Bestimmung der Bemes-
sungsgrundlage sowie durch niedrigere Steuermesszahlen
begilinstigt und wegen ihrer geringen Héhe Anreize zum
spekulativen Horten von unbebauten Grundstiicken im
Siedlungsbestand setzt.

Vorschldge zur Reform der Grundsteuer reichen von einer
Aktualisierung der Bemessungsgrundlage bis zu Reform-
modellen mit bodenpolitischer Lenkungswirkung. Entwe-
der setzen sie beim Bodenwert oder bei der Bodenflache
an oder sie kombinieren diese beiden Bemessungsgrund-
lagen. Weiterhin unterscheiden sich die Vorschlige da-
durch, ob Gebdude (wert- oder flichenmifig) ebenfalls
besteuert werden. Wéhrend wertbezogene Reformmo-
delle bei Annahme stabiler Bodenwerte dauerhafte fiska-
lische Ergiebigkeit versprechen, haben flachenbezogene
Steuermodelle den Nachteil, dass das reale Aufkommen
bei Annahme konstanter kommunaler Hebesétze infla-
tionsbedingt stindig sinkt. Beziiglich der bodenpoliti-
schen Lenkungswirkung versprechen fldchenbezogene
Steuermodelle dagegen leichte Vorteile.

Diese Uberlegungen haben zu Reformvorschlidgen ge-
fiihrt, die beide Bemessungsgrundlagen kombinieren, um
die jeweiligen Schwéchen zu kompensieren. Zu nennen
sind hier die kombinierte Bodenwert- und Flachensteuer
mit additiver Verkniipfung der beiden Komponenten und
die kombinierte Flichennutzung- und Bodenwertsteuer
mit multiplikativer Verkniipfung der Komponenten. Da-
bei verspricht Letztere die jeweiligen spezifischen Star-
ken der Reinformen, ndmlich die Okologischen Len-
kungseffekte der Flachennutzungskomponente und die
fiskalische Ergiebigkeit der Bodenwertkomponente, zu
erhalten.

Alle bisherigen quantitativen Abschétzungen, auch die im
TAB-Projekt durchgefiihrten Simulationsrechnungen,
zeigen allerdings, dass eine aufkommensneutrale Ausge-
staltung der Grundsteuer unabhéngig vom Modell kaum
Effekte auf den Flachenverbrauch haben wiirde. Deshalb,
aber auch vor dem Hintergrund der chronischen kommu-
nalen Unterfinanzierung, wird empfohlen, die Forderung
nach Aufkommensneutralitdt aufzugeben und die Grund-
steuer zu einer stirkeren Sdule der kommunalen Finanzie-
rung auszubauen. Eine Erhohung der Grundsteuer ldsst
sich auch damit begriinden, dass in Deutschland die Be-
steuerung des Faktors Grund und Boden im internationa-
len Vergleich eher moderat ist.

Diese Uberlegungen legen es nahe, im Rahmen einer Re-
form des kommunalen Finanzsystems der Grundsteuer
gegeniiber der Gewerbesteuer ein hoheres Gewicht als
gegenwirtig einzurdumen. Es ist zu vermuten, dass bei ei-
ner simultanen gesamtaufkommensneutralen Reform mit
einer Neugewichtung der Aufkommensanteile zugunsten
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einer reformierten Grundsteuer ein Gesamtreformpaket
eher Akzeptanz finden konnte. Zudem diirften auch die
potenziellen flachenpolitischen Lenkungseffekte stirker
sein, da eine steuerliche Entlastung bei der Gewerbe-
steuer eine Milderung des kommunalen Wettbewerbs um
die Ansiedlung von Unternehmen verspricht.

,»Okologisierung® des kommunalen Finanzausgleichs

Verschiedentlich wird vorgeschlagen, den von den Lén-
dern primir zur Abmilderung von Einnahmekraftunter-
schieden durchgefiihrten kommunalen Finanzausgleich
(KFA) stirker in den Dienst des Flachenschutzes zu stel-
len. Dabei sollen die Freihaltung von Flachen fiir 6kolo-
gische Funktionen honoriert und somit Einnahmeverluste
der Kommunen, die durch den Verzicht auf die Auswei-
sung neuer Wohn- und Gewerbegebiete entstehen, kom-
pensiert werden. Da durch das Vorhalten von Freiflichen
den Gemeinden im Wesentlichen nur Opportunitétskos-
ten, aber kaum direkte Kosten entstehen, die zu einem
ausgabenwirksamen Finanzbedarf fithren, wird eine sol-
che Kompensation allerdings von verschiedenen Autoren
als systemfremd im bedarfs- und ausgabenorientierten
Ansatz des KFA betrachtet.

Begrenzte Moglichkeiten zur Okologisierung des kom-
munalen Finanzausgleichs bestehen allenfalls in der Ein-
filhrung von Zweckzuweisungen fiir besondere Ausgaben
verursachende, flichenschonende und -sparende MaB-
nahmen, wie z. B. fiir Fldchenrecyclings- und Entsiege-
lungsprojekte.

Okonomische Anreizinstrumente

Gegeniiber den zuvor behandelten fiskalischen Instru-
menten werden seit lingerem schon Instrumente disku-
tiert, die ausschlieflich darauf abzielen, 6konomische
Anreize fir einen sparsamen und schonenden Umgang
mit Grund und Boden zu schaffen. Dabei geht es einer-
seits um Instrumente, die auf die Kommunen als Akteure
zielen, z. B. handelbare Flidchenausweisungskontingente
oder die Baulandausweisungsumlage, und andererseits
um Instrumente, die das Verhalten der privaten Akteure
(Bauherren, Investoren) beeinflussen sollen, z. B. eine
Neuerschlieungsabgabe oder eine Neuversiegelungsab-
gabe.

Handelbare Flichenausweisungskontingente

Die Grundidee dieses Konzepts besteht darin, fiir eine be-
stimmte rdumliche Ebene (Bund, Lander, Regionen) die
maximal zulédssige Flaichenausweisung quantitativ festzu-
legen und diese in Form von handelbaren Flachenauswei-
sungskontingenten an die Kommunen kostenlos oder
durch Versteigerung zu verteilen. Will eine Gemeinde
iiber dieses Kontingent hinausgehende Baulandauswei-
sungen vornehmen, muss sie zusdtzliche Ausweisungs-
kontingente an einer Bodenborse kaufen. Gemeinden, die
die zugeteilten Kontingente nicht verwenden, kdnnen
diese verduflern und damit Einnahmen erzielen.

Vor der Implementation eines solchen Systems sind aller-
dings schwierige gestalterische Fragen zu kléren, die zu
hohen Hiirden fiir die Akzeptanz des Instruments werden

konnen. Diese betreffen z. B. die Verteilungsmodi der
Flachenausweisungskontingente und die hierbei anzu-
wendenden Schliissel, die Mengensteuerung im Zeitab-
lauf, die Befristung der Zertifikate und regionale und/oder
nutzungsspezifische Differenzierungen von Mérkten.

Vor allem die Erstverteilung der Flichenausweisungskon-
tingente zunéchst auf die Lander und von diesen auf die
Kommunen wird als besonders konflikttrichtig einge-
schétzt, da sich, wie Untersuchungen zeigen, in Abhén-
gigkeit vom verwendeten Zuteilungsschliissel sehr unter-
schiedliche Verteilungen ergeben wiirden. Allein wegen
der Suche nach konsensfahigen Schliisseln ist deshalb mit
langwierigen Aushandlungsprozessen zu rechnen, die zu
flachenpolitisch fragwiirdigen Kompromissen und Aus-
nahmeregelungen fithren kénnen. Da zudem noch andere
schwierige Gestaltungsfragen zu kldren wiren, ist zu ver-
muten, dass viel Zeit vergehen wiirde, ehe dieses Instru-
ment seine flichenpolitischen Wirkungen entfalten
konnte.

Baulandausweisungsumlage

Die Baulandausweisungsumlage stellt ein alternatives
Konzept zu handelbaren Flichenausweisungskontingen-
ten dar. Die Kommunen miissten dabei fiir die Neuaus-
weisung von Bauland einen am Flachenumfang des neuen
Baugebiets bemessenen Umlagebetrag an das jeweilige
Bundesland abfiihren. Die Umlage ist ein iiber den Preis
steuerndes Instrument, das zumindest aus Okologischer
Sicht — gegentiiber den handelbaren Fldchenausweisungs-
kontingenten mit ihrer Mengensteuerung — eine Second-
best-Losung wire, da die punktgenaue Erfiillung eines
quantitativen Fldchenziels nicht sichergestellt werden
kann. Das Aufkommen aus der Umlage soll an die Ge-
meinden unter Nutzung eines geeigneten Verteilungs-
schlussels zuriick verteilt werden. Denkbar wére auch, ei-
nen Teil des Aufkommens ebenfalls in den Dienst der
okologischen Lenkungsaufgabe zu stellen, indem damit
bodenpolitisch erwiinschte MaBnahmen gefordert werden
konnten.

Im Vergleich zu handelbaren Flichenausweisungskontin-
genten ist die Baulandausweisungsumlage das einfachere
Instrument, ein Vorteil, dem die Nachteile einer geringe-
ren O0kologischen Treffsicherheit und 6konomischen Effi-
zienz gegeniiberstehen. Wie Untersuchungen zeigen,
wiirden beide Instrumente auf wenig Gegenliebe bei den
Kommunen stofB3en.

NeuerschlieSungsabgabe

Mit einer NeuerschlieBungsabgabe, die von Bauherren
und Investoren zu entrichten wére, soll die ErschlieBung
neuer Bauflachen im AuBlenbereich verteuert und indirekt
die Innenentwicklung gefordert werden. Sie wire, sofern
ihr auch die Kommunen bei der Neuausweisung von Ver-
kehrsflachen unterworfen wiirden, als Alternative zu han-
delbaren Flachenausweisungskontingenten und zur Bau-
landausweisungsumlage zu betrachten. Gelingt z. B. bei
der Baulandausweisungsumlage den Gemeinden die
Uberwilzung an die Endnutzer, so diirften sich bei glei-
chem Abgabe- bzw. Umlagesatz quantitativ dhnliche fla-
chenpolitische Lenkungseffekte fiir beide Instrumente er-
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geben. Die NeuerschlieBungsabgabe diirfte im Vergleich
zu handelbaren Flachenausweisungskontingenten und zur
Baulandausweisungsumlage politisch eher durchsetzbar
sein, da die Gemeinden in ihrem Ausweisungsverhalten
unmittelbar nicht so stark betroffen wéren.

Bodenversiegelungsabgaben

Durch Bodenversiegelungsabgaben sollen verstarkte An-
reize einerseits zur Verringerung der Neuversiegelung
und andererseits zur Entsiegelung bereits baulich genutz-
ter Flichen geschaffen werden. Bei den meisten disku-
tierten Vorschldgen geht es um eine einmalige Abgabe,
die bei einer Neuversiegelung fillig wiirde. Sie soll in
erster Linie Anreize zur Einddmmung der Neuversiege-
lung setzen. Daneben gibt es auch Vorschlége fiir eine ge-
spaltene Abgabe, bei der Neuversiegelungen mit einer
einmal zu zahlenden Abgabe belegt und bereits versie-
gelte Grundstiicke einer jéhrlich vom Versiegelungsgrad
abhingigen Abgabe unterworfen werden. Kritisiert wer-
den ein hoherer biirokratischer Aufwand gegeniiber einer
NeuerschlieBungsabgabe und eine zu erwartende Erho-
hung der bereits hohen Wohnkosten in Deutschland im
Falle einer Bestandsabgabe.

Ein in vielen Gemeinden bereits eingefiihrtes Instrument
ist die versiegelungsabhingige Abwassergebiihr. Fiir de-
ren Hohe ist nicht nur das Volumen des Frischwasserbe-
zugs ausschlaggebend, sondern auch die Regenwasser-
mengen, die von einem Grundstiick in die offentliche
Kanalisation abflieBen und die umso grofer sind, je hdher
der Versiegelungsgrad ist. Da die Ableitung von Regen-
wasser in die 6ffentliche Kanalisation Kosten verursacht,
nehmen Grundstiickseigentiimer mit groflen versiegelten
Flachen kommunale Leistungen vergleichsweise stirker
in Anspruch als Eigentiimer mit geringen Anteilen an ver-
siegelter Fliache. Versiegelungsabhingige Abwasserge-
biihren fithren deshalb zu einer hoheren Gebiihrengerech-
tigkeit. Die durch die Gebiihrenpflicht entstehenden
Anreize, beim Neubau auf umfangreiche Versiegelung zu
verzichten und bereits versiegelte Flachen zu entsiegeln,
sind eher ein willkommener Zusatzeffekt. Das dem Ge-
bithrenrecht zugrunde liegende Aquivalenzprinzip setzt
aber einer iiber die entstehenden Kosten hinausgehenden
flichenpolitischen motivierten Bemessung enge Grenzen.

Finanzielle Forderinstrumente

Durch Steuervergiinstigungen, Direktsubventionen und
Forderprogramme hat der Staat in der Vergangenheit
zahlreiche Impulse zur Erweiterung des Wohnungsbe-
standes gegeben. In Anbetracht der Situation auf den
Wohnungsmirkten und den voraussichtlichen Auswir-
kungen der demografischen Entwicklung werden heute
von verschiedenen Seiten ein Umbau der Fordersysteme
und eine Neuorientierung der Wohnungsbaupolitik gefor-
dert.

Sozialer Wohnungsbau

Die staatliche Wohnungsbauforderung hat in Deutschland
eine lange Tradition, die bis in die Weimarer Republik zu-
riickreicht. Gefordert wurden nach dem II. Wohnbauge-
setz von 1956 der Bau von Mietwohnungen, die Moderni-

sierung des Wohnungsbestandes und die Schaffung von
Wohneigentum. Mit der Novelle des Wohnbaugesetzes
im Jahre 2001 wurde ein Paradigmenwechsel vollzogen:
von der Wohnraumversorgung ,,breiter Schichten der Be-
volkerung® zur Basisversorgung Bediirftiger.

Die Neuregelung soll der Tatsache Rechnung tragen, dass
heute nicht mehr die Schaffung von Wohnraum im Vor-
dergrund steht, sondern die zielgenaue, flexible und be-
darfsgerechte Forderung von Haushalten, ,,die sich am
Markt nicht angemessen mit Wohnraum versorgen kon-
nen“. In Anbetracht der demografischen Entwicklung soll
sich die Forderung kiinftig auf eine sozialorientierte Nut-
zung des vorhandenen Wohnungsbestandes konzentrie-
ren, anstatt den Neubau teurer Sozialwohnungen zu sub-
ventionieren. Dies soll iiber den Erwerb bestehenden
Wohnraums, die Modernisierung von Wohnraum, den Er-
werb von Belegungsrechten in bestehenden Gebéduden so-
wie die Fortfilhrung oder Begriindung von Mietbindun-
gen erfolgen.

Durch die bestandsorientierte Ausgestaltung des Wohn-
raumforderungsgesetzes sind von der neuen Regelung im
Hinblick auf den Flachenschutz positive Effekte zu er-
warten. Unter stadtsoziologischen Aspekten sind jedoch
Zweifel angebracht. Da die Zahl der Haushalte, die sich
am Wohnungsmarkt nicht addquat versorgen konnen,
steigt und das Angebot an preiswertem Wohnraum in-
folge der Deregulierung der Wohnungsmirkte und des
Riickzugs des Staates aus der Wohnungsbauforderung
kontinuierlich schrumpft, kommt es zwangslaufig zu ei-
ner Konzentration sozial benachteiligter Gruppen in be-
stimmten Quartieren. Damit wichst die Gefahr sozialer
Segregation.

Forderung der Wohneigentumsbildung

Obwohl mit der Modifikation der Eigenheimzulage zu Be-
ginn 2004 einigen der Hauptkritikpunkte an der alten Re-
gelung Rechnung getragen wurde, blieb sie das umstrit-
tenste Instrument der Wohnbauforderung. Kritisiert
wurden vor allem die allokativen Verzerrungen und die
negative flachenpolitische Lenkungswirkung, die diese
Subvention auslost. Auch nach der erfolgten Gleichstel-
lung von Neu- und Altbau in der Férderung wurde bezwei-
felt, dass dies ausreichen wiirde, um die gewiinschte Um-
lenkung der Investitionen vom Neubau in den Bestand zu
bewirken. Von verschiedenen Seiten wurde daher eine
Fokussierung und/oder regionale Differenzierung der
Wohneigentumsforderung  befiirwortet. Vorgeschlagen
wurde u. a. eine Konzentration der Forderung auf Fami-
lien mit mehreren Kindern, auf Schwellenhaushalte in
Hochpreisregionen, auf den Erwerb von Bestandsimmobi-
lien oder den Neubau auf innerstadtischen Brachflachen.

Andere pladierten dagegen fiir eine ersatzlose Streichung
der Eigenheimzulage mit dem Argument, dass eine Sub-
ventionierung des Wohneigentums angesichts einer inzwi-
schen mehr als gut zu bezeichnenden Wohnungsversor-
gung in den meisten Regionen, wachsender Leerstinde
und einer insgesamt verdnderten Situation auf den Immo-
bilienmérkten nicht mehr zeitgemil3 sei. Beflirchtet
wurde das Risiko von Fehlinvestitionen, wenn die Forde-
rung wie bisher fortgesetzt wiirde, da insbesondere in
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stadtischen Randlagen mit einem Wertverfall der Immo-
bilien zu rechnen sei.

Die Eigenheimzulage wurde mit Wirkung zum 1. Januar
2006 abgeschafft. Laufende Foérderungen werden davon
jedoch nicht tangiert, d.h. Bauherren, die vor dem
1. Januar 2006 mit der Herstellung eines Eigenheims be-
gonnen, sowie Erwerber, die vor dem 1. Januar 2006 den
notariellen Kauvertrag abgeschlossen haben oder einer
Genossenschaft beigetreten sind, haben weiterhin An-
spruch auf Forderung nach den Regelungen des Eigen-
heimzulagegesetzes. Erst mit Beendigung des achtjéhri-
gen Forderzeitraums im Jahre 2013 werden die letzten
Zahlungen eingestellt werden. Begriindet wurde die Ab-
schaffung damit, dass eine flichendeckende Forderung in
Anbetracht entspannter Wohnungsmirkte und deutlich
gesunkener Finanzierung- und Baukosten nunmehr ent-
behrlich sei. Mit der Streichung der Eigenheimzulage
werde der Abbau nicht mehr gerechtfertigter Subventio-
nen umgesetzt. Gleichzeitig kiindigte die Bundesregie-
rung die Absicht an, das selbst genutzte Wohneigentum
entsprechend der Koalitionsvereinbarung zum 1. Januar
2007 besser in die geforderte Altersvorsorge zu integrie-
ren.

Die Verbiande sowie die Gewerkschaft der Bau- und Woh-
nungswirtschaft haben einen Vorschlag zur Einbeziehung
des Wohneigentums in die Riester-Forderung erarbeitet,
der auch genossenschaftliches Wohnen, Wohnrechte und
vermietetes Wohneigentum umfasst. Das vorgestellte
Bau-Riester-Modell vergrofert die Wahlfreiheit zwischen
verschiedenen Altersvorsorgeformen und iiberldsst dem
Forderberechtigten auch die Entscheidung zwischen Neu-
bau und Erwerb von Bestandsimmobilien. Eine Bindung
der Forderung an stadtebauliche und 6kologische Krite-
rien, wie sie im Rahmen der Debatte um die Eigenheim-
zulage angeregt wurden, sieht das Modell nicht vor.

Stidtebauférderung

Nach iibereinstimmender Auffassung hat sich die Stidte-
bauforderung in den letzten Jahren als ein wichtiges In-
strument zur Realisierung der Innenentwicklung, zur
Aufwertung der vorhandenen Bausubstanz, zur Sanierung
und Wiedernutzung stddtischer Brachen, zur Umsetzung
einer funktionalen Nutzungsmischung und zur Revitali-
sierung der Kernstddte erwiesen. Trotz ihres im Vergleich
zu anderen Forderprogrammen relativ begrenzten Finanz-
volumens konnten infolge hoher Multiplikatoreffekte mit
den eingesetzten Mittel positive Flachenwirkungen in
groferem Umfang erzielt werden.

Wie die Verbdndebefragung des TAB zeigt, wird diese
positive Einschitzung von der Mehrheit der befragten
Verbinde geteilt und eine finanzielle Aufstockung, vor al-
lem der Stadterneuerungsprogramme ,,Soziale Stadt®,
HStadtumbau Ost und ,,Stadtumbau West®, gefordert.
Vonseiten der Verbande der Bau- und Wohnungswirt-
schaft wird dabei insbesondere die Notwendigkeit betont,
mithilfe 6ffentlicher Mittel an innerstédtischen Standor-
ten preiswertes Bauland fiir Private und Wohnungsunter-
nehmen zur Verfiigung zu stellen. Nur wenn es den Kom-
munen gelingt, auch fiir Schwellenhaushalte die
Maoglichkeit zur Bildung von Wohneigentum in der Stadt
zu schaffen, konne eine hinreichende Attraktivitidt urba-

nen Wohnens gewiahrleistet und der Trend zur Suburbani-
sierung gestoppt werden. Um vorhandene Flachenreser-
ven zu mobilisieren, miissten in erster Linie zusitzliche
Mittel fiir die Aufbereitung von Brachflachen aller Art
bereitgestellt werden. AuBBerdem sollten die vorhandenen
Mittel zielgerichteter eingesetzt werden.

Entfernungspauschale

Neben den Wohnungsbauforderungsprogrammen, die un-
mittelbaren Einfluss auf die Nachfrage nach Bauland ha-
ben, gibt es noch andere staatliche Subventionen wie die
Entfernungspauschale, die sich indirekt auf die Flichen-
inanspruchnahme auswirken. Kritisiert wird, dass die
Entfernungspauschale in erster Linie Fernpendler begiins-
tigt und dadurch den Anreiz zur Abwanderung in peri-
phere Rdume mit giinstigen Bodenpreisen verstéirkt. Auch
unter sozialen Gesichtspunkten wird die Forderung als
fragwiirdig angesehen, da die Bezieher hoher Einkom-
men iiberproportional profitieren. Von verschiedenen Sei-
ten, wie etwa dem Deutschen Institut fiir Urbanistik, dem
Deutsche Stddtetag und den Naturschutzverbanden, wird
daher eine ersatzlose Streichung dieser ,,Zersiedelungs-
pramie” gefordert. Andere wie etwa das DIW plédieren
fiir einen schrittweisen Abbau iiber einen lidngeren Zeit-
raum, um den Steuerpflichtigen Zeit zur Anpassung zu
geben.

Nicht aus flachenpolitischen, sondern aus fiskalischen
Griinden hat die Bundesregierung inzwischen die Entfer-
nungspauschale eingeschrankt; sie soll ab 2007 nur noch
ab dem 21. Entfernungskilometer zur Arbeitsstétte abge-
setzt werden konnen. Eine Begiinstigung von Fernpend-
lern besteht damit weiterhin; sie wird von der Bundesre-
gierung ausdriicklich als Hartefallregelung fiir diese
Arbeitnehmergruppe betrachtet.

Auswirkungen von Mafinahmen zur Reduzierung der
Flicheninanspruchnahme fiir Siedlungs- und
Verkehrszwecke

Die Diskussion der Auswirkungen des Einsatzes von In-
strumenten zur Reduktion der zusitzlichen Flacheninan-
spruchnahme auf 30 ha/Tag bis 2020 im TAB-Bericht
konzentriert sich auf die Berechnung von Flacheneffekten
sowie der wirtschaftlichen Effekte (z. B. bei Steuerauf-
kommen, Bruttoinlandsprodukt, Beschéftigung, Kosten
des Wohnens). Weitere gesellschaftliche und 6konomi-
sche Folgen werden aufgrund dieses Analyseansatzes
nicht thematisiert. Auch erfolgen weder eine Empfehlung
fiir bestimmte MaBBnahmen noch eine abschlieBende Be-
wertung des 30-ha-Zieles oder alternativer Raumnut-
zungskonzepte.

Die Gesellschaft fiir wirtschaftliche Strukturforschung
(GWS) hat fiir das TAB Simulationsrechnungen zum zu-
kiinftigen Flachenverbrauch mit dem umweltokonomi-
schen Simulationsmodell PANTA RHEI durchgefiihrt.
Nach der Basisprognose der GWS, die von einer Fort-
schreibung von Status-quo-Bedingungen ausgeht und
eine mogliche zukiinftige Entwicklung ohne neue (fla-
chen)politische Eingriffe beschreibt, wird die tégliche
Zunahme der Siedlungs- und Verkehrsfliche im Jahr
2020 noch bei 81 ha liegen und dann bis 2030 weiter auf
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74,5 ha zuriickgehen. Das Ziel der deutschen Nachhaltig-
keitsstrategie von 30 ha/Tag wird damit weit verfehlt und
selbst 2030 noch nicht erreicht.

Der zu prognostizierte Riickgang ist im Wesentlichen de-
mografisch zu erkldren. Die demografische Entwicklung,
die in der Basisprognose der mittleren Variante der
10. koordinierten Bevolkerungsvorausberechnung des
Statistischen Bundesamtes folgt, fiihrt zu einem drasti-
schen Riickgang des Neubaus von 365 000 jahrlich er-
stellten Wohnungen im Jahr 2000 iiber ca. 270 000 im
Jahr 2010 und ca. 203 000 im Jahr 2020 auf ca. 115 000
im Jahr 2030. Die Bedeutung der privaten Haushalte als
Verursacher der zusétzlichen Flacheninanspruchnahme
fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke wird damit deutlich
abnehmen, obwohl die Wohnflache pro Kopf noch weiter
von gegenwirtig ca. 40 m? auf {iber 48 m? bis 2030 an-
steigen wird.

Die Analysen zeigen, dass mit Einzelmanahmen bzw.
Einzelinstrumenten mit geringer Eingriffsintensitdt keine
nennenswerten Flacheneffekte erreicht werden. Dies gilt,
wie oben schon erwéhnt, auch fiir eine aufkommensneu-
trale Reform der Grundsteuer. Rechnungen fiir eine reine
Flachensteuer, eine reine Bodenwertsteuer sowie eine
kombinierte Bodenwert- und Bodenflachensteuer ergeben
fiir 2020 nur Abweichungen von etwas mehr als 1 ha/Tag
gegeniiber der Basisprognose. Effekte in dhnlichen Gro-
Benordnungen ergeben sich fiir die Abschaffung der
Grunderwerbsteuer fiir den Bestandserwerb.

Die Abschaffung bzw. Riickfiihrung der als flichenpoli-
tisch kontraproduktiv betrachteten Subventionen in Form
der Eigenheimzulage und der Entfernungspauschale hétte
auf den zukiinftigen Flichenverbrauch ebenfalls nur ge-
ringe Auswirkungen, wihrend die fiskalischen Effekte
betrdchtlich wéren. Unter der Annahme, dass die einge-
sparten Mittel keiner anderen Verwendung zugefiihrt wer-
den, wiirde sich die Staatsverschuldung erheblich verrin-
gern; die gesamtwirtschaftlichen Effekte, z. B. auf das
Bruttoinlandsprodukt und die Beschéftigung, wiren da-
gegen gering.

Zur Erreichung eines so anspruchsvollen Ziels wie des
30-ha-Ziels sind voraussichtlich nur Kombinationen ver-
schiedener Instrumente geeignet. Erfolgversprechend
wire z. B. ein Instrumentenbiindel, das eine nicht auf-
kommensneutrale Bodenwert- und Bodenfldchensteuer,
die in der Summe zu einer 1prozentigen Belastung des
Bodenwertes fiihrt, und eine bis zum Jahr 2020 linear auf
40 Euro/m? nominal ansteigende NeuerschlieBungsab-
gabe kombinieren wiirde. Der Abgabesatz der Neuer-
schlieBungsabgabe konnte 2020 nur halb so hoch sein,
wenn man von der Perspektive ausgeht, dass mit dem
Biindel nur eine Senkung der tdglichen Neuinanspruch-
nahme von Flachen auf 50 ha/Tag herbeigefiihrt werden
soll und der Rest bis zur SchlieBung der Liicke zum 30-ha-
Ziel durch planungsrechtliche, informatorische und ko-
operative Instrumente bewirkt werden konnte.

Insgesamt lésst sich feststellen, dass es sich um Mafnah-
men mit relativ moderaten und nicht von vornherein un-
vertretbaren Eingriffsintensititen handelt, die zur Errei-
chung des 30-ha-Ziels fiihren wiirden. Auswirkungen auf
wirtschaftliche Indikatoren wie Bruttoinlandsprodukt,

Beschiftigung und Mietkosten diirften, wie die Simula-
tionsanalysen zeigen, sehr gering sein.

Einleitung

Auf Anregung des Ausschusses fiir Umwelt, Naturschutz
und Reaktorsicherheit wurde das Biiro fiir Technikfolgen-
Abschétzung beim Deutschen Bundestag (TAB) im Juni
2003 vom Ausschuss fiir Bildung, Forschung und Tech-
nikfolgenabschitzung mit der Durchfithrung eines TA-
Projekts zum Thema ,Reduzierung der Fldcheninan-
spruchnahme — Ziele, MaBlnahmen, Wirkungen“ beauf-
tragt. Dem Auftrag entsprechend beschéftigt sich das
TAB-Projekt schwerpunktméfig mit den Instrumenten
und MaBnahmen zur Reduktion der Flacheninanspruch-
nahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke. Diese sollten
vergleichend dargestellt und hinsichtlich ihrer Wirkungen
und Umsetzungschancen analysiert und beurteilt werden.
Ausgangspunkt war das von der Bundesregierung aufge-
stellte Ziel einer Riickfiihrung der zusédtzlichen Flachen-
inanspruchnahme auf 30 ha/Tag bis 2020.

Im Rahmen des Projekts hat das TAB eine schriftliche Be-
fragung von ausgewihlten interessierten und betroffenen
Verbédnden durchgefiihrt. Zweck der Befragung war es, die
Vor- und Nachteile der verschiedenen Reformvorschlage
aus Sicht unterschiedlicher Interessenstandpunkte zu be-
leuchten und wichtige Konfliktlinien bei der Beurteilung
von Zielen und Instrumenten zur Reduktion der Flachen-
inanspruchnahme aufzuzeigen. Die Auswertung von Stel-
lungnahmen und Positionspapieren wurde in einem TAB-
Hintergrundpapier (TAB 2004) dokumentiert. Es spiegelt
ein aktuelles Meinungsbild der zentralen Akteure zu den
Zielen und Instrumenten einer nachhaltigen Flachennut-
zungspolitik in Deutschland wider. Zugleich diente die
Dokumentation als Hintergrundinformation fiir ein TAB-
Fachgesprach am 6. Mai 2004 im Paul-Lobe-Haus des
Deutschen Bundestages. Das Fachgesprich hatte zum
Ziel, iiber den Stand des Projekts und erste Ergebnisse zu
informieren. Hierzu waren Abgeordnete aller Fraktionen,
die Gutachter des TAB sowie Experten der Fraktionen, aus
Wissenschaft und Interessengruppen eingeladen.

Die im Rahmen der Veranstaltung gewonnenen Einsich-
ten und Anregungen gingen in die weitere Arbeit des Pro-
jekts ein.

Mit dem Ziel einer breiten wissenschaftlichen Fundierung
arbeitete das TAB zu ausgewdhlten Fragestellungen mit
externen Experten zusammen. Folgende Gutachten wur-
den dazu vergeben:

— Gemeindefinanzreform — Hintergriinde, Defizite, Al-
ternativen (FiFo — Finanzwissenschaftliches For-
schungsinstitut an der Universitit zu Koln [C. Fuest,
M. Thone));

— Maoglichkeiten zur Verbesserung der interkommunalen
Kooperation: — Beispiele aus der Praxis, Erfahrungen,
Handlungsbedarf (IBoMa — Institut fiir Bodenmanage-
ment, Dortmund [E. Dransfeld, G. Boele-Keimer,
P. Pfeiffer] und UFZ - Umweltforschungszentrum
Leipzig-Halle GmbH, Leipzig [T. Gawron])

— Der demografische Wandel und seine Konsequenzen
fiir Wohnungsnachfrage, Stidtebau und Flachennut-
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zung (IRS — Institut fiir Regionalentwicklung und
Strukturplanung, Erkner [H.-J. Biirkner, O. Berger,
C. Luchmann, E. Tenz]);

— Instrumente zur Forderung der Wiedernutzung von In-
dustrie-, Gewerbe- und Verkehrsbrachen (Flachenre-
cycling) (IOW — Institut fiir 5kologische Wirtschafts-
forschung GmbH, Berlin [R. Haum, U. Petschow unter
Mitarbeit von F. Buchholz, T. Schmitt, B. Seeger]);

— Abschdtzung der Auswirkungen alternativer Biindel
O6konomischer Anreizinstrumente zur Reduzierung der
Flacheninanspruchnahme — Ziele, Mafinahmen, Wir-
kungen (GWS — Gesellschaft fiir Wirtschaftliche
Strukturforschung mbH, Osnabriick [G. Abhlert,
U. Klann, C. Lutz, B. Meyer, M.I. Wolter]);

Die Resultate der Gutachten bildeten eine wesentliche
Basis des Berichts. Allen Gutachtern sei fiir ihre Arbeit
und Kooperationsbereitschaft gedankt. Die Verantwor-
tung fiir die Auswahl, Strukturierung und Verdichtung
des Materials sowie dessen Zusammenfithrung mit weite-
ren Quellen und eigenen Analysen liegt selbstverstind-
lich bei den Verfassern des vorliegenden Berichts. Redak-
tionsschluss war im April 2005. Aufgrund der
vorgezogenen Bundestagswahlen verzogerte sich die Ab-
nahme durch den Ausschuss bis zum September 2006.
Der Bericht wurde deshalb in einigen Teilen ergénzt und
aktualisiert, um zumindest einigen der in diesem Zeit-
raum eingetretenen Entwicklungen Rechnung zu tragen.

Teil | Ausgangslage
1. Flachennutzung in Deutschland

Der hohe Flachenverbrauch! fiir Siedlungs- und Ver-
kehrszwecke wird als ein gravierendes Problem auf dem

I Mit dem Begriff ,,Flichenverbrauch® wird in der aktuellen Debatte
die Umwandlung von naturnahen Freirdumen oder landwirtschaftlich
genutzten Boden in Siedlungs- und Verkehrsfliche bezeichnet. Diese
Begriffsbildung ist zwar in gewisser Weise irrefithrend, weil die Erd-
oberflidche durch eine solche Nutzungsidnderung nicht verkleinert
wird; gleichwohl hat sich der Begriff in den Fachdiskussion durchge-
setzt und wird daher auch hier verwendet.

Weg zu einer nachhaltigen Entwicklung angesehen (u. a.
Bundesregierung 2004a; SRU 2004; RNE 2004). Dieses
Kapitel gibt einen Uberblick iiber die Struktur der Fli-
chennutzung in Deutschland und ihre quantitativen Ver-
dnderungen im Zeitraum 1997 bis 2004. Es geht auf die
unentbehrlichen Funktionen des Bodens fiir die Erfiillung
menschlicher Bediirfnisse ein und stellt die negativen
Folgen der Umwandlung von naturnahen oder landwirt-
schaftlichen genutzten Boden in Siedlungsfldche dar. Im
letzen Abschnitt wird der Frage nachgegangen, inwieweit
die sich fiir den letzten Erhebungszyklus (2001 bis 2004)
abzeichnende Verlangsamung der Flacheninanspruch-
nahme auf eine Trendwende schlieen lasst.

1.1  Zur Bedeutung der Ressource Boden

Boden gehort als nicht vermehrbare Ressource zum endli-
chen Naturkapital der Menschheit. Bei kaum einer ande-
ren Ressource ist so evident, dass eine stetig wachsende
Inanspruchnahme auf Dauer nicht moglich und im Inte-
resse kiinftiger Generationen nicht vertretbar ist (Wissen-
schaftlicher Beirat Bodenschutz 2000, S. 23 ff.). Boden
ist die Basis fiir die Produktion von Biomasse und die Be-
reitstellung von Lebensmitteln, Lebensraum fiir Flora und
Fauna, Standort fiir Wohnungen, Industrie und Gewerbe,
Freizeiteinrichtungen und Transportwege, Erholungs-
raum fiir den Menschen, Quelle fiir fossile Energietriger
und mineralische Rohstoffe, Archiv der Natur und Kul-
turgeschichte. Daneben erfiillt der Boden zahlreiche 6ko-
logische Funktionen wie die Bindung von Kohlenstoff,
die Aufrechterhaltung des Wasserhaushalts, den Abbau
von Schadstoffen und die Bewahrung von Genreserven.

Im Bundes-Bodenschutzgesetz (§ 2 Abs. 2) werden diese
aus der Sicht des Menschen unentbehrlichen Funktionen
des Bodens drei verschiedenen Kategorien zugeordnet
(siehe Tabelle 1).

Grund und Boden konnen zwar im eigentlichen Sinne
nicht ,,verbraucht, aber in einer Weise genutzt werden,
die das Spektrum kiinftiger Nutzungsoptionen erheblich
einschriankt. Da das Angebot an Flache begrenzt und
nicht vermehrbar ist, stehen die verschiedenen Nutzungs-

Tabelle 1

Funktionen des Bodens

natiirliche Funktion Archivfunktion

Nutzungsfunktion

Lebensraum fiir Menschen, Tiere,
Pflanzen und Bodenorganismen
(Genreserve)

Bestandteil des Naturhaushalts, insbe-
sondere mit seinen Wasser- und Néhr-
stoffkreislaufen

Abbau-, Ausgleichs- und Aufbau-
medium fiir stoffliche Einwirkungen
aufgrund der Filter-, Puffer- und
Stoffumwandlungseigenschaften,
insbesondere auch zum Schutz des
Grundwassers

Dokumentation der Naturgeschichte
Dokumentation der Kulturgeschichte

Rohstofflagerstitte
Fléche fiir Siedlung und Erholung

Standort fiir land- und forstwirtschaft-
liche Nutzung

Standort fiir sonstige wirtschaftliche
und 6ffentliche Nutzungen, Verkehr,
Ver- und Entsorgung

Quelle: Bundes-Bodenschutzgesetz
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formen untereinander in Konkurrenz. Zwar lassen sich
bestimmte Nutzungen miteinander kombinieren, so kann
z. B. eine Waldflache gleichzeitig der Produktion von
Holz dienen, den Lebensraum fiir Tiere und Pflanzen bil-
den und eine Erholungsfunktion fiir den Menschen erfiil-
len; der iberwiegende Teil der Nutzungsformen schliefit
sich jedoch gegenseitig ganz oder teilweise aus. Auller-
dem tragen viele Arten der Flachennutzung dazu bei, die
okologischen Funktionen des Bodens (Puffer-/Filterkapa-
zitdt, Regulierung des Wasserhaushalts etc.) schwerwie-
gend zu beeintrichtigen oder ganz zu zerstéren (BVB
2001). Boden konnen sich zwar im Prinzip erneuern; da
Neubildung und Regeneration aber duflerst lange Zeit-
rdume beanspruchen, sind viele Schidigungen praktisch
irreversibel (Wissenschaftlicher Beirat Bodenschutz 2000).

Die Bewirtschaftung durch den Menschen ist eine der we-
sentlichen Ursachen fiir die Degradation von Bdden und
den Verlust ihrer natiirlichen Funktionen. Entwaldung,
Uberweidung, landwirtschaftliches Missmanagement, In-
dustrialisierung und Urbanisierung fithren zu Wind- und
Wassererosion, Nahrstoffverlusten, Schadstoffanreiche-
rungen, Versalzung, Versauerung, Versiegelung sowie
zum Riickgang der organischen Substanz und zu Grund-
wasserabsenkungen. Das Ausmal} der globalen Bodende-
gradierung ist alarmierend: Bereits 15 Prozent der eis-
freien Landflache der Erde sind durch den Menschen
degradiert; 100 000 km?2 gelten als nicht mehr renaturier-
bar, sind also fiir jede Art der Bewirtschaftung verloren.
Innerhalb der EU weisen ca. 16 Prozent der Fliache in den
urspriinglichen Mitgliedstaaten (iiber 50 Mio. ha) eine
Bodenverschlechterung auf, bezogen auf die 6stlichen Bei-
trittslander liegt der Anteil bei ca. 35 Prozent (Topfer 2002).

Im Unterschied zu Luft und Wasser bestehen an Grund
und Boden private Verfligungsrechte unterschiedlichster
Art. Boden sind Anlage- und Spekulationsobjekt, sie die-
nen der Altersvorsorge und der Eigentumsbildung und
stellen einen erhebliche 6konomischen Wert dar (NBBW
2004). Das Interesse des Eigentiimers an einer moglichst
lukrativen Nutzung seines Grundstiicks steht nicht unbe-
dingt in Einklang mit dem Interesse der Allgemeinheit an
der Erhaltung des Schutzguts Boden. Da sich der 6kologi-
sche Wert des Bodens in der Regel nicht im Preis eines
Grundstiicks niederschlagt, spielt er fiir die Entscheidung
iiber alternative Nutzungsmoglichkeiten keine ausschlag-
gebende Rolle. Dies hat zur Konsequenz, dass Boden
héufig am ,,6kologisch falschen Platz* verbraucht wird
(Schenkel 2002).

Gefordert wird daher eine regional differenzierte Betrach-
tungsweise, die der unterschiedlichen Qualitat, Tragefa-
higkeit und Empfindlichkeit von Béden Rechnung tragt.
Ziel einer nachhaltigen Flachennutzung miisste es sein,
die Multifunktionalitdt der Béden zu erhalten, den Frei-
raum zu schiitzen und eine Bodenvorratspolitik zu betrei-
ben, die auch kiinftigen Generation ein moglichst breites
Spektrum an Nutzungsmoglichkeiten eroffnet. Gleichzei-
tig nimmt jeder Versuch einer hoheitlichen Steuerung der
Flacheninanspruchnahme unmittelbar Einfluss auf die
Realisierbarkeit der verschiedenen Nutzungsanspriiche

und sieht sich daher mit erheblichen gesellschaftlichen
Widerstanden konfrontiert (NBBW 2004, S. 25).

1.2 Flacheninanspruchnahme fiir Siedlungs-
und Verkehrszwecke

Daten zur Flachennutzung ergeben sich in erster Linie aus
der vom Statistischen Bundesamt durchgefiihrten ,,Erhe-
bung der Bodenfldche nach der Art der tatsdchlichen Nut-
zung®. Diese alle vier Jahre vorgenommene Totalerhe-
bung wird seit 2001 durch eine jéhrliche Zusatzerfassung
erginzt, die sich ausschlieBlich auf die Siedlungs- und
Verkehrsfldche bezieht.

Die Kategorie ,,Siedlungs- und Verkehrsflache* stellt die
Summe verschiedener sehr heterogener Flachennutzungs-
arten dar, deren gemeinsames Kennzeichen darin besteht,
dass sie iiberwiegend siedlungswirtschaftlichen Zwecken
dienen bzw. ecine siedlungswirtschaftliche Ergédnzungs-
funktion haben (StaBa 2005a). Sie setzt sich aus den Ru-
briken ,,Gebdude- und Freifliche®, ,,Betriebsfliche (ohne
Abbauland)“, , Erholungsfliche” sowie der Flache fiir
,Friedhofe” zusammen. Siedlungs- und Verkehrsfliche
kann somit nicht gleichgesetzt werden mit iiberbauter
oder ,,versiegelter” Fldache, da sie einen nicht genauer
quantifizierten Anteil von nicht bebauten Frei- und Griin-
flichen umfasst. Selbst 6kologisch vertragliche Arten der
Nutzung im Rahmen von Ausgleichs- und ErsatzmafBnah-
men, die aufgrund der naturschutzrechtlichen Eingriffsre-
gelung bei jeder neuen Flacheninanspruchnahme vorzu-
nehmen sind, zéhlen statistisch zur Siedlungs- und
Verkehrsflache, sofern der Ausgleich innerhalb der so
ausgewiesenen Flachen erfolgt.

Tabelle 2 gibt einen Uberblick iiber die Bodennutzung in
Deutschland und ihre Verdnderungen (1997 bis 2004) auf
Basis der aktuellen Flachenerhebung 2005 (Stichtag
31. Dezember 2004).

Wie die Tabelle zeigt, nimmt die Landwirtschaftsflache
(einschlieBlich Moor und Heide) mit 189 324 km?2 nach
wie vor mehr als die Hélfte (53,0 Prozent) der Bodenfla-
che Deutschlands ein, gefolgt von der Waldflache mit
106 488 km2, die ca. ein Drittel (29,8 Prozent) des Bun-
desgebiets bedeckt. Die Siedlungs- und Verkehrsfliche
nimmt 45 621 km? oder 12,8 Prozent der Gesamtfldche in
Anspruch und wuchs zwischen 2001 und 2004 um
1 682 km?2 oder 3,8 Prozent. Von Wasser sind 8 279 km?
(2,3 Prozent) bedeckt und die sonstigen Flachen (Restka-
tegorie aus den Rubriken ,,Flichen anderer Nutzung® und
»Abbauland“) nehmen 7 337 km? (2,1 Prozent) ein.

Die Siedlungs- und Verkehrsflache hat sich in den letzten
50 Jahren fast verdoppelt, obwohl die Bevolkerung nur
um rund 30 Prozent und die Zahl der Erwerbstétigen le-
diglich um 10 Prozent zunahmen. Mit der rdumlichen
Ausdehnung der Siedlungs- und Verkehrsflache geht eine
Abnahme der Siedlungsdichte einher, d. h. die spezifische
Flacheninanspruchnahme je Einwohner steigt (Deurbani-
sierung). Wéhrend 1950 auf jeden Bundesbiirger ca.
350 m? Siedlungsflache entfielen, sind es heute im
Durchschnitt 534 m2, wobei die Werte sowohl zwischen
den Bundesléndern als auch in Abhéngigkeit von dem je-
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Tabelle 2
Flichennutzung in Deutschland
Nutzungsart Jose A0 MM g Anel
in % in %
Landwirtschaftsflache 193.075 191.028 189.324 -09 53,0
Waldfldche 104.908 105.314 106.488 11 29,8
Wasserflache 7.940 8.085 8.279 2,4 2,3
Siedlungs- und
Verkehrsflidche 42.052 43.939 45.621 3,8 12,8
— Gebidude- und Freifliache 21.937 23.081 23.938 3,7 6,7
— Betriebsfldache ohne
Abbauland 620 732 754 3,0 0,2
— Erholungsflache 2.374 2.659 3.131 17,8 0,9
— Verkehrsfldche 16.786 17.118 17.446 1,9 4,9
— Friedhofe 335 350 352 0,6 0,1
Abbauland 1.894 1.796 1.764 -1,8 0,5
Flachen anderer Nutzung 7.162 6.869 5.573 -18,9 1,6
Bodenflache insgesamt 357.030 357.031 357.050 - 100,0

Quelle: StaBa 2005b

weiligen Verstddterungsgrad stark schwanken. Eine be-
sonders hohe Siedlungsflacheninanspruchnahme von
iiber 800 m? je Einwohner weisen die landlichen, geringer
verdichteten Kreistypen auf. Vor allem in den neuen Bun-
desldndern ist der Riickgang der Siedlungsdichte in An-
betracht umfangreicher Neuausweisungen von Bauland
bei schrumpfender Bevdlkerung erheblich. Die hdchste
Pro-Kopf-Ausstattung mit Siedlungs- und Verkehrsfldche
hat das Land Brandenburg mit 929 m? (dazu ausf. Dosch/
Beckmann 2003; Herfert 2004).

Im langerfristigen Riickblick wird trotz gewisser Schwan-
kungen und unterschiedlicher Zuwachsraten in Ost und
West ein konstanter, von der Einwohner- und Arbeits-
platzentwicklung abgekoppelter Trend zur Ausweitung
der Siedlungs- und Verkehrsflache deutlich, der erst in
den letzten Jahren eine Abschwichung erfahren hat. Ge-
geniiber dem Erhebungszeitraum 1997 bis 2000, in dem
die Zunahme noch 129 ha/Tag betrug, hat sich das Fla-
chenwachstum mit 115 ha/Tag im Zeitraum 2001 bis
2004 zwar verlangsamt, ist aber nach wie vor weit von
dem in der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie angestreb-
ten Ziel entfernt, die zusétzliche Flacheninanspruch-
nahme bis 2020 auf 30 ha/Tag zu reduzieren.

Von der insgesamt fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke
beanspruchten Flache entfallen die grofiten Anteile auf
die Gebdude- und Freifliche (52,5 Prozent) sowie die
Verkehrsflache (38,2 Prozent). Thnen folgen mit abneh-

mendem Flichenumfang die Erholungsfliche (6,9 Pro-
zent), die Betriebsfldche (1,7 Prozent) und die Friedhofs-
flache (0,8 Prozent) (Tab. 2). Neben einer Aufschliisse-
lung der bestehenden Siedlungs- und Verkehrsfliche nach
Nutzungsarten ist die Verteilung des téglichen Zuwachses
auf die verschiedenen Nutzungskategorien von Interesse,
die zum Teil ein anderes Bild ergibt (Abb. 1). Beides soll
im Folgenden ausfiihrlicher dargestellt werden.

Gebiude- und Freifliche

Die Gebidude- und Freifliche nimmt mehr als die Halfte
(52,5 Prozent) der bestehenden Siedlungs- und Verkehrs-
fliche in Anspruch. Wie Abbildung 1 zeigt, ist jedoch der
tigliche Zuwachs dieser Flachenkategorie seit 1993 deut-
lich riickldufig. Er fiel von 82 ha/Tag im Zeitraum 1993
bis 1996, auf 78 ha/Tag im Zeitraum 1997 bis 2000 und
liegt fiir die letzte Vierjahresperiode (2001 bis 2004) nur
noch bei 59 ha/Tag.

Nach einer Hochrechnung des Bundesamtes fiir Bauwe-
sen und Raumordnung (BBR) auf der Basis der verfiigba-
ren Landerdaten wird die vorhandene Gebdude- und Frei-
fliche derzeit zu 46 Prozent fiir Wohnzwecke und zu
54 Prozent fiir Wirtschaftszwecke genutzt. Am Zuwachs
dieser Flachenkategorie waren jedoch die Wohnbaufla-
chen mit 64 Prozent gegeniiber den Wirtschaftsfldchen
mit 36 Prozent iiberproportional stark beteiligt (Dosch/
Beckmann 2003).
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Abbildung 1

Tégliche Verinderung der Siedlungs- und Verkehrsfliche nach Nutzungsarten (1993 bis 2004)

M Gebiude-und Freiflache

Erholungsflache inkl. Friedhofe
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Anmerkung: jeweils Beginn bis Ende des Jahres
Quelle: BBR 2006

Betrachtet man die genauere Aufschliisselung nach Pro-
duktionsbereichen, wie sie das Statistische Bundesamt im
Rahmen der Umweltokonomischen Gesamtrechnung vor-
nimmt, ergibt sich fiir den Zeitraum 1997 bis 2001 fol-
gendes Bild: Fast die Hélfte des Zuwachses an Siedlungs-
und Verkehrsflache (60,0 ha/Tag) ist auf den Konsum der
privaten Haushalte zuriickzufiihren; dieser ist zwar nicht
identisch mit der Flacheninanspruchnahme fiir Wohnzwe-
cke, kommt ihr aber sehr nahe. Knapp ein Drittel des Zu-
wachses (40,9 ha/Tag) entfdllt auf den Dienstleistungsbe-
reich (Handel und Verkehr, sonstige Dienstleistungen).
10,2 Prozent der Neuinanspruchnahme (12,7 ha/Tag)
bleiben ungenutzt und damit mehr, als der zusétzliche
Flachenbedarf des produzierenden Gewerbes (9,1 ha/Tag)
ausmacht (StaBa 2004a, S. 66).

Abbildung 2

1997-2000

m Betriebsflache ohne Abbauland
m Verkehrsflache

20
32

2001-2004

Wohnflichenbedarf

Wie Abbildung 2 zeigt, hat sich die Wohnfliache pro Ein-
wohner in den letzen 50 Jahren fast verdreifacht. Griinde
fir den steigenden Wohnflachenkonsum sind in erster
Linie gesellschaftliche Verdnderungen wie zunehmender
Wohlstand, steigende Wohnanspriiche, Individualisie-
rung, wachsende Anzahl der Haushalte bei abnehmender
Haushaltsgrofle, Zunahme von Zweitwohnungen und Wo-
chenendhiusern. Wahrend 1950 jedem Einwohner im
Durchschnitt 14 m? Wohnflache zur Verfligung standen,
ist die Wohnfldche 2002 auf 41,7 m?/Einwohner ange-
wachsen. Deutlich zu erkennen ist in der Abbildung der
vereinigungsbedingte Knick in der Aufwirtsentwicklung
(1989), als die Wohnflacheninanspruchnahme pro Kopf

Entwicklung der Wohnfliche pro Kopf
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durch die Einbeziehung der neuen Lénder voriibergehend
deutlich zuriickging. Auch 15 Jahre nach der Wiederver-
einigung sind die Wohnverhéltnisse zwischen dem friihe-
ren Bundesgebiet und den neuen Léndern trotz einer ge-
wissen Anndherung noch unterschiedlich. So verfligten
die Einwohner der alten Lander 2002 im Durchschnitt
iber 42,8 m?> Wohnfliche gegeniiber 36,2 m? in den
neuen Léndern (StaBa 2004b, S. 146).

Im Durchschnitt verfiigten die bewohnten Wohnungen im
April 2002 {iber eine Flache von 89,6 m2, und damit iiber
2,7 m?2 mehr als vor vier Jahren. Die durchschnittliche
Flache westdeutscher Wohnungen ist mit 92,5 m? um
15,7 m? groBer als die ostdeutscher Wohnungen (StaBa
2004b, S. 149). Mehr als die Halfte der bewohnten Woh-
nungen im Westen hat tiber 80 m? Flache, wéhrend im
Osten (einschlieBlich Ostberlin) nur etwas mehr als ein
Drittel der Wohnungen in diese GroBenkategorie fallt
(Vorndran 2003). Langfristig ist allerdings davon auszu-
gehen, dass sich die Wohnverhéltnisse in Ost und West
weitgehend angleichen werden.

Die Unterschiede in der Wohnfldchenversorgung zwi-
schen neuen und alten Bundesldndern sind auch Aus-
druck der unterschiedlichen Eigentumsstrukturen. Ob-
wohl die Eigentiimerquote in den neuen Lindern und
Ostberlin im Zeitraum 1998 bis 2002 sehr viel starker ge-
stiegen ist als im fritheren Bundesgebiet (9,6 Prozent ge-
geniiber 3,5 Prozent), liegt der Anteil der von ihren Ei-
gentlimern selbst bewohnten Wohnungen im Westen
(44,6 Prozent) immer noch um 10 Prozent {iber dem im
Osten (34,2 Prozent). Eigentiimerwohnungen sind mit

115,7 m? im Durchschnitt wesentlich grofer als Miet-
wohnungen mit durchschnittlich 70,1 m?2 Wohnfldche
(StaBa 2004b, S. 147 f.). Die beiden Bundeslinder mit
der hochsten Eigentiimerquote (Rheinland-Pfalz und
Saarland) weisen mit {iber 100 m? auch die grofte durch-
schnittliche Wohnfldche je Wohnung auf.

Generell gilt, dass die Wohnfldche pro Wohnung umso
geringer ist, je mehr Wohnungen sich in einem Gebéude
befinden. Wihrend die durchschnittliche Wohnfléche fiir
ein Einfamilienhaus in Deutschland 125 m? betrégt, redu-
ziert sie sich bei einem Zweifamilienhaus auf 93,8 m?/
Wohnung und auf 69,2 m? in einem Gebdude mit drei und
mehr Wohnungen (Vorndran 2003). Auch zwischen der
Art der baulichen Nutzung und der GréBe des bean-
spruchten Grundstiicks besteht ein unmittelbarer Zusam-
menhang. Bezogen auf 1 m? Wohnfldche bendtigen frei-
stehende Ein- und Zweifamilienhduser ein Vielfaches an
Grundstiicksfliche  gegeniiber =~ Mehrfamilienhdusern
(Abb. 3).

In den letzen Jahren hat sich die Bautétigkeit zunehmend
zugunsten der flachenkonsumierenden Bauformen ver-
schoben. 1993 befanden sich von den fertig gestellten
Neubauwohnungen 29 Prozent in Einfamilienhdusern,
14 Prozent in Zweifamilienhdusern und 57 Prozent in Ge-
bauden mit drei und mehr Wohnungen. Im Jahre 2002 ha-
ben sich die Verhéltnisse praktisch umgekehrt: von den
fertig gestellten Neubauwohnungen waren 54 Prozent in
Einfamilienhdusern, 15 Prozent in Zweifamilienhdusern
und 31 Prozent in Mehrfamilienhdusern (StaBa 2004b,
S. 158).

Abbildung 3

Verbrauch an Grundstiicksfliche je m? Wohnfldche (1994 bis 1996)
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.Wohnfléche Grundstiicksflache
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Quelle: ARL 1999
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Die Baulandnachfrage konzentrierte sich vorwiegend auf
das Umland der Agglomerationsraume und die ldndlichen
Kreise. Die wesentlichste Ursache hierfiir ist das zwi-
schen Stadt und Umland bestehende erhebliche Boden-
preisgefille. Mit rund 300 Euro/m? Bauland war 2001 in
den groflen Kernstddten der alten Lander rund das Dreifa-
che des Vergleichswertes in Umlandgemeinden und sogar
das tiber Sechsfache des Wertes in den ldndlichen Kreisen
zu entrichten (Rach/Miiller-Kleiller 2003) Der anhal-
tende Siedlungsdruck auf das Umland der Ballungsrdume
fithrt im Ergebnis dort zu einer Erh6hung des Bodenpreis-
niveaus, wodurch die Baulandnachfrage in noch periphe-
rere Rdume abgedringt wird. Abbildung 3 demonstriert
anschaulich, dass die durchschnittliche Grundstiicksgrofe
mit dem Abstand zur Kernstadt zunimmt, d. h. niedrigere
Baulandpreise begiinstigen eine erhdhte individuelle Fla-
cheninanspruchnahme. Die verfiigbaren Daten belegen
fiir die landlichen Kreise einen um 50 Prozent hoheren
Grundstiicksflichenaufwand/m? errichtete Wohnfliche als in
den Kernstidten der Agglomerationsraume (BBR 2001a).

Gewerbeflichen

In besonders starkem Mal3e hat sich in den letzten Jahren
die Beschéftigung an die nicht zentralen Standorte verla-
gert. In Deutschland, wie in allen anderen Léndern der
EU, sind die ldndlichen Riume die relativen Gewinner
und die Verdichtungsraume die relativen Verlierer der Be-
schéftigungsentwicklung.2 Im Hinblick auf die Errich-
tung von Gewerbebauten bestehen kaum Anreize, spar-
sam mit Grund und Boden umzugehen. Wegen des
Wettbewerbs der Kommunen um die Ansiedlung von Un-
ternehmen sind die Bodenpreise fiir Gewerbebauland
haufig subventioniert?, mit der Folge, dass vorwiegend
grof3flachige, eingeschossige Gewerbebauten mit einem
grofen Parkplatzangebot und erheblichem verkehrlichem
ErschlieBungsaufwand entstehen (UBA 2002, S. 198).
Der Flachenverbrauch ist bei der Nutzung, die speziell
auf das Auto ausgerichtet ist und die sich in der Regel in
der Ndhe von Autobahnanschliissen, aber fernab der Zen-
tren befindet (groBflachige Einzelhandelsprojekte, Ge-
werbeparks, Factory-Outlet-Center, Freizeitparks, Drive-
in-Betriebe etc.), besonders hoch (Apel et al. 1995,
S. 23 f.). Bei der Neuinanspruchnahme von Wirtschafts-
flachen ist der Bereich ,,Handel und Dienstleistung* fiih-
rend, wihrend im Bestand die gewerblich-industriell ge-
nutzten Flachen dominieren (Dosch/Beckmann 2003).

Verkehrsflichen

Wihrend bis Mitte der 1980er Jahre insbesondere der
Ausbau der Verkehrsinfrastruktur fiir den steigenden Fla-

2 Griinde dafiir, dass die landlichen Rdume in der Einschétzung der
Unternehmen besser abschneiden als die Verdichtungsrdume, sind
insbesondere das weitaus grofere Flichenangebot bei niedrigeren
Bodenpreisen, gute Verkehrsanbindungen sowie die in kleineren Ge-
meinden hdufig kooperativeren und flexibleren Verwaltungen. Dane-
ben spielen aber auch niedrigere Arbeitslohne, eine altersmaBig
giinstigere Bevolkerungsstruktur sowie hohere Lebensqualitit auf-
grund einer sehr guten Wohnsituation in landschaftlich reizvoller
Umgebung eine wichtige Rolle (Hennings 2001).

3 Die Preise fiir Gewerbebauland spiegeln hiufig nicht einmal die Kos-
ten der Gewerbefldchenentwicklung wider.

chenverbrauch verantwortlich war, dominieren seit knapp
zwei Jahrzehnten die Gebdude- und Freiflichen. Die Ver-
kehrsfldchen nehmen derzeit 38,2 Prozent der insgesamt
fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke genutzten Flache in
Anspruch, am Zuwachs dieser Flachenkategorie waren
sie jedoch im Zeitraum 2001 bis 2004 nur mit
19,5 Prozent oder 22 ha/Tag beteiligt. Eine Aufteilung
nach Verkehrsmitteln zeigt die Dominanz des Straflenver-
kehrs. Nahezu 86 Prozent der Verkehrsfliche nehmen
Stralen, Wege und Pldtze in Anspruch, der Schienenver-
kehr knapp 10 Prozent, der Rest verteilt sich auf die {ibri-
gen Verkehrsmittel. Die zusitzliche Flacheninanspruch-
nahme durch den Verkehr ist damit, wie schon in den
beiden vorausgegangen Erhebungszyklen, weiterhin
leicht riicklaufig (BBR 2006).

Erholungsflichen

Die Erholungsflichen nehmen bundesweit zwar nur
6,9 Prozent der Siedlungs- und Verkehrsfliche in An-
spruch, weisen jedoch in den letzten Jahren die hochsten
Zuwachsraten auf. Die Bodennutzungsstatistik fasst in
der Rubrik ,,Erholungsflichen® alle iiberwiegend unbe-
bauten Flichen zusammen, ,,die vorherrschend dem Sport
und der Erholung®“ dienen. Darunter fallen intensiv ge-
nutzte Flichen (Reit-, Tennis- u. Spielplédtze, Eis- und
Rollschuhbahnen) ebenso wie Flachen, die sich durch
eine naturnahe Nutzung auszeichnen (6ffentliche Griinan-
lagen, Parks, Golfplitze, Kleingérten, Wildparks, botani-
sche Girten etc.). Der Anteil der Erholungsfldachen stieg
im Erhebungszeitraum 2001 bis 2004 um 17,8 Prozent
oder 32 ha/Tag und trug somit mit mehr als einem Viertel
zum Wachstum der Siedlungs- und Verkehrsflache bei.

Die iiberproportionale Zunahme der Erholungsflichen
wird, wie schon in den vergangenen Jahren, in erster
Linie auf statistische Effekte zuriickgefiihrt (BBR 2006;
Deggau 2006; StaBa 2005a). Die im Zuge der Automati-
sierung des Liegenschaftskatasters vorgenommene Um-
schliisselung der Nutzungsartenzuweisungen fiihrt im sta-
tistischen Nachweis zu scheinbaren Nutzungsénderungen
von erheblichem Umfang, denen keine realen Verdnde-
rungen gegeniiber stehen (Teil I, Kap. 1.4). Als weitere
Begriindung wird die tatsdchliche Umwidmung ehemali-
ger Abbaufldchen (diese gehoren statistisch nicht zur
Siedlungs- und Verkehrsfldche) in Erholungsflachen vor
allem in den neuen Landern genannt. Demgegeniiber ist
der steigende Bedarf an Sport- und Freizeiteinrichtungen
als Ursache fiir die Erh6hung des Erholungsflichenanteils
von untergeordneter Bedeutung.

Wie schon erwihnt, spielt auch die vermehrte Auswei-
sung von Flachen fiir naturschutzrechtliche Ausgleichs-
und ErsatzmaBnahmen und ihre Realisierung in Form von
Erholungsfliachen eine Rolle. Sofern der flichenbezogene
Ausgleich innerhalb der Siedlungs- und Verkehrsfliche
erfolgt, z. B. durch Rekultivierung von Brachflachen oder
Anlage von Parks, nimmt statistisch der Anteil der Erho-
lungsfldchen zu. Findet der Ausgleich dagegen entkop-
pelt vom Eingriffsort auf landwirtschaftlich genutzten
Flachen statt, dndert sich dadurch an der statistischen Ein-
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stufung der betreffenden Fldche nichts (Bundesregierung
2004b, S. 10).

Die relativ starke Zunahme der Erholungsflachen ist zwar
auch eine Ursache fiir das Wachstum der Siedlungs- und
Verkehrsflache, ldsst sich aber kaum als ,,Flachenver-
brauch* klassifizieren. Durch die Ausweitung, vor allem
des Griinflichenangebots, werden zwar anderen Formen
der Nutzung Flachen entzogen, die aber nicht iiberbaut
und versiegelt werden. Die Zunahme des Griinflichenan-
teils trédgt vielmehr dazu bei, das Stadtklima zu verbes-
sern, Witterungsextreme auszugleichen, Schadstoffe zu
filtern, Larmbelastungen abzuschirmen sowie insgesamt
die Attraktivitdt des Wohnumfeldes zu erhéhen und da-
durch die Abwanderungstendenz der Bewohner an die
Peripherie zu bremsen (Jedicke 2002). Zu den statistisch
erfassten Erholungsflichen kommen noch Freiflichen um
die Gebdude sowie Hausgirten hinzu, die statistisch zur
,,Gebdude- und Freifliche® zdhlen. Ingesamt kann man
feststellen, dass die Durchgriinung der Siedlungsflache in
den letzten Jahren stetig zugenommen hat (Dosch/
Beckmann 2003).

1.3 Folgen der Flacheninanspruchnahme fiir

Siedlungs- und Verkehrszwecke

Die Anteile der Siedlungs- und Verkehrsfliche an der Ka-
tasterfliche der Gemeinden sind regional sehr unter-
schiedlich und schwanken zwischen 7 und 70 Prozent.
Hohe Anteile an Siedlungs- und Verkehrsfliche weisen
insbesondere die Ballungsrdume und die Stadtstaaten auf:
Berlin (69,4 Prozent), Hamburg (58,6 Prozent), Bremen

(56,5 Prozent). In den anderen Bundeslédndern reicht die
Spanne des Siedlungs- und Verkehrsfldchenanteils von
7,2 Prozent in Mecklenburg-Vorpommern bis 21,6 Pro-
zent in Nordrhein-Westfalen (StaBa 2005a). Bei der Neu-
inanspruchnahme von Flache liegen allerdings die Werte
in den Ballungsgebieten am niedrigsten und in den 1énd-
lichen Rdumen am hdchsten, wobei sich die Nachfrage,
den abnehmenden Bodenpreisen folgend, immer weiter in
den Freiraum hinein verlagert (s. 0.). Dieser Nutzungs-
wandel geht vor allem zulasten der Landwirtschatft.

Verlust an Landwirtschaftsfliche

Wie Abbildung 4 zeigt, ist der tégliche Verlust an land-
wirtschaftlich genutzten Boden in den letzen vier Jahren
zuriickgegangen, von 140 ha/Tag (1997 bis 2000) auf
117 ha/Tag im Zeitraum 2001 bis 2004. Dagegen hat die
Waldflache im gleichen Zeitraum deutlich zugenommen
von 28 ha/Tag (1997 bis 2000) auf 80 ha/Tag (2001 bis
2004). Die Erhohung des Waldflachenanteils folgt vor-
wiegend aus der Umwidmung landwirtschaftlicher An-
baufldachen, die nicht mehr rentabel zu bewirtschaften wa-
ren sowie aus der Umwidmung ehemaliger ,Fldchen
anderer Nutzung“ (z. B. militdrisches Ubungsgelinde,
,Unland®).

Die hochste Zuwachsrate weist nach wie vor die Sied-
lungs- und Verkehrsflidche auf, auch wenn sich ihr Wachs-
tum im Zeitraum 2001 bis 2004 gegeniiber der Vorperiode
abgeschwicht hat. Neuausweisungen von Bauland finden
iiberwiegend ,,auf der griinen Wiese® statt, d. h. auf Kos-
ten der landwirtschaftlichen Nutzung. Leistungsfdhige

Abbildung 4

Tégliche Verinderung der Bodennutzung in ha

1993-1996 M 1997-2000 M 2001-2004

Zunahme

Landwirtschaft Wasser

Wald

Siedlung und Verkehr

Abnahme

117

139 140
Quelle: BBR 2006
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Bdden sind von diesem Verdrangungswettbewerb weitaus
haufiger betroffen als Grenzertragsstandorte, da sich
Siedlungsschwerpunkte historisch meist in Gebieten mit
hoher natiirlicher Bodenfruchtbarkeit entwickelt haben.
So zeigt eine Auswertung der Bodennutzung nach ihrer
Eignung fiir den Ackerbau in Baden-Wiirttemberg, dass
gerade Boden mit guter bzw. sehr guter Ackereignung
iiberproportional stark fiir Siedlungszwecke in Anspruch
genommen werden (NBBW 2004, S. 11). Die Verdrédn-
gung der Landwirtschaft von siedlungsnahen Standorten
schrinkt die Moglichkeiten einer direkten, regional ba-
sierten Versorgung der Bevolkerung mit Lebensmitteln
ein und erhoht den Transportaufwand.

Zudem sind landwirtschaftlich nutzbare Fldchen eine sehr
begrenzte Ressource. Der Anteil der fruchtbaren Boden
an der gesamten Landfldche ist global gesehen relativ ge-
ring und bereits heute weitgehend ausgeschopft. Eine Er-
weiterung der kultivierbaren Flachen ist kaum noch mdg-
lich (Topfer 2002). Vielmehr ist damit zu rechnen, dass
auch weiterhin wertvolle Ackerbdoden durch Umwand-
lung in andere Nutzungsformen, durch Wassermangel,
Uberweidung, Erosion und Versalzung weltweit und mit
hohem Tempo verloren gehen. Eine Extensivierung der
Landwirtschaft unter verstirkter Verwendung 6kologisch
ausgerichteter Anbaumethoden, wie sie unter Nachhaltig-
keitsaspekten von Vielen gefordert wird, wiirde auBBerdem
mehr Fliache erfordern. Berechnungen zeigen, dass die
zur Nahrungsmittelproduktion in Deutschland genutzte
Flache bei einer Umstellung auf dkologischen Landbau
und unter Beibehaltung der heutigen Erndhrungsgewohn-
heiten (hoher Konsum von Fleisch- und Milchprodukten)
schon jetzt nicht mehr ausreichen wiirde, die Nachfrage
zu Dbefriedigen (Seemiiller 2000). Hinzu kommen
steigende Flachenanspriiche durch den Anbau nachwach-
sender Rohstoffe zur Energiebereitstellung. Aus Vorsor-
gegriinden, sowohl im Hinblick auf die Erndhrungssiche-
rung einer wachsenden Weltbevolkerung als auch im
Hinblick auf die Sicherstellung einer regional basierten
Versorgung der einheimischen Bevolkerung mit landwirt-
schaftlichen Produkten, hilt der Nachhaltigkeitsbeirat der
Landesregierung Baden-Wiirttemberg daher einen ver-
starkten Schutz besonders fruchtbarer Boden fiir dringend
geboten (NBBW 2004, S. 49 f)).

Versiegelung

Von der insgesamt fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke in
Anspruch genommenen Flache ist im Durchschnitt knapp
die Hélfte versiegelt.* Die Versiegelung bewirkt tief grei-
fende Storungen der dkologischen Bodenfunktionen, die
wiederum Riickwirkungen auf den gesamten Naturhaus-
halt haben. Beeintrachtigt werden die Filter-, Puffer- und
Speicherfunktionen des Bodens, die Bodenbiologie, der
Wasserhaushalt, der Austausch der Erdoberfliche mit der

4 Neue Untersuchungen zeigen, dass die Versieglungsgrade in den ein-
zelnen Regionen sehr unterschiedlich sind, teils deutlich dariiber lie-
gen (etwa die Region Chemnitz mit 68 Prozent), teils deutlich darun-
ter liegen, z. B. Leipzig mit 32 Prozent oder Miinchen mit 42 Prozent
(Dosch/Beckmann 2003 mit weiteren Nachweisen).

Atmosphédre sowie die Lebensrdume von Flora und
Fauna. Auch nach Entfernung der Versiegelung und Re-
naturierung der Flachen lassen sich die natiirlichen Bo-
denfunktionen meist nicht in ihrer vollen Leistungsféhig-
keit wieder herstellen. Die Versiegelung verringert die
natiirliche Verdunstung und verhindert die Versickerung
von Niederschldgen, was zu einem schnellen Abfluss des
Regenwassers in die Kanalisation fiihrt. Die Folge davon
sind eine Verstirkung von Hochwasserereignissen und
eine Verringerung der Grundwasserneubildungsrate. Ins-
besondere in den Ballungsrdumen fiihrt die Versiegelung
in Kombination mit einer dichten Bebauung zu einer ne-
gativen Verdnderung des lokalen Klimas (Aufheizung,
Verringerung der Luftfeuchtigkeit, verstirkte Staubent-
wicklung). AuBlerdem gehen von versiegelten Flachen
oftmals schiddliche Immissionen aus, welche die Boden-
giite auch von der stofflichen Seite her beeintrichtigen
(u.a. BLAK 2003; Drof3 2004, S.41 ff.;; SRU 2004,
S. 169 ff.; UBA 2004, S. 72 f)

Der Versiegelungsgrad ist in den stidtischen Ballungsréu-
men in der Regel hoher als in den ldndlichen Wohngebie-
ten. Generell kann davon ausgegangen werden, dass eine
kompakte und damit auch flachensparende Bauweise mit
einem hoheren Versiegelungsgrad verbunden ist als eine
aufgelockerte und damit flichenkonsumierende Sied-
lungsform. Die negativen Auswirkungen der Bodenver-
siegelung summieren sich und sind — bezogen auf die Re-
gion — in dicht besiedelten Regionen hoher als in diinn
besiedelten. Auf der anderen Seite ist jedoch die versie-
gelte Flache pro Einwohner oder pro Arbeitsplatz in dicht
besiedelten Gebieten geringer als in diinn besiedelten, so-
dass eine maBlvolle Verdichtung, trotz der damit u. U. ver-
bundenen Nachteile, als ein wichtiges Instrument zur
Umsetzung einer nachhaltigen Flachennutzung betrachtet
werden kann (Bundesregierung 2004b, S.15). Dieser
Zielkonflikt kann nur durch eine sorgfiltige Abwigung
im Einzelfall gelost werden.

Sozialriumliche Disparititen

Die fortschreitende Suburbanisierung bewirkt einen an-
haltenden Bevolkerungsschwund in den stddtischen In-
nenbereichen. Zwischen 1995 und 1999 sanken die Ein-
wohnerzahlen in den Kernstddten der alten Lénder um
1,5 Prozent, wiahrend sie in den Umlandkreisen um
1,9 Prozent und in den ldndlichen Kreisen um 2,0 Prozent
zunahmen (BBR 2001a, S. 31). Es wohnen inzwischen
mehr Menschen im Umland der Kernstiddte als in den
Kernstdadten selbst. Der Riickgang der Bevolkerungs-
dichte in den Stddten hat negative soziale und 6konomi-
sche Auswirkungen. Er fiihrt, da iiberwiegend junge, bes-
ser verdienende Familien mit Kindern abwandern, zu
einer unausgewogenen Sozialstruktur in den Kernstédten
(Uberalterung, hoher Anteil an Singlehaushalten, hoher
Anteil an Empfangern von Sozialtransfers) und riicklaufi-
gen Einkommensteuereinnahmen. Eine weitere Konse-
quenz ist die Unterauslastung der bereits vorhandenen In-
frastruktur bei gleichzeitiger Notwendigkeit, die soziale
und technische Infrastruktur in den Wachstumsgebieten
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auszubauen, was erhohte Kosten und zusitzlichen FIa-
chenverbrauch zur Folge hat.

Landschaftsverbrauch durch Verkehr

Aufgrund der Verlagerung des Wohnens an periphere
Standorte nehmen die Wegeldngen im Berufs- und
Versorgungsverkehr zu. Dadurch steigt das Verkehrsauf-
kommen einschlieBlich der verkehrsbedingten Umwelt-
belastungen (Larm, Energieverbrauch, Ausstof3 von Luft-
schadstoffen) und somit die Notwendigkeit zum Ausbau
der Verkehrsinfrastruktur. Eine disperse, autoorientierte
Siedlungsstruktur beansprucht wesentlich mehr Fléche
als eine Siedlungsstruktur, die durch einen Verbund klei-
nerer, mittlerer und grofer Zentren in der Stadtregion (de-
zentrale Konzentration) gekennzeichnet ist. So entfallen
auf einen Einwohner in den Agglomerationsraumen
391 m? Siedlungs- und Verkehrsflache, in den verstédter-
ten Réumen 632 m? und in den ldndlichen R&umen
848 m? (IRS 2004, S. 38). Je groBraumiger die Siedlungs-
dispersion ist, umso weniger lassen sich zudem kosten-
deckende offentliche Nahverkehrssysteme organisieren,
wodurch wiederum der motorisierte Individualverkehr
und damit der Flachenbedarf steigen.

Autoverkehr benétigt pro beforderte Person im Durch-
schnitt etwa zehnmal so viel Verkehrsfliche wie der
Transport von Fahrgésten per Bus und Bahn (Apel et al.
1995, S. 34; UBA 2002, S. 198). Mengenmafig noch be-
deutsamer als der direkte Flachenverbrauch fiir den Ver-
kehrswegebau ist die indirekte Flicheninanspruchnahme
durch Larm- und Schadstoffbelastung, Landschaftszer-
schneidung, Flichenentwertungen durch gebaute Barrie-
ren, Larmschutzwinde und Sickergriben. Der engere Be-
lastungsbereich der Stralen (,,Seitenstreifen-Altlast®) ist
abhingig von der Intensitét der Belastungsquelle und hat
eine Reichweite von 20 bis 300 m. Zu diesen Belastungs-
flachen kommen die gesetzlich vorgeschriebenen Bauver-
bote fiir Hochbauten bis zu 40 m an Autobahnen und bis
zu 20 m an Bundesstralen hinzu sowie Anbaubeschrin-
kungen fiir Gartenbau und Landwirtschaft. Bau und Be-
trieb von Straflen erfordern zudem entwisserungstechni-
sche MaBnahmen, die negative Auswirkungen auf den
Wasserhaushalt im Abflussgebiet haben konnen. Legt
man eine mittlere Belastungszone von 100 m entlang von
offentlichen Straflen zugrunde, wiirde sich der Anteil der
Verkehrsfliche an der Gesamtfliche fast verdreifachen
(ARL 1999, S.65ff.). Diese indirekte Flidcheninan-
spruchnahme des Verkehrs taucht in keiner Flachenstatis-
tik auf.

Die mit dem Ausbau der Verkehrsinfrastruktur einherge-
hende Zerschneidung, Fragmentierung und Verinselung
von Lebensrdumen ist eine der wesentlichen Ursachen fiir
den Riickgang der Artenvielfalt (SRU 2002, Tz. 5). Die
Zahl der verkehrsarmen noch unzerschnittenen Rdume
von mehr als 100 km? GroBe sinkt dramatisch und macht
nur noch einen Anteil von unter 15 Prozent an der Ge-
samtfliche der Bundesrepublik Deutschland aus (Jaeger
2001). In den immer weiter reduzierten Lebensrdumen
konnen manche Tier- und Pflanzenarten auf Dauer nicht
iiberleben, da ihre Populationen zu klein werden und der

notwendige genetische Austausch zwischen verschiede-
nen Populationen verhindert wird. Fiir viele Arten ist die
kritische Populationsgréfle schon erreicht oder sogar un-
terschritten, so dass in naher Zukunft mit ihrem Ausster-
ben zu rechnen ist (Akademie fiir Technikfolgenabschét-
zung Baden-Wiirttemberg 2002).

Die zunehmende Zersiedelung, Zerschneidung und Ver-
larmung der Landschaft und der dadurch bedingte Riick-
gang der Biodiversitédt fithren zu einer Beeintrachtigung
des Landschaftsbildes und zu einer Minderung des Erho-
lungs- und Erlebniswertes der Landschaft. Insbesondere
Maglichkeiten einer wohnungsnahen Erholung in der
freien Natur sind in vielen Gebieten kaum noch vorhan-
den. Die fiir die Erholung attraktiven Gebiete werden zu-
dem immer kleiner, sodass es zu einer Konzentration un-
terschiedlicher Freizeit- und Erholungsfunktionen auf den
verbleibenden Flichen kommt. Dies fithrt zu Konflikten
sowohl zwischen den einzelnen Formen der Erholungs-
nutzung als auch zwischen der Erholungsfunktion und
den Anforderungen des Biotop- und Landschaftsschutzes
(SRU 2002, Tz. 8).

1.4 Trendwende im Flachenverbrauch?

Wenn man die fiir den Zeitraum 2001 bis 2004 ermittelte
durchschnittliche Zuwachsrate der Siedlungs- und Ver-
kehrsfldche von 115 ha/Tag mit Blick auf die Zwischen-
jahre aufschliisselt, ergibt sich folgendes Bild: Nach ei-
nem Riickgang in den ersten drei Jahren von 121 ha/Tag
im Jahr 2001 auf 110 ha/Tag im Jahr 2002 und 99 ha/ Tag
im Jahr 2003 erfolgte 2004 wieder ein erheblicher An-
stieg auf 131 ha/Tag (StaBa 2005¢). Die tdgliche Neuin-
anspruchnahme von Freifldche fiir Siedlungs- und Ver-
kehrszwecke erreichte damit statistisch gesehen im Jahr
2004 erneut den Spitzenwert von 2000. Das Statistische
Bundesamt weist jedoch mit Nachdruck darauf hin, dass
diese Ergebnisse mit Vorsicht zu interpretieren sind, da
sich die der Flachenstatistik zugrunde liegenden Liegen-
schaftskataster derzeit in einer Umbruchphase befinden.
Die Aussagekraft der auf ein einzelnes Jahr bezogenen
Ergebnisse wird dadurch relativiert.

Wiéhrend Schleswig-Holstein gerade als letztes westli-
ches Bundesland von einem manuell gefiihrten Kataster
zu dem in den alten Lidndern gebrduchlichen Automati-
sierten Liegenschaftsbuch (ALB) iibergegangen ist und in
den neuen Bundesldndern noch die schrittweise Umstel-
lung der Computergestiitzten Liegenschaftsdokumenta-
tion (COLIDO) der ehemaligen DDR auf ALB lauft, ist
in anderen Lénden bereits die generelle Abldsung von
ALB durch das Liegenschaftskataster-Informationssys-
tem (ALKIS®) im Gange, die im Laufe der kommenden
zehn Jahre abgeschlossen werden soll. Dieser Umbruch
geht mit einer Anderung der jeweiligen Nutzungskatego-
riensystematik einher, die Umwidmungen und Neuzuord-
nung in betrdchtlichem Umfang erforderlich macht, de-
nen jedoch keine realen Verdnderungen entsprechen.
Tatsdchliche Nutzungsanderungen werden durch Sekun-
déreffekte tiberlagert (StaBa 2005c). So hat die Umstel-
lung von COLIDO auf ALB z. B. zu einem relativ grolen
Zuwachs bei den Betriebsflichen (ohne Abbauland) und



Drucksache 16/4500

_24_

Deutscher Bundestag — 16. Wahlperiode

einer iberproportionalen Zunahme der Erholungsfldchen
gefiihrt, die den Umfang der tatsdchlich erfolgten Nut-
zungsidnderungen bei Weitem iberschreiten (StaBa
2005a).

Ein anderes Beispiel ist die Auflésung der Kategorie
,Fliachen anderer Nutzung®, zu der u. a. auch die Rubrik
,Militirisches Ubungsgelinde” gehért, im Rahmen der
Einfithrung von ALKIS®. Diese Flachen, deren Anteil an
der Bodenfldche insgesamt bei der letzten Totalerhebung
(1997 bis 2000) immerhin noch 2 Prozent betrug, nahmen
zwischen 2001 und 2004 um 18,9 Prozent ab, wihrend
die Reduktion in den beiden vorangegangenen Erhe-
bungszyklen lediglich bei 3,7 Prozent (1997 bis 2000)
und 1,7 Prozent (1993 bis 1996) lag. Damit in Zusam-
menhang steht eine iiberproportionale Zunahme der
Waldflache um 1,1 Prozent zwischen 2001 und 2004 ge-
geniiber 0,4 Prozent in den beiden vorausgehenden Erhe-
bungszyklen. So wurden z. B. in Rheinland-Pfalz zwei
Drittel der aufgelosten Militarflichen dem Bereich Wald
zugeordnet, wobei es sich lediglich um eine Neuzuord-
nung ansonsten unverdnderter Flichen handelte. Ebenso
kann die Uberfiihrung militérischer Liegenschaften in die
zivile Nutzung, wiederum ohne Anderung der tatsichli-
chen Verhéltnisse, zu einer erheblichen Zunahme der
Siedlungs- und Verkehrsflache fithren (Deggau 2006).

Zusammenfassend lésst sich feststellen, dass die Aussa-
gekraft und zeitliche Vergleichbarkeit der Daten derzeit
durch eine Vielzahl von Sekundireffekten eingeschrankt
wird. Dies gilt insbesondere fiir die auf ein einzelnes Jahr
bezogenen Ergebnisse der jahrlichen Zusatzerhebung zur
Siedlungs- und Verkehrsfliche. Trendaussagen, zumal
auf einem hohen Abstraktionsniveau, sind jedoch mog-
lich (BBR 2006).

Der Verlauf der Neuinanspruchnahme von Fldchen fiir
Siedlungs- und Verkehrszwecke zeigt im Vergleich der
drei bisher vorliegenden gesamtdeutschen Erhebungszyk-
len (1993 bis 2004) einen stetigen Riickgang des Zuwach-
ses bei der Gebdude- und Freifldche. Als Griinde dafiir
lassen sich in den letzen Jahren vor allem die konjunktu-
relle Entwicklung und der damit verbundene Einbruch bei
den Bauinvestitionen anfiihren. Zwar ist anzunehmen,
dass bei einer Erholung der Baukonjunktur auch der Fla-
chenverbrauch wieder ansteigen wird. Aufgrund der de-
mografischen Entwicklung und eines sich abzeichnenden,
inzwischen durch mehrere empirische Studien belegten,
Reurbanisierungstrends, ist jedoch langfristig mit einem
Riickgang der zusétzlichen Flachennachfrage zu rechnen.

Nach den Ergebnisse der Wohneigentumsstudie von TNS
Infratest im Auftrag des Ministeriums fiir Verkehr, Bau-
und Wohnungswesen sowie verschiedener Finanzdienst-
leistungsinstitute hat gut die Halfte (52 Prozent) der
neuen Eigentiimer in Westdeutschland zwischen 2001
und 2003 ,,gebrauchte” Einfamilienhduser oder Eigen-
tumswohnungen erworben. Entgegen der landldufigen
Meinung, dass der Erwerb von Wohneigentum gleichzu-
setzen sei mit dem Bau eines Einfamilienhauses ,,auf der
griinen Wiese®, hat der Erwerb von Bestandsimmobilien
mittlerweile den Neubau iiberfliigelt. Der Anteil der Neu-

bauten, der im Zeitraum von 1998 bis 2000 noch
57 Prozent betragen hatte, fiel auf 48 Prozent zuriick.

Im Hinblick auf die rdumliche Verteilung der Nachfrage
ist nach den Ergebnissen von TNS Infratest eine zunch-
mende Verlagerung in die Ballungsrdume einschlieBlich
der Ballungskerne festzustellen. Wihrend Mitte der
1990er Jahre noch ebenso viele Eigentumskaufe in Bal-
lungsgebieten wie im ldndlichen Raum zu verzeichnen
waren, fanden zwischen 1998 und 2000 bereits
61 Prozent der Kéufe und zwischen 2001 und 2004 sogar
64 Prozent der Kaufe in verdichteten Regionen statt. Der
sich fiir Westdeutschland abzeichnende Trend zum urba-
nen Wohnen wird laut TNS Infratest zeitverzogert auch
im Osten erkennbar. Aufgrund des Nachholbedarfs an
Einfamilienhdusern konzentriert sich zwar hier noch im-
mer mehr als die Hilfte der Nachfrage (56 Prozent) auf
den Neubau, sie ist jedoch im Vergleich zum Zeitraum
1998 bis 2000 (damals lag der Neubauanteil bei fast
70 Prozent) bereits deutlich gesunken. Bei der rdumlichen
Verteilung der Nachfrage spielen die verdichteten Regio-
nen mit 39 Prozent zwar noch keine Fiihrungsrolle, ihre
Bedeutung nimmt aber stetig zu (LBS-Research 2004).

Die Befunde von TNS Infratest werden durch die Difu-
Studie ,,Wohnen in der Innenstadt als Lebensstil“, die auf
einer exemplarischen Untersuchung der Stidte Miinchen
und Leipzig beruht, bestitigt. Thre Ergebnisse belegen,
dass die Innenstddte gerade von der Gruppe der einkom-
mensstarken Erwerbstitigen wieder zunehmend als
Wohnstandorte geschitzt werden und das Umland an
Attraktivitét verliert. Die Orientierung zuriick in die Zen-
tren ist nach den vorldufigen Ergebnissen der Studie auch
auf einen Imagewandel der Wohnformen zuriickzufiihren.
Immer mehr Haushalte, vor allem aus der jungen Genera-
tion, ziechen eine gut ausgestattete Wohnung einem Rei-
henhaus vor. Allerdings werden nur solche Wohnungen
als attraktiv empfunden, die mindestens drei bis vier Zim-
mer haben. Solche Wohnungen werden selbst von Einper-
sonenhaushalten bevorzugt; kleinere Objekte lassen sich
zunehmend schlechter vermarkten. Durch die Wiederan-
eignung der Innenstddte durch die wohlhabende Mittel-
schicht werden einkommensschwéchere Schichten aus
den citynahen Lagen verdridngt und auf die randstidti-
schen Siedlungen verwiesen (Briihl et al. 2005).

Auch die aktuelle Trend Research Studie der Deutsche
Bank Tochter DB Immobilien belegt, dass sich die Wohn-
wiinsche der Deutschen in den letzten Jahren deutlich ge-
wandelt haben. Zwar ist das Einfamilienhaus nach wie
vor die beliebteste Bauform; zentrumsnahe Eigentums-
wohnungen, vorzugsweise im klassischen Altbau oder in
neuen nach 1985 errichteten Gebduden, haben jedoch in
der Kéaufergunst kontinuierlich aufgeholt (DB Immobi-
lien 2000).

Aufgrund der Entwicklung der Wohnungsnachfrage in
den letzten Jahren lésst sich zum jetzigen Zeitpunkt eine
Parallelitdt von Suburbanisierung und Reurbanisierung
konstatieren. Welcher der beiden Trends in Zukunft die
Oberhand gewinnen wird, hingt auch davon ab, inwie-
weit es Bund, Landern und Kommunen gelingt, die Rah-
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menbedingungen fiir das Bauen und Wohnen in der Stadt,
insbesondere fir Familien mit Kindern, zu verbessern.>
Das Szenario eines langfristigen Riickgangs der Flachen-
nachfrage macht den Einsatz effizienter und kurzfristig
wirksamer Instrumente zur Reduktion der zusitzlichen
Flacheninanspruchnahme jedoch keineswegs tiberfliis-
sig. Vielmehr besteht in Anbetracht des zu erwartenden
Bevolkerungsriickgangs und der demografisch bedingten
Alterung der Nachfrager bei einer ungebremsten Ausdeh-
nung der Siedlungsfliche die Gefahr von erheblichen
Fehlinvestitionen.

2. Ziele einer nachhaltigen Flachennutzung

In einem dicht besiedelten Land wie der Bundesrepublik
Deutschland ist das Umweltmedium Boden zwangslaufig
Gegenstand zahlreicher Nutzungskonflikte und unterliegt
vielfiltigen Beeintriachtigungen. Gleichwohl stand das
Thema Boden- und Freiraumschutz bis Mitte der 1980er
Jahre eher am Rande der umweltpolitischen Debatte und
gewinnt erst in jiingster Zeit zunehmend an Bedeutung.

2.1 Pro und Kontra quantitative
Reduktionsziele

Auf Bundesebene wurden erstmals mit der Bodenschutz-
konzeption der Bundesregierung von 1985 konkrete Ziele
fiir den Umgang mit der Ressource Boden formuliert. Als
zentrale Handlungsansétze einer nationalen Bodenpolitik
wurden die Minimierung problematischer Stoffeintrige
sowie eine ,,Trendwende im Landverbrauch® postuliert
(Bundesregierung 1985).

Der 1998 noch unter der Agide von Angela Merkel als
Umweltministerin erarbeiteten Entwurf eines umweltpo-
litischen Schwerpunktprogramms der Bundesregierung
forderte eine ,,dauerhafte Entkopplung von Flicheninan-
spruchnahme und Wirtschaftswachstum* und legte erst-
mals quantitative Handlungsziele zur Flachennutzung
fest. Zum einen sollte die Zunahme der Siedlungs- und
Verkehrsflache bis 2020 auf 30 ha/Tag reduziert werden
und zum anderen sollten 10 bis 15 Prozent der nicht be-
siedelten Flache des Jahres 1998 als 6kologische Vor-

5 Ansitze dazu sind etwa die Forderung von Baugemeinschaften, wie
sie die Stadt Hamburg praktiziert. Das nordrhein-westfélische Stadte-
bauministerium hat zu Beginn des letzten Jahres mit dem Kongress
»Stadt(t)rdume* eine Debatte iiber eine kinderfreundliche Stadtge-
staltung eingeleitet. Seit Anfang 2004 lauft die Initiative des Bundes-
familienministeriums ,,Lokale Biindnisse fiir Familie®, die das Ziel
verfolgt, die Lebensbedingungen in Stadten durch eine Kooperation
von Biirgern, Verbanden und Kommunen familiengerechter zu ge-
stalten. Auch die Bau- und Immobilienwirtschaft denkt zunehmend
iiber Moglichkeiten nach, die Attraktivitit stddtischen Wohnens zu
erhohen und die Stadtflucht zu stoppen. Mit dem Projekt ,,LBS Zu-
kunftswerkstatt™ haben die Landesbausparkassen ein Forum geschaf-
fen, das Trends im Bereich Bauen und Wohnen untersuchen und
Wohnformen entwickeln soll, die den gewandelten gesellschaftlichen
Anforderungen wie Mobilitdt und Flexibilitat entsprechen. Im Mit-
telpunkt der Initiative stehen generationsiibergreifende Wohnmodelle
und die Entwicklung von verschiedenen Stadthauskonzepten, die den
Waunsch des Nutzers nach Individualitit und Privatsphére mit den po-
litischen Zielen des Stadtumbaus und der stidtebaulichen Verdich-
tung in Einklang bringen sollen.

rangflache zum Ausbau eines Biotopverbundsystems bis
2020 gesichert werden (BMU 1998, S. 29 ff.). Explizit
verwies der Bericht auf die Notwendigkeit der Aufstel-
lung von Indikatoren und ihrer Verkniipfung mit umwelt-
politischen Handlungszielen, um die Fortschritte in Rich-
tung auf eine nachhaltige Entwicklung messbar zu
machen.®

Das Handlungsziel des BMU von 1998: Reduktion der
zusitzlichen Flacheninanspruchnahme fiir Siedlungs- und
Verkehrszwecke auf 30 ha/Tag bis 2020 hat die rot-griine
Bundesregierung in ihre Nachhaltigkeitsstrategie fiir
Deutschland (2002b) iibernommen. Gegeniiber dem Fla-
chenverbrauch von 131 ha/Tag im Jahr 2000 wiirde dies
eine Verringerung auf weniger als ein Viertel bedeuten.
Obwohl es sich somit um eine durchaus ambitionierte
Zielsetzung handelt, sicht der Rat von Sachverstdndigen
fiir Umweltfragen darin eher ein Etappenziel und pladiert
langfristig fiir ein Nullwachstum bei der Flacheninan-
spruchnahme (SRU 2000, Tz. 532). Eine dhnliche Posi-
tion vertritt der Rat fiir Nachhaltige Entwicklung in sei-
nem Dialogpapier vom November 2001 (S.23). Er
fordert eine Reduktion der Flacheninanspruchnahme auf
30 ha/Tag bis 2020 und auf Null bis zum Jahre 2050.

Auch die Enquete-Kommission ,,Schutz des Menschen
und der Umwelt™ des 13. Deutschen Bundestages sprach
sich fiir eine sukzessive Verringerung des Flachenver-
brauchs bis auf Null aus. Langfristig sollte ihrer Auffas-
sung nach die Umwandlung von unbebauten in bebaute
Flachen durch die gleichzeitige Rekultivierung ehemals
stadtebaulich genutzter Flachen vollstdndig kompensiert
werden. Als Zwischenziel strebte sie eine Verringerung
der Umwandlungsrate bis 2010 auf 10 Prozent der Rate,
die fiir die Jahre 1993 bis 1995 festgestellt wurde an (En-
quete-Kommission 1998, S. 129). Im Ergebnis bedeutet
dies eine Reduktion von 120 ha/Tag (Durchschnitt 1993
bis 1997) auf 12 ha/Tag bis 2010. Sowohl was den Re-
duktionsumfang als auch was den fiir die Zielerreichung
vorgesehenen Zeithorizont anbetrifft, war das Ziel der
Enquete-Kommission somit deutlich ehrgeiziger als das
Ziel der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie.

Noch rigorosere Zielvorstellungen als die Enquete-Kom-
mission vertreten die Umwelt- und Naturschutzverbénde
in Deutschland. In Anlehnung an das schon 1995 vom
Wuppertal-Institut fiir Klima, Energie und Umwelt for-
mulierte Ziel fordern sie eine schrittweise Riickfithrung
der jéhrlich zusatzlich fiir Siedlungszwecke in Anspruch
genommenen Fliche auf Null bis zum Jahre 2010 (NABU

¢ Im Programm wurde ein Satz von Schliisselindikatoren zu sechs ver-
schiedenen Umweltbereichen aufgestellt und im ,,Umwelt-Barometer
Deutschland* zusammengefasst (BMU 1998, S. 33 ff.). Auf der Ba-
sis dieses Umwelt-Barometers errechnet das Umweltbundesamt seit
1999 den Deutschen Umweltindex (DUX). Indikator fiir den Bereich
Boden ist die Zunahme der Siedlungs- und Verkehrsflache pro Tag,
Handlungsziel ist die Reduktion auf 30 ha/Tag bis 2020. Wie die Be-
obachtung des DUX zeigt, ist der Boden der einzige Umweltbereich,
der seit Jahren eine negative Zielerreichung aufweist, wihrend in al-
len anderen Bereichen Fortschritte zu verzeichnen waren. Erstmals
bei der Aktualisierung des DUX im September 2003 lag der Indika-
tor Boden im Positivbereich (UBA 2003).
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2002). Der BUND weist in seinem Positionspapier aller-
dings zu Recht darauf hin, dass sich ein quantitatives Re-
duktionsziel weder wissenschaftlich noch politisch hin-
reichend begriinden lasse. Wichtiger als iiber das richtige
Ziel zu streiten, sei es daher, dass Bund, Linder und Ge-
meinden mdglichst rasch ein Instrumentarium entwickeln
und anwenden, mit dem erfolgreiche Schritte zur Reali-
sierung einer ,Flichenkreislaufwirtschaft” eingeleitet
werden konnen. Die Maxime miisse lauten, dass fiir jede
unvermeidbare Flacheninanspruchnahme ein funktionaler
Ausgleich geleistet, also an anderer Stelle ,,Boden wieder
gut gemacht™ werden miisse (BUND 2004, S. 22). Einen
dhnlichen Standpunkt vertritt die Arbeitsgruppe ,,Fla-
chenhaushaltspolitik der Akademie fiir Raumordnung
und Landesplanung (ARL 2004) sowie der unter der
Federfiihrung der Stiftung Europdisches Naturerbe
(Euronatur) gemeinsam mit zahlreichen Umwelt- und Na-
turschutzverbianden erarbeitete kommunale Handlungs-
leitfaden fiir eine nachhaltige Siedlungsentwicklung ,,Ak-
tiv fiir Landschaft und Gemeinde* (2006).

Auch auf Landerebene wurde der Flachenverbrauch als
Problem erkannt und Maflnahmen zu seiner Eindimmung
eingeleitet. So wurde z. B. in Bayern das Ziel des Fla-
chensparens im neuen bayerischen Landesentwicklungs-
programm vom April 2003 verankert. Aulerdem wurde
zwischen der Landesregierung und den Kommunalen
Spitzenverbidnden sowie zahlreichen weiteren Partnern
ein landesweites ,,Biindnis fiir Flaichensparen® geschlos-
sen, das darauf ausgerichtet ist, ,,wirtschaftliches Wachs-
tum und die Zunahme der Eigenheimquote bei gleichzei-
tiger Verringerung des Flachenverbrauchs zu erreichen®
(Bayerisches Staatsministerium des Inneren 2003).

Ebenso wie Bayern misst auch die Landesregierung Ba-
den-Wiirttemberg der Sicherung von Freirdumen und
dem Schutz landwirtschaftlich wertvoller Bdden grofle
Bedeutung zu. Gemil dem Umweltplan Baden-Wiirttem-
berg soll die Inanspruchnahme bislang unbebauter Fli-
chen fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke bis 2010 deut-
lich zuriickgefiihrt werden (ein prézises quantitatives Ziel
wird dabei nicht fixiert). Soweit Eingriffe unvermeidbar
sind, soll die Flacheninanspruchnahme auf Flichen ge-
lenkt werden, die infolge ihrer Vornutzung oder naturbe-
dingt eine geringere Leistungsfahigkeit im Naturhaushalt
aufweisen (Ministerium fiir Umwelt und Verkehr Baden-
Wiirttemberg 2001). Im Juli 2002 wurde ein Interministe-
rieller Arbeitskreis eingerichtet, der Empfehlungen fiir
eine Strategie der Landesregierung erarbeiten soll. Der
Wirtschaftsminister hat im Juli 2003 einen ,,Flichen-
Spar-Appell”“ an die Planungstriger und Genehmigungs-
behorden des Landes herausgegeben (NBBW 2004,
S. 14). Zu erwihnen ist schlieBlich das ,,Modellprojekt
Einddmmung des Landschaftsverbrauchs durch Aktivie-
rung des innerortlichen Potentials“ (Melap), das darauf
zielt, durch eine verstirkte Nutzung leerstehender Ge-
biude und vorhandener Baulandreserven in den Dorfern
einer weiteren Zersiedlung des ldndlichen Raums entge-
gen zu wirken (http://www.melap-bw.de).

Im Gegensatz zur Landesregierung spricht sich der Nach-
haltigkeitsbeirat der Landesregierung Baden-Wiirttem-

berg explizit fiir ein quantitativ fixiertes Reduktionsziel
auf Landesebene aus. Auch wenn es keine wissenschaft-
lich begriindbare ,,Obergrenze fiir eine 6kologische Ver-
traglichkeit der Flacheninanspruchnahme gebe, sei die
Festschreibung eines konkreten Handlungsziels in Anbe-
tracht der geringen Wirksamkeit programmatischer Er-
kldrungen und der weiterhin hohen Zuwachsraten der
Siedlungs- und Verkehrsfliche wichtig (NBBW 2004,
S. 15). Dieses Ziel sollte sich an das nationale Flachen-
sparziel anlehnen, also eine Reduktion auf ein Viertel des
heutigen Verbrauchs bis 2020 anstreben, wobei der Rat
eine stufenweise Umsetzung durch die Festlegung von
Zwischenzielen empfiehlt.

Bisher wurden die Positionen derjenigen Akteure darge-
stellt, die fiir eine drastische Verringerung des Flachen-
verbrauchs plddieren. Dieser Standpunkt ist jedoch in der
aktuellen Debatte keineswegs unwidersprochen. Zwar
wird von niemand bestritten, dass der Schutz des Bodens
als natiirliche Lebensgrundlage, die Erhaltung seiner 6ko-
logischen Funktionen und der Schutz von Freirdumen
wichtige Ziele einer nachhaltigen Raumentwicklung sind.
Infrage gestellt wird aber sowohl die Notwendigkeit einer
Beschrinkung der Flacheninanspruchnahme fiir Sied-
lungszwecke als auch insbesondere die ZweckmaBigkeit
quantitativer Reduktionsziele.

Aus der Sicht des Deutschen Stddte- und Gemeindebun-
des (DStGB) ist das Reduktionsziel der Bundesregierung
nunrealistisch und sachfremd”. Eine Einschrankung der
Baulandbereitstellung in der vorgegebenen Grofenord-
nung wiirde in den Stiddten und Gemeinden eine erhebli-
che Steigerung der Bodenpreise zur Folge haben. Damit
wire eine nachhaltige Entwicklung, die auch die sozialen
und 6konomischen Folgen fiir die Biirger beriicksichtigt,
nicht mehr gewéhrleistet. Aulerdem sei es bereits heute
Ziel der Kommunen, im Rahmen ihrer Méglichkeiten Bo-
denversiegelungen zu verringern und Freirdume, z. B.
durch die Konzentration der siedlungsstrukturellen Ent-
wicklung auf den Innenbereich und die Wiedernutzung
von Brachflichen, zu schonen (Stellungnahme des
DStGB zum Fragenkatalog des TAB [2004]). Mit der be-
absichtigten Riickfiihrung des Flachenverbrauchs auf
30 ha/Tag werde jedoch die Entwicklung kiinftig noch
stirker als bisher in die Oberzentren gelenkt, die in Form
von Industrie- und Gewerbebrachen tiiber erhebliche,
meist in attraktiven zentralen Lagen situierte Flachenpo-
tenziale verfiigten und somit Alternativen zum Bauen
»auf der grilnen Wiese™ bieten konnten. Solche endoge-
nen Flachenpotenziale seien in der Regel in Ballungs-
randzonen und ldndlichen R&umen nicht in groferem
Umfang vorhanden. Das Reduktionsziel der Bundesregie-
rung wird daher als ,,Absage der Siedlungstatigkeit au3er-
halb der groflen Stidte und Verweigerung von Zukunft fiir
den ldandlichen Raum® gewertet (Haak 2003).

Der Bundesverband Deutscher Wohnungsunternehmen
(GdW) unterstiitzt zwar die politischen Bemiihungen um
einen sparsamen und effizienten Umgang mit Grund und
Boden durch die Mobilisierung von Flidchenreserven und
die Aufwertung der vorhandenen Bausubstanz, steht aber
dem quantitativen Reduktionsziel der Bundesregierung
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ebenfalls skeptisch gegeniiber. Durch eine noch stirkere
gesetzliche Regulierung des Siedlungsflichenangebots
wiirde es zu knappheitsbedingten Bodenpreissteigerun-
gen kommen, die erhebliche soziale und 6konomische
Verwerfungen zur Folge hitten. Hohe Bodenkosten wiir-
den den Neubau verteuern und dadurch alle Bemiihungen
um kostensparendes Bauen konterkarieren, einen negati-
ven Standortfaktor fiir die wirtschaftliche Wettbewerbsfa-
higkeit darstellen und zunehmende Verteilungskonflikte
verursachen. Zudem trage die politische Festschreibung
eines quantitativen Reduktionsziels dazu bei, die schon
heute gefiihrte Auseinandersetzung zwischen einer 6kolo-
gisch motivierten Flachensparpolitik und einer sozial und
wirtschaftlich motivierten Flachenangebotspolitik zu ver-
schérfen. Dadurch wiirden die Bedingungen fiir die For-
mulierung einer konsensfahigen Strategie fiir einen spar-
samen und effizienten Umgang mit der Ressource Flache
und die Einigung auf dazu taugliche Instrumente er-
schwert (Stellungnahme des GAW zum Fragenkatalog des
TAB [2004]).

In den Stellungnahmen beider Verbande wird auBerdem
auf die aus ihrer Sicht bestehenden schwerwiegenden
Maingel der Fliachennutzungsstatistik verwiesen. In der
aktuellen Debatte werde haufig Siedlungsflache gleichge-
setzt mit ,,versiegelter Flache™ und verkannt, dass die sta-
tistische ,,Siedlungs- und Verkehrsfliche® auch Freifla-
chen, Parks, Golfplétze und Friedhofe sowie Griinflichen
und Ausgleichsflichen im Rahmen der naturschutzrecht-
lichen Eingriffsregelung umfasst. Die Herstellung eines
einfachen linearen Zusammenhangs zwischen Wachstum
der Siedlungsflache und 6kologischer Verschlechterung
sei deshalb nicht zuléssig.

Auch der Verband der privaten Bausparkassen, die Bun-
desgeschiftsstelle Landesbausparkassen (LBS) und der
Deutsche Siedlerbund (DSB) halten die Bezeichnung
,,Landschaftsverbrauch im Hinblick auf eine aufgelo-
ckerte Einfamilienhaussiedlung mit Gérten flir unstatt-
haft. Der Begriff suggeriere, dass damit 6kologisch wert-
volle Boden auf Dauer verloren gingen, wéhrend im
Gegenteil Hausgérten unter dem Aspekt der biologischen
Vielfalt um ein Mehrfaches héher zu bewerten seien als
intensiv genutzte, Okologisch verarmte Ackerfldchen.
Dies komme beispielsweise in der Typenliste zur Hessi-
schen Ausgleichsverordnung zum Ausdruck, nach der
1 m? Rasenfliche auf Sportanlagen mit 10 Okopunkten,
1 m2 Ackerfliche mit 13 Okopunkten und 1 m? Hausgar-
ten mit 15 Okopunkten bewertet werde (Stellungnahme
des DSB und der LBS zum Fragenkatalog des TAB
[2004]). Es gebe daher aus naturschutzrechtlicher Sicht
kein nachvollziehbares Argument, das gegen eine Reduk-
tion der Landwirtschaftsfliche zugunsten der Wohnnut-
zung spriache (Jokl 1998). Gefordert wird in diesem Zu-
sammenhang, dass Gartenflachen als Ausgleichsfldchen
anerkannt werden und bei Einfamilienhausgebieten auf
die zusdtzliche Ausweisung von naturschutzrechtlichen
Ausgleichsflachen verzichtet wird (Haak 2003).

Dieser Auffassung wird allerdings vonseiten der Natur-
schutzverbdande widersprochen. Es sei zwar zutreffend,
dass bestimmte Arten (insbesondere Vogel) in Siedlun-

gen ihren Lebensraum finden, der Grofiteil vor allem der
bedrohten Arten sei aber an Freifldche gebunden. Fiir die
Sicherung der Lebensbedingungen wild lebender Arten in
den Stidten sei das Nahrungs- und Lebensumfeld der an-
grenzenden landlichen Gebiete bedeutsam. Immer deutli-
cher werde erkannt, dass auch intensiv bewirtschaftete,
landwirtschaftlich ertragreiche Boden und Landschaften
fiir den Arten- und Biotopschutz unverzichtbar seien
(BUND 2004, S. 19 ff.; dghnlich NABU 2004a). Auch der
Rat fiir Nachhaltige Entwicklung der Bundesregierung
(2004, S. 25) spricht sich gegen eine Aufwertung der
Hausgirten in der naturschutzrechtlichen Beurteilung
aus. Die biologische Vielfalt bemesse sich nicht nach der
»~Baumarkt-Vegetation im Vorgarten. Von daher diirfe
ein Hausgarten nicht hoher bewertet werden als dasselbe
Stiick Boden vor seiner Umwandlung in Siedlungsflache.

2.2 Zur Notwendigkeit einer Differenzierung
der Zielsetzung

Die Auseinandersetzung um das Fiir und Wider einer Re-
duktion der Flacheninanspruchnahme macht deutlich,
dass die Ziele einer nachhaltigen Siedlungsflichenent-
wicklung zu differenzieren sind.

Aufgabe einer nachhaltigen Siedlungspolitik miisste es
sein, Freirdume zu schiitzen, Vorsorge fiir ausreichenden
Wohnraum zu treffen und eine Flachenvorratspolitik zu
betreiben, die auch kommenden Generationen eine posi-
tive industrielle und gewerbliche Entwicklung ermoglicht
(Bundesregierung 2002b, S. 241). Dabei ist zu beriick-
sichtigen, dass die Flachennachfrage kiinftig grof3e regio-
nale Unterschiede aufweisen wird. Wahrend in einigen
Regionen schon heute erhebliche Leerstinde bei Wohn-
und Gewerbegebduden zu verzeichnen sind, besteht in
anderen ein ungebrochen hoher Bedarf, der sich in stei-
genden Bauland-, Immobilien und Mietpreisen nieder-
schldgt. Zudem wird sich der zu erwartende Bevdlke-
rungsriickgang dampfend auf die Flichennachfrage
auswirken (s. a. Teil I, Kap. 3). Die Perspektive einer in
vielen Regionen sinkenden Bevdlkerungsdichte wirft ei-
nerseits Probleme auf (Abwanderung von Unternehmen,
Verlust an Arbeitsplédtzen, sinkende kommunale Einnah-
men, hohe Leerstdnde, Unterauslastung der vorhandenen
Infrastruktur), bietet andererseits aber auch Chancen fiir
eine stidtebauliche Aufwertung der vorhandenen Sied-
lungsstruktur. Vor diesem Hintergrund stellt sich eine
nachhaltige Siedlungsentwicklung als komplexe Manage-
mentaufgabe dar, die regionalen Unterschieden Rechnung
tragen muss und auf allen staatlichen Ebenen eine Abwa-
gung der verschiedenen Belange erfordert (Bundesregie-
rung 2004a, S. 197 ff.)

Um die Siedlungsentwicklung in Deutschland in nachhal-
tiger Weise zu gestalten, bedarf es nach Auffassung vieler
Experten einer Doppelstrategie von quantitativer und
qualitativer Steuerung, die zudem regional differenziert
sein miisste (ARL 2004; BLAK 2003; Bundesregierung
2004a; Dosch/Einig 2005; NBBW 2004; RNE 2004;
UBA 2004). Eine solche Strategie miisste folgende Ziel-
komponenten enthalten:
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Vorrang der Innenentwicklung: Um die weitere Inan-
spruchnahme des Freiraums fiir Siedlungszwecke zu ver-
meiden, soll die Flichennachfrage nach Moglichkeit in
bereits besiedelte Gebiete umgelenkt werden. Dies kann
erreicht werden durch Mobilisierung vorhandener Fla-
chenreserven, Wiedernutzung von Brachflachen?, Aus-
schopfung von Nutzungspotenzialen im Bestand (Ausbau
von Dachgeschossen, Aufstockung von Gebiuden, Uber-
bauung von Verkehrsflichen, SchlieBung von Bauliicken,
maBvolle Nachverdichtung®), Umbau flachenbeanspru-
chender Monostrukturen zugunsten einer flachensparen-
den Mischung von Nutzungen.

Revitalisierung der Kernstidte: Um die Abwanderungs-
tendenz der Bewohner an die Peripherie zu bremsen, soll
die Erlebnisqualitit der Kernstddte und ihre Attraktivitét
als Wohnstandort erhoht werden. Dies erfordert eine qua-
litative Aufwertung der bestehenden Bausubstanz und
ihre Anpassung an sich wandelnde Nutzerbediirfnisse,
MaBnahmen zur Wohnumfeldverbesserung, eine Auswei-
tung und Aufwertung des innerstddtischen Griin- und
Freiflachenangebots, die Schaffung von Frischluftschnei-
sen und die klimawirksame Vernetzung von Freifldchen.

Flachensparende Siedlungsentwicklung: Soweit Sied-
lungserweiterungen dennoch unumgénglich sind, soll
sichergestellt sein, dass die Kommunen Baulandauswei-
sungen in wechselseitiger Abstimmung an geeigneten
Standorten und in Einklang mit den Zielen der Raumord-
nung und Landesplanung vornehmen. Die grofrdumige
Entwicklung der Siedlungsstruktur soll sich am Leitbild
der ,,dezentralen Konzentration® orientieren.

Erhohung der Flachenproduktivitét: Bei neuen Baugebie-
ten sollen flichensparende Bauweisen, hohere Bebau-
ungsdichten und andere effiziente Nutzungsformen (z. B.
mehrgeschossige Gewerbebauten) bevorzugt werden.

Beriicksichtigung von Bodenqualitéten bei der Standort-
wahl: Die unvermeidbare Flacheninanspruchnahme soll
moglichst auf Boden gelenkt werden, die wegen ihrer
Vornutzung oder naturbedingt iiber eine geringere Leis-
tungsfihigkeit im Naturhaushalt verfiigen. Besonders
empfindliche, besonders fruchtbare und besonders seltene
Bdden sollen von jeder Bebauung freigehalten werden.

7 Nach Berechnungen der BBR (2001a) verfiigen knapp zwei Drittel
aller Stidte und Gemeinden iiber erhebliche Wiedernutzungspotenzi-
ale (Gewerbe- und Industriebrachen, stillgelegte Bahn- und Postanla-
gen, Konversionsflichen), die rein rechnerisch ausreichen wiirden,
den mittelfristigen Wohnbaulandbedarf zu decken. Voraussetzung
dafiir ware allerdings die Freigabe solcher Fliachen durch die jeweili-
gen Eigentlimer sowie eine Sanierung aller belasteten Fléchen.

8 Dabei ist allerdings zu beriicksichtigen, dass Nachverdichtung in der
Praxis héufig mit zahlreichen Nachbarschaftskonflikten verbunden
ist und auch in Fachkreisen teilweise auf erhebliche Bedenken stoft
(Siedentop 2002). Eine Erhohung der stédtebaulichen Dichte bedarf
letztlich immer einer einzelfallbezogenen Abwagung, die den bereits
erreichten Grad der Verdichtung im Quartier, die Immissionsbelas-
tung, die 6kologische und klimatische Situation sowie die Versor-
gung mit Freirdumen in Rechnung stellt. In baulich bereits stark ver-
dichteten Stadtteilen sollte der Erhaltung der Natur Vorrang vor der
Nutzung der letzten Bauliicke eingerdumt werden (NABU 2004a).

Wiederherstellung der natiirlichen Bodenfunktionen: Die
Neuversiegelung von Bdden soll auf das erforderliche
Mindestmal3 reduziert werden. Vorhandene Entsiege-
lungspotenziale sollen genutzt, kontaminierte Flichen sa-
niert und Altlasten auf umweltschonende Weise beseitigt
werden.

Schaffung verkehrsarmer Raumstrukturen: Weitere Land-
schaftszerschneidungen sollen vermieden und die Fla-
cheninanspruchnahme fiir Verkehrszwecke deutlich redu-
ziert werden. Erreicht werden soll dies durch eine
Biindelung von Verkehrswegen und eine Siedlungsent-
wicklung, die auf den Prinzipien ,,Dichte”, , Nutzungs-
mischung® und ,,dezentrale Konzentration* beruht und
sich am Netz des schienengebundenen Personennahver-
kehrs orientiert.

Sicherung von Freirdumen: Die noch verbliebenen grofe-
ren unzersiedelten Landschaftsraume sind quantitativ zu
sichern und in ihrer Lebensraumqualitdt zu schiitzen. Un-
terbrochene Lebensraumverbiinde fiir wild lebende Tier-
arten sollen moglichst wiederhergestellt werden. Eine
Vernetzung der Freirdume ist Voraussetzung fiir die
Schaffung eines bundesweiten Biotopverbunds, der min-
destens 10 Prozent der Landesfliche ausmachen soll.

Die Komplexitit dieser Zielsetzung macht deutlich, dass
eine nachhaltige Siedlungsentwicklung nur mit einem
Biindel von MaBnahmen erreichbar sein diirfte, wobei das
Steuerrecht, das Bauplanungs- und Raumordnungsrecht,
die Wohnungs- und Stidtebauférderung sowie die Ver-
kehrspolitik einzubeziehen sind. Es geht nicht nur um
verschiedene teils quantitative, teils qualitative Zielkom-
ponenten, sondern auch um unterschiedliche Akteure, die
zu einem zielkonformen Verhalten angeregt werden sol-
len. Die Auswahl und Kombination von Instrumenten
muss auflerdem den verdnderten gesellschaftlichen Rah-
menbedingungen, wie Bevolkerungsriickgang, Alterung
der Gesellschaft, regionalen Disparititen sowie der zum
Teil problematischen Situation der kommunalen Haus-
halte Rechnung tragen. Ein quantitatives Handlungsziel
wie das der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie dient da-
bei in erster Linie als Leitorientierung, um die Fort-
schritte in Richtung auf eine nachhaltige Entwicklung
messbar zu machen.

3. Demografischer Wandel in Deutschland
als Randbedingung der kiinftigen
Flachennutzung

Deutschland steht vor einem dramatischen demografi-
schen Wandel, der sich in einem Riickgang der Bevolke-
rungszahl bis 2050 und einer Alterung der Gesellschaft
manifestieren und mit erheblichen 6konomischen und so-
zialen Auswirkungen (z. B. fiir die sozialen Sicherungs-
systeme) und entsprechendem Handlungsbedarf zur Min-
derung dieser Herausforderungen verbunden sein wird.
Entsprechend der Zielsetzung des TAB-Projekts steht im
Folgenden die Frage im Vordergrund, ob, wie und wann
sich der demografische Wandel auf die Flicheninan-
spruchnahme auswirken wird und welche Konsequenzen
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sich daraus fiir den politischen Handlungsbedarf zur Re-
duzierung der Flicheninanspruchnahme ergeben konn-
ten.?

3.1 Entwicklung von Bevoélkerung und
Altersstruktur

Das Statistische Bundesamt hat im Jahr 2003 im Rahmen
der 10. Koordinierten Bevdlkerungsvorausberechnung
(StaBa 2003a) neun Varianten der moglichen Bevdlke-
rungsentwicklung in Deutschland bis 2050 vorgelegt.
Den folgenden Ausfithrungen sollen hier die Varianten 1
und 9, die die Bandbreite der mdglichen Bevdlkerungs-
entwicklung abbilden, sowie die Variante 5 als mittleres
Szenario mit der vermutlich hdchsten Wahrscheinlichkeit
zugrunde gelegt werden.

Prognosen der Bevolkerungsentwicklung fullen in der Re-
gel auf Annahmen zur zukiinftigen Geburtenhdufigkeit
und zur Lebenserwartung sowie zu Zu- und Abwande-
rungsprozessen. Wesentliche gemeinsame Annahme aller
Varianten ist eine konstante Geburtenrate {iber den gesam-
ten Betrachtungszeitraum von 1,4 Kindern pro Frau. Dies
entspricht der gegenwirtigen Rate in Westdeutschland. In
den neuen Bundeslidndern liegt sie zwar gegenwaértig nied-
riger, sie ndhert sich aber der westdeutschen Rate an.

Die drei Varianten unterscheiden sich dagegen in ihren
Annahmen zur zukiinftigen Lebenserwartung und zu den
Zu- und Abwanderungssalden. Im Vergleich zur vorher-
gehenden Koordinierten Bevolkerungsvorausberechnung
von 1998 (StaBa 2000) geht die aktuelle Berechnung von
einer deutlichen Erh6hung der Lebenserwartung aus, be-
dingt u. a. durch medizinisch-technischen Fortschritt. Fiir
die hier betrachteten Varianten wurden folgende Annah-
men getroffen:

— Variante 1: Lebenserwartung Maénner 78,9 Jahre,
Frauen 85,7 Jahre

— Variante 5: Lebenserwartung Maénner 81,1 Jahre,
Frauen 86,6 Jahre

— Variante 9: Lebenserwartung Maénner 82,6 Jahre,

Frauen 88,1 Jahre

Bei Zu- und Abwanderung wurde fiir Variante 1 ein posi-
tiver Zuwanderungssaldo von mindestens 100 000 Perso-
nen/Jahr, fiir Variante 5 von mindestens 200 000 Perso-
nen/Jahr und fiir Variante 9 von mindestens 300 000
Personen/Jahr (ab 2011) angenommen, wobei die An-
nahme zur Variante 5 in etwa dem langjdhrigen Durch-
schnitt der letzten 40 Jahre entspricht.

Durch die deutlich hheren Annahmen zur Lebenserwar-
tung gegeniiber der 9. Koordinierten Bevdlkerungsvo-

9 Zur Kliarung dieser Fragen wurde an das Institut fiir Regionalent-
wicklung und Strukturplanung (IRS) ein Gutachten vergeben (IRS
2004), auf dessen Ergebnisse sich die folgenden Ausfiihrungen neben
anderen Quellen mafigeblich stiitzen.

rausberechnung kommt die aktuelle Vorausberechnung
zwar zu hoheren Bevdlkerungszahlen, alle drei Varianten
weisen aber einen Bevdlkerungsriickgang bezogen auf
das Jahr 2050 aus, bei Variante 9 allerdings nur um ca.
1 Million Personen. Gegeniiber dem Bezugsjahr 2001 mit
einer Bevolkerung von 82,4 Millionen Personen fiithren
die Varianten 1 und 5 zu signifikanten Verringerungen auf
67 bzw. 75 Millionen Personen. Allerdings steigt die Be-
volkerungszahl in dem im TAB-Projekt im Vordergrund
stehenden Betrachtungszeitraum bis 2020 bei den Varian-
ten 5 und 9 noch an, da die steigenden Sterbeiiberschiisse
durch die angenommene hoéhere Lebenserwartung und
positive Zuwanderungssalden tiberkompensiert werden
(Abb. 5). Als erstes Fazit kann daraus gezogen werden,
dass der demografische Wandel bis 2020 voraussichtlich
keine Entlastung bei der Wohnfldchennachfrage auf Bun-
desebene mit sich bringen wird (s. a. Teil I, Kap. 3.3).

Neben dem zu erwartenden Bevolkerungsriickgang ist der
zweite hochst bedeutsame demografische Trend die Ver-
dnderung der Altersstruktur. Aufgrund der zu erwarten-
den stabilen Geburtenraten auf niedrigem Niveau und der
zunehmenden Lebenserwartung altert die deutsche Ge-
sellschaft.

Die Alterspyramide fiir Variante 5 der 10. Koordinierten
Bevolkerungsvorausberechnung ist, wie Abbildung 6
zeigt, weit von einer Idealform entfernt, bei der die
Gruppe der Kinder die stirkste Altersgruppe sein sollte
(StaBa 2003a, S. 28). Vielmehr ist die Gruppe der Kinder
2050 die kleinste Altersgruppe der Bevolkerung. Der An-
teil junger Menschen wird deutlich abnehmen und der
Anteil der Bevolkerung im Rentenalter erheblich steigen,
da in den néichsten 10 bis 30 Jahren die geburtenstarken
Nachkriegsjahrgénge (Baby Boomer) in das Rentenalter
kommen und zahlenmaBig durch die folgenden Jahrgénge
zunehmend weniger ersetzt werden. Entsprechend der
Variante 5 des Statistischen Bundesamtes wird die Zahl
der unter 15-Jahrigen von 12,8 Millionen im Jahre 2000
auf 8,9 Millionen im Jahre 2050 zurlickgehen, wéhrend
die Zahl der iiber 65-Jdhrigen von 13,7 Millionen auf
22,2 Millionen steigen wird. Die Zahl der Menschen im
erwerbsfahigen Alter (15- bis 65-Jdhrige) reduziert sich
deutlich von 55,8 Millionen auf 44 Millionen (DB Re-
search 2003). Eine besondere Dynamik wird sich weiter
bei der Gruppe hochbetagter Menschen zeigen, der Anteil
der 80-Jihrigen und Alteren wird von 3,9 Prozent im
Jahre 2001 auf 12,1 Prozent im Jahre 2050 steigen.

Die dargestellten demografischen Entwicklungen in Form
einer Abnahme der Bevolkerungszahl und einer beschleu-
nigten Alterung der Gesellschaft werden erheblichen po-
litischen und gesellschaftlichen Handlungsbedarf erzeu-
gen; das Statistische Bundesamt spricht in diesem
Zusammenhang von einer groen Herausforderung fiir
Wirtschaft und Gesellschaft (StaBa 2003b). Im Folgen-
den stehen die siedlungsstrukturellen Auswirkungen im
Mittelpunkt.
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Abbildung 5
Bevolkerungsvorausberechnungen fiir die Bundesrepublik Deutschland

Entwicklung der Bevolkerungszahl in Deutschland’
—4— V9 maximale Bevolkerungszahl 2

—&— V5 mittlere Bevi:'olkerungszahl3

—*— V1 minimale Bevt':lkerungszahl4
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I ab 2002 Schitzwerte der 10. koordinierten Bevolkerungsvorausberechnung (absolute Werte sind im Anhang A, Tabelle 11 aufgefiihrt)

2 hohe Wanderungsannahme W3 (jéhrlicher Saldo von mindestens 300.000) und hohe Lebenserwartungsannahme L2 (durchschnittliche Lebenser-
wartung 2050 bei 83 bzw. 88 Jahren)

3 mittlere Wanderungsannahme W2 (jahrlicher Saldo von mindestens 200.000) und mittlere Lebenserwartungsannahme L2 (durchschnittliche Le-
benserwartung 2050 bei 81 bzw. 87 Jahren)

4 niedrige Wanderungsannahme W1 (jéhrlicher Saldo von mindestens 100.000) und niedrigere Lebenserwartungsannahme L1 (durchschnittliche
Lebenserwartung 2050 bei 79 bzw. 86 Jahren)

Quelle: StaBa 2003a

Abbbildung 6

Altersaufbau der Bevolkerung der Bundesrepublik Deutschland
am 31. Dezember 2001 und am 31. Dezember 2050
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Quelle: StaBa 2003a, S. 30; Variante 5 der 10. Koordinierten Bevolkerungsvorausberechnung
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3.2 Der demografische Wandel in regionaler

und siedlungsstruktureller Auspragung

Die zuvor dargestellten auf Gesamtdeutschland bezoge-
nen Trends des demografischen Wandels werden sich re-
gional und in Bezug auf verschiedene siedlungsstruktu-
relle Gebietstypen sehr unterschiedlich vollziehen.

Linderebene

Betrachtet man zunichst die Ebene der Bundeslidnder, so
wird es bereits bis 2020 — trotz einer noch erwarteten ge-
ringen Zunahme der Gesamtbevolkerung — Gewinner
und Verlierer geben. Verlierer werden insbesondere die
wirtschaftlich schwachen Bundeslidnder sein, wie z. B.
die neuen Bundeslinder Mecklenburg-Vorpommern,
Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiiringen, vor allem be-
dingt durch Abwanderung und fehlende wirtschaftliche

Attraktivitit. Aber auch mit wirtschaftsstrukturellen Um-
wilzungen kdmpfende alte Bundesldnder, wie Bremen,
Nordrhein-Westfalen und das Saarland, werden Bevolke-
rungsverluste hinnehmen miissen (Tab. 3). In den wachs-
tumsstarken Bundesldndern, vor allem in Baden-
Wiirttemberg, Bayern und Hessen, sind dagegen noch
Bevolkerungsgewinne zu verzeichnen. Eine Besonder-
heit bilden Brandenburg und Berlin, wo sich die Aus-
dehnung des Speckgiirtels um die deutsche Hauptstadt in
hohen Wachstumsraten auswirken wird. Bis zum Jahre
2050 werden dann aber alle Bundeslinder wegen der
deutlich zuriickgehenden Gesamtbevolkerung Bevdlke-
rungsverluste aufweisen. Dabei sind die Verluste in den
0.g. Landern, die bereits bis 2020 Einwohnerverluste
verzeichnen werden, wiederum deutlich hoher — einige
dieser Léander verlieren mehr als 20 Prozent an Einwoh-
nern.

Tabelle 3
Regionale Bevolkerungsentwicklung in Deutschland
Bevolkerungswachstum Anteil 65+ Anteil 65+

20002020 20002050 2020 2050
Baden-Wiirttemberg 2,8 -34 20,7 28,5
Bayern 4,6 -33 21,1 29,2
Berlin 5,0 =27 20,3 30,6
Brandenburg 9,6 -84 23,9 33,6
Bremen -9,2 -17,1 22,4 28,6
Hamburg 0,1 -64 19,9 30,2
Hessen 1,6 -72 21,3 30,0
Mecklenburg-Vorpommern -2,5 - 18,5 24,6 31,9
Niedersachsen 1,3 -17,5 22,2 28,9
Nordrhein-Westfalen -2,0 -10,0 21,6 28,9
Rheinland-Pfalz 4,2 -5,0 21,7 29,3
Saarland -17,7 -20,8 24,6 29,9
Sachsen -0,6 - 15,0 24,9 31,2
Sachsen-Anhalt -7,0 -21,6 252 31,2
Schleswig-Holstein 1,0 -10,7 23,1 304
Thiiringen -10,8 -26,8 26,3 31,9
Deutschland gesamt 0,7 -8,6 22,0 29,6

Anmerkungen: Den Berechnungen lagen die Bevolkerungsprognosen des Bundesamtes fiir Bauwesen und Raumordnung (BBR) bis 2020 und die
10. Bevolkerungsvorausberechnung des Statistischen Bundesamtes zugrunde. Dabei wurde der Landerschliissel der BBR-Rechnung auf die Zahlen
des Statistischen Bundesamtes angewandt. Somit erhélt man eine Annéherung fiir eine regionalisierte Bevolkerungsprognose auf der Basis der aktu-
ellen Schitzung des Statistischen Bundesamtes. Fiir die Berechnung der Daten von 2020 bis 2050 wurden die regionalen Kohortenanteile fortge-
schrieben. Das impliziert die Annahme von allméahlich ausgeglichenen Binnenmigrationssalden in dieser Zeit. In den letzten Jahren hat sich der Um-
zug von Ost nach West allerdings wieder deutlich verstiarkt. Gerade fiir Ostdeutschland sollten die Risiken betont werden.

Quellen: DB Research 2003
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Ebene der Gebietstypen

Die zukiinftige Bevolkerungsentwicklung in den
Gebietstypen Agglomerationsraume, verstidterte und
landliche Raume wird sich regional unterschiedlich dar-
stellen.!0 Als Basis der folgenden Aussagen zur sied-
lungsstrukturellen Entwicklung dient die Raumordnungs-
prognose des BBR fiir den Zeitraum bis 2020, die von
einer leichten Bevolkerungsabnahme um 622 000 Perso-
nen ausgeht (BBR 2003), mit einem stérkeren Riickgang
in den neuen Bundesliandern.

Betrachtet man die einzelnen siedlungsstrukturellen Ge-
bietstypen, so sind entgegengesetzte Entwicklungen in
West- und Ostdeutschland zu erkennen:

— In den Agglomerationsrdumen der neuen Bundeslén-
der sind Bevdlkerungsgewinne von 6Prozent vor al-
lem durch AuBlen- und Binnenzuwanderung zu erwar-
ten. Allerdings wird dieses Wachstum vor allem durch
Bevolkerungsgewinne in Berlin und seinem nahen
Umland bestimmt. In den alten Bundesldndern ver-
zeichnen die Agglomerationsrdume tendenziell leichte
Bevolkerungsverluste.

— Die Entwicklung in den anderen Gebietstypen ist ent-
gegengesetzt. In den verstidterten und ldndlichen Re-
gionen der neuen Bundesldnder sind erhebliche Bevol-
kerungsabnahmen von 9 Prozent bzw. 10,6 Prozent zu
erwarten; die bisherige Entleerung dieser Rdume wird
sich also fortsetzen. In den entsprechenden Gebietsty-
pen der alten Bundesldnder sind dagegen leichte Zuge-
winne zu erwarten.

Beim Zustandekommen dieser Prognoseergebnisse wir-
ken die Entwicklung der natiirlichen Saldorate (Differenz
Geburten-Sterbefille) und der Wanderungssalden (Bin-
nen- und AuBenwanderung) zusammen. Durch Sterbe-
tiberschiisse sinkt die natiirliche Saldorate in allen Ge-
bietstypen, besonders stark in den verstddterten und
landlichen Rdumen der neuen Bundesldnder. In allen Ge-
bietstypen der alten Bundesldnder und besonders stark in
den Agglomerationsrdumen der neuen Bundesldnder sind
die Zuwanderungssalden iiber den gesamten Zeitraum bis
2020 positiv, wihrend in den verstddterten und landlichen
Regionen der neuen Bundesldnder bis 2008 bzw. 2012
neben den hohen Sterbeiiberschiissen noch negative Zu-
wanderungssalden zu erwarten sind, ehe sich geméal3 der
Prognose bis 2020 die positiven Zuwanderungssalden de-
nen im Westen anndhern. Nach neueren Untersuchungen
wird jedoch bezweifelt, dass ein ausgeglichener Wande-
rungssaldo zwischen West und Ost bis 2020 eintreten
wird, da die Abwanderung noch anhilt.

Betrachtet man die Binnenwanderung, so sind Suburbani-
sierungsprozesse an den Réndern der Kernstddte in

10 Diese von der BBR definierten Gebietstypen unterscheiden sich im
Wesentlichen durch die Bevolkerungsdichte und die GroBe der Ober-
zentren. Agglomerationsrdume sind Rdume mit groen Oberzentren
und hoher Bevoélkerungsdichte, verstddterte Raume sind Regionen
mittlerer und hoherer Dichte und landliche umfassen Regionen gerin-
ger Dichte, die in der Regel iiber keine groeren Oberzentren verfii-
gen.

Agglomerationsrdumen, insbesondere in den neuen Bun-
desldndern, erkennbar, wihrend die Kernstiddte selbst
mehrheitlich an Bewohnern verlieren (Bucher/Schlomer
2003b, S. 23 f.). Weitere Wanderungsverluste sind fiir die
verstddterten und ldndlichen Rdume der neuen Bundes-
lander zu erwarten. Tendenzen der Suburbanisierung wir-
ken in den alten Bundesldndern im Umland der Kern-
stidte stirker als in den neuen Bundeslindern. Wéhrend
in den alten Bundeslédndern das suburbane Bevolkerungs-
wachstum bis weit in das Hinterland der Agglomerations-
rdume ausstrahlt, ist es in den neuen Bundeslindern auf
einen schmalen Ring um die Kernstédte beschrénkt (Sie-
dentop/Kausch 2003, S. 26).

Die Wanderungsgewinne durch Auflenwanderung kon-
zentrieren sich vor allem auf Agglomerationsrdume und
verstddterte Regionen. Die Bevolkerung in diesen Ge-
bietstypen wird also heterogener, und diese Entwicklung
wird erhebliche Integrationsleistungen erfordern.

Altersstruktur und Gebietstypen

Die oben bereits beschriebene Alterung der Gesellschaft
wird bis 2020 die neuen Bundeslédnder relativ stiarker tref-
fen.

— Dabei zeigen sich dort ab 2010 stark zuriickgehende
Zahlen der 20- bis 25-Jéhrigen, insbesondere in den
verstiddterten und ldndlichen Regionen, aber auch in
den Agglomerationsrdumen in Relation zu den ent-
sprechenden Zahlen fiir diese Altersgruppe im Jahre
2000. Im Jahre 2020 werden dann ca. 40 Prozent we-
niger 20- bis 25-Jéhrige in den verstédterten und ldnd-
lichen Regionen leben als 2000 und ca. 20 Prozent
weniger in den Agglomerationsrdumen der neuen
Bundesldnder. In den alten Bundesldndern wird die
Zahl dieser Altersgruppe auch 2020 noch iiber dem
Wert von 2000 liegen wird. Der dramatische Riick-
gang in den neuen Bundeslédndern erklért sich vor al-
lem durch den starken Riickgang der Geburtenrate in
den neuen Bundesldndern nach der Wiedervereini-
gung (Einigungsknick).

— Die Zahl der Altersgruppe der 26- bis 39-Jahrigen
sinkt in allen Gebietstypen West und Ost, besonders
stark wieder in den ldndlichen Rdumen der neuen
Bundesladnder, wahrend in den Agglomerationsrdumen
der neuen Bundesldnder die Abnahme am geringsten
ist.

— In allen Gebietstypen West und Ost steigt die Zahl der
Gruppe der 60- bis 74-Jéhrigen insbesondere ab 2016
stark an und die Zahlen fiir 2020 liegen um 4 Prozent
bzw. 5 Prozent fiir die verstddterten bzw. ldndlichen
Rédume der neuen Bundesldnder und um 16 Prozent
fiir die landlichen Regionen der alten Bundesldnder
iiber dem Niveau von 2000.

— Es zeigt sich ein dramatisches Bild bei der Alters-
gruppe der iiber 75-Jéhrigen: Im Jahre 2020 werden in
den neuen Bundeslidndern im Durchschnitt 70 Prozent
mehr Personen dieser Altersgruppe leben als 2000, in
den landlichen Regionen sogar 77 Prozent mehr, wih-
rend in den alten Bundeslandern eine Steigerung der
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Zahl dieser Altersgruppe von knapp iiber 40 Prozent
gegeniiber 2000 zu erwarten ist (IRS 2004, S. 27 ff.)

Insgesamt lédsst sich somit feststellen, dass die stirksten
Effekte demografischer Verdanderungen in den verstidter-
ten und ldndlichen Regionen der neuen Bundeslander in
Form von Vergreisungseffekten und hohen Verlusten bei
den jiingeren Bevolkerungsgruppen auftreten werden.

3.3 Zukinftige Entwicklung der
Wohnflachennachfrage

Die Nachfrage nach Wohnfldche hédngt natiirlich mit der
Entwicklung der Bevdlkerungszahl zusammen, aber es
gibt auch andere wichtige Bestimmungsfaktoren, z. B. die
Entwicklung der Zahl der Haushalte, die Haushaltsgrof3e
(Personen pro Haushalt) und die Wohnflache pro Kopf.
Diese wiederum sind durch die Wohlstandsentwicklung,
den Wandel von Lebensstilen und die Altersstruktur der
Bevolkerung beeinflusst.

Haushaltszahl und -grofie

Da nicht Individuen, sondern Haushalte Wohnraum nach-
fragen, ist die Entwicklung der Haushaltszahlen ein wich-
tiger Bestimmungsfaktor fiir die zukiinftige Entwicklung
der Wohnflachennachfrage. Die Haushaltszahl stieg zwi-
schen 1990 und 2000 in Deutschland von 35,2 Millionen
auf 38,1 Millionen und damit deutlich starker als die Ein-
wohnerzahl. Wiahrend die Bevolkerungszahl seit der Ver-
einigung um gut 3 Prozent stieg, wuchs die Zahl der
Haushalte in diesem Zeitraum um 9 Prozent (DB Re-
search 2003, S.6). Grund fiir diese Entwicklung sind
Haushaltsverkleinerungen, d. h. die heutigen Haushalte
verfiigen liber immer weniger Personen. Lebten Anfang
der 1970er Jahre rund 2,7 Personen in einem Haushalt
und 1991 noch durchschnittlich 2,27 Personen, so waren
es 2003 nur 2,13 Personen (DB Research 2003, S. 6;
GdW 2003, S. 53; StaBa 2004c, S. 11). Bedingt ist dies
durch die lebensstilbedingte Zunahme von Singlehaushal-
ten generell, die Zunahme von Singlehaushalten in alte-
ren Altersgruppen wegen des Todes der Lebenspartner
sowie die zuriickgehende Zahl der Kinder in Haushalten.
So lag im Mai 2003 der Anteil der Einpersonenhaushalte
an der Gesamtzahl von 38,9 Millionen Haushalten bei
37 Prozent. Die entsprechenden Anteile der Haushalte
mit zwei Personen und mit drei und mehr Personen lagen
bei 34 Prozent bzw. 29 Prozent. Damit waren die Einper-
sonenhaushalte der haufigste Haushaltstyp (StaBa 2004c,
S. 13).

Der Anstieg der Haushaltszahl wird bis 2020 andauern,
allerdings verlangsamt, von derzeit ca. 38,7 Millionen auf
39 bis 40 Millionen (Bucher/Schlémer 2003a, S. 124;
GdW 2003, S.56). Ab 2020 wird sich dann aber der
Riickgang der Bevolkerungszahlen auch in einem Riick-
gang der Haushaltszahlen niederschlagen, wobei der pro-
gnostizierte Riickgang vor allem von Annahmen iiber die
Zuwanderung abhingt. Bei einer Bevolkerungsentwick-
lung gemédB der Varianten 5 und 9 der Bevdlkerungsvo-
rausberechnung des Statistischen Bundesamtes (StaBa
2003a) wiirde sich die Zahl der Haushalte bis 2050 auf ca.
38 Millionen reduzieren, was in etwa der heutigen Zahl
der Haushalte entspricht. Davon werden aber iiber

40 Prozent Rentnerhaushalte sein, die 2002 25 Prozent
der Haushalte ausmachten (DB Research 2003, S. 7). Der
Riickgang der Haushaltszahlen wird begleitet sein von ei-
ner Verkleinerung der HaushaltsgroBe; die durchschnittli-
che Zahl von Personen pro Haushalt wird sich weiter bis
2030 auf ca. 2 Personen und bis 2050 auf 1,9 Personen
verringern (GdW 2003, S. 53 ff.; vgl. BBR 2003, S. 58),
bedingt durch die Zunahme von Singlehaushalten und die
Vereinzelung im Alter. Circa 40 Prozent der Haushalte im
Jahre 2050 diirften Einpersonenhaushalte sein gegeniiber
ca. 36 Prozent im Jahre 2000 (BBR 2003, S. 58; Bucher/
Schlémer 2003a, S. 126).

Die Wohnflichenentwicklung pro Kopf

Die Wohnflichenentwicklung pro Kopf hat sich in
Deutschland in den letzten 50 Jahren fast verdreifacht.
Wihrend 1950 jedem Einwohner weniger als 15 m2
Wohnflidche zur Verfiigung standen, ist die Wohnfldche
pro Kopf bis 2002 auf fast 41 m? gestiegen (Teil I,
Kap. 1.2). Seit 1990 betrdgt der Zuwachs der Wohnfléche
pro Kopf nur noch 5 m2 und ist damit weniger hoch als in
den vergangenen Jahrzehnten.

Wesentliche Einflussfaktoren fiir die bisherige Wohnfla-
chenentwicklung pro Kopf waren die Einkommensent-
wicklung, die Entwicklung der Eigentumsbildung, die
Zahl der Haushalte und die Haushaltsgrofle sowie Alters-
struktureffekte.

Bis Ende der 1980er Jahre war der steigende Wohlstand
ein wesentlicher Antriebsmotor fiir den raschen Anstieg
der Wohnfliache pro Kopf. So zeigen Kohorteneffekte, die
Unterschiede zwischen verschiedenen Geburtsjahrgangs-
gruppen kennzeichnen, dass 60-jahrige Westdeutsche
1998 rund 7,5 Prozent mehr Wohnraum als 60-jahrige
Westdeutsche zehn Jahre frither und sogar fast 20 Prozent
mehr Fliache als dieselbe Altersgruppe 1978 bewohnten.
Mit dem Riickgang des Anstiegs der realen Pro-Kopf-
Einkommen in den 1990er Jahren auf 1,3 Prozent/Jahr
diirften aber die Einkommenseffekte geringer geworden
sein. Da alle gegenwirtigen Trends darauf hindeuten,
dass in Zukunft nicht mit héheren, sondern mit eher noch
niedrigeren Anstiegen der realen Einkommen pro Kopf
als in den 1990er Jahren zu rechnen ist, diirften die Ein-
kommenseffekte in Zukunft nur sehr gering ausfallen
(DB Research 2003, S. 8).

Die Eigentumsbildung hat insofern Einfluss auf die
Wohnfldchennachfrage, als Eigentiimerhaushalte mit
49 m? iiber deutlich mehr Wohnfléche pro Kopf verfiigen
als Mieterhaushalte mit 38 m2 (Teil I, Kap. 1.2). Inwie-
weit dieser Eigentumseffekt in Zukunft eine treibende
Funktion fiir die Wohnfldchennachfrage haben wird, ist
schwer zu beurteilen. Ob bei dem méBigen Ansteigen der
realen Pro-Kopf-Einkommen und dem Abschmelzen der
staatlichen Wohneigentumsforderung eine signifikante
Erhéhung der Eigentumsquote, die gegenwirtig bei
42,6 Prozent!! liegt, zu erwarten ist, ist fraglich.

I Die Eigentiimerquote driickt den Anteil der von den Eigentiimern
selbst genutzten Wohnungen an allen bewohnten Wohnungen aus
(StaBa 2004b, S. 147).
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Eher sind deutliche Effekte auf die Wohnfldchennach-
frage durch den weiteren Anstieg der Zahl der Haushalte
und die gleichzeitige Verringerung der HaushaltsgroBe zu
erwarten. Wie oben ausgefiihrt, wird sich die Zahl der
Haushalte bis 2020 noch erhohen. Zusammen mit diesem
Effekt wird durch die Verkleinerung der Haushalte ein
weiterer Effekt auf die Wohnfldchennachfrage ausgelost,
da die Wohnfldche pro Kopf bei kleinen Haushalten deut-
lich hoher liegt als bei groBen Haushalten. Einpersonen-
haushalte verfligten Anfang der 1990er Jahre iiber 64 m?/
Kopf, wiahrend Haushalte mit fiinf und mehr Personen
weniger als 24 m?/Kopf beanspruchten (Ulrich 1998).
Auch im Vergleich zu Zweipersonenhaushalten weisen
Einpersonenhaushalte eine deutlich hohere Wohnfldche
pro Kopf auf; nach Waltersbacher (2003, S. 7) verfiigten
Einpersonenhaushalte zu Beginn dieses Jahrzehnts iiber
68 m%/Kopf gegeniiber 47 m? bei Zweipersonenhaushal-
ten. Da, wie oben dargestellt, bis 2020 insbesondere die
Zahl kleiner Haushalte steigen wird, ist also aus dem
kombinierten Effekt der Erhohung der Haushaltszahlen
und der Verkleinerung von Haushalten bis 2020 weiter
mit einer Zunahme der Wohnflachennachfrage zu rech-
nen.

Hierzu triagt auch der sogenannte Remanenzeffekt bei,
der den Wohnfldchenzuwachs pro Kopf infolge der Be-
harrungstendenzen dlterer Menschen in ihren angestamm-
ten grofen Wohnungen nach dem Auszug der Kinder und
oft auch nach dem Tod des Ehepartners betrifft. Dies liegt
nicht nur daran, dass dltere Personen das bekannte und
lieb gewonnene Wohnumfeld nicht verlassen wollen, son-
dern auch an Okonomischen Griinden. Viele werden
durch die anfallenden Umzugskosten, die Transaktions-
kosten beim Kauf einer kleineren Immobilie (Grunder-

Abbildung 7

werbsteuer, Makler-, Notar- und Grundbuchgebiihren)
oder durch die in einer neuen Wohnung zu erwartenden
hoheren Mietkosten von einem Wohnungswechsel abge-
halten, obwohl er eigentlich ihren Bediirfnissen entspre-
chen wiirde (DB Research 2003, S. 9; IRS 2004, S. 45 f.).
Aufgrund des Remanenzeffekts blockieren dltere Haus-
halte groBe Wohnungen und Einfamilienhduser im Be-
stand. Jiingere Haushalte in der Familiengriindungsphase
als potenzielle Nachfrager fiir diesen Bestand miissen
sich dann im Neubaubereich bedienen.

Gegenwirtig ist zwar die durchschnittliche Wohnflachen-
nachfrage der Rentnerhaushalte geringer als die der Haus-
halte in der Lebensmitte. Da die heutigen Mittvierziger
und -flinfziger aufgrund von Kohorteneffekten auf mehr
Fldache wohnen als frithere Generationen, diirfte die Ver-
anderung der Altersstruktur weiter einen Zuwachs an
Wohnfldchennachfrage bedeuten, wenn man annimmt,
dass die bisherigen empirischen Befunde zum Remanenz-
effekt in Zukunft Bestand haben (DB Research 2003,
S. 9). Der Remanenzeffekt wird voraussichtlich noch bis
2030 wirken, sich aber ab 2010 abschwichen, da zum ei-
nen die geburtenstarken Jahrgdnge der Baby-Boomer-Ge-
neration zunehmend die Sterbegrenze erreichen und zum
anderen die Haushalte der nachfolgenden geburtenschwa-
chen Jahrginge im Durchschnitt kleiner sein werden. Die
Remanenzfille schwinden also progressiv (IRS 2004,
S. 46).

Ob der Remanenzeffekt in Zukunft so sein wird wie be-
schrieben, hdngt natiirlich von der Annahme ab, dass zu-
kiinftige Seniorengenerationen sich wie die gegenwértige
verhalten. Alternative Entwicklungen sind durchaus
denkbar, wenn &ltere Menschen z. B. wegen besserer me-
dizinischer Versorgung oder wegen kultureller Angebote

Remanenznachfrage pro Jahr in 1 000 m2 Wohnfléiche bis 2030

30.000 1

25.000 1

20.000 1

15.000 1

10.000 1

5.000 1

Remanenznachfrage p.a. in 1.000 m? Wohnfliche

1 | 1 I

2000

2005 2010
Quelle: Pfeifer 2002, S. 93

2015 2020 2025



Deutscher Bundestag — 16. Wahlperiode

—-35—

Drucksache 16/4500

in Stadtwohnungen ziehen, neue Wohnformen, z. B. Al-
ten-Wohngemeinschaften, an Gewicht gewinnen wiirden
oder der Anteil der Senioren sich erh6hen wiirde, die ih-
ren Lebensabschnitt im ,,sonnigen Siiden* oder in land-
schaftlich attraktiven, aber wirtschaftlich schwachen Ge-
bieten mit niedrigen Immobilienpreisen verbringen
wollen. Solche neuen Kohorteneffekte miissten aber gro-
Bere Teile der zukiinftigen Seniorengenerationen erfas-
sen, um den Remanenzeffekt in den nédchsten 20 Jahren
signifikant abzuschwéichen (DB Research 2003,
S. 17 ff).

Die Auswirkungen der oben beschriebenen Einflussfakto-
ren — vor allem der steigenden Haushaltszahl, der Verklei-
nerung von Haushalten und des Remanenzeffekts — diirf-
ten bewirken, dass die Wohnflachennachfrage in
Deutschland noch bis 2030 zunehmen und erst danach ab-
nehmen wird; aber auch im Jahre 2050 wird noch immer
9 Prozent mehr Wohnfldche nachgefragt als 2000. Dabei
steigt die Wohnfldchennachfrage in Ostdeutschland stér-
ker an, und der Anstieg um etwa 20 Prozent hilt auch
noch bis 2040 an, weil sich erst bis dahin die Wohnver-
haltnisse in Bezug auf die Wohnfldche pro Kopf im West-
und Ostdeutschland angeglichen haben werden (DB Re-
search 2003, S. 11).

Regionale Betrachtung von Wohnflichennachfrage
und -angebot

Wie in Teil I, Kap. 3.2 ausgefiihrt, wird sich der demogra-
fische Wandel regional und in Bezug auf verschiedene
siedlungsstrukturelle Gebietstypen sehr unterschiedlich
vollziehen; dies gilt auch fiir die Wohnfldchennachfrage,
d. h. es werden sich regionale und siedlungsstrukturelle
Differenzierungen ergeben.

Betrachtet man zunéchst die Ebene der alten und neuen
Bundeslinder, so wird gemél der Wohnungsprognose des
BBR in den alten Bundeslindern der Wohnflachenzu-
wachs pro Kopf bis 2015 um 11,7 Prozent zunehmen, fiir
die neuen Bundeslénder ergibt sich durch den Prozess der
Angleichung der Wohnverhéltnisse sogar noch ein hdhe-
rer Zuwachs zwischen 12,5 Prozent und 16,4 Prozent
(BBR 2001b, S. 124, 131; IRS 2004, S. 47).

Auf der Landerebene werden fiir die westdeutschen Bun-
desldnder Baden-Wirttemberg, Bayern und Rheinland-
Pfalz noch tiberdurchschnittliche Nachfragezuwichse bis
2030 erwartet, und zwar von 15 Prozent gegeniiber 2000,
wihrend in den wirtschaftlich schwécheren westlichen
Bundeslidndern, wie z. B. Bremen, Nordrhein-Westfalen,
dem Saarland und Schleswig-Holstein, ein unterdurch-
schnittliches Wachstum zu erwarten ist und die Wohnfla-
chennachfrage teilweise schon vor 2020 abnehmen wird
(DB Research 2003, S. 12). In den neuen Bundesldandern
wird es in Brandenburg wegen der Ausdehnung des
Speckgiirtels der Hauptstadt bis 2020 noch sehr deutliche
Zunahmen der Wohnfldchennachfrage geben, wéhrend
Sachsen-Anhalt und Thiiringen ein deutlich unterdurch-
schnittliches Wachstum haben werden. Eine drastische
Entwicklung kdnnte sich ergeben, wenn die Abwande-
rung anhilt. Bei einer Abwanderung von 50 000 Perso-
nen/Jahr, proportional iiber die Altersgruppen verteilt,

wiirde die Wohnflachennachfrage ab 2020 sehr rapide ab-
nehmen und auf das Ausgangsniveau von 2000 zuriickge-
hen. Im Saldo fiir das Bundesgebiet wiirden sich dadurch
natiirlich kaum Anderungen ergeben, da entsprechende
Nachfrage in den Zielgebieten der Abwanderer unter der
Annahme einer Binnenwanderung erzeugt wird (DB Re-
search 2003, S. 13).

Damit stellt sich die Frage, wie sich die bis 2030 noch zu-
nehmende Wohnfldchennachfrage auf das Neubauvolu-
men auswirken wird. Dabei ist das Wohnungsangebot zu
beriicksichtigen, das z. B. in den neuen Bundesldndern
durch einen Angebotsiiberhang in Form von
1,3 Millionen leerstehenden Wohnungen gekennzeichnet
ist. GroBere Leerstinde konnten sich auch in Zukunft auf-
grund von Bevolkerungsriickgéngen in strukturschwa-
chen Gebieten in den alten Bundeslédndern abzeichnen.

Der Neubaubedarf hiangt letztlich auch davon ab, inwie-
weit leerstehende Wohnungen zur Deckung des zu erwar-
tenden Zusatzbedarfs genutzt werden. Dabei ist zu be-
riicksichtigen, dass ein Teil der leerstehenden Wohnungen
aufgrund ihres baulichen Zustands nicht unmittelbar be-
zugsfahig ist, dass Wohnflichennachfrage und Leerstéinde
regional sehr unterschiedlich verteilt sind (regionaler
Mismatch) und dass schlieBlich Wohnraumbedarf und
verfligbares Wohnraumangebot qualitativ und in Bezug
auf spezifische Wohnbediirfnisse nicht in Einklang stehen
(qualitativer Mismatch). Wohnungsiiberhdnge bestehen in
der Regel im Geschosswohnungsbau, mit denen Wohn-
wiinsche nach dem Eigenheim im Griinen nicht gedeckt
werden konnen. In den wirtschaftlich prosperierenden
Gebieten der alten Bundesldnder bestehen nach wie vor
Wohnungsengpisse, eine Situation, die auch in der néhe-
ren Zukunft Bestand haben diirfte.

Unter Beriicksichtigung des Ersatzbedarfs miissten nach
der Wohnflachenprognose der DB Research (2003, S. 14)
in den alten Bundesldndern bis zum Jahre 2010 noch gut
275 000 Wohnungen a 110 m?/Jahr fertig gestellt werden,
von denen zwei Drittel auf die Deckung zusitzlicher
Nachfrage zuriickzufiihren sind. Zu dhnlichen GréBen-
ordnungen kommen Metzmacher/Waltersbacher (2001,
S. 56 ff.), die von einem jdhrlichen Zubaubedarf von
290 000 neuen Wohnungen ausgehen. In den folgenden
20 Jahren diirfte dann die Zusatznachfrage immer mehr
abnehmen, nach 2030 diirfte nur noch das Erfordernis be-
stehen, die Abginge zu ersetzen (DB Research 2003,
S. 14).

In den neuen Bundesldndern sieht die Situation anders
aus. Bei derzeit dort leerstehenden 1,3 Millionen Woh-
nungen konnte rein rechnerisch die gesamte zusétzliche
Nachfrage aus dem bezugsfahigen Bestand gedeckt wer-
den (DB Research 2003, S. 15).12 Die Leerstdnde bei
nicht unmittelbar bezugsfihigen Wohnungen von ca.
700 000 Wohnungen hétten weiter Bestand. Aufgrund des
qualitativen Mismatchs, der sich insbesondere in einem
Nachholbedarf im Eigenheimsegment manifestiert, rech-
net DB Research (2003, S. 15) bis 2020 fiir die neuen
Bundesldnder noch mit einem jéhrlichen Neubaubedarf

12 Von den 1,3 Mio. leerstehenden Wohnungen kann die Hilfte als so-
fort bezugsfahig betrachtet werden.
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von rund 40 000 Wohnungen, der deutlich unter den Fer-
tigstellungen im Jahre 2002 liegt. Nimmt man an, dass
eine hohere Nutzungsrate der Leerstéinde erreicht wird als
bisher, so konnten sich auch niedrigere jahrliche Fertig-
stellungszahlen ergeben. So kommt das BBR (2001b) bis
2005 zu Wohnungsneubauzahlen zwischen jahrlich
67 000 und 51 300, und fiir die Periode 2010 bis 2015
zwischen 52 000 und 16 300 Wohnungen. Die jeweils
niedrigeren Zahlen sind u. a. auf die Annahme hoherer
Wiedernutzungsquoten der Leerstdande zuriickzufiihren.

In einem vom BMVBW geforderten Forschungsvorhaben
des Forschungsinstituts empirica zu den wohnungspoliti-
schen Konsequenzen der langfristigen demografischen
Entwicklung wird fiir den Zeitraum 2005 bis 2020 von ei-
nem jahrlichen Bedarf von 165 000 Wohnungen in Ein-
und Zweifamilienhdusern und von 114 000 Wohnungen
im Geschosswohnungsbau ausgegangen, d. h. von insge-
samt 280 000 Wohnungen jéahrlich. Der jahrliche Neubau-
bedarf von 336 000 Wohnungen in den Jahren 2005 bis
2010 geht nach empirica auf 227 000 Wohnungen in den
Jahren 2015 bis 2020 zuriick (Bundesregierung 2004b,
S. 17). Die im Rahmen des an die Gesellschaft fiir wirt-
schaftliche Strukturforschung vergebenen Gutachtens er-
stellte Basisprognose mit dem Modell PANTA RHEI er-
gibt allerdings noch etwas niedrigere Werte; demnach
sinkt der jahrliche Neubaubedarf von 365 000 neu erstell-
ten Wohnungen im Jahre 2000 auf 270 000 Wohnungen
im Jahre 2010, auf ca. 203 000 in 2020 und auf ca.
115000 Wohnungen im Jahre 2030 (ausf. TeilII,
Kap. 7.1). Die Bauwirtschaft wird vom demografischen
Wandel also stark getroffen werden.

Auswirkungen auf die Immobilienmérkte

Die hier dargestellten regionalen Disparitdten in der Be-
volkerungsentwicklung und der damit verbundenen
Wohnfldchennachfrage werden Auswirkungen auf die
Immobilienpreise bzw. -wertentwicklung haben. Fiir die
Regionen Ostdeutschlands, die weiter an Bevolkerung
verlieren, rechnet man mit Wertverlusten bei Immobilien,
auch bei Eigenheimen. Solche Entwicklungen zeichnen
sich bereits heute in der Immobilienpreisentwicklung ab.
Wertverluste bei Immobilien sind auch in den wachs-
tumsschwachen Regionen Westdeutschlands zu erwarten,
wihrend in den wachstumsstarken Gebieten West-
deutschlands (Grofraum Miinchen, Rhein-Main-Region,
verschiedene Gebiete in Baden-Wiirttemberg, Hamburger
Umland) noch eine gewisse Wertsteigerung prognosti-
ziert wird (Miinz 2003). Immobilien diirften langfristig
nur noch in wachsenden oder demografisch stabilen Re-
gionen eine sichere Kapitalanlage sein, und dies auch nur
unter der Voraussetzung, dass Lage (Néhe zu den Stadt-
zentren) und Wohnumfeld stimmen. Der Neubau ,,auf der
griinen Wiese® konnte sich so in manchen Féllen als eine
risikoreiche Investition herausstellen.

3.4 Zukiinftige Entwicklung der Nachfrage
nach Biiro- und Gewerbeflachen

Die Biiroflachenentwicklung wird durch die Faktoren
Zahl der Personen im erwerbsfahigen Alter, Zahl der Er-
werbstétigen, Anteil der Biirobeschéftigten an den Er-

werbstétigen und Biirofliche pro Beschiftigtem determi-
niert. Nur der erste Faktor — die Zahl der Personen im
erwerbsfdhigen Alter — wird durch den demografischen
Wandel unmittelbar beeinflusst; die anderen Faktoren
werden durch Entwicklungen auf dem Arbeitsmarkt,
wirtschaftsstrukturelle Entwicklungen, den technischen
Fortschritt und/oder Verdnderungen von Arbeitsformen
(z. B. Telearbeit) bestimmt.

Die Zahl der Personen im erwerbsfihigen Alter umfasst
nach statistischer Abgrenzung die Altersgruppe zwischen
15 und 65 Jahren. Sie betrdgt derzeit rund 55,5 Millionen
Personen. Diese wird in den ersten 20 Jahren dieses Jahr-
hunderts moderat um 4 Prozent, danach aber bis 2050 ra-
pide um 20 Prozent abnehmen (DB Research 2003,
S. 20 ff.). Zur Abschitzung der Biiroflachenentwicklung
ist zu beriicksichtigen, dass nicht alle Personen im er-
werbsfahigen Alter auch erwerbstitig sind bzw. dem Ar-
beitsmarkt zur Verfligung stehen, sei es wegen Studiums,
Erwerbsunfahigkeit, Kindererziehung, Frithverrentung
oder anderweitiger wirtschaftlicher Absicherung. Die Er-
werbspersonenquote — als Anteil der Erwerbspersonen an
der Zahl der Erwerbsfahigen insgesamt — betrigt derzeit
72,6 Prozent (DB Research 2003, S. 21). Andererseits {ibt
nur ein Teil der Erwerbspersonen Biirotitigkeiten aus.
Die DB Research (2003, S. 21) hat mithilfe von vier Sze-
narien den Versuch unternommen, die zukiinftige Biiro-
flichennachfrage abzuschitzen bzw. einzugrenzen. Die
Bandbreite liegt dabei, bezogen auf das Jahr 2050, bei ei-
nem Zuwachs von 15 bis 20 Prozent und einer Abnahme
um 30 Prozent: Der Zuwachs gilt fiir ein Szenario ,,Mehr
Biirojobs®, bei dem durch wirtschaftsstrukturelle Verén-
derungen der Anteil der Biirobeschéftigten zunimmt, die
Erwerbspersonenquote ebenfalls steigt und die Arbeitslo-
sigkeit auf 4 Prozent (alte Bundesldnder) bzw. 6 Prozent
(neue Bundesldnder) sinkt. Die Abnahme um ca.
30 Prozent ergibt sich fiir ein Szenario ,,Technische Revo-
lution®, bei dem von einem Zuwachs von Telearbeitsplét-
zen und teilweise von einer Substitution von Biiroarbeits-
plitzen durch Technik ausgegangen wird.

Bei einem weiteren Szenario ,,Status quo®, bei dem alle
relevanten Parameter (Arbeitslosenquote, Erwerbsperso-
nenquote, Biirobeschiftigtenquote, Biirofldche pro Biiro-
beschiftigten) den heutigen Werten entsprechen und iiber
den Betrachtungszeitraum konstant gehalten werden,
sinkt die Biiroflichennachfrage bis 2050 um 20 Prozent.
Das vierte Szenario ,Arbeitsmarktderegulierung®, bei
dem gegeniiber dem Status-quo-Szenario eine Riickfiih-
rung der Arbeitslosenquote auf 4 Prozent (alte Bundes-
lander) und 6 Prozent (neue Bundeslénder) und eine Zu-
nahme der Erwerbspersonenquote angenommen werden,
fihrt zu einem Riickgang der Biiroflichen um ca.
10 Prozent bis 2050.13

13 Die Annahmen zu den Arbeitslosenquoten — Sinken auf 4 Prozent
(alte Bundesliander) und 6 Prozent (neue Bundeslénder) — und zur Er-
werbspersonenquote (Zunahme von 72,6 Prozent auf 79 Prozent,
u. a. durch Erhéhung des faktischen Rentenalters) waren fiir die Sze-
narien ,,Arbeitsmarktderegulierung®, ,,Mehr Biirojobs* und ,,Techni-
sche Effizienzrevolution® identisch (DB Research 2003, S. 25).
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In der mittelfristigen Perspektive bis 2020 allerdings er-
gibt sich beim Szenario ,,Mehr Biirojobs“ noch eine
starke Zunahme der Biiroflaichennachfrage und beim Sze-
nario ,,Arbeitsmarktderegulierung® noch eine moderate,
wihrend fiir die beiden anderen Szenarien die Nachfrage
entweder stagniert oder leicht abnimmt. Ab 2020 bzw.
2030 ist dann aber bei allen Szenarien mit einer deutli-
chen Abnahme zu rechnen. Beim Szenario ,,Mehr Biiro-
jobs* tritt die Abschwichung erst ab 2030 ein. Der demo-
grafische Wandel wird spitestens dann durch den
Riickgang der erwerbsfahigen Bevolkerung negativ auf
die Biiroflachennachfrage durchschlagen. Generell wird
jedoch die Entwicklung regional sehr unterschiedlich aus-
fallen. In den wirtschaftsstarken Regionen ist zumindest
bis 2020 noch ein expansiver Effekt auf die Biiroflachen-
nachfrage zu erwarten.

Insgesamt rechnet die DB Research damit, dass die Nach-
frage nach Biiroraum demografisch bedingt frither und
schneller als die Wohnfldchennachfrage zuriickgeht. Da
bereits gegenwirtig auf den deutschen Biiromarkten er-
hebliche Leerstinde bestehen, konnten Biirohalden nur
dann vermieden werden, wenn das Angebot deutlich
langsamer ausgeweitet wird als in der Vergangenheit.

Beziiglich der Baufldchennachfrage fiir andere gewerbli-
che Zwecke liegen keine belastbaren Untersuchungen
vor; letztlich ist aber auch hier léngerfristig eine Ab-
schwéchung zu erwarten, da sich auch hier der demogra-
fisch bedingte Riickgang der erwerbsfdhigen Bevolke-
rung niederschlagen diirfte.

3.5 Auswirkungen des demografischen
Wandels auf Stadtentwicklung, Infra-
struktur und Kommunalfinanzen

Der demografische Wandel wird durch den Riickgang der
Bevolkerung tendenziell Riickgénge der Nachfrage und
durch die Alterung der Gesellschaft Nachfrageverschie-
bungen im infrastrukturellen Bereich mit sich bringen.
Altenspezifische Einrichtungen, z. B. stationire Pflege-
einrichtungen, werden wegen der Zunahme der Zahl
hochbetagter Menschen Nachfragezuwéchse zu verzeich-
nen haben. Kinder-, jugend- und schiilerspezifische Ein-
richtungen werden aufgrund der Abnahme der Gruppe
der Kinder und Jugendlichen einen erheblichen Nachfra-
gerilickgang zu erwarten haben; mit der SchlieBung von
Kindergérten und Schulen ist zu rechnen, wobei hiervon
zunéchst eher die Kernstiddte betroffen sein werden als
suburbane Rdume, in denen sich gegenwirtig noch Eng-
passe zeigen (Gemeindetag BaWii 2002, S.201 ff;
Miiller 2004; Strohmeyer 2001, S. 35). Aufgrund der Al-
terung und des Bevdlkerungsriickgangs wird auch eine
Reduzierung kommerziell betriebener Dienstleistungs-
und Handelseinrichtungen und auch von gastronomischen
und Unterhaltungsbetrieben (Kinos, Bédern, Sportstétten)
erwartet (Mading 2003, S. 68). In der Summe ist auf-
grund des demografischen Wandels in diesen Bereichen
der sozialen Infrastruktur eher nicht mit expansiven Ef-
fekten auf die Flicheninanspruchnahme zu rechnen, es
geht vielmehr um eine Anpassung an die sich verédn-
dernde Nachfrage (IRS 2004, S. 49).

Bei der stidtischen Verkehrsinfrastruktur ist mit einem
Nachfrageriickgang bzw. mit einem geringeren Auslas-
tungsgrad beim OPNV durch Verlust von Fahrgisten zu
rechnen, insbesondere durch die Abnahme der Zahl der
Schiiler, die bisher einen betrachtlichen Teil der Fahrgéste
ausmachen (IRS 2004, S.51). Die verringerte OPNV-
Nachfrage konnte Angebotsverschlechterungen in Bezug
auf zeitliche Dichte und Preisniveau verursachen (Ge-
meindetag BaWii 2000, S. 206) und tendenziell eine wei-
tere Zunahme des motorisierten Individualverkehrs
(MIV) begiinstigen (Méading 2003, S. 68). Aufgrund sin-
kender Bevolkerungszahlen ist jedoch langfristig mit ei-
ner Entlastung beim MIV zu rechnen. Wesentlich drasti-
scher konnte sich die Situation in Regionen entwickeln,
die hohe Bevolkerungsverluste aufweisen werden, z. B.
in den verstidterten und lidndlichen Rdumen der neuen
Bundeslidnder. Dort droht dem 6ffentlichen Nahverkehr
ein Wegbrechen der Nachfrage, und er kénnte zur Dispo-
sition stehen, da der steigende Zuschussbedarf die ohne-
hin durch den Bevdlkerungsriickgang finanziell gebeutel-
ten Kommunen iiberfordern kdnnte (DB Research 2004,
S. 15; Koziol 2004).

Weitere Probleme fiir Kommunen, die mit starkem Bevol-
kerungsriickgang zu rechnen haben, sind zunehmend
Leerstdnde und das Entstehen von Wohnbrachen sowie in
Zukunft {iberdimensionierte Versorgungs- und Entsor-
gungsinfrastrukturen, insbesondere bei der Wasserversor-
gung und -entsorgung sowie bei der Fernwérmeversor-
gung. Die hohen Fixkosten dieser Infrastrukturen fiihren
bei zuriickgehenden Bevdlkerungs- und Haushaltszahlen
zu hoheren Kosten pro Haushalt (Koziol 2004). Anpas-
sungen an die zuriickgehende Nachfrage sind wegen der
hohen Lebensdauer kurz- und mittelfristig kaum moglich
bzw. sehr kostenintensiv. Zudem kann die Unterauslas-
tung von Wasserversorgungs- und -entsorgungssystemen
zu unerwiinschten Auswirkungen fithren. Hohe Leitungs-
durchmesser bei riicklaufiger Siedlungsdichte senken die
Durchflussgeschwindigkeit. Bei Trinkwasser droht die
Gefahr der Wiederverkeimung. In Abwassernetzen kon-
nen sich Ablagerungen bilden, und die Korrosion wird
beschleunigt. Natiirlich liee sich die FlieBgeschwindig-
keit erhdhen, um so die hygienischen Probleme zu ver-
mindern. Das verursacht aber zusitzliche Kosten (DB Re-
search 2004).

Der durch die Schrumpfungsprozesse notwendig wer-
dende Stadtumbau muss den Riickbau des Wohnungsbe-
standes und die Anpassung der Netzinfrastruktur inte-
griert Dberiicksichtigen. Die ostdeutschen Kommunen
werden dabei bereits durch die Stddtebauforderung im
Rahmen des Programms ,,Stadtumbau Ost“ unterstiitzt.
Vor solchen Herausforderungen werden zunehmend auch
Kommunen Westdeutschlands stehen, vor allem solche in
relativ wachstumsschwachen Regionen. Die Politik hat
darauf bereits mit einem Programm ,,Stadtumbau West*
reagiert. In beiden Umbauprogrammen ist sowohl der
Riickbau bzw. Abriss von Wohnungen wie auch die An-
passung der 6ffentlichen Ver- und Entsorgungsinfrastruk-
turen forderfahig (Bundesregierung 2004b, S. 21 ff.).
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Gemeinden, die mit Schrumpfungsprozessen zu kdmpfen
haben, werden gleichzeitig durch den Bevolkerungsriick-
gang finanziell getroffen, da die Steuerecinnahmen (Anteil
an der Einkommensteuer) und die an die Einwohnerzahl
gekniipften Finanzzuweisungen der Lander zuriickgehen
(Méding 2004). Schon jetzt hingt in Ostdeutschland ein
grofler Teil der Gemeinden ,,am Tropf* der Lénder, da die
eigenen Steuereinnahmen sehr gering sind (dazu im Ein-
zelnen Teil I, Kap. 4).

3.6 Schlussfolgerungen in Bezug auf die
zukiinftige Entwicklung der Siedlungs-
und Verkehrsflache

Da mittelfristig bis 2020 noch ein Bevdlkerungswachs-
tum zu erwarten ist und zudem die Wohnfldchennach-
frage noch zunehmen wird, ist weiterhin mit einer deutli-
chen zusitzlichen Flidcheninanspruchnahme zu rechnen.
Es stellt sich aber die Frage, ob sich der tagliche Zuwachs
wie in den letzten Jahren verringern oder wieder anstei-
gen wird (dazu auch Teil I, Kap. 1.4). Zwar werden die
Bevolkerung und die Wohnfldchennachfrage bis 2020
noch steigen, ihre Wachstumsdynamik diirfte aber in Zu-
kunft deutlich schwécher sein als in den 1990er Jahren.
So stieg die Bevolkerung von 1992 bis 2001 noch um
2 Millionen Einwohner, fiir die mittlere Variante der
10. Koordinierten Bevdlkerungsvorausberechnung des
Statistischen Bundesamtes ergibt sich von 2001 bis 2010
nur noch ein Anstieg von 600 000 Einwohnern. Dies legt
die Schlussfolgerung nahe, dass sich die Abschwichung
der Dynamik dédmpfend auf den Flachenverbrauch aus-
wirken konnte. Zudem konnten Verdnderungen in der
Altersstruktur der Bevolkerung sowie regionale und
siedlungsstrukturelle Disparititen in der Wohnflachen-
nachfrage entlastende Effekte beziiglich des Flachenver-
brauchs haben.

— So geht nach der mittleren Variante der Bevolkerungs-
prognose des Statistischen Bundesamtes die Zahl der
20- bis 35-jahrigen Personen bereits ab 2001 zuriick,
und zwar bis 2010 um 3 Prozent und bis 2020 um
6,7 Prozent. Dies ist aber gerade die Altersgruppe, de-
ren Mitglieder Familien griinden und in erster Linie
als Nachfrager fiir Einfamilienhduser ,,auf der griinen
Wiese® in Betracht kommen. Die potenziellen Nach-
frager diirften sich zudem zu einem nicht geringen Teil
im Bestand bedienen, da es sich, zumindest in West-
deutschland, um eine Generation handelt, die in bisher
nicht gekanntem AusmaB von ihren Eltern und Grof3-
eltern Eigenheime und Wohnungen erben wird (Miinz
2003).

— Auch die Altersgruppe der 35- bis 50-Jahrigen, die
noch mogliche Nachfrager fiir Einfamilienhéuser ,,auf
der griinen Wiese sind, geht zahlenméBig bereits ab
2001 in dhnlichem Umfang zuriick. Diese demografi-
schen Verdnderungen diirften bereits in vielen Regio-
nen den Prozess der Suburbanisierung bremsen.

— Auch die wachsende Zahl von Haushalten diirfte sich
in der ndheren Zukunft wenig expansiv auf den Fl&-
chenverbrauch auswirken, da der Anstieg vor allem
auf die Zunahme kleinerer Single- und/oder alterer
Haushalte (Remanenzeffekt) zuriickzufiihren sein

wird, d. h. auf Haushalte, die ihre Wohnflachennach-
frage bisher im Bestand gedeckt haben und dies vor-
aussichtlich auch in Zukunft tun werden.

— Ein dampfender Effekt auf den Flidchenverbrauch
konnte weiterhin von regionalen und siedlungsstruktu-
rellen Disparitdten in der demografischen Entwick-
lung und der damit verbundenen Wohnfldchennach-
frage ausgehen. Die landlichen und verstidterten
Riume in den neuen Bundeslindern werden die
Hauptverlierer bei den Binnenwanderungsprozessen
sein. Hier diirfte die zusdtzliche Flacheninanspruch-
nahme auf mittlere Sicht gering sein im Gegensatz zu
den 1990er Jahren, in denen der Nachholbedarf bei
Einfamilienhdusern hoch war und wegen relativ nied-
riger Baulandpreise zudem besonders flichenintensiv
gebaut wurde. Dagegen diirfte die zusitzliche Fla-
cheninanspruchnahme in den wirtschaftsstarken Ge-
bieten der alten Bundesldnder wegen eines weiteren
Bevolkerungswachstums durch Wanderungsgewinne
weiterhin hoch sein, wobei allerdings die in diesen
noch boomenden Gebieten hohen Baulandpreise zu
flaichensparenderem Bauen fiithren diirften.

Da von der Biiro- und Gewerbefldchennachfrage zumin-
dest keine stirkeren Impulse fiir den Flachenverbrauch
als in den 1990er Jahren zu erwarten sind, insbesondere,
weil es bei den Biiroflichen bundesweit Leerstéinde gibt,
kann man aufgrund der vorangehenden Uberlegungen zu
dem Schluss kommen, dass bis 2020 bereits mit demogra-
fisch bedingten Entlastungen bei der zusétzlichen
Flacheninanspruchnahme zu rechnen ist. Solche Entlas-
tungseffekte werden in erster Linie von der
Flacheninanspruchnahme der Haushalte ausgehen. De-
mografische Effekte diirften aber auch indirekt Auswir-
kungen auf andere Flidchenkategorien haben, z. B. auf
Verkehrsflachen, da mittelfristig der Personenverkehr zu-
riickgehen wird, oder auf Erholungs- bzw. Sportflichen,
da wegen des Riickgangs der jlingeren Bevdlkerung hier
kein Bedarf fiir einen weiteren Ausbau besteht.

Die neuesten statistischen Daten (Teil I, Kap. 1.4) konn-
ten ein Beleg fiir die hier angestellten Uberlegungen zu
einer moglichen Umkehr beim Fldchenverbrauch sein.
Sie werden gestiitzt durch die quantitativen Analysen, die
fiir das TAB-Projekt von der Gesellschaft fiir wirtschaftli-
che Strukturforschung (GWS 2004) mit dem umweltdko-
nomischen Simulationsmodell PANTA RHEI durchge-
fiihrt wurden (Teil II, Kap. 7). In der Basisprognose, die
eine Status-quo-Fortschreibung ist und keine besonderen
MaBnahmen zum Flachensparen unterstellt, sinkt die zu-
sdtzliche Flacheninanspruchnahme von 129 ha/Tag iiber
93,5 ha/Tag im Jahre 2010 und 81,5 ha/ Tag in 2020 auf
74,5 ha/Tag im Jahr 2030. Wesentliche Griinde fiir die
Abschwichung sind demografische Effekte.

4, Die Situation der Kommunen

4.1 Interkommunaler Wettbewerb und

Baulandangebot

Wettbewerb findet nicht nur zwischen Unternehmen statt,
sondern auch zwischen Gemeinden. Sie konkurrieren
miteinander um Einwohner, Beschéftigte und Gewerbe-
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betriebe, die als Steuerzahler und Kunden den finanziel-
len Handlungsrahmen der Kommunen wesentlich bestim-
men. Die in Artikel 106 Grundgesetz (GG) geregelte
Verteilung des Steueraufkommens zwischen Bund, Lén-
dern und Gemeinen iibertrdgt den Gemeinden einen An-
teil von 15 Prozent an dem Aufkommen der Einkommen-
steuer ihrer Biirger sowie einen 2prozentigen Anteil an
der Umsatzsteuer. Daneben stehen ihnen die Grundsteuer
und die Gewerbesteuer abziiglich der Gewerbesteuerum-
lage als Realsteuern zu. Je differenzierter die Gewerbe-
struktur ist, umso attraktiver und vielféltiger ist das ortli-
che Arbeitsplatzangebot, was wiederum Einfluss auf die
kommunalen Ausgaben fiir die Sozial- und Arbeitslosen-
hilfe hat. SchlieBlich hdngt der Umfang der Zuweisungen
aus dem kommunalen Finanzausgleich u. a. von der An-
zahl der Einwohner ab.

Um in dem interkommunalen Wettbewerb um Einwoh-
ner, Beschiftigte und Unternehmen bestehen zu konnen,
kommt der Ausweisung von Bauland grofe Bedeutung
zu. Durch die Bereitstellung attraktiver Baulandangebote
sollen Anreize fiir die Ansiedlung neuer Betriebe und
Einwohner geschaffen werden. In der heutigen Praxis
werden dabei meist Standorte ,,auf der griinen Wiese*
entwickelt, selbst dann, wenn umfangreiche Baulandre-
serven und Brachfldchenpotenziale im stddtebaulichen
Innenbereich vorhanden sind. Ursache dafiir sind nicht
zuletzt die Prioritdten der Bautrdger, die ganz iiberwie-
gend Baufldchen im AuBlenbereich bevorzugen. Aus der
Sicht der privaten Haushalte sprechen dafiir vor allem die
geringeren Bodenpreise, wéhrend bei den gewerblichen
Nachfragern noch andere Vorteile wie bessere Verkehrs-
anbindung, ausreichende Betriebserweiterungsmoglich-
keiten, keine Probleme mit der Einhaltung von Abstands-
regeln etc. hinzukommen (Einig 2003).

Folge des interkommunalen Standortwettbewerbs ist eine
massive Ausweitung des Baulandangebots, die nicht nur
in Widerspruch zu den Zielen einer nachhaltigen Fldchen-
nutzung steht, sondern sich auch fiir die beteiligten Ge-
meinden dkonomisch nachteilig auswirken kann. In An-
betracht der eher stagnierenden oder sogar riicklédufigen
Bevolkerungs- und Beschiftigungsentwicklung auf natio-
naler Ebene bedeutet der Ansiedlungserfolg der einen Ge-
meinde in der Regel Wanderungsverluste fiir andere Ge-
meinden, ohne dass die wirtschaftliche Situation in der
Region dadurch insgesamt verbessert wiirde. Je mehr Ge-
meinden ihre Baulandangebote im Auflenbereich auswei-
ten, umso groBer wird das Risiko, dass sich die hohen-
Investitionskosten der Baulandbereitstellung mangels
Nachfrage nicht amortisieren. Manches voll und qualita-
tiv hochwertig erschlossene Wohn- und Gewerbegebiet
wartet heute vergeblich auf Investoren, weil zu viele Al-
ternativangebote bestehen (ARL 2004). Durch das Uber-
angebot von preisglinstigem Bauland ,,auf der griinen
Wiese® laufen insbesondere Kommunen, die auf eine
konsequente Entwicklung innerstédtischer Standorte ge-
setzt haben, Gefahr, keine Abnehmer zu finden. Die
Kommunen werden sich daher nur dann auf eine Strategie
der Innenentwicklung einlassen, wenn sichergestellt ist,
dass andere Gemeinden in der Region ebenfalls auf um-

fangreiche Baulandausweisungen im Auf3enbereich ver-
zichten (Einig 2003). Die Frage, inwieweit dieses
Dilemma durch eine verstérkte interkommunale Koopera-
tion auf regionaler Ebene gelost werden konnte, wird in
Teil 11, Kap. 1 ausfiihrlich behandelt.

Der ruindse Wettbewerb um Gewerbe und Einwohner
wird durch die prekédre Finanzsituation, in der sich die
Gemeinden seit einigen Jahren befinden, noch verscharft.

4.2 Die finanzielle Misere der Kommunen

Die finanzielle Situation der Kommunen wurde 2003 von
den kommunalen Spitzenverbianden als katastrophal ein-
gestuft und als schlimmste finanzielle Krise seit Griin-
dung der Bundesrepublik bezeichnet (DST/DStGB 2003).
Auch wenn sich die Situation 2004 und 2005 durch wie-
der kréftiger sprudelnde Einnahmen aus der Gewerbe-
steuer verbessert hat, kann keine Rede davon sein, dass
die Stddte finanziell iiber dem Berg sind (Kuban 2005).
Betrachtet man zunéchst den Schuldenstand der Gemein-
den insgesamt, so pendelte dieser im Zeitraum 1995 bis
2002 zwischen 82,5 und 85,5 Mrd. Euro!4, 2005 lag er bei
84 Mrd. Euro. Er hat sich damit nicht wesentlich verén-
dert (StaBa 2004d, S. 529 u. 2006), ein Befund, der im
Widerspruch zu den AuBerungen der kommunalen Spit-
zenverbinde zu stehen scheint. Dieser Wert ist auch abso-
lut im Vergleich zu den Schuldenstinden des Bundes
(2005:  872,5Mrd. Euro) und der Léander (2005:
468,2 Mrd. Euro) vergleichsweise moderat (StaBa 2006).

Ein anderer Indikator, der schon cher die Aussage der
kommunalen Spitzenverbénde stiitzt, sind die Finanzie-
rungssalden, d. h. die Differenz zwischen Einnahmen und
Ausgaben der Kommunen. Diese waren von 1992 bis
1997 negativ, von 1998 bis 2000 dagegen positiv. Ab
2001 waren sie mit steigender Tendenz wieder negativ.
2001 betrug das Finanzierungsdefizit 3,9 Mrd. Euro,
2003 sogar 8,5 Mrd. Euro. Fiir 2004 und 2005 ist das De-
fizit jedoch vor allem durch deutliche hohere Gewerbe-
steuereinnahmen auf 3,8 bzw. 2,3 Mrd. Euro zuriickge-
gangen (DIW 2002; StaBa 2004e, 2004f u. 2006).
Entwarnung kann aber nicht gegeben werden, da sich seit
1992 die sog. Kassenkredite der Kommunen, die der
Uberbriickung kurzfristiger Liquidititsengpésse dienen,
kontinuierlich auf tiber 11 Mrd. Euro im Jahr 2002 erhoht
haben; sie waren damit rund zehnmal so hoch als 1992.
Inzwischen sind sie 2003 auf 16,3, 2004 auf 20,2 und
2005 sogar auf 23,9 Mrd. Euro gestiegen (StaBa 2005d
und 2006). Darin wird vom Deutschen Stddtetag ein dra-
matisches Alarmzeichen fiir die Finanzsituation der Kom-
munen gesehen. Fazit ist, dass die Kassenkredite damit
entgegen ihrer urspriinglichen Zweckbestimmung als
dauerhaftes Finanzierungsinstrument zur Stopfung von
Haushaltslochern der Kommunen verwendet werden
(Berth 2005; DST 2003).

14 Kreditmarktschulden im weiteren Sinne (ohne Kassenkredite zur
kurzfristigen Uberbriickung von Finanzierungsengpidssen).
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4.2.1 Rickgang der kommunalen Investitionen
als Folge der Finanzkrise

Der Schuldenstand und die Entwicklung der Finanzie-
rungssalden spiegeln aber nur unzureichend das Ausmaf
der Finanzkrise der Gemeinden wider, da das kommunale
Haushaltsrecht sehr enge Grenzen fiir die Verschuldung
und Kreditaufnahme setzt. Die Haftung der Lander fiir
die Schulden der Gemeinden fiihrt dazu, dass die Ver-
schuldungsspielriume im Rahmen der Kommunalauf-
sicht begrenzt werden (FiFo 2004, S. 82). Bei sinkenden
Einnahmen und/oder steigenden Ausgabenverpflichtun-
gen im Verwaltungshaushalt muss so die Kreditaufnahme
— und damit auch die Investitionstatigkeit — zwangslaufig
zuriickgefiihrt werden (BMF 2002, S.57). Das wahre
Ausmal} der Finanzmisere wird deshalb erst bei einem
Blick auf die Entwicklung der kommunalen Investitions-
ausgaben deutlich. Die scheinbare Verbesserung des fi-
nanziellen Status der Gemeinden bis zum Jahre 2000 ging
namlich einher mit einem dramatischen Riickgang der In-
vestitionsausgaben; so verringerte sich das jahrliche In-
vestitionsvolumen im Zeitraum von 1992 bis 2001 um
9 Mrd. Euro, d. h. von ca. 33 Mrd. Euro im Jahre 1992
auf 24 Mrd. Euro im Jahre 2001 (DIW 2002). Diese Ent-
wicklung hat sich bis heute unveréndert fortgesetzt; 2003
beliefen sich die Investitionsausgaben nur noch auf
21,5 Mrd. Euro (StaBa 2004d). Fiir 2004 und 2005 erga-
ben sich weitere Riickgidnge auf 19,7 Mrd. Euro bzw.
18,6 Mrd. Euro (StaBa 2004e u. 2006). Bei weitgehend
stagnierenden Einnahmen seit 1995 werden so die kom-
munalen Investitionen als Puffer genutzt, um unvermeid-
bare Ausgabenerhohungen bei Pflichtaufgaben auszuglei-
chen.!’> Hierzu bieten sich die Investitionsausgaben
deshalb an, weil sie von allen Ausgaben am flexibelsten
zu handhaben sind.

Dieses Sparen bei den kommunalen Investitionen, die zu
ca. drei Viertel auf BaumafBinahmen entfallen, hat nega-
tive Auswirkungen auf die Bauwirtschaft und den Zu-
stand der stidtischen Infrastrukturen. So werden Sanie-
rungen oder Verbesserungen stddtischer Infrastrukturen
zuriickgestellt, z. B. von Stralen, Schulen- und Verwal-
tungsgebduden. Die finanzielle Misere der Kommunen
geht weiterhin auch zulasten anderer disponibler Ausga-
ben der Kommunen, z.B. fiir kulturelle, soziale und
sportliche Zwecke.

4.2.2 Ursachen der Finanzkrise

Die gegenwirtige Finanzmisere der Gemeinden hat ver-
schiedene Griinde; sie ist aber keineswegs auf ein grof3zii-
giges Ausgabengebaren zuriickzufithren. Neben der als
problematisch zu erachtenden Reduzierung der Investiti-
onsausgaben haben die Kommunen seit 1995 auch bei
den anderen Ausgabenarten einen harten Konsolidie-
rungskurs gefahren. So sind die Personalausgaben trotz
Tariferh6hungen kaum gestiegen, bedingt insbesondere
durch den Personalabbau in den neuen Bundeslidndern.

15 Neben der Reduzierung der Investitionen wurden vielfach die Finan-
zierungsdefizite auch durch auflergewohnliche Einnahmen, wie Ver-
mogensverkdufe, in Grenzen gehalten.

Nach Aussagen der kommunalen Spitzenverbédnde beste-
hen nach diesem Konsolidierungskurs keine Mdglichkei-
ten der Einsparung mehr, ohne dass zentrale Aufgabenfel-
der der kommunalen Selbstverwaltung darunter leiden
mussten.

Die Ursachen der Finanzmisere der Kommunen sind viel-
mehr auf der Einnahmenseite zu suchen, wobei alle we-
sentlichen Einnahmequellen der Kommunen betroffen
sind. Zu diesen zéhlen:

— das Aufkommen aus der Gewerbesteuer,
— das Aufkommen aus der Grundsteuer,

— der 15prozentige kommunale Anteil an der Einkom-
mensteuer,

— die Finanzzuweisungen vor allem der Lander,
— Gebiihren und dhnliche Entgelte sowie
— die Einnahmen aus wirtschaftlicher Tétigkeit.

Zwischen den vier zuerst genannten Einnahmequellen
und der Flidcheninanspruchnahme bestehen enge Zusam-
menhénge. So lassen sich das Aufkommen aus Gewerbe-
und Grundsteuer, die Einnahmen aus dem kommunalen
Anteil an der Einkommensteuer sowie die Finanzzuwei-
sungen der Lénder iiber neue Flichenausweisungen fiir
Wohn- und Gewerbezwecke prinzipiell steigern. Wenn es
gelingt, neue Unternehmen anzusiedeln, nimmt normaler-
weise das Aufkommen aus der Gewerbesteuer bei kon-
stanten Hebesétzen zu. Die Erhdhung der Einwohnerzah-
len wirkt sich in der Regel positiv auf die Einkiinfte aus
dem 15prozentigen kommunalen Anteil an der Einkom-
mensteuer aus, ebenso wie auf die Schliisselzuweisungen
der Léander. SchlieBlich steigt das Grundsteueraufkom-
men bei konstanten Hebesdtzen mit dem Wachstum der
ausgewiesenen Wohn- und Gewerbegebiete, die hoher be-
steuert werden als landwirtschaftlich genutzte Fldchen.

Gewerbe- und Grundsteuer sind die beiden wichtigsten
Stiitzen der kommunalen Finanzautonomie, selbst wenn
sich dies in ihren Beitrdgen zur Finanzierung der Gemein-
den nur unzureichend widerspiegeln mag. Aktuell ma-
chen sie nur 23 Prozent der kommunalen Gesamtausga-
ben von rund 145 Mrd. Euro aus (FiFo 2004, S. 7). Durch
das Hebesatzrecht stellen sie aber die Einnahmequellen
dar, deren Aufkommen die Gemeinden in gewissem Um-
fang selbst steuern konnen. Die Einnahmenentwicklung
bei der Gewerbe- und Grundsteuer soll deshalb hier etwas
detaillierter behandelt werden, wobei sich die Ausfiithrun-
gen im Wesentlichen auf ein im Rahmen des TAB-Pro-
jekts an das Finanzwissenschaftliche Forschungsinstitut
an der Universitiat Koln vergebene Gutachten (FiFo 2004)
stuitzen.

4.2.3 Entwicklung des Gewerbe-
steueraufkommens

Bei der Gewerbesteuer hatten die Kommunen bis 2003
erhebliche Einbriiche beim Steueraufkommen zu ver-
zeichnen. Diese waren teilweise konjunkturbedingt, da
das Aufkommen der Gewerbesteuer seit Abschaffung der
Gewerbekapitalsteuer Mitte der 1990er Jahre fast aus-
schlieBlich von der Erzielung von Unternehmensgewin-
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nen abhéngig ist. Teilweise haben aber auch die im Rah-
men der Unternehmersteuerreform  eingefiihrten
Moglichkeiten von Konzernen, Gewinne und Verluste un-
ter den Konzernunternehmen zu verrechnen, zu diesen
Einbriichen beigetragen (DIW 2002). Seit 2004 sind die
kommunalen Einnahmen aus der Gewerbesteuer wieder
gestiegen, teilweise konjunkturbedingt, teilweise auch
durch die im Rahmen der Reform der Kommunalfinanzen
von 2003 erfolgte Reduzierung der Gewerbesteuerum-
lage, die die Kommunen an Bund und Lander abzufiihren
haben.

Betrachtet man die langfristige Entwicklung des Gewer-
besteueraufkommens von 1972 bis 2002 (Abb. 8), so hat
es zwar starken Schwankungen unterlegen, aber langfris-
tig nicht zugenommen. Das reale Aufkommen lag in den
alten Bundeslandern im Jahre 2002 nur knapp iiber dem
des Jahres 1972. Aus der Sicht der kommunalen Einnah-
mesicherung ist jedoch nicht das inflationsbereinigte
Aufkommen, sondern das wachstumsbereinigte Realauf-
kommen die entscheidende Grofle. Dieses um Wachs-
tumsraten des Bruttoinlandsproduktes (BIP) bereinigte
Aufkommen machte 2002 fiir das frithere Bundesgebiet
nur noch 50,2 Prozent des Wertes von 1972 aus
(Abb. 8).1¢ Das Aufkommen dieser wichtigsten kommu-
nalen Steuer konnte nicht mit dem Wirtschaftswachstum
Schritt halten. Die sog. Aufkommenselastizitit der Ge-
werbesteuer — als Verhiltnis zwischen der relativen Ver-
dnderung der Steuereinnahmen und der relativen Verédn-
derung des BIP — lag in der Periode 1972 bis 2002 immer
deutlich unter 1, im Durchschnitt bei 0,66, wahrend die
Aufkommenselastizitit des gesamten Steuersystems in
dieser Periode bei 0,97 lag (FiFo 2004).!7 Die Dauerer-
giebigkeit der Gewerbesteuer war also in der betrachteten
Periode sehr unbefriedigend.

Dies zeigt sich auch an dem noch aussagekréftigeren In-
dikator der Bemessungsgrundlageelastizitét, die das Ver-
héltnis von relativer Anderung der Steuerbemessungs-
grundlage und relativer Anderung des BIP darstellt und
damit hebesatzbedingte Verdnderungen des Steuerauf-
kommens nicht beriicksichtigt. Deren Werte lagen in der
jingeren Vergangenheit unter 0,5 und zeigen, dass die
Gewerbesteuer inhdrent sehr wenig dauerergiebig ist,
weil sie an eine Bemessungsgrundlage ankniipft, die al-
lenfalls halb so schnell wichst wie das allgemeine Wirt-
schaftswachstum. Dass das Steueraufkommen nicht ganz
so deutlich hinterherhinkt, kann nur auf Erhhungen der
Hebesitze zuriickgehen, d. h. die sog. Steueranspannung
durch Erhdhung der Hebesétze wurde nach und nach ver-
groflert. Dies verdeutlicht die Notwendigkeit einer tiefer
greifenden Reform dieser wichtigsten Kommunalsteuer.

16 Dieser merkliche Bedeutungsverlust ist u. a. dadurch zu erkldren,
dass unter Ceteris-paribus-Betrachtungen alle sieben der ab 1972
durchgefiihrten Anderungen des Gewerbesteuergesetzes zu einer Ab-
nahme der Gewerbesteuereinnahmen gegeniiber den nach der vor-
ausgegangenen Rechtslage zu erwartenden Einnahmen gefiihrt ha-
ben, wobei diese Entwicklung, wie Abbildung 8 zeigt, teilweise
durch konjunkturelle Einflisse tiberlagert wurde.

17 Ein Wert von 1 fiir die Aufkommenselastizitdt wiirde bedeuten, dass
Gewerbesteueraufkommen und BIP mit gleicher Rate gewachsen
wiren.

4.2.4 Entwicklung des Grundsteueraufkommens

Im Gegensatz zur Gewerbesteuer hat die zweite Real-
steuer in den letzten Jahrzehnten eine — zumindest vonsei-
ten des Gesetzgebers — wenig bewegte Geschichte hinter
sich. Seit mehr als 30 Jahren, seit dem Gesetz zur Reform
des Grundsteuerrechts vom 7. August 1973, hat sich an
dieser Gemeindesteuer strukturell und formal nichts Nen-
nenswertes gedndert.

Diese Feststellung sollte jedoch nicht dariiber hinweg tdu-
schen, dass sich auf der Aufkommensseite der Grund-
steuer bemerkenswerte und auch wenig erwartete Dinge
abgespielt haben. Lange Zeit galt die Grundsteuer als
Einnahmequelle, die hinsichtlich ihrer Dauerergiebigkeit
ebenso kritisch zu bewerten ist wie die aktuelle Gewerbe-
steuer. Seit rund zehn Jahren kann davon jedoch nicht
mehr die Rede sein. Die Grundsteuer zeigt in der jiinge-
ren Vergangenheit eine bemerkenswerte Aufkommensdy-
namik, welche in erster Linie die Frage aufwirft, ob dieser
Wandel von Dauer ist oder nur auf temporére Sonderfak-
toren zuriickzufiihren ist.

Das inflationsbereinigte Aufkommen der Grundsteuer in
Preisen von 1972 ist — abgesehen von einer ,,Schwéche-
phase zwischen 1976 und 1981 — bis zum Jahr 2000 ste-
tig gewachsen (Abb. 9). In Gesamtdeutschland trifft die-
ser Befund auch bis einschlie8lich 2002 zu, wihrend das
Realaufkommen in den alten Léndern allein betrachtet ab
2001 leicht gesunken ist.

Betrachtet man das wachstumsbereinigte Aufkommen, so
hat es ab 1977 bis 1991 kontinuierlich abgenommen
(Abb. 9). Bis dahin war die Ergiebigkeit der Grundsteuer
also keineswegs zufriedenstellend. Seitdem aber zeigt das
wachstumskorrigierte Realautkommen eine unerwartete
Dynamik und erreicht, bezogen auf das frithere Bundes-
gebiet, wieder das Ausgangsniveau von 1972. Dies spie-
gelt sich auch bei der Betrachtung der Aufkommenselas-
tizitét (relative Verdnderung des Grundsteueraufkommens
zur relativen Verdnderung des BIP) wider, die in den
1990er Jahren Werte um die 2 fiir Gesamtdeutschland er-
reicht; auch die Bemessungsgrundlagenelastizitéit (rela-
tive Verdnderung der Bemessungsgrundlage zur relativen
Verdnderung des BIP) lag in den 1990er Jahren bei 1,20
im Durchschnitt.

Grundsitzlich ist die dynamische Aufkommensentwick-
lung der Grundsteuer in jlingerer Zeit auf zwei Faktoren
zurlickzufiihren: auf eine iliberdurchschnittliche Steige-
rung der Hebesitze und ein verstdrktes Wachstum der Be-
messungsgrundlage. Die Bemessungsgrundlage ist seit
1990 merklich stirker gewachsen als in den Jahren zuvor
und auch deutlich stérker als das BIP, was der o. g. Wert
fiir die Bemessungsgrundlagenelastizitit belegt. Grund
fiir diese aus fiskalischer Sicht positive Entwicklung
diirfte in erster Linie der durch die geburtenstarken Jahr-
ginge ausgeloste Bauboom im Wohnungsmarkt sein.
Zwischen 1992 und 2001 ist der Wohnungsbestand in den
alten Landern (gemessen in m2) jedes Jahr durchschnitt-
lich um 1,5 Prozent gewachsen. In den neuen Léndern lag
die jahrliche Wachstumsrate zur selben Zeit wegen des in
diesen Jahren realisierten Nachholbedarfs sogar bei
knapp 2 Prozent. Im Grundsteueraufkommen schldgt sich
das dann am stdrksten nieder, wenn ,auf der griinen
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Abbildung 8
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Wiese® gebaut wird, d. h. auf bisher nach Grundsteuer A
besteuerten Fldchen, die nun unter die héhere Grund-
steuer B fallen. Der aus Okologischer Sicht negativ zu
bewertende hohe Flachenverbrauch war also eine der Ur-
sachen fiir die dynamische positive Aufkommensent-
wicklung in den 1990er Jahren.

Ein weiterer Grund war die stindige und erhebliche Erho-
hung der Hebesétze, die zu einer zunehmenden Steueran-
spannung bei der Grundsteuer fithrte und moglicherweise
auf die kommunale Finanzkrise der jiingeren Vergangen-
heit zuriickzufiihren ist. Dies steht im Gegensatz zur Ent-
wicklung der Gewerbesteuer, bei der Steueranspannung
und Hebesdtze in der jiingsten Vergangenheit wieder
leicht zuriickgingen. Die Immobilitdt der Bemessungs-
grundlage bei der Grundsteuer ermoglicht es offensicht-
lich, Hebesatzerhohungen leichter durchzusetzen, da
Steuererh6hungen nicht ausgewichen werden kann.

Zusammenfassend féllt das Urteil zur mittel- und lang-
fristigen Ergiebigkeit der hergebrachten Grundsteuer der-
zeit also notwendigerweise zwiespéltig aus. Die unge-
wohnliche Dynamik der Bemessungsgrundlage des
vergangenen Jahrzehnts, hervorgerufen vorrangig durch
Nachholbedarf in den neuen Landern und Eigenheimer-
werb der Baby-Boomer-Generation in den alten Landern,
diirfte sich so nicht fortsetzen. Frither lagen die Bemes-
sungsgrundlagenelastizititen deutlich unter 1; aktuell be-
ginnen sie langsam wieder zu sinken. Ob und in welchem
Ausmal auf der anderen Seite die Steueranspannung iiber
die Hebesdtze noch weiter angehoben werden kann, ist
ungewiss.

Beim Vergleich der Aufkommensentwicklungen von
Grundsteuer und Gewerbesteuer wird unzweideutig klar,
warum sich die aktuellen Gemeindefinanzreformbemii-
hungen auf die Gewerbesteuer konzentriert haben. Fiir
die weitere Reformdiskussion hiee es dennoch, sich in
falscher Sicherheit zu wiegen, wollte man die Grund-
steuer weiterhin unbeachtet lassen. Die gegenwartige
Grundsteuer kann durchaus wieder auf ihre fritheren un-
ergiebigen Strukturen zurlickfallen. AuBerdem ist sie
auch noch aus anderen nicht aufkommensseitigen Griin-
den reformbediirftig (Teil II, Kap. 4.2).

4.2.5 Entwicklung anderer kommunaler
Einkommensquellen

Zur jingeren Entwicklung der anderen kommunalen Ein-
nahmequellen ldsst sich in Kiirze Folgendes sagen:

— Die Einnahmen aus dem 15prozentigen kommunalen
Einkommensteueranteil entwickelten sich in den letz-
ten Jahren unbefriedigend. Hier wirkten sich neben
der schwachen Konjunktur die Einkommensteuerre-
form sowie in den 1990er Jahren die massiven Steuer-
verglinstigungen im Zusammenhang mit dem Aufbau
Ost negativ auf das Aufkommen aus.

— Die Finanzzuweisungen aus anderen Offentlichen
Haushalten sind eine weitere wichtige kommunale
Einnahmequelle. Von besonderer Bedeutung sind da-
bei die laufenden Finanzzuweisungen der Lander und
die Landerzuweisungen fiir Investitionen. Diese haben
seit Mitte der 1990er Jahre stagniert, obwohl die Ein-

nahmen der Linder von 1995 bis 2001 um 8 Prozent
gestiegen sind, was darauf hindeutet, dass sich die
Lénder auf Kosten der Kommunen konsolidiert haben
(DIW 2002).

— Auch die Gebiihreneinnahmen sind riickldufig und ha-
ben fiir die Gemeinden relativ an Bedeutung verloren,
da gebiihrenfinanzierte kommunale Betriebe, wie z. B.
Abwasser- und Abfallentsorgung, vielfach ausgeglie-
dert wurden (DIW 2002).

Die bisherigen Ausfithrungen haben sich auf die kommu-
nale Ebene als Ganzes bezogen. Es bestehen jedoch er-
hebliche Unterschiede in der Finanzlage einzelner Stadte
und Gemeinden je nach wirtschaftlicher Lage. Wirt-
schaftlich prosperierenden Gemeinden mit entsprechen-
den Steuereinnahmen und relativ geringen Aufwendun-
gen flir soziale Aufgaben stechen Gemeinden mit
strukturbedingten Einkommensschwichen bei gleichzei-
tig hohen Ausgaben fiir soziale Aufwendungen gegen-
iiber (BMF 2002). Deutliche Unterschiede ergeben sich
auch zwischen den Kommunen in den alten und neuen
Bundesldndern. Ein Strukturvergleich zeigt, dass die ost-
deutschen Kommunen in hohem Maf3e von 6ffentlichen
Zuweisungen abhéngig sind; etwa 76 Prozent der Einnah-
men resultierten 2003 allein aus dieser Quelle, wihrend
dieser Wert fiir die westdeutschen Kommunen bei
52 Prozent lag. Dafiir belief sich der Anteil der Steuerein-
nahmen in den ostdeutschen Kommunen, bedingt durch
die dortige wirtschaftliche Schwéche, nur auf 16,7 Pro-
zent, wihrend in den westdeutschen Kommunen der
Steueranteil bei 36,5 Prozent lag (StaBa 2004c¢).

4.2.6 Strukturelle Defizite der Kommunal-
finanzierung

Insgesamt diirften die vorangehenden Ausfithrungen
deutlich zeigen, dass die derzeitige Finanzsituation der
Kommunen nicht nur durch die schlechte Konjunktur be-
dingt ist. Vielmehr liegen wesentliche Ursachen in der
Struktur der kommunalen Finanzierung insgesamt, in der
mangelnden Ergiebigkeit der kommunalen Steuern und
der Verteilung der Zustindigkeiten und Aufgaben zwi-
schen Bund, Lander und Gemeinden, die zu einer chroni-
schen Unterfinanzierung der Gemeinden fiihren (DIW
2002). Wesentliche Aspekte sind u. a. die folgenden:

— Verletzung des sog. Konnexitétsprinzips: In der Ko-
operation zwischen Bund, Lindern und Gemeinden
besteht eine starke Vermischung von Aufgaben- und
Finanzierungskompetenzen; die Kommunen haben in
diesem Geflecht die schwiéchste Stellung. So wurden
und werden ihnen von Bund und Landern immer mehr
Aufgaben auferlegt, mit der Folge, dass der Umfang
fremdbestimmter Pflichtaufgaben grof ist. Damit be-
steht auch immer die Gefahr, dass das Konnexitits-
prinzip verletzt wird, indem Bund und Lénder durch
entsprechende Beschliisse ihrer Parlamente den Kom-
munen Aufgaben zuweisen, ohne die hierfiir notwen-
dige Finanzausstattung bereitzustellen, und damit die
finanziellen Konsequenzen ihrer Entscheidungen auf
die Gemeinden abwélzen (DIW 2002; Kuban 2003).

— Zu geringe Finanzautonomie: Die Kommunen decken
im Durchschnitt nur etwa ein Drittel ihrer Haushalte
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durch Steuereinnahmen (Gewerbesteuer, Grund-
steuer, 15-prozentiger Anteil an der Einkommen-
steuer, 2,2-prozentiger Anteil an der Umsatzsteuer).
Dabei haben die Gemeinden nur bei Gewerbe- und
Grundsteuer durch ihr Hebesatzrecht die Moglichkeit,
die Hohe des Steueraufkommens aktiv zu beeinflus-
sen. Ein Hebesatzrecht beim kommunalen Anteil der
Einkommensteuer sicht das Grundgesetz (GG) zwar
vor, es wird jedoch nicht wahrgenommen (DIW 2002).
Die Finanzautonomie konnte zudem durch die unbe-
friedigende Dauerergiebigkeit der Gewerbesteuer
noch weiter geschwicht werden.

— Zu hohe Konjunkturabhéngigkeit bei der Gewerbe-
steuer und beim kommunalen Anteil der Einkommen-
steuer: Insbesondere bei der Gewerbesteuer in der
jetzigen Form, d. h. nach Abschaffung der Gewerbe-
kapitalsteuer ab 1998, ist ihr Aufkommen an die Er-
zielung und Hohe von Unternehmensgewinnen gebun-
den mit der Folge, dass starke konjunkturbedingte
Schwankungen im Aufkommen auftreten. Dies gilt in
abgeschwichter Form auch fiir den kommunalen An-
teil an der Einkommensteuer. Zudem werden die
Kommunen auch durch Mallnahmen, z. B. Einkom-
mensteuersenkungen, getroffen, die aus gesamtwirt-
schaftlichen oder anderen ,,gemeindefernen” Erwé-
gungen ergriffen werden, ohne dass in der Regel eine
Kompensation erfolgt (DIW 2002).

— Zu starke finanzielle Abhéngigkeit von den Landern:
Die laufenden Zuweisungen und die Investitionszu-
weisungen der Lander machen zusammen im Bundes-
durchschnitt etwa ein Drittel der kommunalen Einnah-
men aus; bei den Kommunen in den neuen
Bundesldndern ist der Anteil der Landeszuweisungen
mit 57 Prozent (Werte fiir 2003, vgl. StaBa 2004b)
weit hoher und deshalb die Abhéngigkeit von den
Landern noch groBer. In Zeiten knapper Finanzen ist
es dann oft so, dass die Lénder ihre Haushaltspro-
bleme durch Zuweisungskiirzungen zulasten der Ge-
meinden 16sen (DST 2003).

— Fehlende Mitwirkungsmdglichkeiten der Kommunen
an sie tangierenden Gesetzgebungsverfahren: Die
Kommunen als dritte Sdule im Staatsgefiige haben bei
sie betreffenden Gesetzen kein echtes Mitsprache-
recht, mit der Folge, dass sich Bund und Lénder oft
auf Kosten der Kommunen einigen. Als treffendes
Beispiel wird die letztjdhrige Reform der Gewerbe-
steuer angefiihrt (Roth 2003a).

4.3 Zur Notwendigkeit einer umfassenden
kommunalen Finanzreform

Vor dem Hintergrund der im vorigen Kapitel dargestellten
Probleme der Kommunalfinanzen wird von verschiede-
nen Seiten eine grundlegende Gemeindefinanzreform ge-
fordert. Mit der Reform der Kommunalfinanzen von
2003, die im Wesentlichen in einer Reduzierung der an
Bund und Lénder abzufiihrenden Gewerbesteuerumlage
bestand, um die aktuelle Finanznot der Gemeinden zu lin-
dern, hat sich an der Notwendigkeit einer umfassenden
Gemeindefinanzreform nichts geéndert; sie muss nach
Ansicht der kommunalen Spitzenverbande weiter auf der
Tagesordnung bleiben (Roth 2003b).

Nach Meinung vieler, so auch der kommunalen Spitzen-
verbdnde, muss diese alle wesentlichen Steuereinnahme-
quellen der Gemeinden (Gewerbesteuer, Grundsteuer,
kommunale Anteile an Einkommen- und Umsatzsteuer)
sowie die Finanzzuweisungen einbeziehen (DIW 2002;
TAB 2004). Ziel der Reform miisste es sein, einerseits die
Finanzautonomie der Gemeinden zu stirken, indem ihr
Anteil am Steuerautkommen erhéht wird und ihre Gestal-
tungsmoglichkeiten beziiglich des Aufkommens erweitert
werden. Andererseits sollte eine solche Reform neben der
fiskalischen Nachhaltigkeit auch der 6kologischen Nach-
haltigkeit dienen, indem sie dazu beitragt, lokales Wirt-
schafts- und Einwohnerwachstum vom Flachenverbrauch
abzukoppeln und bisherige Anreize fiir die Ausweisung
von Bauland zu beseitigen. Im Vordergrund muss dabei
eine Reform der kommunalen Steuern unter Einschluss
der kommunalen Anteile an der Einkommen- und Um-
satzsteuer stehen, d. h. eine Reform, die an den origindren
Einnahmequellen der Kommunen ansetzt. Erst nach einer
solchen Reform, die die Finanzautonomie deutlich ver-
groBern sollte, wiirde sich die Frage stellen, ob bei den
Systemen der Finanzzuweisungen bzw. beim kommuna-
len Finanzausgleich noch zusitzlicher Reformbedarf be-
steht (Teil 11, Kap. 4.4).

In den Debatten um die kommunale Finanzreform wur-
den in jiingerer Zeit zwei separate Reformdiskussionen
auf der politischen Ebene gefiihrt. Zum einen war dies die
u. a. in der Kommission zur Reform der Gemeindefinan-
zen kontrovers diskutierte Gewerbesteuerreform, die mit
dem wenig Veriinderung bringenden Gesetz zur Ande-
rung der Gewerbesteuer und anderer Gesetze vom
23. Dezember 2003 vorerst allenfalls aufgeschoben wor-
den ist. Zum anderen wurde zwei Jahre zuvor auch eine
Diskussion zur Reform der Grundsteuer gefiihrt, die aber
zunichst ergebnislos endete.

Bei der Diskussion zur Gewerbesteuerreform im Rahmen
der Kommission zur Reform der Kommunalfinanzen
standen zwei Modelle im Vordergrund:

— Eine Reform der Gewerbesteuer, die einerseits zu ei-
ner Erweiterung des Kreises der Steuerpflichtigen
(Einbeziehung der Selbststdndigen/Freiberufler) und
andererseits zu einer Verbreiterung der Bemessungs-
grundlage durch Einbeziehung gewinnunabhingiger
Bestandteile der Wertschopfung (Mieten, Pachten,
Zinsen, Leasingraten) fithren sollte. Hierbei handelte
es sich um einen Vorschlag, der von den kommunalen
Spitzenverbianden in die vom Bund eingesetzte Kom-
mission zur Reform der Gemeindefinanzen einge-
bracht wurde;

— als Gegenmodell die Abschaffung der Gewerbesteuer
und des kommunalen Einkommensteueranteils und
deren Ersatz durch ein kommunales Zuschlagsrecht
bei der Einkommen- und Kérperschaftssteuer, ein Vor-
schlag, der vom BDI und VCI in die Kommission zur
Reform der Gemeindefinanzreform eingebracht
wurde.

Bei der Diskussion zur Grundsteuerreform, die Ende
1997/1998 von der Finanzministerkonferenz angestof3en
wurde, ging es einerseits um die Aktualisierung der Be-
messungsgrundlage mit dem Ziel, mehr Steuergerechtig-
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keit herbeizufithren, und andererseits um die Frage, ob
durch eine Reform gezielt die Flicheninanspruchnahme
beeinflusst werden sollte. Es wurden verschiedene Re-
formmodelle diskutiert, so die wertméfige Aktualisie-
rung der gegenwartigen Grundsteuer, die Umwandlung in
eine Bodenwertsteuer, in eine Fldchensteuer, in eine kom-
binierte Bodenwert- und Bodenfldchensteuer oder eine
Flachennutzungsteuer (im Einzelnen Teil 11, Kap. 4.2).

Es liegen aber auch Reformkonzepte fiir die Kommunal-
finanzen vor, die umfassender, d. h. Uiber die Gewerbe-
und Grundsteuer hinausgehend, auch die kommunalen
Anteile an der Einkommen- und Umsatzsteuer in die Re-
formiiberlegungen einbeziehen. Es ist dies einerseits das
Konzept der Bertelsmann Stiftung (2003 u. 2006), das auf
drei Saulen beruht: einer Biirgersteuer, einer lokalen
Wirtschaftssteuer und einer neu konzipierten Grund-
steuer. Andererseits hat die Stiftung Marktwirtschaft
(2005 u. 2006) jingst ein Vier-Sdulen-Konzept vorge-
schlagen, das eine reformierte Grundsteuer, eine Biirger-
steuer, eine kommunale Unternehmensteuer und eine Be-
teiligung der Kommunen am Lohnsteueraufkommen
umfasst. Beide Konzepte sehen eine Abschaffung der Ge-
werbesteuer in der jetzigen Form und den Ersatz des
15prozentigen kommunalen Anteils an der Einkommen-
steuer durch eine Biirgersteuer vor (zu Einzelheiten und
vielfaltigen Unterschieden der Vorschlige, siche die auf-
gefiihrten Quellen).

Auf jeden Fall spricht einiges dafiir, bei einem neuen An-
lauf zu einer Reform der kommunalen Steuern eine si-
multane Reform von Gewerbe- und Grundsteuer in den
Blick zu nehmen. Hierbei wiirde sich ein groBeres Hand-
lungsfeld erdffnen, auf dem sich moglicherweise Kom-
promisse leichter finden und Neugewichtungen der Auf-
kommensanteile leichter umsetzen lieBen als bei
separaten und nacheinander durchgefiihrten Reformen
(FiFo 2004). Moglicherweise konnten sich dabei auch
Synergieeffekte in Bezug auf fiskalische und dkologische
Aspekte ergeben (hierzu ausf. Teil II, Kap. 4.3).

Teil Il Reformdebatte

1. Das planungsrechtliche Instrumentarium
zur Steuerung der Flachennutzung

Eine nachhaltige Flachennutzung ist nach Meinung Vieler
nur mithilfe einer Doppelstrategie zu erreichen, die
gleichzeitig eine quantitative Verringerung des Flachen-
verbrauchs fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke und eine
qualitative Aufwertung von Fléchen in 6kologischer Hin-
sicht anstrebt (Teil I, Kap. 2). Die Wirksamkeit einer sol-
chen Strategie hiingt im Wesentlichen von einem optima-
len Einsatz der vorhandenen Instrumente in den
verschiedenen Handlungsfeldern, ihrer gezielten Ergdn-
zung sowie einer besseren Koordination von rdumlicher
Gesamtplanung und Fachplanungen ab (SRU 2002,
Tz. 257 ff.). Zur Steuerung der Flachennutzung steht ein
breit gefachertes planerisches Instrumentarium zur Verfii-
gung, das durch die in den letzten Jahren erfolgten grund-
legenden Novellierungen des Raumordnungsgesetzes

(ROG) und des Baugesetzbuches (BauGB) erheblich er-
weitert und verbessert wurde.

1.1 Das Bau- und Raumordnungsgesetz 1998
und die UVPG-Novelle 2001

Mit dem ,,Gesetz zur Anderung des Baugesetzbuches
und zur Neuregelung des Rechts der Raumordnung®
(BauROG 1998) vom 18. August 1997 (BGBI. I,
S.2081), das am 1. Januar 1998 in Kraft trat, wurde eine
Vereinheitlichung und Fortentwicklung des Stddtebau-
rechts vorgenommen, ohne jedoch Aufbau, Systematik
und wesentliche Regelungsbereiche des Baugesetzbu-
ches zu verdndern. Die im Zusammenhang mit einer fla-
chensparenden Siedlungsentwicklung relevanten Refor-
men sollen im Folgenden kurz dargestellt werden.

Grundsiitze und Ziele der Raumordnung

Als oberste Leitvorstellung nennt § 1 Abs. 2 Satz 1 ROG
,»eine nachhaltige Raumentwicklung, die die sozialen und
wirtschaftlichen Anspriiche an den Raum mit seinen 6ko-
logischen Funktionen in Einklang bringt und zu einer
dauerhaften, groBraumig ausgewogenen Ordnung fiihrt®.
Die in §2 Abs.2 ROG angefiihrten Grundsitze der
Raumordnung verpflichten u. a. dazu, die Funktionsfa-
higkeit des Naturhaushalts im besiedelten und unbesie-
delten Bereich zu sichern, die Siedlungstitigkeit riumlich
zu konzentrieren und auf ein System leistungsféhiger zen-
traler Orte auszurichten sowie der Wiedernutzbarma-
chung brachgefallener Siedlungsflichen Vorrang vor der
Inanspruchnahme von Freiflichen zu geben (Nr. 1 u. 2).
Die grof3rdumige und iibergreifende Freiraumstruktur soll
erhalten und entwickelt werden. ,,Die Freirdume sind in
ihrer Bedeutung fiir funktionsfahige Boden, fiir den Was-
serhaushalt, die Tier- und Pflanzenwelt sowie das Klima
zu sichern oder in ihrer Funktion wieder herzustellen
(Nr. 3). Die Naturgiiter, insbesondere Wasser und Boden,
sind sparsam und schonend in Anspruch zu nehmen. Be-
eintrachtigungen des Naturhaushalts sind auszugleichen
(Nr. 8). Die Siedlungsentwicklung ist durch Zuordnung
und Mischung der unterschiedlichen Raumnutzungen so
zu gestalten, dass die Verkehrsbelastung verringert und
zusdtzlicher Verkehr vermieden wird (Nr. 12). ,,Die At-
traktivitit des 6ffentlichen Personennahverkehrs ist durch
Ausgestaltung von Verkehrsverbiinden und die Schaffung
leistungsfahiger Schnittstellen zu erhdhen. Griinbereiche
sind als Elemente eines Freiraumverbundes zu sichern
und zusammenzufithren* (Nr. 5).

Diese Forderungen beanspruchen allerdings bei der Auf-
stellung von Raumordnungsplédnen keine absolute Giiltig-
keit, sondern sind mit anderen in den Grundsitzen veran-
kerten Erfordernissen der Raumordnung abzuwigen.
Dabei konnen die 6kologischen Belange gegeniiber ande-
ren Offentlichen Belangen, etwa einer Verbesserung der
Standortbedingungen fiir die Wirtschaft (§ 2 Abs. 2 Nr. 9
ROG) oder der Befriedigung des Wohnraumbedarfs der
Bevolkerung (Nr. 11), zuriickgestellt, wenn auch nicht
vollig auBer Acht gelassen werden (Schmalholz 2005,
S. 87). Gemal § 1 Abs. 4 BauGB haben sich die Bauleit-
plédne der Kommunen den Zielen der Raumordnung anzu-



Deutscher Bundestag — 16. Wahlperiode

— 47—

Drucksache 16/4500

passen. Ubergeordnete Anforderungen zum Schutz der
Boden und des Freiraums entfalten demnach erst dann
eine bindende Wirkung fiir die Bauleitplanung, wenn sie
als ,,Ziele* der Raumordnung im Sinne von § 3 Nr.2
ROG formuliert sind, d. h. als verbindliche Vorgaben in
rdumlich und sachlich bestimmter, vom Trager der Lan-
des- und Regionalplanung abschlieend abgewogener,
textlich oder zeichnerischer Form in Raumordnungsplé-
nen festgelegt sind. Voraussetzung fiir die Verbindlichkeit
ist also, dass aus der Zielfestsetzung eine konkrete fiir den
Adressaten verwertbare Aussage ableitbar ist (UBA
2003, S. 156).

Das novellierte Raumordnungsgesetz bietet dazu weitrei-
chende Ansatzpunkte. So rdumt § 7 Abs.2 Nr. 2 aus-
driicklich die Mdglichkeit ein, im Rahmen der anzustre-
benden Raumstruktur groBrdumig Freirdume sowie den
ibergreifenden Freiraumschutz im Raumordnungsplan
festzusetzen. Dabei konnen insbesondere Vorranggebiete
festgelegt werden, in denen bestimmte raumbedeutsame
Nutzungen vorgesehen und andere ausgeschlossen wer-
den (§ 7 Abs. 4 Nr. 1 ROG), sowie Vorbehaltsgebiete, in
denen bestimmten raumbedeutsamen Nutzungsarten in
der Abwégung mit konkurrierenden Nutzungsarten be-
sonderes Gewicht beigemessen werden soll (Abs. 4
Nr. 2). Durch die Ausweisung von Vorrang- und Vorbe-
haltsgebieten mit freiraumschiitzender Funktion kdnnen
die Lander eine relative Umwidmungssperre einfiihren.
Ebenso konnen sie durch Festlegung von Vorranggebie-
ten fiir den Siedlungsflichenzuwachs die kommunale
Ausweisung von Bauland auf erwiinschte Standorte len-
ken, wie dies zum Teil in Hessen, Nordrhein-Westfalen
und der Region Stuttgart praktiziert wird. In Hessen und
Nordrhein-Westfalen wurde dariiber hinaus der Versuch
unternommen, Vorranggebiete auch als mengensteuern-
des Instrument einzusetzen, d. h. Gemeinden diirfen in
der Regel nicht mehr Fliche als Bauland ausweisen als
ihnen im Rahmen der Vorranggebietsfestsetzung zusteht
(dazu ausf. Einig/Spiecker 2002). Insgesamt zeigt die
Praxis jedoch, dass die Planungstriager von den rechtlich
gegebenen Moglichkeiten bisher relativ wenig Gebrauch
gemacht haben. Die Aufstellung von Raumordnungs- und
Regionalpldnen hat sich daher bisher nicht als ein beson-
ders wirksames Instrument zur Begrenzung der Flachen-
inanspruchnahme erwiesen (UBA 2003, S. 156 f.; SRU
2002, Tz. 259).

Verankerung des Nachhaltigkeitsprinzips im
BauGesetzbuch

Was die Bauleitplanung anbetrifft, so wurde das Nachhal-
tigkeitsprinzip explizit in der Aufgabenbestimmung des
§ 1 Abs. 5 BauGB verankert, indem der bisher verwen-
dete Begriff der geordneten stddtebaulichen Entwicklung
durch den Begriff der nachhaltigen stidtebaulichen Ent-
wicklung ersetzt wurde: ,,Die Bauleitpldne sollen eine
nachhaltige stddtebauliche Entwicklung und eine dem
Wohl der Allgemeinheit entsprechende sozial gerechte
Bodennutzung gewéhrleisten und dazu beitragen, eine
menschenwiirdige Umwelt zu sichern und die natiirlichen
Lebensgrundlagen zu schiitzen und zu entwickeln®. Eine
Erweiterung der Aufgabenbereiche der Bauleitplanung ist

mit dieser Neuregelung nach allgemeiner Auffassung
nicht verbunden. Sie verpflichtet allerdings die Gemein-
den dazu, im Rahmen der instrumentellen Moglichkeiten
der Bauleitplanung dem Prinzip der Nachhaltigkeit im
Sinne der Habitat-Agenda der 2. Konferenz der Vereinten
Nationen {iber menschliche Siedlungen (HABITAT II)
vom Juni 1996 Rechnung zu tragen (Krautzberger/Sofker
2001, S. 329).

Integration von Bauleitplanung und Umweltschutz

Die bei der Aufstellung von Bauleitpldnen zu beriicksich-
tigenden zentralen umweltschutzbezogenen Belange wur-
den in einem neu eingefiigten Paragrafen (§ 1a BauGB)
zusammenfassend geregelt. Damit sollte der Beitrag der
Bauleitplanung zum Umweltschutz rechtlich verdeutlicht
und verankert werden (Sofker 2004). Der stirkeren Inte-
gration von Bauleitplanung und Umweltschutz korres-
pondieren die im Rahmen der Novelle neu eingefiihrten
bzw. erweiterten Darstellungs- und Festsetzungsmdoglich-
keiten in den Bauleitpldnen nach §§ 5 und 9 BauGB. Die
Gemeinden werden erméchtigt, im Bebauungsplan ,,Fla-
chen oder Maflnahmen zum Schutz, zur Pflege und zur
Entwicklung von Boden, Natur und Landschaft* festzu-
setzen (§ 9 Abs. 1 Nr. 20 BauGB). Sie konnen zudem von
jeder Bebauung freizuhaltende Schutzflichen, Flachen
fiir besondere Anlagen und Vorkehrungen zum Schutz
vor schiadlichen Umwelteinwirkungen (Abs. 1 Nr. 24) so-
wie Flachen fiir die Riickhaltung und Versickerung von
Niederschlagswasser (Abs. 1 Nr. 14) ausweisen und
schlieBlich Gebiete festlegen, in denen bestimmte luftver-
unreinigende Stoffe nicht oder nur beschriankt verwendet
werden diirfen (Abs. 1 Nr. 23).

Auch im Hinblick auf den Flachennutzungsplan, also auf
der Ebene der vorbereitenden Bauleitplanung, ist aus-
driicklich die Mdglichkeit vorgesehen, Flachen zum
Schutz von Boden, Natur und Landschaft (§ 5 Abs. 2
Nr. 10) sowie Flachen fiir Nutzungsbeschrédnkungen oder
fiir Vorkehrungen zum Schutz vor schadlichen Umwelt-
einwirkungen (Abs. 2 Nr. 6) darzustellen. Allerdings wer-
den die Voraussetzungen, unter denen diese Instrumente
einzusetzen sind, nicht ndher normiert. Kennzeichnend
fiir das geltende Recht ist generell, dass es die Dimensio-
nierung von UmweltschutzmaBnahmen in der rdumlichen
Gesamtplanung weitgehend den planenden Instanzen
iiberlasst (Hendler/Heimlich 2000).

Bodenschutzklausel

Die bereits 1987 eingefiihrte ,,Bodenschutzklausel®, wo-
nach mit Grund und Boden sparsam und schonend umzu-
gehen ist, wurde um die Verpflichtung ergénzt, ,,Flaichen-
versiegelungen auf das notwendige Mal} zu begrenzen®
(§ 1a Abs. 1 BauGB). Mit dieser Neuregelung sollten die
Anliegen des vorsorgenden Bodenschutzes — das Bundes-
Bodenschutzgesetz befand sich damals zeitgleich in der
parlamentarischen Beratung — unmittelbar in das BauGB
integriert werden, um sicherzustellen, dass den Belangen
des Bodenschutzes im Rahmen der Abwigung das not-
wendige Gewicht zugemessen wird (Krautzberger
2002a).
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Mit den beiden Begriffen des ,,sparsamen® und des ,,scho-
nenden® Umgangs mit Grund und Boden stellt das Bau-
gesetzbuch sowohl einen quantitativen als auch einen
qualitativen Mafstab im Hinblick auf das Schutzgut Bo-
den zur Verfiigung. Der quantitative Malistab verpflichtet
die Gemeinden, vor der Neuausweisung von Bauland die
Maoglichkeiten zur Nutzung innerortlicher Entwicklungs-
potenziale (Bauliicken, Brachfldchen, Nachverdichtungs-
moglichkeiten) zu priifen und bei der Inanspruchnahme
bisher agrarisch genutzter Boden fldchensparende Bau-
formen zu bevorzugen. Der qualitative Maf3stab verlangt
vor allem eine bodenschonende Ausfithrungsplanung von
Bauvorhaben sowie die Umsetzung von Ausgleichsmaf3-
nahmen im Falle der Neuinanspruchnahme von Fliachen
(Hutter et al. 2004, S. 27 f.; Krautzberger 2002a).

Die Bodenschutzklausel begriindet jedoch keinen strikten
gesetzlichen Vorrang, sondern unterliegt der planerischen
Abwiégung. Sie ist nach herrschender Meinung als ein
,,Optimierungsgebot* aufzufassen, das einen sparsamen
und schonenden Umgang mit Grund und Boden im Rah-
men des ,,Moglichen* nach den jeweils gegeben Verhilt-
nissen verlangt. Sie hindert die Gemeinden nicht an der
Neuausweisung von Bauland, auch wenn dadurch erst-
mals Natur und Landschaft in Anspruch genommen wer-
den, erfordert aber eine entsprechende Rechtfertigung,
die dem besonderen ,,gesetzgeberischen Gewicht des
Bodenschutzes geschuldet ist. Die Bodenschutzklausel
beinhaltet somit kein ,,Versiegelungsverbot und auch
keine ,,Baulandsperre®, fordert aber tendenziell die priori-
tare Ausschopfung innerortlicher Entwicklungspotenziale
und die Bevorzugung flachensparender Bauweisen, in-
dem sie den Begriindungsaufwand fiir die Inanspruch-
nahme von Flachen im AufBlenbereich erhoht (Krautzber-
ger 2002a; Schmalholz 2005, S. 107; Troge et al. 2003).

Naturschutzrechtliche Eingriffsregelung

Die schon 1993 mit dem Investitionserleichterungs- und
Wohnbaulandgesetz eingefithrte naturschutzrechtliche
Eingriffsregelung wurde vor allem aus Griinden der Prak-
tikabilitdt weiterentwickelt (S6fker 2004). Die bis dahin
in den §§ 8a bis 8c BNatschG enthaltenen Regelungen
zur Beriicksichtigung von Eingriffen in Natur und Land-
schaft in der Bauleitplanung wurden in das BauGB iiber-
fihrt und inhaltlich erweitert. Auf eine Differenzierung
zwischen Ausgleich und Ersatz wurde im neuen Geset-
zestext verzichtet.

Wesentliches Element der Neuregelung ist, dass ein un-
mittelbarer riumlicher Zusammenhang zwischen Eingriff
und Ausgleich nicht mehr erforderlich ist (§ 1a Abs. 3
und 200a Satz 2 BauGB), d. h. der Ausgleich kann nun-
mehr auch auBlerhalb des Bebauungsplangebiets stattfin-
den. Damit wird den Gemeinden die Moglichkeit eroft-
net, in den Baugebieten dichter und flichensparender zu
bauen und zugleich gesamtstddtisch relevante Freiraum-
verbundsysteme zu sichern bzw. zu entwickeln (Troge et
al. 2003). Neben der rdumlichen ist auch eine zeitliche
Entkopplung von Eingriff und Ausgleich zuldssig, d. h.
AusgleichsmaBinahmen kdnnen bereits vor den BaumaB-
nahmen und der Zuordnung durchgefiihrt werden (§ 135a

Abs. 2 BauGB). Dies macht die Umsetzung flexibler und
erleichtert die Einrichtung von ,,Okokonten*!8 (Apel et al.
2001, S. 229 ff.). Die neugefasste Eingriffsregelung wird
flankiert durch entsprechend erweiterte Darstellungs- und
Festsetzungsmoglichkeiten in den Bauleitpldnen (§ 5
Abs.2a und § 9 Abs. 1a) sowie durch Regelungen zur
Kostenerstattung (§§ 135 a bis 135 c).

Wiedernutzung von Brachflichen

In den Regelungen zur stidtebaulichen Entwicklungs-
mafBnahme wurde klargestellt, dass diese neben anderen
Zielsetzungen auch der Wiedernutzung brachliegender
Flachen dienen kann (§ 165 Abs. 3 Nr. 2 BauGB).

Das planungsrechtliche Riickbaugebot wurde zu einem
»Rickbau- und Entsiegelungsgebot” erweitert (§ 179
BauGB) und bietet damit einen Ansatzpunkt, dauerhaft
nicht mehr genutzte Fldchen, bei denen die 6kologischen
Funktionen des Bodens durch Bebauung oder Versiege-
lung beeintrachtigt sind, in ihrer vollen Leistungsféhig-
keit wieder herzustellen. Allerdings begriindet das Riick-
bau- und Entsiegelungsgebot des BauGB keine aktive
Handlungspflicht fiir den Eigentiimer, sondern verpflich-
tet ihn lediglich dazu, Maflnahmen zur Beseitigung von
Anlagen und Entsiegelung von Bdden zu dulden. Sofern
dem Eigentiimer, Mieter, Péchter oder sonstigen Nut-
zungsberechtigten durch die Beseitigung Vermogens-
nachteile entstehen, hat die Gemeinde gemdl § 179
Abs. 3 BauGB eine angemessene Entschidigung in Geld
zu leisten. Der Umstand, dass die u. U. erheblichen Kos-
ten der Riickbau- und Entsiegelungsmafinahmen von den
Kommunen zu tragen sind, ist die wesentlichste Ursache
dafiir, dass diese Regelung in der Praxis bisher kaum eine
Rolle gespielt hat (Schmalholz 2005, S. 96 f.).

Baulandkataster

Mit § 200 Abs. 3 BauGB wurde eine Erméchtigungsnorm
fiir die Kommunen zur Erstellung von Baulandkatastern
aufgenommen, wodurch die géingige Praxis datenschutz-
rechtlich abgesichert wurde (Hutter et al. 2004, S. 120).
Gegenstand von Baulandkatastern konnen laut Gesetz
Karten oder Listen sein, in denen die sofort oder in abseh-
barer Zeit bebaubaren Flichen unter Angabe der Flur-
oder Flursticksnummer, der Straennamen und der
GrundstiicksgroBen verzeichnet sind. Weiterhin kénnen
Informationen zur planungsrechtlichen Situation der rele-
vanten Flachen, zur derzeitigen Nutzung, zu den Eigen-
tumsverhaltnissen, zu den in Bebauungs- und Flachennut-
zungspldnen angegebenen Nutzungsvorstellungen sowie
zum Zeitraum der Bebaubarkeit enthalten sein. Die Kom-
mune hat ihre Absicht zur Publikation des Baulandregis-
ters einen Monat vorher 6ffentlich bekannt zu geben und
dabei auf das Widerspruchsrecht der Grundeigentiimer
hinzuweisen. Das Baulandkataster wird insofern als ein
wichtiges Instrument zur Forderung der Innenentwick-

18 Das ,,Okokonto” umfasst Konzepte zur Bevorratung von Flichen
(Flachenpool) und zur Durchsetzung von Mafinahmen, mit denen
kiinftige Beeintrichtigungen von Natur und Landschaft ausgeglichen
werden konnen.
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lung betrachtet, als es den Kommunen einen umfassenden
Uberblick iiber die vorhandenen Baulandreserven ver-
schafft und eine sichere Informationsbasis fiir die kiinf-
tige Bauleitplanung bietet (dazu ausf. und mit zahlreichen
Beispielen aus der Praxis Hutter et al. 2004, S. 120 ff.).

Verbesserung der interkommunalen Kooperation in
Verdichtungsraumen

Durch § 204 Abs. 2 BauGB wurde benachbarten Gemein-
den unter bestimmten Voraussetzungen immer schon die
Moglichkeit eingerdumt, einen gemeinsamen Flachennut-
zungsplan aufzustellen. In verdichteten Rdumen oder bei
sonstigen raumstrukturellen Verflechtungen kénnen sol-
che Pline gemal § 9 Abs. 6 ROG nunmehr zugleich die
Funktion eines Regionalplans {ibernehmen (,,Regionaler
Flachennutzungsplan®). Damit wurde ein neues Instru-
ment geschaffen, um die tiberdrtliche Zusammenarbeit
der Kommunen zu verbessern, Freirdume zu schonen und
konkurrierende Baulandausweisungen zu vermeiden. Ein
weiteres Instrument, das in die gleiche Richtung zielt, hat
der Gesetzgeber in Form der regionalen Vertrige geméaf3
§ 13 ROG zur Verfiigung gestellt (dazu ausf. Teil II,
Kap. 2).

Stidtebauliche Vertrige

Der Einsatz stddtebaulicher Vertrdge als Kooperations-
moglichkeit mit Privaten kommt sowohl zur Entwicklung
neuer Baugebiete als auch zur konsensualen Bewiltigung
grof3flachiger RiickbaumaBinahmen im Rahmen der Stadt-
umbaus in Betracht (Thiel 2004, S. 67). Als besonderer
Vorteil solcher Public-Private-Partnerships wird die hohe
Akzeptanz der Ergebnisse, die Entlastung der Gemeinden
von den Kosten fiir die Entwicklung neuer oder die Um-
strukturierung vorhandener Baugebiete, der hohe Errei-
chungsgrad der mit der Planung verfolgten Ziele, die
Moglichkeit zur Mobilisierung vorhandenen Bauland-
potenziale sowie die Zeit- und Kostenersparnis fiir die
privaten Investoren betrachtet (DV 1999, S. 44 ff.). Auf-
grund der positiven Erfahrungen mit vertraglichen
Losungen wurden die schon bestehenden Regelungen
iiber stddtebauliche Vertrdge im Rahmen der Novelle als
§ 11 in das BauGB iibernommen.

UVP-Pflicht fiir vorhabenbezogene Bebauungspline

Zum Zweck der weitergehenden Einbeziehung der Um-
weltvertraglichkeitspriifung (UVP) in das Bauplanungs-
recht wurden im Jahre 2001 weitere umfangreiche Ande-
rungen des Baugesetzbuches vorgenommen. Anlass war
die Umsetzung der UVP-Anderungsrichtlinie der EG in
deutsches Recht, die mit dem ,,Gesetz zur Umsetzung der
UVP-Anderungsrichtlinie, der IVU-Richtlinie und weite-
rer EG-Umweltrichtlinien zum Umweltschutz* (BGBI. 1
vom 2. August 2001, S. 1950), dem sogenannten ,,Arti-
kelgesetz*, vollzogen wurde. Dadurch werden die Bebau-
ungspléne fiir bestimmte in der Anlage 1 zum UVP-Ge-
setz angefiihrte Vorhaben UVP-pflichtig. Dies impliziert
gemaf § 2a BauGB die Verpflichtung, in die Planbegriin-
dung einen Umweltbericht aufzunehmen, der Angaben
uiber den Bedarf an Grund und Boden, die zu erwartenden

negativen Umweltauswirkungen, die vorgesehenen
Schutzmafinahmen sowie die gepriiften Alternativen und
die maB3geblichen Auswahlgriinde enthilt. Der Umwelt-
bericht ist schon bei der Aufstellung des Bebauungsplans
zu erarbeiten und zusammen mit dem Planentwurf Be-
standteil der 6ffentlichen Auslegung sowie der Beteili-
gung der Biirger und der Trdger offentlicher Belange
(Sofker 2004).

1.2 Das Europarechtsanpassungsgesetz

Mit dem Europarechtsanpassungsgesetz (EAG Bau), das
am 20. Juli 2004 in Kraft trat, wurden im Anschluss an
das BauROG 1998 und die UVP-Novelle von 2001 erneut
wesentliche Modifikationen des Stadtebaurechts vorge-
nommen. Anlass fiir die Novellierung war die Verab-
schiedung der Richtlinie 2001/42/EG des Europdischen
Parlamentes und des Rates vom 27. Juni 2001 iiber die
Priifung der Umweltauswirkungen bestimmter Pldne und
Programme (Plan-UP-Richtlinie), die bis Mitte 2004 in
nationales Recht umzusetzen war. Die durch die Umset-
zungspflicht veranlasste Reform hat der Gesetzgeber zu-
gleich dazu genutzt, weitere Anderungsvorschlige aus
Wissenschaft und Praxis umzusetzen. Ein besonderer
Stellenwert kam dabei den Vorschldgen der von der Bun-
desregierung eingesetzten Unabhingigen Expertenkom-
mission zur Novellierung des BauGB zu (BMVBW
2002). Der Gesetzentwurf wurde vor der endgiiltigen Ver-
abschiedung in einem Planspiel getestet, an dem Stidte
und Gemeinden unterschiedlicher GréBe und Struktur be-
teiligt waren. Die Ergebnisse des Planspiels wurden eben-
falls im Gesetzgebungsverfahren beriicksichtigt.

1.2.1 Umsetzung der Plan-UP-Richtlinie

Nach den Erwdgungsgriinden soll die Plan-UP-Richtlinie
sicherstellen, dass erhebliche Umweltauswirkungen be-
reits bei der Ausarbeitung bestimmter Pline und Pro-
gramme und vor deren Annahme beriicksichtigt werden.
Mit der Umsetzung der Richtlinie in deutsches Recht
wurde der schon mit der UVPG-Novelle von 2001 be-
schrittene Weg konsequent fortgesetzt. Wahrend aber
nach der bisherigen Regelung nur bei der Aufstellung von
Bebauungspldnen fiir bestimmte grofere Stadtebaupro-
jekte (Industriezonen, grole Hotel-, Freizeit und Einzel-
handelskomplexe) eine Umweltpriifung durchzufiihren
war, fallt nun ein GrofBteil der rdumlichen Plidne in den
Anwendungsbereich der Richtlinie (Upmeier 2004). Der
UP-Pflicht unterliegen gemaf Artikel 3 Abs. 2 der Richt-
linie grundsitzlich alle Pldne und Programme im Bereich
der Bodennutzung und der Raumordnung, die den Rah-
men fiir nachfolgende Zulassungsentscheidungen setzen,
sowie Pldne und Programme, die gemif3 der Fauna-Flora-
Habitat-Richtlinie zu priifen sind (Krautzberger/Stiier
2004a).

Umsetzungskonzeption fiir den Bereich der
Bauleitplanung

Die Umsetzung der europarechtlichen Anforderungen in
deutsches Recht war fiir den Bereich der Bauleitplanung
mit dem Ziel verkniipft, die Verfahrensvorschriften im
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Hinblick auf den Umweltschutz zu vereinheitlichen und
damit den Verwaltungsvollzug zu erleichtern sowie die
Grundlage fiir eine rechtssichere Abwagung zu schaffen.
Hierzu sollte die Umweltpriifung vollstindig in das Bau-
leitplanverfahren integriert werden (Bundesregierung
2003, S. 29).

Der Verfahrensablauf der Bauleitplanung wurde neu
strukturiert, indem die Umweltpriifung als einheitliches
Tragerverfahren alle bauplanungsrechtlich relevanten
umwelt- und naturschutzrechtlichen Aspekte, wie bei-
spielsweise Vorgaben der FFH-Richtlinie, der Vogel-
schutzrichtlinie und der Seveso-Richtlinie, zusammen-
fihrt. Nach den Vorstellungen des Gesetzgebers soll die
Einfithrung der generellen Umweltpriifung das Bauleit-
verfahren tendenziell vereinfachen, indem die Zusam-
menstellung des umweltrelevanten Abwégungsmaterials
nunmehr abschlieBend im Baugesetzbuch geregelt wird
(Schliepkorte/Tiinnemann 2004). Doppelpriifungen sol-
len durch die sog. Abschichtungsklausel des § 17 Abs. 3
UVPG vermieden werden, wonach bei durchgefiihrten
Umweltpriifung in der Bauleitplanung die UVP im nach-
folgenden Zulassungsverfahren auf zusétzliche, noch
nicht gepriifte Umweltauswirkungen beschrinkt werden
soll. Dasselbe Prinzip gilt gemdB §2 Abs.4 Satz 5
BauGB auch im Verhéltnis von Raumordnungsplan, Fla-
chennutzungsplan und Bebauungsplan (Dolde 2003;
Krautzberger/Stiier 2004a).

Anwendungsbereich der Umweltpriifung

Das EAG Bau unterwirft generell alle Bauleitpldne ein-
schlieBlich ihrer Anderungen und Ergéinzungen der UP-
Pflicht und geht insofern iiber der Erfordernisse der
Richtlinie hinaus, welche bei Plinen und Programmen
mit lediglich lokaler Bedeutung (zu denen man auch die
Bebauungspldne rechnen konnte) einer Ermessensspiel-
raum hinsichtlich der Notwendigkeit einer Umweltprii-
fung einrdumt (Krautzberger/Stiier 2004a). Unter be-
stimmten eng begrenzten Voraussetzungen kann
allerdings fiir Bauleitpldne, bei denen von vornherein
keine erheblichen Umweltauswirkungen zu erwarten sind
(z. B. bestandssichernde Bebauungsplédne), ein verein-
fachtes Verfahren nach § 13 BauGB durchgefiihrt werden
(Bundesregierung 2003, S. 30).

Inhalt der Umweltpriifung

Gegenstand der Umweltpriifung sind die Belange des
Umweltschutzes einschlielich des Naturschutzes und der
Landschaftspflege gemdBl §1 Abs.6 Nr.7 und § la
BauGB. Sie beginnt nach § 2 Abs. 4 Satz 2 mit der Fest-
legung durch die Gemeinde, in welchem Umfang und De-
taillierungsgrad die Ermittlung der Umweltbelange erfor-
derlich ist (Scoping).

Kernstiick des Verfahrens ist die Erstellung des Umwelt-
berichts, in dem die voraussichtlichen erheblichen Um-
weltauswirkungen ermittelt, beschrieben und bewertet
werden. Die bisher in § 2a BauGB enthaltenen europa-
rechtlich vorgegebenen Priifungsmafstibe werden nun in
einer Anlage zum Gesetz zusammengefasst. Der Umwelt-
bericht muss bereits vor Durchfithrung der formlichen

Offentlichkeits- und Behdrdenbeteiligung fertig gestellt
sein. Er ist nach § 2a Abs. 4 BauGB Bestandteil der Plan-
begriindung und muss neben der Darstellung der Umwelt-
auswirkungen die sich anbietenden verniinftigen Planal-
ternativen enthalten (zum Verfahren der Umweltpriifung
ausf. Krautzberger/Stiier 2004a; Schliepkorte/Tiinnemann
2004; Schrodter 2004; Wagner/Engel 2005).

Die Ergebnisse der Umweltpriifung sind in der Abwé-
gung zu berlicksichtigen (§ 2 Abs. 4 Satz 4 BauGB), ge-
nieBen jedoch keinen Vorrang gegeniiber anderen Belan-
gen. Daran wird deutlich, dass die Umweltpriifung nur
eine Verfahrensdnderung zur Folge hat, nicht aber eine
Anderung der materiellen Umweltschutzanforderungen
(Wagner/Engel 2005).

Monitoring

In Umsetzung der europarechtlichen Vorgaben werden
die Gemeinden in § 4c BauGB verpflichtet, die erhebli-
chen Umweltauswirkungen, die aufgrund der Durchfiih-
rung der Bauleitpldne auftreten, zu tiberwachen. Dieses
Monitoring soll u. a. dazu dienen, unvorhergesehene ne-
gative Folgen moglichst frithzeitig zu erkennen, um ge-
eignete Abhilfemalnahmen einleiten zu kdnnen. Die Er-
gebnisse des Monitorings konnen im Einzelfall zu
Einschrankungen im nachfolgenden Zulassungsverfah-
ren fithren oder auch zu Anderungen oder Ergéinzungen
des betreffenden Bauleitplans. Allerdings schreibt die
Plan-UP-Richtlinie nicht vor, unter welchen Umstdnden
eine Modifikation des Plans erforderlich ist. Behorden
und Offentlichkeit konnen insoweit keinen Anspruch auf
Plandnderung geltend machen (Krautzberger/Stiier
2004a).

1.2.2 Sonstige Anderungen im Recht der
Bauleitplanung

Neben der Umsetzung der Plan-UP-Richtlinie enthélt das
EAG Bau noch eine Reihe weiterer Anderungen im Bau-
leitplanungsrecht, auf die im Folgenden eingegangen
werden soll, soweit sie im Hinblick auf eine nachhaltige
Flachennutzung von Bedeutung sind.

Aufgabe und Grundsiitze der Bauleitplanung

Das schon durch das BauROG in § 1 Abs. 5 verankerte
Nachhaltigkeitsprinzip wurde inhaltlich prézisiert, indem
die Ausgleichsfunktion der Bauleitplanung im Hinblick
auf die sozialen, wirtschaftlichen und umweltbezogenen
Anforderungen an die Bodennutzung auch in Verantwor-
tung gegeniiber kiinftigen Generationen hervorgehoben
wurde (Bundesregierung 2003, S. 37). Ausdriicklich er-
wihnt wird nunmehr auch die Verantwortung fiir den all-
gemeinen Klimaschutz, die stddtebauliche Gestalt und
das Orts- und Landschaftsbild. Das Nachhaltigkeitsprin-
zip gewinnt damit den Charakter eines stidtebaulichen
Leitbilds oder Programms, das weniger auf eine Abwa-
gung konfligierender Belange als auf die Herstellung von
,» Win-Win-Situationen durch die gleichzeitige und inte-
grative Berlicksichtigung okologischer, 6konomischer
und sozialer Anforderungen abzielt (Krautzberger/Stiier
2004b).
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Die bei der Aufstellung von Bauleitplédnen zu beriicksich-
tigenden Belange (§ 1 Abs. 6 BauGB) wurden zu einzel-
nen Clustern zusammengefasst und neu gruppiert. Die
Aufzidhlung bleibt allerdings weiter beispielhaft und hat
keinen abschlieBenden Charakter. Der Katalog der Be-
lange hat zahlreiche Ergidnzungen erfahren (dazu ausf.
Wagner/Engel 2005), von denen im vorliegenden Zusam-
menhang vor allem die folgenden von Bedeutung sind:

— Die Belange des Umweltschutzes, des Naturschutzes
und der Landschaftspflege sind nunmehr in § 1 Abs. 6
Nr. 7 detailliert aufgelistet und bilden gemeinsam mit
den Anforderungen des § l1a den Gegenstand der Um-
weltpriifung (s. 0.). Erstmals wird auch die ,,biologi-
sche Vielfalt als zu beriicksichtigender Umweltbe-
lang genannt.

— In dem neu in den Katalog aufgenommen Punkt Nr. 5
wird die Bedeutung der Baukultur fiir eine nachhaltige
Entwicklung sowie die gestalterische Verantwortung
der Bauleitplanung fiir die stddtebauliche Umgebung
und das Orts- und Landschaftsbild hervorgehoben.

— Neu eingefiigt wurden auch die Belange von Erneue-
rung, Anpassung und Umbau vorhandener Ortsteile
(Abs. 6 Nr. 4), wodurch dem stédtebaulichen Anliegen
der Bestandsentwicklung im Verhéltnis zur Neuaus-
weisung von Bauland zusétzliches Gewicht verlichen
und die Bedeutung des Stadtumbaus (und -riickbaus)
in der Bauleitplanung betont werden sollten (Bundes-
regierung 2003, S. 27).

— Bei den Verkehrsbelangen (Abs. 6 Nr. 9) wurden ex-
plizit die Belange der Mobilitdt der Bevdlkerung und
des nicht motorisierten Verkehrs aufgenommen, um
das Anliegen einer Stirkung umweltfreundlicher Ver-
kehrstrager zu verdeutlichen. Gefordert wird aufler-
dem ,,die Beriicksichtigung einer auf Vermeidung und
Verringerung von Verkehr ausgerichteten stadtebauli-
chen Entwicklung® in der Bauleitplanung. Nach der
amtlichen Begriindung konnen zur Herstellung ver-
kehrsarmer Siedlungsstrukturen u. a. Maflnahmen wie
Verdichtung, flichensparendes Bauen, Biindelung von
Infrastruktur und verstérkte Nutzungsmischung beitra-
gen (Bundesregierung 2003, S. 40).

— Neben den Belangen der Verteidigung wird nunmehr
auch die zivile Anschlussnutzung von Militérliegen-
schaften explizit erwihnt (Abs. 6 Nr. 10). Damit sollte
der Tatsache Rechnung getragen werden, dass die
Gemeinden als Planungstrager einen Anteil an der ge-
sellschaftspolitischen Aufgabe der Konversion ehema-
liger militdrischer Einrichtungen haben. Die Ermogli-
chung einer zivilen Anschlussnutzung solcher
Liegenschaften dient der Schonung der Freirdume und
entspricht somit dem Ziel einer flachensparenden
Siedlungsentwicklung (Bundesregierung 2003, S. 40).

Bodenschutzklausel

Die Bodenschutzklausel wurde um eine konkretisierende
Regelung erginzt: Gemil § 1a Abs. 2 Satz 1 sind ,,zur
Verringerung der zusatzlichen Inanspruchnahme von Fla-
chen fiir bauliche Nutzungen die Moglichkeiten einer

Entwicklung der Gemeinde insbesondere durch Wieder-
nutzbarmachung von Flichen, Nachverdichtung und an-
dere MaBnahmen der Innenentwicklung zu nutzen®.
Diese Ergidnzung sollte der Bedeutung Rechnung tragen,
welche einem sparsamen und schonenden Umgang mit
Grund und Boden in der Nachhaltigkeitsstrategie der
Bundesregierung zugemessen wird, und den Primat der
Innenentwicklung vor der AuBenentwicklung unterstrei-
chen. Zur Umsetzung dieser Forderung werden nunmehr
im Gesetz beispielhaft planerische Instrumente genannt,
welche die Kommunen im Rahmen der Bauleitplanung
entsprechend den jeweiligen oOrtlichen Gegebenheiten
einsetzen konnen (Bundesregierung 2003, S. 40).

In sachlichem Zusammenhang mit der Bodenschutzklau-
sel steht die Umwidmungssperrklausel (bisher § 1 Abs. 5
Satz 3 BauGB a.F.), wonach landwirtschaftlich, als Wald
oder fiir Wohnzwecke genutzte Flachen nur im notwendi-
gen Umfang umgenutzt werden sollen. Diese Klausel hat
namentlich in Stadten und Regionen mit weiterhin wach-
sender Nachfrage nach Wohnraum Bedeutung. Sie wurde
nunmehr mit der Bodenschutzklausel zusammengefiihrt
und zu einer einheitlichen Vorschrift zur Reduzierung der
Flacheninanspruchnahme ausgestaltet (Wagner/Engel
2005). Bodenschutzklausel (§ 1a Abs. 2 Satz 1 BauGB)
und Umwidmungssperrklausel (Satz 2) sind wie bisher in
der Abwagung zu beriicksichtigen (Satz 3).

Durch die neue Regelung wird zwar den Moglichkeiten
der Innenentwicklung als Alternative zur Ausweisung
von Bauland im AufBlenbereich ein hoher Stellenwert ein-
gerdumt; dennoch genieBen die Belange des Bodenschut-
zes nach wie vor keinen Vorrang in der Abwigung
(Krautzberger/Stiier 2004b; Schrodter 2004). Nach allge-
meiner Auffassung ist jedoch davon auszugehen, dass bei
der Neuausweisung von Bauflachen kiinftig eine schliis-
sige und nachvollziehbare Begriindung vorzubringen sein
wird, warum sich die bauliche Entwicklung der Ge-
meinde nicht innerhalb des vorhandenen Siedlungsbe-
standes vollziehen kann (Thiel 2004, S. 77 ff. mit weite-
ren Nachweisen).

Nachbargemeindliche Abstimmung

Das Abstimmungsgebot von Nachbargemeinden im Rah-
men der Bauleitplanung wurde um eine Bestimmung er-
génzt, wonach Gemeinden sich auch auf die ihnen durch
die Ziele der Raumordnung zugewiesenen Funktionen so-
wie auf Auswirkungen auf ihre zentralen Versorgungsbe-
reiche berufen konnen (§ 2 Abs. 2 Satz 2 BauGB).

Die interkommunale Abstimmungspflicht, die schon seit
dem Inkrafttreten des Bundes-Baugesetzes im Jahre 1960
existiert, ist ein Gebot gegenseitiger Riicksichtnahme, das
von den Gemeinden eine Priifung verlangt, ob sie durch
ihre Bauleitplanung die stddtebaulichen Belange der
Nachbargemeinde erheblich beeintrichtigen. Hat ein Be-
bauungsplan Auswirkungen gewichtiger Art, kann sich
die betroffene Gemeinde im Wege des Normenkontroll-
verfahrens dagegen wehren. Das Abstimmungsgebot be-
zieht sich jedoch traditionell auf stiddtebauliche Belange,
weil es Bestandteil der kommunalen Planungshoheit ist
(Krautzberger/Stiier 2004b). In einem gerichtlichen Ver-
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fahren konnte eine Gemeinde daher bisher nicht erfolg-
reich geltend machen, dass der Bebauungsplan der
benachbarten Gemeinde, etwa die Festsetzung tberdi-
mensionierter Wohn- und Gewerbegebiete, gegen Ziele
der Raumordnung verstofBt (Schrodter 2004).

Den Empfehlungen der ,,Unabhédngigen Expertenkom-
mission® folgend wurde daher das Abstimmungsgebot
auf raumordnerische Belange erweitert. Soweit Ziele der
Raumordnung einer Gemeinde eine bestimmte, den
Standortwettbewerb mit anderen Gemeinden begiinsti-
gende Funktion zuweisen, soll die Gemeinde berechtigt
sein, diese zentralortliche Funktion gegen stérende raum-
ordnungswidrige Planungen anderer Gemeinden zu ver-
teidigen (Bundesregierung 2003, S. 41). Nach dem Wil-
len des Gesetzgebers soll demnach der Verpflichtung der
Gemeinden, die Bauleitplanung an den Zielen der Raum-
ordnung auszurichten (§ 1 Abs. 4 BauGB), eine Berechti-
gung der Gemeinden korrespondieren, ihre so ausgerich-
tete Planung gegen die Planung anderen Gemeinden zu
verteidigen (Hoppe/Otting 2004).

Neben den Zielen der Raumordnung werden in der neuen
Regelung auch ,,die Auswirkungen auf zentrale Versor-
gungsbereiche® explizit als Belange erwéhnt, auf die sich
betroffene Nachbargemeinden berufen kénnen. Schadli-
che Auswirkungen auf zentrale Versorgungsbereiche sind
insbesondere bei einem ,,spilirbaren” Kauftkraftabfluss zu
erwarten, der nach der neueren Rechtsprechung bei zen-
trenrelevanten Sortimenten ab einer Grofenordnung von
ca. 10 Prozent angenommen wird (Schrddter 2004; Uech-
tritz 2004 mit weiteren Nachweisen). Wahrend die Einbe-
ziehung raumordnerischer Belange eine echte Neurege-
lung darstellt, handelt es sich bei der ausdriicklichen
Nennung der Auswirkungen auf zentrale Versorgungsbe-
reiche eher um eine Klarstellung. Im Grundsatz bestand
auch bisher schon Einigkeit dariiber, dass sich eine Ge-
meinde gegen bestimmte Planungen, vor allem die An-
siedlung von groBflachigen Einzelhandelsbetrieben, die
zu einem Ausbluten ihrer Innenstadt fithren wiirde, weh-
ren und eine Verletzung des Abstimmungsgebots geltend
machen konnte (Uechtritz 2004). Der Begriff der ,,zentra-
len Versorgungsbereiche® fand sich bisher schon in § 11
Abs. 3 Satz 2 der Baunutzungsverordnung, so dass die
hierfiir entwickelten Kriterien entsprechend herangezo-
gen werden konnen (Wagner/Engel 2005).

Groffliachige Einzelhandelsbetriebe

Die Erweiterung des interkommunalen Abstimmungsge-
bots wird durch die neue Regelung des § 34 Abs.3
BauGB ergénzt, die verlangt, dass auch von Vorhaben in-
nerhalb der im Zusammenhang bebauten Ortsteile ,,keine
schéddlichen Auswirkungen auf zentrale Versorgungsbe-
reiche in der Gemeinde oder in anderen Gemeinden® aus-
gehen diirfen. Nach der bisherigen Rechtslage stellte der
unbeplante Innenbereich nach § 34 BauGB eine beson-
dere ,,Schwachstelle” bei der standortgerechten Steue-
rung von Gewerbeansiedlungen, vornehmlich im Bereich
des Einzelhandels, dar (Uechtritz 2004). Existierten in ei-
nem im Zusammenhang bebauten Ortsteil bereits ein oder
mehrere groBflachige Einzelhandelsbetriebe, so konnte

das Ansiedlungsbegehren eines weiteren Unternechmens
nicht mit der Begriindung abgelehnt werden, es flige sich
nicht in die ,,Eigenart der ndheren Umgebung* ein, wenn
die vorhandene Bebauung bereits durch gleichartige An-
lagen geprdgt war. ,,Fernwirkungen® auf den zentralen
Versorgungsbereich der Standortgemeinde oder anderer
Gemeinden konnten nicht geltend gemacht werden, da
§ 34 Abs. 1 BauGB nur auf das Einfiigen in die nihere
Umgebung abstellt. Dieses Defizit ist durch die neu ein-
gefligte Regelung, die bei entsprechenden Fallkonstella-
tionen auch fiir andere Vorhaben als den groBflachigen
Einzelhandel von Bedeutung sein kann, korrigiert worden
(Bundesregierung 2003, S. 54).

Riickbauverpflichtung

Um den Schutz des Aullenbereichs zu stirken, wurde in
§ 35 Abs. 5 BauGB eine gesetzliche Verpflichtung einge-
fuhrt, bestimmte Vorhaben im Auflenbereich, die nach
§ 35 Abs. 1 Nr. 2 bis 6 privilegiert sind, nach Aufgabe der
zuldssigen Nutzung zu beseitigen und den Boden zu ent-
siegeln. Adressat der Verpflichtung, die sich nicht auf
landwirtschaftliche Betriebe und Kernkraftwerke er-
streckt, ist der Antragsteller. Sie erfasst insbesondere
Windkraft- und Biogasanlagen, aber auch Energieversor-
gungsanlagen und Mobilfunksendemasten im Auflenbe-
reich (Schrodter 2004). Das Riickbaugebot findet seine
Rechtfertigung darin, dass die Privilegierung solcher An-
lagen im AuBenbereich durch deren Nutzungszweck be-
griindet ist. Entféllt dieser Nutzungszweck dauerhaft und
kann auch keine andere privilegierte Nutzung fiir das Vor-
haben genehmigt werden, entfallt die bodenrechtliche Le-
gitimation fiir den Fortbestand des Baukorpers (Bundes-
regierung 2003, S. 56). Durch diese Regelung soll einer
fortdauernden Landschaftsbeeintridchtigung durch aufge-
gebene Anlagen entgegengewirkt werden (Wagner/Engel
2005).

Flexibilisierung der Bauleitplanung

Viele Flachennutzungspline stammen noch aus den
1970er Jahren und werden den heutigen Anforderungen
an eine flachensparende Siedlungsentwicklung nicht
mehr gerecht. In der Debatte um die Instrumente zur
Steuerung der Fliachennutzung wird daher seit langem
eine Befristung der Geltungsdauer von Fldchennutzungs-
planen auf maximal acht bis zehn Jahre gefordert,
wodurch die Stadte und Gemeinden einer Pflicht zur perio-
dischen Uberpriifung und Neuorientierung der stidtebau-
lichen Ziele und Leitvorstellungen unterworfen wiirden
(Apel et al. 2001; Troge/Hiilsmann 2003). Dieser Vor-
schlag konnte sich jedoch wegen des damit verbunden
finanziellen, personellen und zeitlichen Aufwands und
wegen der Gefahr einer Verzogerung des neuen Flichen-
nutzungsplanverfahrens bei den Beratungen zum EAG
Bau nicht durchsetzen (Dolde 2003).

Dem Votum der ,,Unabhéngigen Expertenkommission®
folgend, wurde stattdessen eine Revisionsklausel ein-
geflihrt, welche die Gemeinden verpflichtet, Flichennut-
zungsplédne in Abstdnden von zehn bis 15 Jahren zu tiber-
prifen. Zwar gelten die Fliachennutzungspline
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grundsitzlich unbefristet, die Neuregelung gewéhrleistet
jedoch, dass sich die Gemeinden spétestens nach Ablauf
des iiblichen Planungshorizonts (d. h. nach 15 Jahren) mit
der Angemessenheit und Fortgeltung der planerischen
Aussagen befassen und diese falls notwendig an neue
stadtebauliche Entwicklungen anpassen. Eine regelma-
Bige Uberpriifung des Umsetzungsstandes des urspriingli-
chen Planungskonzepts kann zudem die Durchfiihrung
der nach § 4c BauGB erforderlichen Uberwachung der
erheblichen Umweltauswirkungen erleichtern (Bundesre-
gierung 2003, S.47). Die Regelung bezieht sich aus-
driicklich nur auf die erstmalige oder erneute Aufstellung
von Flichennutzungsplinen. Anderungen oder Ergéinzun-
gen sind im Interesse der Verwaltungseffizienz von der
Revisionspflicht ausgenommen (Krautzberger/Stiier
2004b). Aufgrund der Uberleitungsvorschriften (§ 244
Abs. 4 BauGB) ist die Regelung fiir Flachennutzungs-
pléne, die vor dem 20. Juli 2004 aufgestellt worden sind,
erstmals mit Beginn des Jahres 2010 anzuwenden.

,Baurecht auf Zeit*

Noch eine weitere Anderung im Recht der Bauleitpla-
nung zielt auf eine ,,.Dynamisierung™ der planerischen
Festsetzungen. Durch den neu cingefithrten § 9 Abs. 2
Satz 1 BauGB werden die Gemeinden erméchtigt, in be-
sonderen Fillen im Bebauungsplan festzusetzen, dass be-
stimmte bauliche oder sonstige Nutzungen nur fiir einen
bestimmten Zeitraum (Nr. 1) oder nur bis zum Eintritt be-
stimmter Umstidnde zuldssig bzw. unzuléssig (Nr. 2) sind.
Die Formulierung ,bestimmte” (Nutzung, Zeitrdume,
Umsténde) bedeutet, dass diese im Bebauungsplan zu
konkretisieren sind. Die Festsetzungen sollen mit der
Festsetzung der Folgenutzung verbunden werden
(Satz 2), damit der Bebauungsplan auch die planungs-
rechtlichen Grundlagen fiir die weitere stddtebauliche
Entwicklung enthélt (Bundesregierung 2003, S. 49).

Nach bisherigem Recht waren Befristungen oder Bedin-
gungen im Hinblick auf die Zuldssigkeit der Nutzung
nicht vorgesehen. Festsetzungen im Bebauungsplan gal-
ten grundsitzlich bis zur Aufhebung oder Anderung des
Bebauungsplans. In Anbetracht der zunehmenden Dyna-
mik des Wirtschaftslebens und der damit verbundenen
kiirzeren Nutzungszyklen von baulichen Anlagen sollte
mit dieser Regelung, die ebenfalls auf eine Empfehlung
der ,,Unabhingigen Expertenkommission® zuriickgeht,
die Moglichkeit geschaffen werden, die zeitliche Folge
der Nutzung zu beriicksichtigen und den unterschiedli-
chen Erfordernissen auch der Investoren flexibel Rech-
nung zu tragen (Krautzberger/Stiier 2004b). Befristungen
und Bedingungen fiir die Grundstiicksnutzung kdnnen
nunmehr auch Gegenstand eines stiddtebaulichen Vertra-
ges sein (§ 11 Abs. 1 Satz 2 Nr. 2 BauGB).

1.2.3 Anderungen im Besonderen
Stadtebaurecht

Im Rahmen der Novelle wurde das Besondere Stddtebau-
recht um zwei neue Teile erweitert. Es handelt sich dabei
um StadtumbaumafBnahmen (§§ 171a bis 171d) und um
MafBnahmen zur ,,Sozialen Stadt™ (§ 171e), die sowohl al-

ternativ als auch ergdnzend zu dem bereits bestehenden
Instrumentarium des Stiddtebaurechts verwendet werden
koénnen.

Stadtumbau

Mit der Einfiihrung von Regelungen zum Stadtumbau,
die auf Vorschldgen der ostdeutschen Bundeslidnder beru-
hen, reagiert der Gesetzgeber auf die stidtebaulichen He-
rausforderungen, die durch den demografischen Wandel
und die Strukturverdnderungen in der Wirtschaft entstan-
den sind. Es geht darum, die notwendigen Schrumpfungs-
und Anpassungsprozesse zu gestalten, die durch den Be-
volkerungsriickgang, die Alterung der Gesellschaft und
die rdumliche Umverteilung der Bevolkerung von Ost-
nach Westdeutschland ausgelost werden (Goldschmidt
2005).

Zwar stellt das Besondere Stdadtebaurecht, vor allem mit
den Regelungen zur stidtebaulichen Sanierung und Ent-
wicklung (§§ 136 ff. BauGB), den Gemeinden bereits ein
umfangreiches Instrumentarium zur Verfligung. Oftmals
bedarf es jedoch des Einsatzes dieser Instrumente nicht
oder nicht in vollem Umgang. Die Neuregelung soll da-
her die rechtlichen Grundlagen fiir Stadtumbaumafnah-
men auch in solchen Gebieten schaffen, in denen das bis-
herige stidtebauliche Instrumentarium nicht zum Einsatz
kommt und der Stadtumbau auch auf der Basis konsensua-
ler Regelungen, vor allem mit den betroffenen Eigentii-
mern, durchgefiihrt werden kann. Die neuen Vorschriften
befassen sich daher insbesondere mit der Gebietsfestle-
gung, der Stadtebauférderung und den Regelungsgegen-
stinden stidtebaulicher Vertrage (Bundesregierung 2003,
S. 32).

StadtumbaumafBnahmen sollen gemédf § 171a Abs.2
BauGB dazu dienen, in Gebieten, die von erheblichen
stadtebaulichen Funktionsverlusten betroffen sind, An-
passungen zur Herstellung nachhaltiger stiddtebaulicher
Strukturen vorzunehmen. Solche Funktionsverluste liegen
insbesondere vor, ,,wenn ein dauerhaftes Uberangebot an
baulichen Anlagen fiir bestimmte Nutzungen, namentlich
fiir Wohnzwecke, besteht oder zu erwarten ist™ (Satz 2).
StadtumbaumalBnahmen, deren einheitliche und ziigige
Durchfithrung im 6ffentlichen Interesse liegt, konnen auch
an Stelle oder ergidnzend zu sonstigen MaBinahmen nach
dem BauGB, d. h. insbesondere zu Sanierungsmafinah-
men oder stddtebaulichen Entwicklungsmafinahmen,
durchgefiihrt werden (§ 171a Abs. 1 BauGB). Die Zielset-
zungen eines solchen Stadtumbaus werden in § 171a
Abs. 3 BauGB durch die Aufzihlung von Beispielen kon-
kretisiert, welche die wesentlichen Handlungserforder-
nisse unter Schrumpfungsbedingungen widerspiegeln.
Danach sollen die Maflnahmen u. a. dazu dienen, die Sied-
lungsstruktur an die Entwicklung von Bevdlkerung und
Wirtschaft anzupassen (Nr. 1), die Wohn- und Arbeitsver-
héltnisse sowie die Umwelt zu verbessern (Nr. 2), inner-
stiddtische Bereiche zu stirken (Nr. 3), nicht mehr bedarfs-
gerechte bauliche Anlagen einer neuen Nutzung
zuzufithren (Nr. 4), nicht mehr nutzbare bauliche Anlagen
zuriickzubauen (Nr. 5), freigelegte Fldachen einer sinnvol-
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len Nachnutzung zuzufiihren (Nr. 6) sowie innerstidtische
Altbaubestinde zu erhalten (Nr. 7).

Stadtumbaugebiete kénnen nach § 171b BauGB Abs. 1
durch einen (einfachen) Beschluss der Gemeinde festge-
legt werden, wobei das Gebiet rdumlich so abzugrenzen
ist, dass sich die Maflnahmen sinnvoll durchfiihren las-
sen. Grundlage fiir die Gebietsfestsetzung ist nach Abs. 2
ein stddtebauliches Entwicklungskonzept, das von der
Gemeinde unter Beteiligung der Offentlichkeit (§ 137
BauGB) und der Trdger offentlicher Belange (§ 139
BauGB) sowie nach gerechter Abwégung der verschiede-
nen Belange aufzustellen ist und die ndher konkretisierten
Ziele und Maflnahmen enthalten muss. Die Vorschriften
iiber die Stadtebauférderung (§§ 164a und 164b BauGB)
sollen in den Stadtumbaugebieten entsprechend Anwen-
dung finden (§ 171b Abs. 3).

§ 171c BauGB behandelt den Stadtumbauvertrag als be-
sondere Auspriagung der stidtebaulichen Vertrige nach
§ 11 BauGB. Danach soll die Gemeinde die Mdglichkeit
nutzen, StadtumbaumafBnahmen mit den Eigentiimern zu
vereinbaren. Als Gegenstand von Stadtumbauvertrigen
werden in Ergdnzung zu § 11 BauGB beispielhaft der
Riickbau baulicher Anlagen einschlie8lich der Kostentra-
gung (§ 171c Abs. 1 Satz2 Nr. 1), der Verzicht auf die
Ausiibung von moglichen Anspriichen nach dem ,,Pla-
nungsschadensrecht™ (Nr. 2) sowie der Ausgleich von
Lasten zwischen den Eigentiimern (Nr. 3) genannt. Mit
den Vorschriften des § 171c soll die Bedeutung des kon-
sensualen Zusammenwirkens der verschiedenen Akteure
bei StadtumbaumaBnahmen unterstrichen werden (Bun-
desregierung 2003, S. 60).

§ 171d rdumt den Gemeinden die Moglichkeit ein, in be-
stimmten Stadtumbaugebieten die Durchfiihrung von
Vorhaben im Sinne von § 14 Abs. 1 BauGB und sonstige
MaBnahmen durch Satzung einer Genehmigungspflicht
zu unterwerfen. Dies betrifft Vorhaben wie die Errich-
tung, Anderung oder Nutzungsinderung einschlieBlich
der Beseitigung von baulichen Anlagen sowie sonstige
wesentliche oder erheblich wertsteigernde Veranderungen
von Grundstiicken und Anlagen. Die Satzungserméchti-
gung ist insbesondere fiir den Fall vorgesehen, dass ein-
vernehmliche Regelungen mit den Beteiligten im Wege
von Stadtumbauvertrdgen nicht zustande kommen und
nach Einschitzung der Gemeinde die Gefahr besteht, dass
MaBnahmen durchgefiihrt werden konnten (wie z. B. ein
Riickbau an der falschen Stelle), welche die Verwirkli-
chung des stddtebaulichen Entwicklungskonzepts infrage
stellen (Bundesregierung 2003, S. 61).

»S0ziale Stadt“

Mit dem neuen § 171e BauGB wird die Programmatik
des 1999 eingeleiteten Bund-Lander-Programms ,,Soziale
Stadt™ im Baugesetzbuch verankert. Anliegen des Pro-
gramms ist es, Stddten bzw. Stadtteilen, in den sich so-
ziale, 6konomische und stddtebauliche Probleme kumu-
lieren, zu helfen. Solche Stddte oder Stadtteile sind durch
hohe Arbeitslosigkeit, wirtschaftliche Probleme des mit-
telstindischen Gewerbes, Defizite bei der Integration aus-
landischer Mitbiirger, Vernachldssigung von Gebauden

und der offentlichen Rdume, Vandalismus und dhnliche
Erscheinungen belastet. Die Intentionen des Programms
sollen durch die Einbeziehung in das Baugesetzbuch wir-
kungsvoll unterstiitzt und seine Umsetzung gestérkt wer-
den, indem ein gesetzlicher Rahmen geschaffen wird, der
die wesentlichen Durchfiihrungselemente enthilt. Ziel ist
dabei insbesondere, geeignete Beteiligungs- und Mitwir-
kungsmoglichkeiten sowie eine bessere Biindelung des
Mitteleinsatzes zu gewéhrleisten (Bundesregierung 2003,
S. 32).

Stadtebauliche MaBnahmen der ,,Sozialen Stadt* sind ge-
mafB § 171e Abs. 2 BauGB MaBnahmen zur Stabilisie-
rung und Aufwertung von Ortsteilen, die durch soziale
Missstdnde benachteiligt sind (Satz 1). Soziale Miss-
stinde liegen insbesondere dann vor, ,,wenn ein Gebiet
aufgrund der Zusammensetzung und wirtschaftlichen
Situation der darin lebenden und arbeitenden Menschen
erheblich benachteiligt ist* (Satz 2). Ein besonderer Ent-
wicklungsbedarf besteht vor allem dann, ,,wenn es sich
um benachteiligte innerstiddtische oder innenstadtnah ge-
legene Gebiete oder verdichtete Wohn- und Mischgebiete
handelt, in denen es einer auf einander abgestimmten
Biindelung von intensiven und sonstigen Maflnahmen be-
darf* (Satz 3).

Die Abgrenzung eines Gebiets fiir Maflnahmen der ,,So-
zialen Stadt™ wird wie bei den Stadtumbaugebieten durch
einen Beschluss der Gemeinde festgelegt (§ 171e Abs. 3).
Auch hier ist Voraussetzung fiir einen solchen Beschluss
die Erstellung eines Entwicklungskonzepts unter Beteili-
gung der Betroffen und der 6ffentlichen Aufgabentriger
(Abs. 4 Satz 1). Das Entwicklungskonzept soll insbeson-
dere Mallnahmen enthalten, die der Verbesserung der
Wohn- und Arbeitsverhéltnisse sowie der Schaffung und
Erhaltung stabiler Bewohnerstrukturen dienen (Abs. 4
Satz 2). Auf der Grundlage des Entwicklungskonzepts
sollen verschiedene Politik- und Handlungsfelder wie Ar-
beit, Wirtschaft, Familie und Jugend, Stadtplanung, Woh-
nen, Verkehr, Umwelt, Bildung, Kultur, Freizeit und Si-
cherheit wirkungsvoll verzahnt werden (Goldschmidt
2005).

Bei der Erstellung des Entwicklungskonzepts und bei
dessen Durchfiihrung sollen die Beteiligten gemaf3 § 171e
Abs. 5 BauGB in geeigneter Form einbezogen und zur
Mitwirkung angeregt werden. Insbesondere ist die Ge-
meinde gehalten, die Beteiligten fortlaufend zu beraten
und zu unterstiitzen, wobei sie sich einer Koordinierungs-
stelle (z. B. im Sinne eines ,,Quartiersmanagements®) be-
dienen kann, an der sich neben der Gemeinde auch andere
offentliche und private Mafnahmentriger beteiligen kon-
nen (§ 171e Abs. 5 Satz 3 BauGB). Ziel ist es, die Biirger
durch Selbsthilfe in den MaBnahmenvollzug zu integrie-
ren (Goldschmidt 2005). Soweit erforderlich, soll die Ge-
meinde zur Verwirklichung und zur Forderung der mit
dem Entwicklungskonzept verfolgten Ziele sowie zur
Ubernahme von Kosten mit den Eigentiimern und sonsti-
gen MafBinahmentrdgern stidtebauliche Vertrdge schliefen
(§ 171e Abs. 5 Satz 4 BauGB). Damit wird die besondere
Bedeutung konsensualer Losungen auch im Rahmen der
Gemeinschaftsinitiative ,,Soziale Stadt* explizit hervor-
gehoben.
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1.3

Wie der Uberblick iiber die in den letzen Jahren erfolgten
Novellierungen des Stddtebau- und Raumordnungsrechts
zeigt, steht ein weitreichendes und differenziertes Instru-
mentarium zur Realisierung einer nachhaltigen Boden-
nutzung und zur Begrenzung der Flacheninanspruch-
nahme zur Verfiigung. Gleichwohl zeigt die Praxis, dass
die Planungstridger davon bisher nur unzureichend Ge-
brauch gemacht haben. Die Griinde fiir die mangelnde
Steuerungskraft der planungsrechtlichen Vorschriften
sind vielfdltig und sollen im Folgenden nur kurz skizziert
werden (dazu ausf. Schmalholz 2005, Kap.7; s. a. NBBW
2004, S. 27 ff.; SRU 2002, Tz. 127 ft.).

Defizite des geltenden Planungsrechts

Die begrenzte Perspektive kommunaler Planung

Die Kommunen sind in erster Linie dem individuellen
Wohl ihrer Gemeindemitglieder verpflichtet und nicht der
Wahrnehmung regionaler, iiberregionaler oder gar natio-
naler Belange (Einig 1999; Miiller 1999). Die politische
Perspektive der kommunalen Mandatstriger ist auBerdem
eher kurzfristig: Sie verstehen sich als Interessenvertreter
ihrer Wahler und nicht als Anwilte kiinftiger Generatio-
nen (Schmalholz 2005, S. 111). Die rdumlich und zeitlich
begrenzte Sichtweise der Kommunen erschwert eine an-
gemessene Beriicksichtigung der Belange des Natur-,
Boden- und Landschaftsschutzes in der Bauleitplanung.
Umweltbeeintrachtigungen durch Flacheninanspruch-
nahme sowie Zerschneidungs- und Verinselungseffekte
finden schleichend iiber lange Zeitraume hinweg statt und
sind in der Regel das Resultat zahlreicher EinzelmaBnah-
men verschiedener Planungstrager. Gegenstand der Prii-
fung im Rahmen der bauleitplanerischen Abwigung sind
jedoch vorwiegend die moglichen negativen Einfliisse auf
Boden, Natur und Lebensrdume im Gemeindegebiet so-
wie die notwendigen Ausgleichsmafnahmen, nicht die
Gesamtheit der raumlich und zeitlich versetzten Auswir-
kungen (Schmalholz 2005, S.110). Uber die Anpas-
sungspflicht an die Ziele der Raumordnung (§ 1 Abs. 4
BauGB) und die Abstimmungspflicht mit Nachbarge-
meinden (§ 2 Abs. 2 BauGB) hinaus sind die Gemeinden
nicht verpflichtet, Auswirkungen ihrer Planung auf3erhalb
des Gemeindegebiets zu beriicksichtigen. Auch das nach-
bargemeindliche Abstimmungsgebot betrifft eher klein-
rdumige Zusammenhénge und liefert nicht den groBrédu-
migen Malstab, der fiir den Flachenschutz erforderlich
wire.

Die strukturelle Schwiiche der Belange des Boden-,
Natur- und Landschaftsschutzes in der Abwigung

Die wirtschaftlichen und sozialen Interessen, die fiir die
Inanspruchnahme von Freiraum sprechen, sind in der Re-
gel konkret und aktuell, wéahrend die 6kologischen Inte-
ressen bei aller Dringlichkeit eher diffus und weniger spe-
zifisch sind. Auch wenn es sich bei den wirtschaftlichen
und sozialen Belangen um offentliche Interessen wie die
Bereitstellung von Gewerbebauland oder den Ausbau der
Verkehrsinfrastruktur handelt, stehen hinter ithnen meist
auch individuelle Interessen mit grolem politischem Ein-
fluss und entsprechend hoher Organisations- und Durch-

setzungsfahigkeit (SRU 2002, Tz 127). Die Auswirkun-
gen der jeweiligen Planung auf wirtschaftliche und
soziale Belange lassen sich zudem verhdltnismifig ein-
fach prognostizieren und gut beziffern (kommunales
Steueraufkommen, Anzahl von Arbeitspldtzen, Wohnein-
heiten etc.). Die Auswirkungen auf die Umwelt sind da-
gegen infolge der Komplexitit 6kologischer Zusammen-
hinge und des unzureichenden Wissens iiber die Folgen
von Bodenbeeintrachtigungen schwer abzuschétzen und
noch schwerer dem konkreten Vorhaben zuzuordnen. Der
Schutz von Boéden, Freiflichen und Lebensrdumen liegt
zwar im Offentlichen Interesse, ist aber — vielleicht mit
Ausnahme von Gemeinden, die von Tourismus und
Fremdenverkehr leben — kein spezifisches Interesse der
jeweiligen Kommune (Schmalholz 2005, S. 111). Zudem
fehlt es den Belangen des Natur- und Landschaftsschut-
zes an einer gut organisierten, schlagkriftigen und durch-
setzungsstarken Lobby.

Bauleitplanung als Angebotsplanung

Die Flachenausweisungen in Flachennutzungs- und Be-
bauungsplénen sind lediglich Angebote, die von den Biir-
gern erst noch angenommen und realisiert werden miis-
sen. Machen Investoren und Bauherren davon keinen
Gebrauch, weil das kommunale Baulandangebot nicht
mit ihren Praferenzen iibereinstimmt, lauft die Bauleitpla-
nung ins Leere (Schmalholz 2005, S. 103). Um Anreize
fiir die Ansiedlung neuer Betriebe und Einwohner zu
schaffen, werden in der heutigen Praxis meist Standorte
,auf der griinen Wiese* entwickelt. Durch das Uberange-
bot an preisgiinstigem Bauland laufen insbesondere Ge-
meinden, die auf eine konsequente Entwicklung inner-
stddtischer Standorte gesetzt haben, Gefahr, keine
Abnehmer zu finden (Einig 2003).

Die Kommunen haben grundsétzlich zahlreiche Mdglich-
keiten, dem vorsorgenden Boden- und Flichenschutz
Geltung zu verschaffen. So konnen sie z. B. iiber Festset-
zungen im Bebauungsplan gemif § 9 BauGB flidchenspa-
rende und bodenschonende Bauweisen vorschreiben oder
im Flachennutzungsplan Flachen darstellen, die von jeder
Bebauung freizuhalten sind (§ 5 Abs. 2 Nr. 10 BauGB).
Sie sind jedoch nicht verpflichtet, von diesen Instrumen-
ten auch Gebrauch zu machen. Solange die Ausschdp-
fung der rechtlichen Moglichkeiten im interkommunalen
Wettbewerb eher mit Nachteilen verbunden ist, besteht
fiir die Kommunen dazu wenig Anreiz.

Die mangelnde Steuerungskraft der
Bodenschutzklausel

Wie oben dargelegt, begriindet die Bodenschutzklausel
des BauGB keinen strikten gesetzlichen Vorrang, sondern
bleibt ,,in der Abwédgung tliberwindbar* (Krautzberger/
Stiier 2004a). Auch wenn sie dem Bodenschutz in ab-
stracto ein besonderes Gewicht verleiht, bedeutet das
nicht, dass die Gemeinde im konkreten Abwégungsfall
diesen Belangen grundsétzlich Vorrang einrdumen miisste
(SRU 2002, Tz. 129). Trotz ihrer Charakterisierung als
,,Optimierungsgebot* verhindert sie keineswegs die Neu-
inanspruchnahme von Flachen fiir Siedlungs- und Ver-
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kehrszwecke. De facto erhoht sie nur den Begriindungs-
aufwand der planenden Gemeinde, warum sich die
bauliche Entwicklung nicht innerhalb des vorhandenen
Siedlungsbestandes vollziehen kann. AuBer einer Kon-
kretisierung der planerischen Moglichkeiten zur Forcie-
rung der Innenentwicklung bringt auch die neu gefasste
Bodenschutzklausel keine durchgreifende Anderung ge-
geniiber der bisherigen Rechtslage. In Anbetracht der in
der Vergangenheit gesammelten Erfahrungen (dazu ausf.
Krautzberger 2002a) ist nicht davon auszugehen, dass die
gesetzliche Neuregelung zu einer erheblichen Verringe-
rung der Fldcheninanspruchnahme fithren wird.

Fehlende Anreize fiir einen sparsamen und
schonenden Umgang mit Grund und Boden

Einer der wesentlichsten Griinde fiir das bestehende Voll-
zugsdefizit im Planungsrecht wird darin gesehen, dass
seine Steuerungskraft angesichts entgegenstehender wirt-
schaftlicher Belange zu gering ist (SRU 2000. Tz. 460).
Weder die privaten Investoren noch die Kommunen ha-
ben ein vorrangiges Interesse an einer flichensparenden
und bodenschonenden Umsetzung ihrer Pline und Pro-
jekte. Erstere nicht, weil sie dadurch bedingte Einschréan-
kungen oder Verteuerungen befiirchten, letztere nicht, da
dies mit dem Ziel konkurriert, durch die Ausweisung von
Gewerbe- und Wohnbauland neue Steuerzahler zu gewin-
nen. Als notwendig wird daher von verschiedenen Seiten
eine Flankierung des ordnungsrechtlich gepragten Instru-
mentariums der Raumplanung durch 6konomische
Anreizinstrumente betrachtet, die das Eigeninteresse der
Akteure an einem sparsamen Umgang mit Grund und Bo-
den stirken wiirde. Fldchensparen soll sich 6konomisch
rentieren, die Nutzung von Bestandsfldchen und die Wie-
dernutzung von Brachflichen sollen Iukrativer sein als
die Neuausweisung von Bauland (Dosch 2005; dhnlich
Apel et al. 2001; ARL 2004; BDA 2004; Bundesregie-
rung 2002a; Enquete-Kommission 1998; NBBW 2004;
RNE 2004; SRU 2000, 2002 u. 2004).

Unscharfe Vorgaben der Raumordnung und
Regionalplanung

Die kommunale Bauleitplanung ist gemil § 1 Abs. 4
BauGB den Zielen der Raumordnung anzupassen. Solche
Ziele entfalten jedoch erst dann eine Bindungswirkung
fiir die Gemeinden, wenn es sich um ,,verbindliche Vorga-
ben, in Form von rdumlich und sachlich bestimmten oder
bestimmbaren, vom Triager der Landes- oder Regional-
planung abschlieBend abgewogenen textlichen oder
zeichnerischer Festlegungen in Raumordnungspldnen®
handelt (§ 3 Nr. 2 ROG). Wie die Praxis zeigt, geniigen
viele Raumordnungspline nicht dem Gebot der Normen-
klarheit. Haufig sind die Ziele der Raumordnung in Form
von Soll-Zielen formuliert oder als ,,weiche®, ,,elastische*
Zielorientierungen, welche die gesetzlichen Anforderun-
gen im Hinblick auf die Eindeutigkeit der Vorgaben nicht
erfiilllen. Nicht von ungefahr hat die Rechtsprechung sol-
che Ziele der Raumordnung als zu unbestimmt angesehen
und ihre Bindungswirkung infrage gestellt (Hoppe 2004;
Hoppe/Otting 2004 mit zahlreichen Nachweisen).

Die unzureichende Konkretisierung der landesplaneri-
schen Steuerung ist nicht zuletzt darauf zuriickzufiihren,
dass die Raumordnung auf die Kooperation mit den Ge-
meinden und deren Akzeptanz angewiesen ist. Besonders
offenkundig ist dies in Léndern, in denen die Regional-
planung kommunal verfasst ist. Ohne ein Umdenken der
Gemeinden und eine Verdnderung der Rahmenbedingun-
gen der kommunalen Baulandausweisung ist daher kaum
zu erwarten, dass die Raumordnung in groBem Umfang
von den gesetzlichen Moglichkeit zur Festsetzung bin-
dender Ziele, die darauf ausgerichtet sind, das Flachen-
wachstum der Siedlungs- und Verkehrsfliche zu be-
grenzen, Gebrauch macht (Einig/Spiecker 2002).

Defizite des Naturschutzrechts

Das Naturschutzrecht ist ebenfalls nur sehr begrenzt in
der Lage, die negativen Auswirkungen der Flichenin-
anspruchnahme zu mildern. Ein effizienter Freiraum-
schutz ist nur innerhalb von Schutzgebieten (§§ 22 ff.
BNatschG) moglich, die nur einen sehr geringen Teil der
Gesamtfliche Deutschlands umfassen. Demgegeniiber ist
die naturschutzrechtliche Eingriffsregelung zwar flichen-
deckend anwendbar, beschrinkt sich jedoch gemil § 20
Abs. 1 BNatschG im Wesentlichen auf groflere genehmi-
gungs- oder anzeigebediirftige Einzelvorhaben. Sie ist in
der Lage, ein konkretes Biotop vor der Zerstérung durch
ein Bauvorhaben zu bewahren, nicht aber funktional zu-
sammenhingende Lebensrdume vor einer Vielzahl von
Eingriffen, die rdumlich unabhéngig voneinander stattfin-
den, zu schiitzen (NBBW 2004, S. 28).

Eingeschrinkte Rechtsaufsicht iiber Bebauungspline

Eines der mit dem BauROG 1998 verfolgten Ziele war
die Stirkung der kommunalen Planung. Dieses Anliegen
fand nicht zuletzt in der Riickfiihrung staatlicher Kon-
trollmechanismen seinen Niederschlag (Schmalholz
2005, S. 115). Von Bedeutung ist im vorliegenden Zu-
sammenhang vor allem die Aufhebung der Genehmi-
gungspflicht fiir Bebauungspline, die aus dem Flachen-
nutzungsplan entwickelt werden, also fiir den Regelfall
der Bauleitplanung. Bebauungspldne bediirfen mittler-
weile nur noch in wenigen Ausnahmefillen einer Geneh-
migung durch die hohere Verwaltungsbehorde. Die Ein-
schriankung der Rechtsaufsicht kann sich insofern negativ
auf den Boden- und Freiraumschutz auswirken, als sie die
Wabhrscheinlichkeit von Vollzugsdefiziten erhoht. Zudem
stammen viele Fldchennutzungspldne, wie schon er-
wihnt, noch aus der Zeit der Gebietsreform der 1970er
Jahre und tragen den Erfordernissen des Boden-, Natur-
und Landschaftsschutzes nur unzureichend Rechnung. In-
wieweit dieses Defizit durch die im Rahmen des EAG
eingefiihrte Revisionsklausel fiir Flachennutzungspliane
behoben werden kann, bleibt abzuwarten.

Mangelnde gerichtliche Uberpriifungsméglichkeiten

Die theoretisch hohe Bedeutung des Bodenschutzes in der
Abwiégung wird dadurch relativiert, dass Abwigungsfeh-
ler im geltenden Recht nur schwach sanktioniert sind.
Nach dem geltenden Planungs- und allgemeinen Verfah-
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rensrecht sind Abwagungsfehler nur dann relevant, wenn
sie offensichtlich sind und das Abwigungsergebnis be-
einflusst haben. Selbst wenn in diesem Sinne erhebliche
Abwigungsfehler vorliegen, flihrt dies nur dann zur Auf-
hebung der betreffenden Bauleitpldne, Planfeststellungen
oder Plangenehmigungen, wenn diese nicht durch Planer-
ginzungen oder durch ein ergénzendes Verfahren beho-
ben werden konnen (§§ 214 ff. BauGB). Die schwache
Sanktionierung von Abwagungsfehlern verstiarkt noch die
strukturell bedingte Durchsetzungsschwéche des Boden-
schutzes (SRU 2002, Tz. 132 f.).

Dazu kommt, dass die Beriicksichtigung und angemes-
sene Gewichtung der Belange des Boden-, Natur- und
Landschaftsschutzes in der Abwagung aufgrund der indi-
vidualistischen Tradition des deutschen Prozessrechts nur
sehr eingeschriankt gerichtlich durchsetzbar ist. Gerichtli-
cher Rechtsschutz ist nur demjenigen zugénglich, der gel-
tend machen kann, durch einen Rechtsverstof3 in eigenen
Rechten verletzt worden zu sein. Die Belange des Boden-
Natur- und Landschaftsschutzes liegen zwar im 6ffentli-
chen Interesse, beriihren aber im Allgemeinen keine indi-
viduellen Interessen der Planbetroffenen. Dies hat zur
Konsequenz, dass Biirgern, die eine rechtswidrige Miss-
achtung solcher Belange vor Gericht anfechten mochten,
keine Klagebefugnis eingerdumt wird (SRU 2002,
Tz. 134). Das bestehende Rechtsschutzdefizit zulasten
des Boden-, Natur- und Landschaftsschutzes wird durch
die mit der Neufassung des Bundesnaturschutzgesetzes
eingefiihrte bundesweite Verbandsklage (§ 61 BNatschQG)
nur unzureichend ausgeglichen, dies vor allem wegen ih-
res begrenzten Anwendungsbereichs, der sich nur auf be-
stimmte Plangenehmigungen erstreckt und die Bauleit-
planung ausnimmt (Schmalholz 2005, S. 120).

1.4 Weitergehender Reformbedarf

Viele der in die Debatte um die Reduktion des Flachen-
verbrauchs fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke einge-
brachten Reformvorschldge sind durch das EAG bereits
in geltendes Recht umgesetzt worden. Dazu gehdren z. B.
die seit langem geforderte Revisionspflicht fiir Flichen-
nutzungspléne, die Flexibilisierung der planerischen Fest-
setzungen (,,Baurecht auf Zeit*) und die erweiterten Mog-
lichkeiten der Gemeinden, sich gegen die Ansiedlung
groBflachiger Einzelhandelsbetriebe wehren zu konnen.
Im Hinblick auf die angestrebte Innenentwicklung und
die Aufwertung der Innenstddte als Wohn- und Le-
bensorte kommt auch den neu eingefiihrten Regelungen
zum Stadtumbau und zur ,,Sozialen Stadt“ erhebliche Be-
deutung zu. Es bleibt nun zunéchst abzuwarten, wie sich
diese Ergdnzungen und Verscharfungen in der Praxis aus-
wirken.

Um standortbezogene Ziele, wie z. B. den Schutz sensib-
ler Landschaftsrdume oder wertvoller Biotope, durchzu-
setzen, hat sich das vorwiegend ordnungsrechtlich
geprigte Instrumentarium der Raum- und Landschafts-
planung nach allgemeiner Auffassung bewéhrt und bleibt
auch in Zukunft unverzichtbar. Um mengenspezifische
Ziele wie eine quantitative Reduktion der Flacheninan-
spruchnahme durchzusetzen, wird seine Wirksamkeit je-

doch von Vielen bezweifelt und eine Flankierung durch
marktkonforme Instrumente gefordert, welche die An-
reizstrukturen der Akteure verdndern wiirde (s.0.). Im
Rahmen einer solchen Strategie sollen flichenkonsumie-
rende und versiegelungsintensive Bodennutzungsformen
verteuert und damit wirtschaftlich unattraktiver gemacht
werden. Dabei geht es den Beflirwortern dieses Ansatzes
sowohl darum, gegenldufig wirkende Anreize (Entfer-
nungspauschale, Grundsteuer, Grunderwerbsteuer) zu
korrigieren als auch neue Instrumente (Bodenversiege-
lungsabgabe, handelbare Fldchenausweisungskontingente
etc.) einzufiihren (s.a. Teil II, Kap. 3, 4 u. 5).

Diese Einschitzung des Reformbedarfs wird durch die
vom TAB durchgefiihrte Verbandebefragung im Wesent-
lichen bestitigt. Eine Erweiterung des planungsrechtli-
chen Instrumentariums wird von der Mehrheit der befrag-
ten Verbédnde als nicht erforderlich angesehen oder sogar
explizit abgelehnt. Aus der Sicht des Deutschen Stidte-
und Gemeindebundes (DStGB) und der Verbinde der
Bau- und Wohnungswirtschaft (DV, GdW, DSB, VDH,
RDM, Bundesverband Baustoffe, BDF) wire weder die
Schaffung neuer Rechtsvorschriften noch die Einfiihrung
zusitzlicher Verwaltungsverfahren zielfithrend, sondern
wiirde nur den biirokratischen Aufwand erh6hen.

Als Haupteinwand gegen weitere Reformen wird von
manchen (BDA, GdW, DST) angefiihrt, dass diese nur
eine geringe Wirkung fiir die Umsetzung des Ziels einer
flichensparenden Siedlungsentwicklung hétten, da das
Problem nicht in einem Mangel effizienter Instrumente
liege, sondern in dem fehlenden politischen Willen der
Akteure, diese anzuwenden. Eine Verschirfung des gel-
tenden Rechts, ohne dass das vorhandene Instrumenta-
rium hinreichend erprobt worden sei, wird daher als
,blinder Aktionismus® (Bundesverband Baustoffe) ge-
wertet. Zuriickgefiihrt wird die fehlende Bereitschaft zur
Ausnutzung der rechtlich gegebenen Moglichkeiten da-
rauf, dass das Flachensparziel nicht in Einklang mit den
Interessen der Akteure steht. Als notwendig wird daher in
Ubereinstimmung mit den oben zitierten Empfehlungen
aus Wissenschaft und Politik eine Korrektur der 6kono-
mischen und fiskalischen Rahmenbedingungen angese-
hen.

Auch der Rat fiir Nachhaltige Entwicklung (RNE), die
Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung (ARL)
und die Naturschutzverbinde (BUND, NABU) konstatie-
ren ein eklatantes Vollzugsdefizit im Bereich des Pla-
nungsrechts, das sie auf ein mangelndes Problembewusst-
sein im Hinblick auf die Bedeutung der Ressource Boden
sowie fehlende Akzeptanz des Flachensparziels bei den
relevanten Akteuren zuriickfithren. Auch sie halten daher
eine Flankierung des planerischen Instrumentariums
durch marktkonforme Instrumente fiir dringend geboten,
pladieren aber dariiber hinaus fiir eine gezielte Erginzung
und Verschirfung des Planungsrechts.

Erweiterte Begriindungspflicht fiir das Bauen im
Aullenbereich

Die Naturschutzverbande (NABU, BUND) fordern dhn-
lich wie das BBR und der RNE die Einfiihrung einer
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Nachweispflicht fiir die Kommunen, dass keine innerdrt-
lichen Flichenreserven vorhanden sind, als Vorausset-
zung fir die Genehmigung von Flidchennutzungsplénen.
Die Ausweisung von Bauland im Auflenbereich sollte nur
genehmigungsfahig sein, wenn die Gemeinde den Nach-
weis erbringt, dass es dazu keine Alternativen gibt.

Vonseiten der Bau- und Wohnungswirtschaft (DV, GdAW)
wird gegen die Einfiihrung einer solchen erweiterten Be-
griindungspflicht eingewandt, dass dies mit einem erheb-
lichen Kontrollaufwand fiir die zustindigen Genehmi-
gungsbehorden verbunden wire. AuBlerdem fiihre die
Nachweispflicht noch nicht zu einer tatsachlichen Mobili-
sierung der existierenden Flichenreserven. Diese werde
in der Regel durch Eigentumsfragen (mangelnde Bereit-
schaft nicht bauwilliger Eigentiimer), Altlasten, unzurei-
chende ErschlieBung oder Nachbarschaftskonflikte
blockiert, also durch Faktoren, zu deren Beseitigung es
ganz anderer Instrumente bediirfe (DV). Eine Beschrin-
kung der moglichen Baulandausweisung hitte zudem ne-
gative Auswirkungen auf die schon heute stark unter
Druck stehenden Grundstiicksmérkte in den Ballungsrau-
men. Die daraus resultierenden Preissteigerungen fiir
knapper werdendes Bauland wiirden diejenigen Eigentii-
mer in ihrem Verhalten bestirken, die ihre Grundstiicke
dem Markt entziehen und damit von der langfristigen
Preisentwicklung profitieren (GdW).

Entschidigungsloses Riickbaugebot

Die Anordnung des Riickbaus von baulichen Anlagen in
§ 179 BauGB ist nur als Duldungsgebot ausgestaltet. Es
begriindet keine aktive Handlungspflicht fiir den Eigentii-
mer, sondern verpflichtet ihn lediglich Maflnahmen zur
Beseitigung von Anlagen und Entsiegelung von Boden zu
dulden. Sofern ihm dadurch Vermogensnachteile entste-
hen sind die Gemeinden entschiddigungspflichtig (Teil II,
Kap. 1.1). Um die Wiedernutzung urbaner Brachflachen
zu erleichtern und damit einen Schritt in Richtung auf
eine effiziente Kreislauffiihrung von Siedlungsfldchen zu
gehen, schligt der Rat fiir Nachhaltige Entwicklung
(2004, S. 26) die Umwandlung des Abbruchduldungsge-
bots in ein aktives Abrissgebot auf Kosten des Eigentii-
mers vor. Nach Ansicht von Schmidt-Eichstaedt (2004)
wiére ein solches entschiddigungsloses Riickbaugebot al-
lerdings nur gerechtfertigt, wenn und soweit die Kosten
des Riickbaus aus den kiinftigen Ertrdgen des Grund-
stiicks oder durch Einsparung der sonst falligen Unterhal-
tungskosten voraussichtlich dauerhaft leerstehender Teile
der baulichen Anlage aufgebracht werden konnen.

Reform der Baunutzungsverordnung

In den §§ 2 bis 11 der Baunutzungsverordnung werden
Baugebietstypen festgelegt, die den vorrangigen Nut-
zungszweck sowie die generelle und ausnahmsweise Zu-
lassigkeit von Anlagen und Nutzungen in diesen Gebieten
bestimmen. Die Frage, ob diese Typisierung geeignet ist,
um die geforderte Innenentwicklung zu realisieren, ist
umstritten.

Nach Auffassung von Feldtkeller (2001, S. 36) wird eine
Nutzungsmischung durch die bestehende Regelung be-
hindert, da im Sinne der festgelegten Gebietstypen die
Nutzungstrennung die Norm und die Nutzungsmischung
eine Abweichung von der Norm darstelle. Auch der
NABU vertritt die Auffassung, dass die Baunutzungsver-
ordnung modifiziert werden miisste, um eine verstiarkte
Nutzungsmischung und eine Erhdhung der baulichen
Dichte zu ermoglichen. Aus seiner Sicht sollten die Kate-
gorien ,,Wohnbaufldchen* und ,,Gemischte Baufldchen*
entfallen und durch die Kategorie ,,Allgemeine Baufla-
chen” ersetzt werden. Die Gebietstypen ,,Allgemeines
Wohngebiet“, ,,Reines Wohngebiet“ und ,Kleinstsied-
lungsgebiet™ sollten gestrichen werden. Innerhalb der
Baunutzungsverordnung sollten im Hinblick auf die Ab-
standsflichenregelungen in den Bauordnungen der Léin-
der verbindliche Vorgaben formuliert werden (NABU
2002, S. 17 1.).

Andere Autoren vertreten demgegeniiber den Standpunkt,
dass die in der Baunutzungsverordnung enthaltenden Vor-
schriften iiber Art und MaB} der baulichen Nutzung im
Prinzip ausreichend sind, um eine qualifizierte Innenent-
wicklung umzusetzen, auch wenn die Verordnung unter
heutigen Bedingungen vermutlich anders ausgestaltet
worden wire (Krautzberger 2002b). Wichtiger als eine
Reform sei daher eine konsequente Ausschopfung der ge-
gebenen rechtlichen Moglichkeiten, z. B. hinsichtlich der
Obergrenzen fiir das Mal} der baulichen Nutzung gemal
§ 17 BauNVO (dazu ausf. Hutter et al. 2004, S. 28 f.).

2. Regionale Kooperation als Perspektive?

In Anbetracht der negativen Folgen des kommunalen
Standortwettbewerbs werden inzwischen von verschieden
Seiten verstdrkte Anstrengungen gefordert, um die Zu-
sammenarbeit der Gemeinden auf regionaler Ebene zu
verbessern (Teil I, Kap. 4.1). Selbst konsequente Vertreter
der kommunalen Selbstverwaltungshoheit erkennen die
Notwendigkeit eines regionalen Flichenmanagements an
(DST 2002). Dadurch wiirden nicht nur die negativen
Folgen konkurrierender Baulandausweisungen fiir die
Gemeinden beseitigt, sondern es kdnnte auch der weite-
ren Zersiedelung der Landschaft entgegen gewirkt wer-
den. Gleichzeitig ist jedoch vor dem Hintergrund des be-
vorstehenden Bevolkerungsriickgangs sogar mit einer
Verscharfung der interkommunalen Konkurrenz um Ein-
wohner und Betriebe zu rechnen. Umso wichtiger ist es,
bereits heute tragfihige Kooperationsmodelle aufzu-
bauen, die auch bei riickldufigen Einwohnerzahlen eine
interkommunale Zusammenarbeit und somit eine regional
abgestimmte Siedlungsentwicklung  gewahrleisten
(IBoMa 2004, S. 7).

Um die Moglichkeiten der interkommunalen Kooperation
als Instrument zur Reduktion des Fliachenverbrauchs aus-
zuloten, wurden auf Vorschlag des TAB zwei Gutachten
vergeben. In dem Gutachten von Dr. Thomas Gawron
(Umweltforschungszentrum Halle Leipzig — UFZ) wird
ein umfassender Uberblick iiber die heute praktizierten
Kooperationsformen und die damit gesammelten Erfah-
rungen gegeben. Im Gutachten von Dr. Egbert Dransfeld,
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Gaby Boele-Keimer und Petra Pfeiffer (Institut fiir Bo-
denmanagement — IBoMa, Dortmund) werden anhand
von Fallbeispielen Erfolgsfaktoren der Kooperation un-
tersucht und gelungene Ansitze zur interkommunalen
Zusammenarbeit vorgestellt. Die folgenden Ausfiihrun-
gen stiitzen sich auf die Ergebnisse der Gutachten sowie
andere einschldgige Quellen.

2.1 Rahmenbedingungen interkommunaler

Kooperation

Unter interkommunaler Kooperation ist die Zusammenar-
beit von Gebietskorperschaften (Gemeinden, kreisange-
horige und kreisfreie Stddte, Kreise) auf der Grundlage
gemeinsamer Interessen und Ziele zu verstehen (UFZ
2004, S. 3). Neben der klassischen, rechtlich institutiona-
lisierten Form der Zusammenarbeit in Verbédnden (Regio-
nal-, Zweck- Planungsverbénde) und der im Baugesetz-
buch (BauGB) vorgesehen Kooperation im Rahmen der
Bauleitplanung sind in den letzten Jahren viele neue An-
sitze freiwilliger Kooperation auf regionaler Ebene ent-
standen. Sie zeichnen sich dadurch aus, dass sie sowohl
von den Organisationsstrukturen als auch von der Bin-
dungswirkung her flexibler und weniger formell angelegt
sind. Angestrebt wird ein Interessenausgleich, der durch
unterschiedliche Kommunikations-, Beteiligungs- und
Mitentscheidungsformen ermoglicht werden soll (Bunzel
et al. 2002, S.312). Dabei werden in zunehmendem
MaBe auch nicht kommunale Akteure aus Politik und
Verwaltung (Vertreter der Lander, Regierungsbezirke und
Regionen), aus der Wirtschaft (Unternehmen, Gewerk-
schaften, Industrie- und Handelskammern) oder aus dem
gesellschaftlichen Raum (Biirgerinitiativen, Naturschutz-
verbdnde etc.) einbezogen. Sofern solche Kooperations-
ansitze iberhaupt rechtsverbindlich ausgestaltet sind,
werden privatrechtliche Vereinbarungen bevorzugt. Héu-
fig weisen sie experimentellen Charakter auf und bilden
eine Vorstufe fiir weiterfiihrende und verbindlichere For-
men interkommunaler Kooperation (Gawron/Jahnke
2001; Heinz 2000, S. 198).

Die positiven Erfahrungen mit diesen Ansétzen wie auch
die Erkenntnis, dass es der Raumordnung und Regional-
planung an umsetzungsorientierten Instrumenten fehlt,
haben zu einer starkeren institutionellen Verankerung der
Kooperation im Bau- und Planungsrecht gefiihrt (Daniel-
zyk 2001). Instrumentelle Umsetzungen freiwilliger Ko-
operation wie stidtebauliche Vertrige (§ 11 BauGB),
Stidtenetze, regionale Entwicklungskonzepte und ver-
tragliche Vereinbarungen zur Vorbereitung und Verwirkli-
chungen von Raumordnungsplénen (§ 13 ROG) sowie
die Moglichkeit zur Erstellung regionaler Fldchennut-
zungspline (§ 9 Abs. 6 ROG) wurden im Rahmen des
BauROG 1998 explizit vorgesehen (Teil II, Kap. ).
Diese Regelungen sind auch Ausdruck eines neuen ko-
operativen Staatsverstindnisses, das angesichts knapper
finanzieller Mittel und der Notwendigkeit, flexibel auf
neue Herausforderungen zu reagieren, zunehmend von ei-
ner interventionistischen Steuerung der Planungs- und
Entwicklungsprozesse Abstand nimmt. Der , kooperative
Staat™ setzt auf Verhandlungslosungen und Netzwerke,
um zusédtzliche Ressourcen zu erschlieen und die Effi-

zienz staatlicher Leistungen zu erhohen (Bunzel et al.
2002, S. 312).

Interkommunale Kooperation auf regionaler Ebene ist je-
doch keineswegs ein neues Phdnomen. Umwelt- und
Strukturprobleme in Verdichtungsrdaumen haben bereits
1912 zur Entstehung des Zweckverbands GroB3-Berlin ge-
fihrt und 1920 zur Griindung des Siedlungsverbands
Ruhrkohlenbezirk. Mit dem Reichszweckverbandgesetz
von 1939 wurde die gesetzliche Grundlage fiir viele 6f-
fentlich-rechtliche Formen der Zusammenarbeit geschaf-
fen (Heinz 2000, S. 189 f.). In den 60er und 70er Jahren
des 20. Jahrhunderts wurde, dem damaligen zentralisti-
schen Planungsverstindnis entsprechend, eine Gebietsre-
form angestof3en, die darauf zielte, mittels einer vertikale
Integration leistungsfahige kommunale Organisationsein-
heiten entstehen zu lassen. Durch Eingemeindungen und
Zusammenschliisse von Gemeinden, die teilweise auf
freiwilliger Basis, teilweise durch staatliche Hoheitsakte
erfolgten, sollten die Verwaltungskraft gestarkt und Stadt-
Umland-Konflikte geldst werden. Die Anzahl der Ge-
meinden sank damals auf etwa ein Drittel (UFZ 2004,
S. 22 ff)).

Inzwischen haben sich die rdumlichen und politischen
Ausgangsbedingungen grundlegend verdndert. Der konti-
nuierlich voranschreitende Suburbanisierungsprozess und
die funktionalen Verflechtungen zwischen benachbarten
Stidte und Gemeinden haben die seinerzeit gezogenen
Grenzen ldngst liberschritten. Die herkdmmliche Funkti-
onsteilung zwischen Kernstadt als Arbeits- und Versor-
gungszentrum und Umlandgemeinden als Wohnvororte
ist weitgehend aufgehoben. Im stidtischen Umland haben
sich kleinere und groBere Stidte entwickelt, die in zuneh-
mendem MaBe mit den Kernstddten um die gleichen
Funktionen konkurrieren: von gehobenen Einkaufsmog-
lichkeiten iiber weiterfithrende Schulen, Kultur- und Frei-
zeitangebote bis zu einem attraktiven Arbeitsplatzange-
bot. Wihrend im Umland die Zahl einkommensstarker
Haushalte wie auch die Zahl der Arbeitsplatze wachsen,
verlduft die Entwicklung in den Kernstddten in umge-
kehrter Richtung. Aufgrund héherer Einnahmen bei der
Gewerbe- und Einkommensteuer haben sich die Finanz-
situation und damit auch die politische Durchsetzungsfa-
higkeit der Umlandgemeinden gegeniiber der Kernstadt
deutlich verbessert (dazu ausf. Heinz 2000, S. 190 ff.).

Verédndert haben sich jedoch auch die externen Herausfor-
derungen. Der wirtschaftliche Strukturwandel und die In-
ternationalisierung der Mérkte haben zu einer Intensivie-
rung des Wettbewerbs zwischen Stidten und Regionen
gefiihrt, der sich durch die wachsende Standortunabhin-
gigkeit der Unternehmen und die Mobilitdt der Beschéf-
tigten noch verscharft. Gemeinden sehen sich zunehmend
einem internationalen Wettbewerb ausgesetzt, dem sie als
einzelne aufgrund der eher kleinrdumigen Planungs- und
Entscheidungsstrukturen nicht gewachsen sind (Bunzel et
al. 2002, S. 313). Aus der Sicht der Unternehmen geht es
nicht um einzelne Kommunen, sondern um die Standort-
qualitit der ganzen Region. Diese Herausforderung wer-
den die Kommunen nur durch eine intensivere Koopera-
tion bewéltigen konnen, die darauf abzielt, die Position
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der Gesamtregion im Wettbewerb zu verbessern. Schlief3-
lich verstarkt auch die EU den Druck auf die Stiddte und
Gemeinden zur Zusammenarbeit im regionalen Kontext:
Im ,,Europa der Regionen* ist die Planungs- und Struktur-
forderungspolitik zunehmend auf Regionen und nicht auf
einzelne Gemeinden ausgerichtet (Kiepe 1998). Der zu-
nehmende Wettbewerbsdruck, aber auch die Einsicht,
dass sich in Anbetracht der funktionalen Verflechtungen
viele kommunale Aufgaben (wie Verkehr, Wohnungsbau,
Gewerbeansiedlung, Wasser- und Abfallwirtschaft, Frei-
raumschutz) nur noch in einem regionalen Kontext sinn-
voll bewiltigen lassen, haben die Kooperationserforder-
nisse verstarkt hervortreten lassen (Troge et al. 2003).

Aufgrund der engen funktionalen Verflechtungen, der
Flachenknappheit in den Kernstddten und des Boden-
preisgefilles zum Umland scheint eine Intensivierung der
kommunalen Zusammenarbeit insbesondere im Hinblick
auf Stadtregionen geboten. Gleichwohl gestaltet sich die
Kooperation gerade im Stadt-Umland-Gefiige als schwie-
rig (UFZ 2004, S. 7 £.). Selbst wenn die von der Suburba-
nisierung besonders betroffenen Kernstédte die dringende
Notwendigkeit einer regional abgestimmten Siedlungs-
entwicklung anmahnen, sehen die prosperierenden Um-
landgemeinden haufig keinen Kooperationsbedarf. Da sie
ihre finanzielle Situation in der Vergangenheit durch die
Ausweisung von Bauland und die Ansiedlung neuer Steu-
erzahler erheblich (und zulasten der Kernstddte) verbes-
sern konnten, werden Kooperationen als ,,Verlustge-
schéfte eingeschétzt und darum abgelehnt. Weitere
Befiirchtungen richten sich darauf, dass die Koopera-
tionsbeziehungen von den Kernstddten dominiert werden
und dass sie zu einer Einschrinkung der kommunalen
Selbstverwaltungshoheit fiihren kdnnten. Hemmend wir-
ken sich auch die Uniiberschaubarkeit der finanziellen
und politischen Auswirkungen gemeinschaftlicher Bau-
landausweisungen sowie die Vielfalt moglicher Organisa-
tions- und Rechtsformen der Kooperation aus.

Erfahrungen zeigen jedoch, dass die Kooperationsbereit-
schaft unter bestimmten externen Bedingungen erheblich
gestirkt werden kann. So konnen z. B. der regionale Ver-
lust von Arbeitspldtzen oder gemeinsam wahrgenom-
mene Strukturschwéichen zum Entstehen einer ,,Betrof-
fenheitsregion™ fiihren, in der das Konkurrenzdenken
tiberwunden werden kann. Kooperationsfordernd kann
sich auch die Einsicht auswirken, dass durch die Vermei-
dung von Parallelangeboten die Verhandlungsposition ge-
geniiber privaten Investoren verbessert und die Vermark-
tung der Baugebiete erleichtert wiirden. Durch eine
gezielte Neuausweisung entlang bestehender Straflen
oder OPNV-Achsen kénnen zudem ErschlieBungskosten
eingespart und die Auslastung der technischen und sozia-
len Infrastruktur optimiert werden. Positiv wirkt sich
schlieBlich aus, dass in manchen Bundeslindern Koope-
rationen finanziell gefordert werden bzw. Fordermittel
nur gewéhrt werden, sofern ein Vorhaben regional abge-
stimmt ist. Insgesamt lehrt die bisherige Erfahrung, dass
Kooperationen nur dann erfolgreich sind, wenn ein fairer
Ausgleich von Vorteilen und Lasten erfolgt und fiir alle
Beteiligten eine Win-Win-Situation entsteht (zu den for-

dernden und hemmenden Faktoren der Kooperation
s. ausf. IBoMa 2004, S. 11 ff.).

Seit Mitte der 1980er Jahre hat sich in Deutschland eine
groBBe Vielfalt unterschiedlicher Modelle interkommuna-
ler Zusammenarbeit herausgebildet, die von informellen,
diskurs- und konsensorientierten Planungsansitzen iiber
multisektorale Zweckverbiande, Planungs- und Regional-
verbande bis hin zur Schaffung neuer regionaler Gebiets-
korperschaften mit direkt gewahlten Parlamenten reicht.
Die praktizierten Kooperationsformen unterscheiden sich
im Hinblick auf den rdumlichen Zuschnitt, den Gegen-
standsbereich, die Akteurskonstellationen, den Institutio-
nalisierungsgrad sowie ihre rechtlichen Bindungswirkun-
gen. Die wichtigsten werden im Folgenden im Uberblick
dargestellt.

2.2 Informelle Kooperationsansatze

Informelle Kooperationsansdtze setzen auf Freiwilligkeit,
Konfliktlosung durch Verhandlungen, Mediationsverfah-
ren, ,,Runde Tische* und einvernehmliche Vertragsrege-
lungen (UFZ 2004, S. 8). Sie sind in der Regel zeitlich
befristet und entfalten ihre Wirksamkeit durch Selbstbin-
dung der Beteiligten und Konsensbildung iiber die Vertei-
lung von Lasten und Vorteilen (Bunzel et al. 2002,
S. 314). Dieser Typ netzwerkartiger Kooperation hat in
Zusammenhang mit dem soziodkonomischen Struktur-
wandel und einem verdnderten Verstdndnis von staatli-
cher und kommunaler Aufgabenerfiillung in den letzten
Jahren erheblich an Bedeutung gewonnen (Danielzyk
2000).

2.2.1 Typen informeller Kooperation

Als wichtigste Formen informeller Kooperation haben
sich ,,Regionalkonferenzen®, ,Regionale Entwicklungs-
konzepte* und ,,Stidtenetze* herausgebildet, die im Fol-
genden kurz beschrieben werden. Anschlieend soll aus-
fithrlicher auf einige erfolgreiche Fallbeispiele aus der
Praxis eingegangen werden.

Regionalkonferenzen

Die seit den spiten 1980er Jahren zunéchst in Nordrhein-
Westfalen und Niedersachsen, spéter dann auch in ande-
ren Bundeslindern durchgefiihrten ,,Regionalkonferen-
zen“ zielen darauf, einen interaktiven Meinungsbildungs-
prozess in der Region in Gang zu setzen, an dem alle
relevanten ,,regionalen Krafte* (Kommunen, Kreise, Ver-
treter der Wirtschaftskammern, Gewerkschaften, Hoch-
schulen etc.) beteiligt sind. Sie sollen sich mit den Proble-
men in den jeweils maBgeblichen regionalen
Aufgabenfeldern (Wirtschaft, Arbeitsmarkt, Verkehr und
Flachenentwicklung, Energie, Umwelt, Kultur, Freizeit
und Tourismus) auseinandersetzen, Entwicklungspoten-
ziale ausloten, das Verstdndnis regionaler Zusammen-
hénge fordern und regionalspezifische Problemlsungen
vorschlagen (dazu ausf. Heinz 2000, S. 198 ff.). Regio-
nalkonferenzen bilden héufig die Vorstufe fiir eine inten-
sivere Zusammenarbeit und finden in der Regel ihren
Niederschlag in ,,Regionalen Entwicklungskonzepten®.
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Regionale Entwicklungskonzepte

»Regionale Entwicklungskonzepte* (REK) oder in der
bayerischen Variante ,,Teilraumgutachten* dienen gemal
§ 13 ROG der Verwirklichung von Raumordnungsplédnen,
konnen de facto aber als Beispicele fiir eine umfassend
verstandene angelegte regionale Entwicklungspolitik ver-
standen werden (UFZ 2004, S. 36). Mithilfe einer ganz-
heitlichen Strategie, die auf Konsens und Selbstbindung
beruht, sollen raumbedeutsame MaBnahmen und Projekte
offentlicher und privater Trager initiiert und aufeinander
abgestimmt werden, die zu einem dauerhaften, zielgerich-
teten und sich selbst steuernden Entwicklungsprozess in
der Region fithren (Dehne 2002, S. 26). Zum sachlichen
Gegenstandsbereich  ,,Regionaler  Entwicklungskon-
zepte konnen alle oben genannten Aufgabenfelder geho-
ren; Bedeutung haben sie aber vor allem im Bereich der
regionalen Wirtschaftsstrukturpolitik erlangt (Danielzyk
2001). Die Organisationsstrukturen sind in der Regel eher
schwach ausgeprégt, konnen sich aber auch in Einrich-
tungen wie ,,regionale Entwicklungsagenturen® oder ,,Re-
gionalbiiros manifestieren.

,Regionale Entwicklungskonzepte* haben keine rechtlich
bindende Wirkung. Ihre Stirke wird in der Verstdndigung
auf ein gemeinsames Leitbild und der Einigung auf ge-
meinsame Entwicklungsziele und -strategien unter Einbe-
ziehung aller regional bedeutsamen Akteure gesehen. Sie
konnen auf diese Weise dazu beitragen, das regionale Be-
wusstsein zu starken und die Bereitschaft zu gemeinsa-
men Handeln zu fordern. Die Freiwilligkeit und die damit
verkniipfte Unverbindlichkeit stellen jedoch gleichzeitig
die grofite Schwiche dar, weil sie den Akteuren bei einer
Anderung der Interessenlage jederzeit eine Beendigung
der Kooperation ermoglichen (Bunzel et al. 2002,
S. 316). Die Fortsetzung der Zusammenarbeit kann nicht
gesetzgeberisch angeordnet werden.

Wie die Erfahrungen in Nordrhein-Westfalen und anderen
Bundeslidndern zeigen, sind positive Ergebnisse insbeson-
dere dort zu erwarten, wo die Erstellung regionaler Ent-
wicklungskonzepte zur Bedingung fiir die staatliche For-
derung von Projekten gemacht wurde. Nordrhein-
Westfalen hat im Kontext der ,,Internationalen Bauaus-
stellung Emscher Park® zahlreiche Kooperationsprojekte
gefordert, die insbesondere der Realisierung eines fla-
chenschonenden Strukturwandels in der Region (Fléchen-
recycling, Wiedernutzung von Brachen, Altlastensanie-
rung, UmbaumaBnahmen) dienten (UFZ 2004, S. 38).
Die Kommission der EG verlangt ,,Regionale Aktions-
programme* als Voraussetzung fiir die Vergabe von For-
dermitteln. Auch im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe
,Verbesserung der Regionalen Wirtschaftsstruktur ge-
winnen ,,Regionale Entwicklungskonzepte zunehmend
an Bedeutung.

Stiadtenetze

Stadtenetze werden in § 13 ROG explizit als eine Mog-
lichkeit angefiihrt, die Zusammenarbeit der Gemeinden
zur Stiarkung teilrdumlicher Entwicklungen zu unterstiit-
zen. Sie basieren auf den Prinzipien der Freiwilligkeit

und der Gleichberechtigung aller Partner, die auch wah-
rend der Kooperation ihre volle Selbststéindigkeit bewah-
ren. Die Motivation fiir die Griindung von Stadtenetzen
sind in der Regel besondere Herausforderungen, wie z. B.
die Beseitigung von Flichenengpéssen, die Bewéltigung
des Strukturwandels oder der Abbau des innerregionalen
Konkurrenzkampfes um Arbeitspldtze. Dabei muss letzt-
lich die Uberzeugung vorhanden sein, dass sich die Pro-
bleme im Verbund besser 16sen lassen und die langfristi-
gen Gestaltungsmoglichkeiten durch die Kooperation
erweitert werden konnen. Ziel des Zusammenschlusses
ist es, durch eine Biindelung der Kapazititen und eine ge-
meinsame Leistungserbringung die knappen finanziellen
Ressourcen effizienter zu nutzen und auf diese Weise die
Position der Region im internationalen Standortwettbe-
werb zu verbessern (dazu ausf. Bunzel et al. 2002,
S. 317 f.; Langosch 2001).

Um Wirkung und Erfolg dieses neuen Instruments zu er-
kunden, wurde in den Jahren 1996 bis 1998 ein eigenes
Forschungsfeld im Rahmen des ,,Experimentellen Woh-
nungs- und Stddtebaus“ (ExWoSt) eingerichtet und eine
umfangreiche Begleitforschung etabliert. Wie die Ergeb-
nisse der Begleitforschung zeigen, ist es gelungen, Stdd-
tenetze als Kooperationsbezichungen dauerhaft zu institu-
tionalisieren und iiber die Phase der Begleitforschung
hinaus arbeitsfihig zu erhalten; ihre Anzahl hat sich im
Verlauf des Beobachtungszeitraums mehr als verdoppelt.
In einigen Fillen wurden Schritte in Richtung auf eine
Entwicklung gemeinsamer Projekte unternommen. Als
positives Resultat wird weiter festgehalten, dass Informa-
tionsaustausch, Wissensvermittlung und Know-how-
Transfer zwischen den Beteiligten deutlich gestiegen sind
(BBR 1999). Die Schwerpunkte der Kooperation lagen in
den Handlungsfeldern Kultur/Freizeit/Tourismus, Stadt-
marketing und Offentlichkeitsarbeit, Wirtschaftsforde-
rung sowie Verkehr (Gawron/Jahnke 2001).

Ein Vorzug von Stiddtenetzen wird auch darin gesehen,
dass sie Kooperation in Féllen gestatten, in denen die Ge-
meinden zwar in einen rdumlichen Bezug zueinander ste-
hen, aber nicht unmittelbar benachbart sind, sodass be-
wihrte Formen interkommunaler Kooperation, wie die
Abstimmung von Bauleitpldnen nach § 2 Abs. 2 BauGB,
die Erstellung gemeinsamer Flachennutzungsplidne nach
§ 204 BauGB oder der Betrieb interkommunaler Gewer-
begebiete, nicht in Betracht kommen (UFZ 2004, S. 40).

2.2.2 Fallbeispiele

Bei der Auswahl der Fallbeispiele spielten vor allem die
folgenden Kriterien eine Rolle: Es sollten moglichst inno-
vative Ansdtze interkommunaler Kooperation dargestellt
werden, die bereits iiber einen ldngeren Zeitraum Bestand
haben. Sie sollten auBerdem mdglichst verallgemeinerbar
sein und somit Empfehlungscharakter fiir andere Regio-
nen haben.!?

19 Die Darstellung der Fallbeispiele beruht im Wesentlichen auf dem
Gutachten des IBoMa (2004, S. 46 ft.).



Drucksache 16/4500

—62 —

Deutscher Bundestag — 16. Wahlperiode

Regionales Entwicklungskonzept fiir den
Verdichtungsraum Osnabriick

Bei dem ,,Regionalen Entwicklungskonzept Osnabriick*
handelt es sich um eine klassische stadtregionale Zusam-
menarbeit im engeren Verflechtungsraum eines solitiren
Oberzentrums. Es umfasst die Stadt Osnabriick und die
sechs unmittelbar benachbarten Gemeinden Wallenhorst,
Belm, Bissendorf, Georgsmarienhiitte, Hasbergen und
Lotte sowie die siidlich von Hasbergen gelegene Ge-
meinde Hagen. Wéhrend Osnabriick eine kreisfreie Stadt
ist, gehdren die anderen beteiligten Kommunen zum
Landkreis Osnabriick. Das Verhiltnis zwischen Stadt und
Umlandgemeinden ist durch die iibliche Konkurrenz um
Einwohner und Gewerbeansiedlung geprigt. Wie in vie-
len anderen Verdichtungsrdumen hat die Kernstadt leichte
Einwohnerverluste zu verzeichnen, wihrend die Umland-
gemeinden gewachsen sind. Die Stadt Osnabriick hat zu-
dem eine eher restriktive Siedlungspolitik betrieben, die
diesen Trend verstarkte.

In Niedersachsen sind die Landkreise mit der Regional-
planung betraut. Im Hinblick auf die kreisfreien Stddte
entféllt dagegen die Regionalplanung und wird durch die
kommunale Flachennutzungsplanung ersetzt. Diese Auf-
gabenteilung flihrte dazu, dass es an einem iibergreifen-
den Siedlungsentwicklungskonzept fiir den gesamten
Verflechtungsraum fehlte. Der Landkreis Osnabriick ist
zudem eine sehr heterogene Gebietseinheit, da sich nord-
lich und siidostlich des Verdichtungsraums stark landlich
gepragte Gebiete befinden, deren Interessen die Regio-
nalplanung ebenfalls beriicksichtigen muss.

Zentrales Organ der interkommunalen Zusammenarbeit
ist die ,,Stadt-Umland-Konferenz* als informelles Biind-
nis zwischen der Stadt Osnabriick, dem Landkreis und
den sieben Gemeinden im engeren Verdichtungsraum.
Dieses Gremium wurde 1993 auf Initiative der Verwal-
tungsspitzen der Stadt und des Landkreises gegriindet,
um die freiwillige Zusammenarbeit in der Region zu ver-
bessern, wobei es nicht nur um die Siedlungsentwicklung,
sondern auch um andere Aufgaben wie die Finanzierung
von Kultureinrichtungen und den OPNV ging. Die Stadt-
Umland-Konferenz ist ein lockerer Zusammenschluss
ohne Entscheidungskompetenzen, bei dem weder die An-
zahl der Teilnehmer noch die Stimmverteilung im Einzel-
nen geregelt sind, d. h. verbindliche Beschliisse kdnnen
nur in den einzelnen Stadt- bzw. Gemeinderdten gefasst
werden. Die wesentliche Funktion der Stadt-Umland-
Konferenz besteht darin, ein Forum fiir den interkommu-
nalen Gedankenaustausch zu bieten. 1994 beschloss die-
ses Organ, ein Regionales Entwicklungskonzept zu erar-
beiten, um die interkommunale Zusammenarbeit zu
verbessern und eine koordinierte Abstimmung der kom-
munalen Planungen sicherzustellen.

Nach einer Bestandsaufnahme der Freiraumstruktur, der
Naturraum- und Erholungspotenziale wurden geeignete
Standorte der kiinftigen Siedlungsentwicklung nach den
Kriterien ,,Ndhe zu OPNV-Haltestellen“ und ,Lage au-
Berhalb des zu erhaltenden Freiraums* definiert. Auf der
Grundlage dieses relativ groben Siedlungskonzepts erar-
beitete der Landkreis im Auftrag der Stadt-Umland-Kon-

ferenz und in intensiver Abstimmung mit den Kommunen
einen differenzierten Rahmenplan, in dem die potenziel-
len Standorte fiir Gewerbe- und Wohnbaulandentwick-
lung fldchenscharf dargestellt wurden. Die Kosten fiir
seine Erstellung wurden im Wesentlichen vom Landkreis
Osnabriick getragen. Das Regionale Entwicklungskon-
zept flir den Verdichtungsraum Osnabriick wurde 1999
als ,,informelle Handlungsempfehlung® einvernehmlich
beschlossen.

Aufgrund seines informellen Charakters gewinnt das
Konzept erst durch die Selbstbindung der Kommunen
und die Ubertragung in formelle Pline eine gewisse Ver-
bindlichkeit. Eine solche Umsetzung in verbindliche
Planwerke ist inzwischen sowohl durch den aktualisierten
Flachennutzungsplan der Stadt Osnabriick als auch durch
den Regionalplan des Landkreises erfolgt. Auch im Hin-
blick auf die kommunalen Planungen im Verflechtungs-
raum erflillt das Regionale Entwicklungskonzept eine
wichtige Funktion als Grundlage und Leitorientierung. Es
gab auflerdem den Impuls fiir das Zustandekommen ver-
schiedener konkreter Projekte. So wurden beispielsweise
inzwischen zwei interkommunale Gewerbegebiete konzi-
piert, ein gemeinsamer Tourismusverband gegriindet so-
wie ein gemeinsames Marketing zwischen Stadt und
Landkreis Osnabriick organisiert. Weitere Vorteile der
Kooperation werden in der Férderung der regionalen Per-
spektive und in der Intensivierung des Informationsaus-
tausches zwischen den beteiligten Gemeinden gesehen
(dazu ausf. IBoMa 2004, S. 49 f.).

Kooperationsmodell der Region Bonn/Rhein-Sieg/
Ahrweiler

Als Mischform zwischen einem ,,Regionalen Entwick-
lungskonzept™ und einem ,,Stidtenetz* kann das Koope-
rationsmodell der Region Bonn/Rhein-Sieg/Ahrweiler
betrachtet werden (Bunzel et al. 2002, S. 316). Erste Er-
fahrungen der Zusammenarbeit wurden in der Region be-
reits Ende der 1980er Jahre gesammelt, als im Rahmen
der ,,Zukunftsinitiative Nordrhein-Westfalen ein Ge-
meindegrenzen iibergreifendes Strukturkonzept erarbei-
tet wurde. Den Ausschlag fiir eine Intensivierung der
Kooperationsbeziehungen gab aber erst der Umzugsbe-
schluss des Deutschen Bundestages im Jahre 1991, der
die gesamte Region vor erhebliche 6konomische, soziale
und strukturelle Herausforderungen stellte. Der dadurch
ausgeloste Handlungszwang leitete auf mehreren Ebenen
einen regionalen Diskussions-, Partizipations- und Umge-
staltungsprozess ein, den die Bundesregierung mit um-
fangreichen Finanzmitteln unterstiitzte. Noch im selben
Jahr wurde der Regionale Arbeitskreis Entwicklung, Pla-
nung und Verkehr der Region Bonn/Rhein-Sieg/Ahrwei-
ler (rak) gegriindet, dem 18 Stiddte und Gemeinden ange-
horten und der die Aufgabe hatte, Leitbilder fiir die
weitere Entwicklung der Region zu formulieren. Die Ab-
grenzung der Region erfolgte anhand der bestehenden
Pendlerverflechtungen von Wohn- und Arbeitsstandorten.
Die Kooperationspartner verpflichteten sich zur Einhal-
tung der gemeinsam getroffenen Absprachen.
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Die Umsetzung der Planungen wurde dezentral unter Be-
achtung der vereinbarten Qualitdtsstandards organisiert,
wobei Leit- und Pilotprojekte die spezifischen Qualititen
demonstrieren sollten. Inhaltlich erstreckte sich die Ko-
operation auf die regionale Abstimmung von Fachhoch-
schulstandorten, den OPNV und den Wohnungsbau. Den
Schwerpunkt der Aktivitdten bildete die Realisierung ei-
ner wohnungsmarktpolitischen Strategie fiir die Region.
Fiir den Wohnungsneubau wurden u. a. folgende Quali-
tatskriterien zugrunde gelegt: Nach Moglichkeit sollten
vorhandene Flachenpotenziale genutzt werden (Schlieflen
von Bauliicken, Wiedernutzung von Brachfldachen, Nach-
verdichtung), wéhrend sich die Bereitstellung neuer
Wohnbauflichen auf Standorte mit guter OPNV-Anbin-
dung konzentrieren sollte. Die Bebauung sollte kosten-
und ressourcenschonende Bauformen bevorzugen, die be-
sonderen Freiraum- und Erholungsqualititen nicht beein-
trachtigen und die vorhandenen gestalterischen Struktu-
ren sowie die Identitdt des Ortes bewahren (Bunzel et al.
2002, S. 259).

Mit der Verabschiedung des , Impulsprogramms fiir einen
innovativen und zukunftsweisenden Wohnungsbau® wur-
den Anreize zur Einhaltung der Qualititsstandards ge-
schaffen. Zwischen 1996 und 1999 wurden von den
Kommunen 22 Projekte eingereicht, von denen 18 als for-
derungswiirdig eingestuft wurden. Der Erfolg des
Impulsprogramms gab im Jahre 2001 den Anlass fiir die
Erprobung eines regionalen Wohnungsbauforderungs-
budgets fiir den nordrhein-westfélischen Teil der Ver-
flechtungsregion (die Stadt Bonn und den Rhein-Sieg-
Kreis). Fiir eine dreijahrige Modellphase wurden insge-
samt 100 Mio. DM zur gemeinsamen Bewirtschaftung in
der Region zur Verfiigung gestellt.

Wihrend bei der traditionellen Wohnbauforderung die
Bewilligungsbehorden Antrége auf Einzelbudgets stellen,
die dann in einem Verwaltungsakt bewilligt werden, kann
die Region bei einer regionalen Budgetierung selbst iiber
die rdumliche und sachliche Verteilung der Finanzmittel
entscheiden. Das Verfahren zur Schwerpunktsetzung bei
der Mittelvergabe wurde in einer Verwaltungsvereinba-
rung festgelegt, die zwischen den drei Bewilligungsbe-
horden (Stadt Bonn, Stadt Troisdorf, Rhein-Sieg-Kreis)
geschlossen wurde. Die Erfahrungen des Modellversuchs,
der 2003 ausgelaufen ist, werden als positiv bewertet und
eine Weiterfiihrung diskutiert. Dabei werden auch Uber-
legungen zur rdumlichen und inhaltlichen Erweiterung
der regionalen Budgetierung von Landesmitteln ange-
stellt, rdumlich durch Einbeziehung des rheinland-
pfélzischen Kreises Ahrweiler und inhaltlich durch Aus-
dehnung der regionalen Budgetierung auf die
Stidtebauforderung, die Infrastrukturférderung u. A.
(dazu ausf. IBoMa 2004, S, 58 ff.).

Die Region Bonn/Rhein-Sieg/Ahrweiler hat demonstriert,
dass durch kontinuierliche langjdhrige Zusammenarbeit
eine tragfiahige Vertrauensbasis geschaffen werden kann,
auf der selbst konflikttrachtige Entscheidungen iiber die
Vergabe von Wohnbauférdermitteln in regional abge-
stimmter Weise moglich sind. Der enge und haufige Kon-
takt zischen Investoren, Bewilligungsbehérden und Pla-

nungsdmtern hat auBlerdem dazu beigetragen, den
Austausch iiber die rdumlichen und inhaltlichen Forder-
ziele, die Qualitdtsstandards und den gesamten regionalen
Entwicklungsprozess zu intensivieren. Im Hinblick auf
die Wirksamkeit des regionalen Wohnungsmarktmodells,
das bisher das einzige Beispiel dieser Art von Koopera-
tion darstellt, ist allerdings zu beriicksichtigen, dass sich
die getroffenen Absprachen lediglich auf den offentlich
geforderten Wohnungsbau beziehen, wihrend der frei
finanzierte Wohnungsbau als das beherrschende Markt-
segment ausgeklammert blieb.

Als wesentliche Faktoren fiir den Erfolg des Koopera-
tionsmodells sind neben der gemeinsamen Betroffenheit
durch den Regierungsumzug und seine wirtschaftlichen
Konsequenzen vor allem die vom Bund geleisteten Aus-
gleichszahlungen fiir den Verflechtungsraum zu betrach-
ten. Damit standen externe Finanzmittel zur Verfiigung,
welche die Kooperationsbereitschaft erheblich erhoht ha-
ben. Vergleichbare Voraussetzungen gibt es in anderen
Regionen nicht (Bunzel et al., S.259 f.; IBoMa 2004,
S. 62 1).

Kombiniertes Gewerbe- und Kompensationsfliichen-
informationssystem im Kreis Recklinghausen

Die Emscher-Lippe-Region mit den kreisfreien Stidten
Bottrop und Gelsenkirchen sowie den zehn kreisangeho-
rigen Kommunen des Kreises Recklinghausen ist als
nordliche Teilregion des Ruhrgebiets einer der am dich-
testen besiedelten Rdume Europas. Siedlungsstrukturell
bildet die Region den Ubergang zwischen der hochver-
dichteten Industriezone des Ruhrgebiets zum landlichen
Raum des Miinsterlandes. Insgesamt leben in der Em-
scher-Lippe-Region iiber 1 Mio. Menschen in zwolf Stad-
ten auf einer Fléche von 996 km?2.

Ende der 1980er Jahre begann das Land Nordrhein-West-
falen seine Strukturpolitik zu regionalisieren. In 15 Re-
gionen bildeten sich Regionalkonferenzen als freiwillige
Zusammenschliisse von Akteuren, die in unterschiedli-
chen Funktionen in die Strukturentwicklung involviert
waren. Eine der ersten Regionalkonferenzen, die ihre Ar-
beit aufnahmen, war die Regionalkonferenz Emscher-
Lippe, die sich bereits 1988 auf ein erstes Regionales Ent-
wicklungskonzept verstiandigte. Drei Jahre spéter erfolgte
eine Fortschreibung zum ,,Emscher-Lippe-Entwicklungs-
programm®, das in der Folgezeit als Leitorientierung fiir
die Strukturpolitik und als wichtige Grundlage fiir viele
Forderentscheidungen der Landesregierung diente.

1998 iibernahm ein Arbeitskreis im Auftrag der Regional-
konferenz die erneute Fortschreibung des Entwicklungs-
konzepts. Ein wesentlicher Bestandteil des neuen Kon-
zepts war das Kooperationsprojekt GISELA, das ein
regionales Flichenmanagement im Hinblick auf Gewer-
beflichen, Freiraumentwicklung und Kompensationsfla-
chen anstrebt. Das Projekt wurde zu jeweils 40 Prozent
vom Land und von der EU gefordert; die restlichen
20 Prozent der Kosten wurden vom Kreis Recklinghau-
sen getragen. Ziel der Kooperation ist eine praxisnahe
Unterstiitzung der regionalen Wirtschaftsforderung sowie
der Arbeit der Umwelt- und Planungsédmter durch die Be-
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reitstellung GIS-gestiitzter Informationen fiir das Ge-
werbe- und Kompensationsflichenmanagement.

Das Gewerbefldcheninformationssystem ist als Flachen-
atlas und via Internet (http://www.gis-ela.de) auch der
Offentlichkeit zuginglich. Es bietet Informationen iiber
verfiigbare Gewerbeflachen, Biirogebdude und Hallen in
der Emscher-Lippe-Region und soll ansiedlungswilligen
Unternehmen die Moglichkeit geben, sich einen Uber-
blick iiber potenzielle Standorte (Position, GroBe, Ver-
kehrsanbindung etc.) in der Region zu verschaffen. Der
Baustein Kompensationsflichenmanagement wird neben
einem Kompensationsflachenkataster das Freiraument-
wicklungskonzept enthalten, in dem Entwicklungsrdume
und -achsen, Entwicklungsziele und Raumdefizite darge-
stellt werden sollen. Dieses Informationsangebot wird
durch Handlungsempfehlungen an die Kommunen er-
ginzt, die Moglichkeiten fiir das Kompensationsflichen-
management im Bereich der Bauleitplanung, aber auch
fiir Fachplanungen und Einzelvorhaben auf lokaler und
regionaler Ebene beinhalten. Abgerundet werden die be-
reitgestellten Flicheninformationen durch den Internet-
auftritt ,,RegionPlaner Emscher®, der weitere Informatio-
nen zur Landesplanung und zu kommunalen Planungen,
zur Infrastruktur, zu Freizeitmoglichkeiten, zur Bevolke-
rung und zur Behordenstruktur in der Region enthilt. Der
Internetauftritt richtet sich in erster Linie an mittelstdndi-
sche Betriebe, die bereits in der Region anséssig sind oder
sich dort niederlassen wollen. Er wird finanziell unter-
stiitzt durch ,,move®, das Landesprogramm zur Férderung
des Mittelstands (dazu ausf. IBoMa 2004, S. 42 ff.).

Mit den beiden Fliacheninformationssystemen sollte eine
Informations- und Kommunikationsplattform geschaffen
werden, die durch regionalen Datenaustausch zu mehr
Transparenz und Effizienz im Umgang mit der Ressource
Boden fiihren sollte. Obwohl eine effiziente Flachennut-
zung im Regionalen Entwicklungskonzept explizit als
Ziel genannt wird, standen weniger dkologische Belange
im Vordergrund als vielmehr die Wirtschaftsforderung so-
wie die bessere Abstimmung zwischen den Kommunen
bei der Bereitstellung von naturschutzrechtlichen Aus-
gleichs- und Ersatzflachen. Wie die bisherigen Erfahrun-
gen zeigen, wurden diese beiden Ziele durchaus erreicht.

Der Gewerbeflachenatlas wird erfolgreich im Internet
présentiert und laufend auf den neuesten Stand gebracht.
Er stoft auf reges Interesse und wird vor allem von
Maklern intensiv genutzt. Der Gewerbefldachenatlas zeigt
allerdings lediglich bestehende Fldchenpotenziale auf und
nimmt keine Bedarfsabschédtzungen vor. Zur Reduktion
des Flachenverbrauchs trégt er daher allenfalls in indirek-
ter Form bei, insofern als er einen Uberblick iiber vorhan-
dene Gewerbefldchen gibt und damit u. U. {iberzogene
Neuausweisungen einzelner Kommunen verhindern
kann. Auch im Hinblick auf das Kompensationsflichen-
management hat die Kooperation zu positiven Resultaten
gefiihrt. Das regionale Okokonto konnte trotz der Neuheit
dieses Instruments ziigig eingefiihrt werden. Dies erlaubt,
Ausgleichsmafinahmen an regional abgestimmten Orten
sinnvoll zu biindeln, was zur Optimierung der Freiraum-
gestaltung und zur Starkung der Griinziige beitrdgt, aber

nicht zwangslédufig zu einer Verminderung der Flachenin-
anspruchnahme fiithrt (IBoMa 2004, S. 44).

Mithilfe der externen Forderung durch das Land und die
EU sind in der Emscher-Lippe-Region Kooperations-
strukturen geschaffen worden, die sich inzwischen selber
tragen. Die Fortfithrung der Zusammenarbeit ist fiir alle
Beteiligten so erstrebenswert, dass sie jetzt von den kreis-
freien Stddten Bottrop und Gelsenkirchen sowie vom
Kreis Recklinghausen selbst finanziert wird. Das Fallbei-
spiel zeigt, dass es den Kommunen gelingt, sich auf einen
kooperativen Weg zu einigen, wenn dies fiir alle Beteilig-
ten mit Vorteilen verbunden ist. Die beiden gewdihlten
Kooperationsbereiche, ndmlich Gewerbeflichenvermark-
tung und Kompensationsflichenmanagement, scheinen
zudem vergleichsweise wenig konflikttrachtige Gegen-
stinde zu sein, die sich fiir eine engere interkommunale
Zusammenarbeit auf regionaler Ebene anbieten (Teil II,
Kap. 2.4).

2.3 Formelle Kooperationsansitze

Das Spektrum formeller Kooperationsbeziehungen ist
breit und umfasst sowohl privatrechtliche als auch 6ffent-
lich-rechtliche = Organisationsformen (Heinz 2000,
S. 202 ff.).

Zu den privatrechtlichen Organisationsformen gehoren
z. B. eingetragene Vereine, Stiftungen, Genossenschaften,
GmbHs und Aktiengesellschaften, wobei den Gemeinden
nicht der gesamte Formenkanon privatrechtlicher Organi-
sationsmoglichkeiten offen steht. Die Gemeindeordnun-
gen lassen nur eine gemeindliche Beteiligung an solchen
Unternehmensformen zu, deren Haftung auf einen be-
stimmten Hochstbetrag begrenzt ist. Damit scheiden z. B.
Offene Handelsgesellschaften (OHG) und Kommanditge-
sellschaften als Organisationsformen aus (Bunzel et al.
2002, S. 128). Bei Gemeinden mit einem Haushaltssiche-
rungskonzept bedarf die Griindung oder Beteiligung an
einer privatrechtlichen Organisation der Genehmigung
durch die Aufsichtsbehdrde. Die Ubertragung hoheitli-
cher Aufgaben auf Private ist unzuldssig. Trotz dieser
Einschriankung ist interkommunale Kooperation in Form
des Privatrechts beliebt und weit verbreitet. Der Vorteil
privatrechtlicher Organisationsformen wird in ihrer gro-
Ben Flexibilitdt und schnellen Anpassungsfahigkeit gese-
hen, die insbesondere bei der gemeinsamen Losung wirt-
schaftlicher Probleme von Bedeutung ist (UFZ 2004,
S. 11.).

Offentlich-rechtliche Organisationsformen bieten sich da-
gegen vor allem fiir die Durchfithrung hoheitlicher Auf-
gaben im Bereich der Planung sowie fiir finanzrechtliche
Belange an (IBoMa 2004, S. 21). Die Bauleitplanung als
origindr hoheitlicher Akt kann nicht auf privatrechtliche
Organisationseinheiten iibertragen werden. Zwar kénnen
die Gemeinden mit Privaten kooperieren (z. B. durch
stiadtebauliche Vertrdge gemal} § 11 BauGB) oder Private
mit der Vorbereitung und Durchfiihrung bestimmter Ver-
fahrensschritte betrauen (§ 4 b BauGB). Es muss jedoch
gewihrleistet sein, dass die Gemeinde die alleinige Ent-
scheidungsverantwortung behdlt (UFZ 2004, S. 11). Der
Aufgabenbereich Bauleitplanung stellt insofern einen
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Sonderfall dar, als die zuldssigen Rechtsformen interkom-
munaler Kooperation durch §§ 203 bis 205 (BauGB) spe-
zialgesetzlich geregelt sind; sie werden daher hier in ei-
nem eigenen Kapitel (Teil II, Kap. 2.3.1) dargestellt.

2.3.1 Interkommunale Kooperation im Rahmen
der Bauleitplanung

Nach den Bestimmungen des BauGB obliegt die Bauleit-
planung grundsétzlich den Gemeinden. Gemal3 § 1 Abs. 3
BauGB haben sie die Pflicht, Bauleitpldne aufzustellen
,,sobald und soweit es fiir die stddtebauliche Entwicklung
und Ordnung erforderlich ist*. Der Sammelbegriff ,,Bau-
leitplanung® umfasst die Flichennutzungsplanung als
vorbereitende und die Bebauungsplanung als verbindli-
che Bauleitplanung. Im Hinblick auf die Bauleitplanung,
die zum Kernbereich der verfassungsméafig garantierten
Selbstverwaltungshoheit der Kommunen zéhlt, sieht das
Planungsrecht verschiedene Kooperationsbeziehungen
vor, sowohl auf freiwilliger als auch auf angeordneter Ba-
sis (UFZ 2004, S. 47 ft.). Eine vom Deutschen Institut fiir
Urbanistik (Difu) durchgefiihrte Rechtstatsachenuntersu-
chung zur interkommunalen Kooperation im Stidtebau
(Bunzel et al. 2002) gibt einen Eindruck davon, in wel-
chem Umfang die Gemeinden bisher von den durch die
§§ 203 bis 205 BauGB eingerdumten Moglichkeiten zur
Zusammenarbeit auf dem Gebiet der Bauleitplanung Ge-
brauch gemacht haben (Tab. 4).

Abstimmungspflicht von Bauleitplinen

Die Abstimmung der Bauleitpline zwischen benachbar-
ten Gemeinden, die gemaf3 § 2, Abs. 2 BauGB zwingend

vorgeschrieben ist, sichert ein Mindestmal} interkommu-
naler Kooperation, auch ohne dass sich die Gebietskor-
perschaften in einer Arbeitsgemeinschaft, einem Verband
oder einer sonstigen Rechtsform zusammenschlielen.
Der Anspruch jeder Kommune auf Abstimmung der Bau-
leitplanung begriindet ein Gebot interkommunaler Riick-
sichtnahme und ein Verbot unzumutbarer Auswirkungen
auf die Nachbargemeinde. Dabei hat eine sachgerechte
Abwigung widerstreitender schutzwiirdiger Belange zu
erfolgen, insbesondere wenn unmittelbare Effekte auf die
stadtebauliche Ordnung und Entwicklung der Nachbarge-
meinde mdglich sind. Solche Wirkungen sind bei Planun-
gen zu erwarten, die in den Nachbargemeinden zu Immis-
sionsbelastungen fithren oder einen negativen Einfluss
auf die Gewdhrleistung bestimmter stidtebaulicher Funk-
tionen (Nahversorgung, zentrale Versorgung im Stadtzen-
trum etc.) haben.

In den letzten Jahren sind vor allem durch Projekte des
groBflachigen Einzelhandels und der Freizeitinfrastruktur
erheblichen Konflikten zwischen benachbarten Gemein-
den ausgelost worden, die nicht selten auch die Gerichte
beschéftigt haben. Genauere Untersuchungen iiber die
Wirksamkeit des interkommunalen Abstimmungsgebots
zur Herbeiflihrung eines Interessenausgleichs liegen nicht
vor (dazu ausf. UFZ 2004, S. 11 ff.; Bunzel et al. 2002,
S. 32 ff. mit weiteren Nachweisen).

Gemeinsame Flichennutzungspliine

Nach § 204 Abs. 1 BauGB sollen benachbarte Gemein-
den einen gemeinsamen Flachennutzungsplan aufstellen,
»wenn ihre stddtebauliche Entwicklung wesentlich durch

Tabelle 4

Interkommunale Flichennutzungspline in Deutschland
Rechtsform Anzahl
freiwilliger oder zwangsweiser Zusammenschluss bei landesgesetzlicher
Aufgabeniibertragung — § 203 Abs. 2 BauGB 573
Zusammenschluss zu einem Planungsverband durch Entscheidung der
Landesregierung — § 205 Abs. 2 BauGB 1
Zusammenschluss zu einem Planungsverband durch besonderes
Landesgesetz — § 205 Abs. 6 BauGB 8
Aufstellung eines gemeinsamen Flachennutzungsplans — § 204 Abs. 1 BauGB 55
Griindung eines individuellen Planungsverbands — § 203 Abs. 2 BauGB 15
freiwilliger Zusammenschluss zum Zweckverband oder Abgabe der Aufgabe an einen sonstigen
Zusammenschluss nach Landesrecht — § 203 Abs. 2 BauGB 38
gesamt 690
Zahl der beteiligten Gemeinden 4.731
Gesamtzahl der Kommunen in Deutschland 14.308

Quelle: ARL 2000, S. 8
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gemeinsame Voraussetzungen und Bediirfnisse bestimmt
wird“. Diese Bedingungen sind nach dem Wortlaut des
Gesetzes insbesondere dann gegeben, wenn die Verwirk-
lichung der Ziele der Raumordnung oder wenn Einrich-
tungen und Anlagen des offentlichen Verkehrs oder der
sozialen Infrastruktur eine gemeinsame Planung erfor-
dern. Die Erstellung eines gemeinsamen Fldchennut-
zungsplans soll einen gerechten Ausgleich der verschie-
denen Belange ermoglichen und somit die Losung von
Problemen im Abstimmungsprozess erleichtern.

Der Gesamtplan wird unter Beibehaltung der Planungs-
hoheit der beteiligten Gemeinden aufgestellt. Seine Ver-
abschiedung setzt eine iibereinstimmende Beschlussfas-
sung der Beteiligten voraus, was bedeutet, dass die
verfahrensleitenden Beschliisse von jedem Gemeinderat
einzeln gefasst und die Verfahrensschritte des Planfest-
stellungsverfahren in jeder Gemeinde gesondert durchge-
fithrt werden miissen. Mit der Beschlussfassung durch die
letzte der betroffenen Gemeinden tritt die Bindungswir-
kung ein (dazu ausf. Bunzel et al. 2002, S.45f. und
56 ff.). Dementsprechend kann der gemeinsame Fliachen-
nutzungsplan auch nur gemeinsam aufgehoben, gedndert
oder ergédnzt werden. Gemal § 204 Abs. 1 Satz 3 BauGB
konnen die Gemeinden vereinbaren, dass sich die Bin-
dung nur auf bestimmte rdumliche oder sachliche Teilbe-
reiche erstreckt.

Die oben erwéhnte Difu-Studie sieht die Potenziale der
gemeinsamen Flachennutzungsplanung vor allem in einer
koordinierten Siedlungsflachenausweisung, mit deren
Hilfe die Siedlungstitigkeit besser auf die aus objektiven
Griinden geeigneten Flachen gelenkt und die Fléchenin-
anspruchnahme in der Summe reduziert werden konnte.
Damit wiirde dem Gebot eines sparsamen und schonen-
den Umgangs mit Grund und Boden (§ 1a Abs. 1 BauGB)
in besonderem Malle Rechnung getragen. Als weitere
Vorteile werden die Vermeidung von Doppelplanungen
und die Mdglichkeit zu einem effizienteren Einsatz be-
grenzter personeller und finanzieller Ressourcen betrach-
tet (Bunzel et al. 2002, S. 143 ff.). Gegenstandsbereich
der gemeinsamen Flachennutzungsplanung konnen in
erster Linie regional bedeutsame Belange wie die Stand-
ortwahl fiir den grof3flichigen Einzelhandel oder die
schwerpunktméfige Verteilung von Wohnen und Arbei-
ten sein. Als Ziele einer koordinierten Siedlungsflachen-
planung werden in Anlehnung an das Siedlungskonzept
des Nachbarschaftsverbands Karlsruhe (1997) u. a. ge-
nannt:

— Konzentration der Siedlungstétigkeit auf die Einzugs-
bereiche von Haltestellen des OPNV;

— Ausschopfung des vorhandenen Potenzials an Infra-
struktureinrichtungen und Herstellung einer moglichst
engen raumlichen Nachbarschaft von Siedlungsflé-
chen und Infrastruktur;

— Ergénzung bestehender Siedlungen in landlichen Réu-
men durch sinnvolle Arrondierung, Vermeidung iso-
liert liegender Siedlungen sowie Sicherstellung einer
guten Erreichbarkeit von publikumsintensiven Infra-
struktureinrichtungen;

— Erhaltung und Vernetzung moglichst groBer Freifld-
chen zwischen den Siedlungsbereichen sowie Freihal-
tung von Frischluftschneisen.

Einen weiteren wichtigen Anwendungsbereich gemeinsa-
mer Flachennutzungsplanung stellt aus der Sicht des Difu
die Umsetzung von naturschutzrechtlichen Ausgleichs-
konzepten dar. Durch die Weiterentwicklung der natur-
schutzrechtlichen Eingriffsregelung im Rahmen des Bau-
ROG 1998 wurde die Moglichkeit geschaffen, Eingriff
und Ausgleich rdumlich zu entkoppeln (Teil II, Kap 1.1)
Gemeinden konnen dies nutzen, indem sie ein Gemeinde
iibergreifendes Ausgleichskonzept entwickeln und die da-
fiir vorgesehenen Fliachen durch eine entsprechende Dar-
stellung im gemeinsamen Flachennutzungsplan sichern.
Dieses Vorgehen bietet aus naturschutzrechtlicher Sicht
den Vorzug, dass die Betrachtung der naturrdumlichen
Gegebenheiten nicht an den Gemeindegrenzen endet und
sich der 6kologische Ausgleich stirker an fachlichen Er-
fordernissen orientieren kann (s. a. Teil II, Kap. 2.4.3).

Die im Rahmen der Difu-Studie durchgefiihrte Befragung
der Planungstrager beziiglich Anzahl und Zielsetzung der
in den Jahren 1988 bis 1998 aufgestellten interkommuna-
len Flachennutzungspline hat ergeben, dass es insgesamt
690 Fille gemeinsamer Planung (Stand Ende 1998) gab.
Von der Moglichkeit, auf der Grundlage einer freiwilligen
Zusammenarbeit einen gemeinsamen Flachennutzungs-
plan aufzustellen, haben die Stidte und Gemeinden in
55 Féllen Gebrauch gemacht. In solche Verfahren invol-
viert waren 323 Gemeinden (oder 6 Prozent der Gemein-
den in Deutschland), wobei in der Erfassung kein Unter-
schied zwischen Pldnen mit Voll- oder nur mit
Teilbindung gemacht wurde.

Die Ergebnisse zeigen weiter, dass die durch § 204 Abs. 1
BauGB eingerdumten Moglichkeiten vorwiegend in den
ostdeutschen Bundeslédndern genutzt wurden: Rund zwei
Drittel der gemeinsamen Flachennutzungspldne (38 von
55 Féllen) wurden in den neuen Landern aufgestellt, da-
von 27 in Brandenburg, sieben in Sachsen-Anhalt sowie
jeweils zwei in Mecklenburg-Vorpommern und Sachsen.
In den alten Bundesldndern existieren 17 gemeinsame
Flachennutzungspléne, davon elf in Schleswig-Holstein,
finf in Bayern und einer in Niedersachsen (Bunzel et al.
2002, S. 157 f.). Die Bedeutung der auf freiwilliger Basis
zustande gekommenen interkommunalen Flachennut-
zungsplédne relativiert sich weiter, wenn man bedenkt,
dass die Aufstellung solcher Pliane in Brandenburg eine
intensive finanzielle Férderung seitens des Landes erfah-
ren hat. Die Hilfte der gemeinsamen Flachennutzungs-
plane gemél § 204 Abs. 1 BauGB verdankt ihr Zustande-
kommen somit dem Einsatz des ,,goldenen Ziigels“ (UFZ
2004, S. 51 mit weiteren Nachweisen).

Inwieweit die Aufstellung gemeinsamer Flachennut-
zungspldne dazu beitragen kann, die Flacheninanspruch-
nahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke zu reduzieren,
lasst sich auf der Basis der bisher vorliegenden empiri-
schen Untersuchungen nicht abschlieend beurteilen. Si-
cherlich gewihrleistet die gemeinsame Ausarbeitung
eines Planentwurfs und die {ibereinstimmende Beschluss-
fassung eine intensivere Form der Beratung, Aushand-
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lung und Abwiégung als die bloBe Abstimmungspflicht
nach § 2 Abs. 2 BauGB, die eher auf eine Kenntnisnahme
der von der Nachbargemeinde eigenstindig durchgefiihr-
ten Planung hinauslduft (UFZ 2004, S. 52). Auf der ande-
ren Seite besteht gerade bei der gemeinsamen Flachen-
nutzungsplanung die Gefahr, dass die Ausweisung der
Siedlungsfliche besonders groBziigig ausfillt, da sich
sonst einzelne Gemeinden benachteiligt fithlen und es zu
keiner Einigung kommt. Die Erfahrungen zeigen, dass bei
der ersten Generation gemeinsamer Fldchennutzungs-
plane noch relativ groBflachige Ausweisungen vorge-
nommen wurden, die im Laufe der weiteren Zusammen-
arbeit jedoch erheblich eingeschrinkt wurden. Insofern
kann der gemeinsame Flachennutzungsplan ein geeigne-
tes Instrument darstellen, um die Bauleitplanung im
Sinne eines regionalen Flichenmanagements gemeinde-
iibergreifend abzustimmen (IBoMa 2004, S. 21).

Planungsverbiinde

Der Planungsverband ist eine Sonderform des kommuna-
len Zweckverbands fiir das Aufgabenfeld der Bauleitpla-
nung (IBoMa 2004, S. 23). GemiB § 205 Abs. 1 BauGB
konnen sich Kommunen oder sonstige dffentliche Pla-
nungstriger in einem Planungsverband zusammenschlie-
Ben, um durch gemeinsame, Gemeindegrenzen iibergrei-
fende Bauleitplanung einen Ausgleich der verschiedenen
Interessen zu erreichen. Der Planungsverband tritt nach
MaBgabe seiner Satzung fiir die Bauleitplanung und ihre
Durchfithrung an die Stelle der Gemeinden. Alle fiir die
Gemeinden geltenden Vorschriften beziiglich der mate-
riellen und verfahrensmifBigen Anforderungen an die
Aufstellung von Bauleitpldnen (Abstimmungspflicht mit
Nachbargemeinden, Biirgerbeteiligung, Beteiligung der
Trager offentlicher Belange) gelten auch fiir den Pla-
nungsverband. Dariiber hinaus fordert § 205 Abs.7
BauGB eine qualifizierte Beteiligung der Mitgliedsge-
meinden des Verbands.

Mit der Griindung eines Planungsverbands muss die Bau-
leitplanung nicht vollstidndig auf den Verband iibergehen.
Die Verbandssatzung kann z. B. bestimmen, dass nur die
Flachennutzungsplanung (vorbereitende Bauleitplanung)
in den Zusténdigkeitsbereich des Verbands fallt, wahrend
die Kompetenz zur Aufstellung von Bebauungsplédnen
(verbindliche Bauleitplanung) bei den Kommunen ver-
bleibt. Soll sich die Zustdndigkeit des Verbands nach
Mafgabe der Satzung auch auf die verbindliche Bauleit-
planung erstrecken, kommen wiederum verschiedene Va-
rianten in Betracht: Die Kompetenz des Verbands kann
sdmtliche Bebauungsplédne im Verbandsgebiet einschlie-
Ben oder nur fiir bestimmte rdumliche Teilbereiche oder
nur fiir bestimmte Nutzungen gelten, z. B. die Schaffung
von Gewerbefldchen oder die Bereitstellung von natur-
schutzrechtlichen Ausgleichsflichen (dazu ausf. Bunzel
et al. 2002, S. 35 ff.).

Der Planungsverband ist grundsitzlich ein freiwilliger
Zusammenschluss von Gemeinden und sonstigen 6ffent-
lichen Planungstragern auf der Basis eines offentlich-
rechtlichen Vertrags. Seine Funktionsfdhigkeit erfordert
eine von allen Mitgliedern beschlossene und in allen be-

teiligten Gemeinden offentlich bekannt gemachte Sat-
zung. Kommt ein freiwilliger Zusammenschluss der Ge-
meinden nicht zustande, kann ein Planungsverband auch
zwangsweise eingerichtet werden, entweder durch beson-
dere Landesgesetze oder durch Entscheidung der Landes-
regierung. Voraussetzung ist gemifl § 205 Abs. 2 Satz 1
BauGB, dass seine Griindung zum Wohl der Allgemein-
heit dringend geboten ist.

Nach den Ergebnissen der Difu-Studie zur kommunalen
Kooperation wurden 24 gemeindeiibergreifende Flachen-
nutzungspldne durch Planungsverbinde aufgestellt. Da-
bei handelte es sich in 15 Fillen um freiwillige Zusam-
menschliisse, an denen insgesamt 115 Gemeinden
beteiligt waren. In neun Féllen erfolgte der Zusammen-
schluss zwangsweise, achtmal durch besondere Landes-
gesetze nach § 205 Abs. 6 und einmal, und zwar auf der
Insel Sylt, in Schleswig-Holstein durch Entscheidung der
Landesregierung (Bunzel et al. 2002, S. 155).

Nachbarschaftsverbinde

Eine Sonderform des Planungsverbands stellen die Nach-
barschaftsverbande in Baden-Wiirttemberg dar, die im
Zuge der Gebietsreform der 1970er Jahre auf Initiative
der Landesregierung entstanden sind. Mit ihrer Griindung
wurde das Ziel verfolgt, die Stadt-Umland-Problematik
zu 16sen (Heinz 2000, S. 209). Der gesetzlich definierte
Verbandszweck lautet demgemal, ,.die geordnete Ent-
wicklung des Nachbarschaftsbereichs zu fordern und auf
einen Ausgleich der Interessen ihrer Mitglieder hinzuwir-
ken® (§ 4 Abs. 1 NVerbG). Hauptaufgabe der Nachbar-
schaftsverbénde ist die Aufstellung eines gemeinsamen
Flachennutzungsplans fiir das Verbandsgebiet. Bei der
verbindlichen Bauleitplanung ihrer Mitglieder sind die
Nachbarschaftsverbidnde als Trager offentlicher Belange
zu beteiligen. Die Nachbarschaftsverbande?’ sind ebenso
wie die Zweckverbiande Korperschaften des 6ffentlichen
Rechts. Verbandsmitglieder sind die im jeweiligen Ver-
bandsgebiet gelegen Kernstéddte, ihre Umlandgemeinden
sowie — mit beratender Stimme — die Landkreise, zu de-
nen diese gehdren.

Bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben miissen sich die
Nachbarschaftsverbinde auf Empfehlungen beschrin-
ken, da ihnen keine Weisungsbefugnis zusteht. Sie sind
einerseits an die Regionalplanung gebunden, andererseits
aufgrund der organisatorischen Strukturen weitgehend
von der jeweiligen Kernstadt abhiangig. Moglichkeiten zu
einer eigenstdndigen Steuerung der rdumlichen Entwick-
lung im Verbandsgebiet bestehen daher kaum (Bunzel et
al. 2002, S. 107). Dennoch wird die Tatigkeit der Koordi-
nation und Abstimmung der Flidchennutzungsplanung,
die dem Verband obliegt, grundsitzlich positiv bewertet.

20 Durch das Nachbarschaftsverbandgesetz (NVerbG) vom 9. Juli 1974
wurden die Stidte Heidelberg/Mannheim, Karlsruhe, Pforzheim,
Reutlingen/Tiibingen, Ulm und Stuttgart mit ihren jeweiligen Um-
landgemeinden zu sechs Nachbarschaftsverbanden zusammenge-
schlossen. Der Nachbarschaftsverband Stuttgart wurde mit Gesetz
vom 7. Februar 1994 aufgeldst. An seine Stelle ist der ,,Verband Re-
gion Stuttgart™ getreten (Teil 11, Kap. 1.3.2).
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Als Nachteile der Nachbarschaftsverbdnde werden ihre
geringen Entscheidungskompetenzen, die mangelnde Be-
fugnis, bestimmte Aufgaben auch gegen den Willen der
beteiligten Gemeinden wahrzunehmen, sowie ihre raum-
liche Abgrenzung betrachtet. Letztere entspricht eher po-
litischen Aspekten als den faktisch vorhanden Verflech-
tungsbeziechungen und tberlagert sich zudem mit den
Grenzen bestehender Planungsregionen und den dort téti-
gen Regionalverbénden (Heinz 2000, S. 210).

Gemeindeverbinde/Gesamtgemeinden

In den alten wie in den neuen Bundeslidndern existiert
eine Vielzahl kleiner und kleinster Gemeinden, deren
Verwaltungskraft nicht ausreicht, um die selbst gewéhlten
und iibertragenen Aufgaben fachgerecht zu bearbeiten.
Fast alle Flachenstaaten?! haben versucht, diesen Mangel
durch die Bildung einer neuen Verwaltungseinheit zu be-
heben, die auf vertikaler Ebene zwischen der kleinen
Ortsgemeinde und den flichen- und bevolkerungsméaBig
groflen Kreis angesiedelt ist. Diese Gemeindeverbénde
unterhalten den Verwaltungsapparat, der flir diec Bewalti-
gung der den Gemeinden auferlegten Pflicht- und Auf-
tragsangelegenheiten erforderlich ist und der gleichzeitig
den angehdrigen Kommunen zur Erledigung ihrer Selbst-
verwaltungsangelegenheiten zur Verfligung steht. Be-
zeichnung und Organisationsstrukturen der Gemeinde-
verbidnde sowie der Umfang der ihnen iibertragenen
Aufgaben variieren zwischen den Bundesldndern. Sie
werden als Gemeindeverwaltungsverbande (Hessen),
Verwaltungsgemeinschaften (Baden-Wiirttemberg, Bay-
ern, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Thiiringen), Samtgemein-
den (Niedersachsen), Verbandsgemeinden (Rheinland-
Pfalz) oder Amter (Brandenburg, Mecklenburg-Vorpom-
mern, Schleswig-Holstein) bezeichnet. In Niedersachsen
und Rheinland-Pfalz kommt den Gemeindeverbénden
aufgrund der Kommunalverfassungen eine starke Stel-
lung zu, die sich u. a. darin manifestiert, dass ihre Be-
schlussorgane von der Biirgerschaft direkt gewahlt wer-
den (dazu ausf. Bunzel et al. 2002, S. 88 ff.; UFZ 2004,
S. 18 f.).

In der ersten Phase der Gebietsreform (1968 bis 1978)
konnten sich die Gemeinden in Baden-Wiirttemberg und
Niedersachsen freiwillig zu Verwaltungsgemeinschaften
bzw. Samtgemeinden zusammenschlieBen. Wer auf frei-
williger Basis keine Partnergemeinde fand oder selbst
nicht mitwirkungsbereit war, wurde am Ende der Reform
durch den Landesgesetzgeber zwangsweise zu dieser
Form kommunaler Zusammenarbeit verpflichtet. In
Rheinland-Pfalz wurde der Zusammenschluss von vorn-
herein gesetzlich angeordnet. In diesen drei Bundeslén-
dern sowie in Sachsen wird den Gemeindeverbanden per
Gesetz die Aufgabe der vorbereitenden Bauleitplanung
zugewiesen. Dabei handelt es sich um eine Aufgaben-
iibertragung im Sinne von § 203 Abs. 2 BauGB. Verfah-

2l Ausnahmen bilden nur die Lander Nordrhein-Westfalen und Saar-
land, die im Zuge der Gebietsreform der 1970er Jahre eine ausrei-
chende Leistungskraft der Gemeinden durch entsprechende Einwoh-
nerzahlen und Gebietsgrofen sichergestellt haben.

ren und Abstimmungspflichten mit den Mitgliedsgemein-
den sind zum Teil speziell geregelt. Die verbindliche
Bauleitplanung gehdrt dagegen in keinem Bundesland zu
den kraft Gesetzes iibertragenen Aufgaben. Der Verband
hat die Mitgliedsgemeinden bei der Aufstellung von Be-
bauungsplidnen allenfalls in technischer und verfahrens-
méBiger Hinsicht zu unterstiitzen, wéhrend die Be-
schlussfassung bei den einzelnen Gemeinden verbleibt
(Bunzel et al. 2002, S. 89).

Wie die Ergebnisse der Difu-Studie belegen, bilden die
Verbandsflachennutzungspline nach § 203  Abs. 2
BauGB den mit Abstand hiufigsten Anwendungsfall in-
terkommunaler Kooperation in der vorbereitenden Bau-
leitplanung. Von den insgesamt 690 Fillen, in denen von
den im BauGB eingerdumten Moglichkeiten zur Aufstel-
lung eines die Gemeindegrenzen iibergreifenden Flachen-
nutzungsplans Gebrauch gemacht wurde, handelt es sich
in 573 Fallen (77 Prozent) um Gemeindeverbinde, denen
die Aufgabe der Flachennutzungsplanung per Gesetz
iibertragen wurde. Dem stehen nur 31 Fille gegeniiber, in
denen die Gemeinen die Aufgabe der Flichennutzungs-
planung freiwillig an einen Gemeindeverband (Amt oder
Verwaltungsgemeinschaft) abgegeben haben (Bunzel et
al. 2002, S. 153 ff.).

Regionaler Flichennutzungsplan

Mit der rahmenrechtlichen Einfiihrung des ,,Regionalen
Flachennutzungsplans® durch das BauROG 1998 wurde
ein neues Planungsinstrument geschaffen, das Elemente
der bereits ausgeiibten Praxis gemeinsamer Bauleitpla-
nung durch mehrere benachbarte Gemeinden und der
ebenfalls eingefiihrten Praxis der Erstellung von Regio-
nalplanen zusammenfiihrt (UFZ 2004, S.53). Dieser
Plantyp soll unter bestimmten, im Gesetz geregelten Vo-
raussetzungen zugleich die Funktion eines Regionalplans
und die eines gemeinsamen Fldchennutzungsplans nach
§ 204 BauGB iibernechmen konnen und somit zwei ver-
bindliche Planungsebenen durch eine ersetzen (Koch
2000).

Nach § 9 Abs. 6 ROG ist die Zusammenfassung von Re-
gionalplan und Flachennutzungsplan zu einem regionalen
Flachennutzungsplan nur dann zuldssig, wenn die Regio-
nalplanung durch Zusammenschlisse von Gemeinden
und Gemeindeverbianden zu regionalen Planungsgemein-
schaften erfolgt. Wie das Gesetz ausdriicklich fordert,
muss der regionale Flichennutzungsplan sowohl den Vor-
schriften des zweiten Abschnitts des Raumordnungsge-
setzes (§§ 6 bis 17 ROG) als auch den Vorschriften des
Baugesetzbuches entsprechen. Die Anforderungen des
§ 204 Abs. 1 BauGB im Hinblick auf die Mitwirkungs-
rechte der Gemeinden an einem gemeinsamen Flachen-
nutzungsplan gelten somit grundsitzlich auch fiir den re-
gionalen Flachennutzungsplan (Bunzel et al. 2002,
S. 78 £).

Weiterhin kann der regionale Flachennutzungsplan nur in
verdichteten Rdumen oder bei sonstigen raumstrukturel-
len Verflechtungen zugelassen werden. Der Begriff der
,raumstrukturellen Verflechtungen® ist wiederum mit
Blick auf die sonstigen Anforderungen an den regionalen
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Flachennutzungsplan zu interpretieren. Da er zugleich die
Funktion eines gemeinsamen Flachennutzungsplans nach
§ 204 Abs. 1 BauGB iibernehmen soll, sind insofern die
dort genannten Pramissen maligeblich, ndmlich dass die
stiddtebauliche Entwicklung benachbarter Gemeinden we-
sentlich durch gemeinsame Voraussetzungen und Bediirf-
nisse bestimmt wird oder eine gemeinsame Planung einen
gerechten Ausgleich der verschiedenen Belange ermdg-
licht. Als Bedingungen, die eine gemeinsame Planung
notwendig machen konnen, nennt der Gesetzgeber selbst
exemplarisch die Verwirklichung der Ziele der Raumord-
nung sowie die Errichtung von Anlagen des 6ffentlichen
Verkehrs, sonstiger ErschlieBungsanlagen oder Einrich-
tungen der sozialen Infrastruktur. Schmidt-Eichstaedt und
Reitzig?? folgern daraus, dass neben dem Vorliegen realer
Verflechtungen auch planerisch-politische Setzungen
durch die Raumordnung die Aufstellung eines gemeinsa-
men Flachennutzungsplans erfordern und die diesbeziigli-
chen Rdume durch den Landesgesetzgeber festgelegt
werden konnen (Bunzel et al. 2002, S. 80). Die Aufstel-
lung rdumlicher Teilpldne zum regionalen Flachennut-
zungsplan ist unzuldssig (§ 9 Abs. 6 Satz 3 ROG). Der
Zweck dieser Einschriankung besteht darin, eine Zersplit-
terung der Regionalplanung in Bereiche regionaler Fli-
chennutzungspldne und sonstige nicht integrierte ,,Rest-
rdume” zu vermeiden (Bunzel et al. 2002, S. 82).

Mit der Einfiihrung des regionalen Flachennutzungsplans
sollten einerseits das Planungssystem einfacher und trans-
parenter gestaltet sowie der Planungsaufwand durch Ein-
sparung einer Planungsebene reduziert, andererseits neue
Impulse zur Verstirkung der interkommunalen Koopera-
tion, insbesondere in Verdichtungsrdumen, gegeben wer-
den. An die mit dem neuen Planungstyp bezweckte Inte-
gration von Regional- und Flachennutzungsplanung
kniipft sich die Erwartung einer tatsédchlichen Anpassung
der kommunalen Bauleitplanung an die iibergeordneten
Ziele der Raumordnung und einer wirkungsvolleren Fla-
chen- und Standortvorsorge. Die Potenziale dafiir werden
vor allem in einer besseren Koordination der Siedlungs-
entwicklung (Zentrale-Orte-Konzept, Verdichtung an den
Haltepunkten des OPNV etc.), in der Ausweisung von ge-
meinsamen Industrie- und Gewerbegebieten, in der
Standortsicherung fiir Erholungsgebiete und Freizeitein-
richtungen sowie in der Freiraumsicherung gesehen.

Fir die beteiligten Kommunen erweitert der regionale
Flachennutzungsplan, die Moglichkeiten der Mitwirkung
und Einflussnahme auf die Regionalplanung und kann auf
diese Weise dazu beitragen, ihre Akzeptanz zu erhéhen.
Auf der anderen Seite bestehen in vielen Kommunen Vor-
behalte gegen eine hierarchisch gesteuerte Siedlungsent-
wicklung, die mit eigenen Entwicklungsvorstellungen in
Konflikt geraten konnte. Zudem bedeutet jede Art von
kooperativer Planung einen Verlust an Eigenstindigkeit.
Kritisch ist weiter anzumerken, dass die Zusammenfiih-
rung von Regional- und Flichennutzungsplanung zwar

22 Die beiden Autoren haben 1999 im Auftrag des Bundesministeriums
fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen ein Rechtsgutachten zu den
rechtlichen Voraussetzungen zur Umsetzung des § 9 Abs. 6 ROG er-
stellt.

formal zu einer Vereinfachung des Planungssystems
fiihrt, de facto jedoch die Komplexitit des Planwerks in
rdumlicher und organisatorisch-institutioneller Hinsicht
erhoht (zu den Vor- und Nachteilen des neuen Planungs-
instrumentes ARL 2000; Bunzel et al. 2002, S. 82 ff.;
Koch 2000).

Inwieweit der regionale Fldchennutzungsplan die in ihn
gesetzten Erwartungen erfiillen kann, bleibt abzuwarten.
Bisher haben die Lander von der Erméchtigung in § 9
Abs. 6 ROG mit Ausnahme von Hessen und Sachsen-An-
halt (bezogen auf den Ballungsraum Rhein-Main) noch
keinen Gebrauch gemacht. Wihrend die Initiative in
Sachsen-Anhalt abgebrochen wurde, befindet sich der
regionale Flachennutzungsplan fiir den Ballungsraum
Frankfurt/Rhein-Main im Aufstellungsverfahren.23 Das
Aufgreifen der rahmenrechtlichen Regelungsoption in
Hessen wurde durch die organisatorische Umstrukturie-
rung der raumlichen Planung in dieser Region begiinstigt.
Tréager des Verfahrens sind der als Nachfolger des Um-
landverbands Frankfurt gegriindete ,,Planungsverband
Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main* und die Regional-
versammlung der Planungsregion Siidhessen. Wéhrend
fiir die flichennutzungsplanbezogenen Darstellungen al-
lein die kommunal verfasste Verbandskammer des Pla-
nungsverbands verantwortlich ist, hat die Regionalver-
sammlung wie bisher iiber die regionalplanerischen
Inhalte des Plans zu entscheiden, wobei hinsichtlich der
Planaussagen iibereinstimmende Beschliisse beider Gre-
mien erforderlich sind (Bunzel et al. 2002, S. 111).

In Baden-Wiirttemberg wird die Zulassung regionaler
Flachennutzungspléne durch den Landesgesetzgeber fiir
die Bereiche der Nachbarschaftsverbidnde und den Raum
Freiburg erwogen (Bunzel et al. 2002, S. 77). In Sachsen
existiert eine landesgesetzliche Ermachtigung zur Institu-
tionalisierung des regionalen Fldchennutzungsplans, von
der jedoch bisher kein Gebrauch gemacht wurde. In Nord-
rhein-Westfalen wird zurzeit im Rahmen der Novellie-
rung des Landesplanungsgesetzes und des Landes-
entwicklungsprogramms im Landtag iber eine
entsprechende Klausel beraten. Allerdings besteht hier
die besondere Schwierigkeit, dass Nordrhein-Westfalen
dhnlich wie Schleswig-Holstein {iber eine staatlich ver-
fasste Regionalplanung verfiigt und insofern nicht die Vo-
raussetzung des § 9 Abs. 6 ROG erfiillt, nach der die Auf-
stellung eines regionalen Flachennutzungsplans nur
zuldssig ist, wenn die Regionalplanung durch Zusammen-
schliisse von Gemeinden und Gemeindeverbénden zu re-
gionalen Planungsgemeinschaften erfolgt (UFZ 2004,
S. 55).

2.3.2 Sonstige Formen funktionaler und
territorialer Kooperation

Der Gegenstandsbereich der Zusammenarbeit von Stdd-
ten und Gemeinden geht iiber die im BauGB vorgesehe-
nen kommunalen Aufgaben hinaus. Die interkommunale

23 Rechtsgrundlagen sind das ,,Gesetz zur Stirkung der kommunalen
Zusammenarbeit in der Region Rhein-Main“ und §§ 17 bis 19 des
Hessischen Landesplanungsgesetzes.
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Kooperation kann sich auf einzelne Vorhaben konzentrie-
ren oder langfristig angelegt sein und ein ganzes Biindel
gemeinsam zu erledigender Aufgaben umfassen (Bunzel
et al. 2002, S. 87 f.). Sie kann funktional oder territorial
orientiert sein. Die folgende Zusammenstellung be-
schrankt sich auf die wichtigsten Kooperationsansitze
bzw. diejenigen mit dem hochsten Verbreitungsgrad.

Kommunale Arbeitsgemeinschaften

Die lockerste Form interkommunaler Zusammenarbeit
auf oOffentlich-rechtlicher Basis ist die kommunale Ar-
beitsgemeinschaft. Sie stellt einen Zusammenschluss von
Gemeinden und Gemeindeverbanden dar, ohne eigene
Rechtspersonlichkeit und ohne verbindliche AuBenwir-
kung dar. Die Kooperationsvereinbarung wird auf der
Grundlage eines Offentlich-rechtlichen Vertrages ge-
schossen, der wirksam wird, sobald er von allen Beteilig-
ten unterschrieben ist. Neben den Gemeinden und Ge-
meindeverbidnden kdnnen auch sonstige Korperschaften,
Anstalten und Stiftungen des offentlichen Rechts sowie
natiirliche Personen und juristische Personen des Privat-
rechts beteiligt sein. Zweck des Zusammenschlusses ist
die gemeinsame Beratung und Abstimmung von Aufga-
ben, die den Wirkungskreis mehrerer Kommunen beriih-
ren, wie z. B. die Abstimmung von Planungen mit die
Gemeindegrenzen iiberschreitenden Wirkungen, die Ab-
stimmung von Gebiihrenerh6hungen und Steuerhebesit-
zen, die Fahrplangestaltung im o6ffentlichen Nahverkehr
oder das Stadtmarketing (Heinz 2000, S. 206).

In insgesamt sieben Bundesléndern (Bayern, Branden-
burg, Hessen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz,
Saarland, Thiiringen) existieren eigene Gesetze zur kom-
munalrechtlichen Ausgestaltung dieser Kooperations-
form. Die Beschliisse von kommunalen Arbeitsgemein-
schaften sind fiir die Beteiligten nicht bindend und haben
lediglich empfehlenden Charakter. Nur in drei Bundes-
landern (Bayern, Hessen und Thiiringen) sind Arbeitsge-
meinschaften vorgesehen, deren Beschliissen unter be-
stimmten Voraussetzungen eine gewisse Verbindlichkeit
zukommt. So kann vereinbart werden, dass die Beteilig-
ten an die Beschliisse gebunden sind, wenn ihnen die zu-
staindigen Organe aller Beteiligten zugestimmt haben
(Bunzel et al. 2002, S. 126). In der kommunalen Praxis
finden sich zahlreiche Beispiele fiir kommunale Arbeits-
gemeinschaften in unterschiedlichen Anwendungsberei-
chen. Auch die Zusammenarbeit von Stddten in soge-
nannten Stddtenetzen (s.o.) erfolgt hdufig in dieser
Rechtsform.

Offentlich-rechtliche Vereinbarungen

Zur Wahrnehmung bestimmter oOffentlicher Aufgaben
konnen Gemeinden, Gemeindeverbidnde und Landkreise
auch offentlich-rechtliche Vereinbarungen oder ,,Zweck-
vereinbarungen® abschliefen, wobei zwei verschiedene
Varianten moglich sind. Zum einen kann, dhnlich wie bei
der kommunalen Arbeitsgemeinschaft, die Trigerschaft
fiir die Durchfithrung einer gemeinsamen Aufgabe bei
den beteiligten Gemeinden verbleiben. Zum anderen
kann die betreffende Aufgabe mit allen Rechten und

Pflichten an einen der Beteiligten iibertragen werden, der
sie fuir alle anderen erfiillt. Im letzteren Fall wird der zu-
stindigen Korperschaft in der Regel auch die Befugnis
eingerdumt, flir das tibertragene Aufgabengebiet Satzun-
gen zu erlassen, die im gesamten Gebiet der beteiligten
Gemeinden Geltung haben. Durch die Ubertragung einer
Aufgabe im Rahmen einer 6ffentlich-rechtlichen Verein-
barung entsteht keine neue Rechtspersonlichkeit. Solche
Vereinbarungen bediirfen der Schriftform und sind der
hoheren Verwaltungsbehorde zur Genehmigung vorzule-
gen; Private konnen daran nicht beteiligt werden.

Diese Art der Kooperation ist prinzipiell in allen kommu-
nalen Aufgabenfeldern mdglich, wird in der Praxis aber
hauptsdachlich im Bereich der technischen Infrastruktur
(Abfall- und Abwasserbeseitigung, 6ffentlicher Nahver-
kehr), im Wohnungsbau sowie bei der Bereitstellung von
Gewerbeflichen verwendet. Offentlich-rechtliche Verein-
barungen bieten sich vor allem dann an, wenn Gemeinden
mit unterschiedlicher Leistungskraft beteiligt sind und
eine vergleichsweise leistungsstarke Gemeinde zur Auf-
gabenwahrnehmung bereit ist (Bunzel et al. 2002,
S. 122 ff.; Heinz 2000, S. 205 f.; UFZ 2004, S. 14 ft.).

Raumordnerische Vertrige

Raumordnerische Vertrdge sind geméf § 13 Satz 5 ROG
ein Instrument zur Vorbereitung und Verwirklichung von
Raumordnungsplénen, das mit dem BauROG 1998 im
Planungsrecht verankert wurde. Was Gegenstand und An-
lass solcher vertraglicher Vereinbarungen sein kann, wird
im Gesetz nicht ndher spezifiziert. Es herrscht insofern
weitgehende Vertragsfreiheit. Fiir die Stadte und Gemein-
den einer Region bieten sich raumordnerische Vertriage
an, um bestimmte Ergebnisse informeller Kooperation,
z. B. von Regionalkonferenzen oder Regionalen Entwick-
lungskonzepten, mit der erforderlichen Verbindlichkeit
auszustatten. Sie erdffnen die Moglichkeit, unter Einbe-
ziehung der Landes- und Regionalplanung sowie der fiir
die regionale Struktur- und Wirtschaftsforderung zustin-
digen Stellen einen interkommunalen Interessenausgleich
in den unterschiedlichsten Aufgabenfeldern zu vereinba-
ren (Bunzel et al. 2002, S. 319 f.).

Die Regelungsgegenstinde solcher Vertrage konnen viel-
faltig sein und z. B. die gemeinsame Planung der Wohn-
und Gewerbeflichenentwicklung, die Entwicklung inte-
grierter Verkehrskonzepte fiir die Region, die gemein-
same Planung und Trégerschaft von dffentlichen Einrich-
tungen wie Theater, Museen und Bildungseinrichtungen
oder Infrastrukturprojekte im Bereich der Energie- und
Wasserversorgung, Abfallentsorgung sowie die Schaf-
fung von GroBprojekten im Freizeitbereich betreffen. Als
weitere Einsatzfelder kommen die Realisierung von inter-
kommunalen Gewerbegebieten, die Entwicklung einer re-
gional abgestimmten Ansiedlung groBflachiger Einzel-
handelsbetriebe und die iibergemeindliche Bereitstellung
von naturschutzrechtlichen Ausgleichsflachen in Betracht
(Spannowsky 2001).

Raumordnerische Vertrdge konnen die formlichen Ver-
fahren der Raumplanung nicht ersetzen, sondern lediglich
erginzen. lhre Bindungswirkung umfasst nur die ver-
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tragsschlieBenden Parteien, entfaltet aber keine Aufen-
wirkung gegentiber Dritten (UFZ 2004, S. 42). Ihr strate-
gischer Vorteil wird darin gesehen, dass sie eine neue
Dimension der projekt- und umsetzungsorientierten Zu-
sammenarbeit zwischen Kommunen und der Landes-
bzw. Regionalplanung erdffnen. Bedeutung wird ihnen
insbesondere als Mittel zur Steuerung einer konsensualen
Siedlungsentwicklung in Verdichtungsriumen, zur Ver-
besserung der Stadt-Umland-Kooperation und zur Reali-
sierung einer regionalen Flachenhaushaltspolitik zuge-
schrieben (Spannowsky 2001). In welchem Umfang die
Praxis von diesem neuen Instrument Gebrauch machen
wird, 1dsst sich zurzeit noch nicht abschétzen.

Zweckverbinde

Die intensivste Form interkommunaler Zusammenarbeit
zur gemeinsamen Erfiillung der eigenen oder iibertrage-
nen Aufgaben ist der kommunale Zweckverband. Zweck-
verbande waren bereits im Kommunalrecht des 19. Jahr-
hunderts vorgesehen; Rechtsgrundlage der heutigen
Zweckverbdnde sind die einschldgigen Gesetze der Bun-
desliander. Mit der Griindung eines Zweckverbands ent-
steht eine neue Korperschaft des 6ffentlichen Rechts mit
Personal-, Satzungs- und Finanzhoheit, jedoch ohne Ge-
bietshoheit, die ihre Angelegenheiten in eigener Verant-
wortung im Rahmen der Gesetze verwaltet. Mitglieder
konnen neben Gemeinden und Gemeindeverbénden auch
andere Korperschaften sowie Anstalten und Stiftungen
des offentlichen Rechts sein. Der rdumliche Wirkungs-
kreis des Zweckverbands setzt sich aus den Territorien
der angeschlossenen Gebietskdrperschaften zusammen.

Der Zusammenschluss kann entweder auf freiwilliger Ba-
sis erfolgen beziiglich der Aufgaben, zu deren Wahrneh-
mung die Kommunen berechtigt oder verpflichtet sind
(Freiverband), oder aber auf Initiative der zustédndigen
Aufsichtsbehorde im Hinblick auf Pflichtaufgaben zur
Erfillung nach Weisung oder Auftragsangelegenheiten
(Pflichtverband) (Bunzel et al. 2002, S. 120 ff.; Heinz
2000, S. 202 ff.). Die in der Verbandssatzung vereinbar-
ten Aufgaben werden aus dem Wirkungskreis der betei-
ligten Gebietskorperschaften ausgegliedert und auf den
Zweckverband iibertragen. Dieser ist berechtigt fiir den
ihm tibertragenen Wirkungskreis Satzungen oder Rechts-
verordnungen zu erlassen. Der Verband kann allerdings
nur solche Aufgaben wahrnehmen, zu deren Erfiillung die
beteiligten Gebietskorperschaften selbst berechtigt oder
verpflichtet sind (UFZ 2004, S. 16 mit weiteren Nachwei-
sen). Zu den klassischen Aufgabenbereichen kommunaler
Zweckverbande gehdren die Bereiche Wasser- und Ener-
gieversorgung, Abwasser- und Abfallentsorgung und 6f-
fentlicher Nahverkehr. Sie existieren jedoch auch auf dem
Gebiet der Datenverarbeitung, des Umweltschutzes, der
Kultur- und Bildungsarbeit sowie der Sozial- und Jugend-
hilfe. Auch interkommunale Gewerbegebiete (s. u.) wer-
den bisweilen in Form von Zweckverbdnden betrieben.

Zweckverbiande finanzieren sich {iber Gebiihren und Bei-
trige fiir die Benutzung der Verbandseinrichtungen,
durch staatliche Finanzzuweisungen sowie durch eine
jahrliche nach dem jeweiligen Bedarf festzusetzende Ver-

bandsumlage. Durch besondere Vereinbarungen kénnen
auch spezielle Ausgleichsregelungen fiir Vor- und Nach-
teile getroffen werden, die aus der Bildung des Verbands
entstehen (UFZ 2004, S. 17). Als Vorteile dieser Koope-
rationsform werden Biindelung der Kompetenzen, Pro-
fessionalisierung und Effizienzgewinn genannt, denen als
Nachteile der Kompetenzverlust bei den Verbandsmit-
glieder durch Auslagerung von Aufgaben aus dem kom-
munalen Selbstverwaltungsbereich und der damit verbun-
dene Riickgang der demokratischen Kontrolle
gegeniiberstehen (Heinz 2000, S. 205).

Stadt-Umland-Verbinde

Zwischen den Alternativen zwangsweiser kommunaler
Gebietsvergroferung infolge gesetzlich angeordneter Ge-
meindefusion einerseits und freiwilliger Kooperation der
Stiddte und Gemeinden andererseits sind mit den Stadt-
Umland-Verbénden neue komplexe Organisationsstruktu-
ren entstanden, die einen dritten Weg beschreiten. Sie
zeichnen sich dadurch aus, dass sie den beteiligten Ge-
meinden ihre territoriale Eigenstindig fast vollstidndig be-
lassen, bestimmte Aufgaben jedoch, die iiblicherweise in
die Zustindigkeit der kommunalen Gebietskorperschaf-
ten fallen, an eine hohere Ebene delegieren. Diese Aufga-
ben erledigt der Verband kraft eigener, entweder durch
Landesgesetze oder durch Griindungssatzung seiner Mit-
glieder iibertragener Befugnis (UFZ 2004, S. 25). Formal
handelt es sich dabei um Mehrzweckverbiande mit ge-
bietskorperschaftlichen Elementen.

Stadt-Umland-Verbinde, die zum Teil durch direkt ge-
wihlte Parlamente unmittelbar demokratisch legitimiert
sind, finden sich vor allem in den Verdichtungsraumen
Deutschlands. Aufgrund abweichender Bestimmungen in
den Landesverfassungen sind Organisation und Zustin-
digkeiten von Land zu Land verschieden (Heinz 2000,
S. 196). Zu den bekanntesten zdhlen der Kommunalver-
band Ruhrgebiet (KVR) als Nachfolger des 1979 aufge-
l6sten Siedlungsverbands Ruhrkohlenbezirk (SVR), der
Grofiraumverband Braunschweig, der Stadtverband Saar-
briicken, der Zweckverband Raum Kassel, der 1994 ein-
gerichtete Verband Region Stuttgart und die 2001 gegriin-
dete Region Hannover. Der Umlandverband Frankfurt
wurde zum 31. Mérz 2001 aufgeldst und in einen reinen
Planungsverband (Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main)
umgewandelt.

Stadt-Umland-Verbéande dienen in erster Linie der Koor-
dinierung von Planungsentscheidungen in Verflechtungs-
rdumen, aber auch der gemeinsamen Durchfiihrung wich-
tiger 6ffentlicher Aufgaben (z. B. OPNV, Wasserver- und
-entsorgung, regionale Wirtschaftsforderung, Freiraumsi-
cherung, Naherholung etc.) sowie der Realisierung von
konkreten Projekten. Es handelt sich in der Regel um
Mehrzweckverbédnde, wobei eine der iibertragenen Auf-
gaben die raumliche Planung im Verbandsgebiet betrifft.
Die Verbénde sind entweder auf der Ebene der kommunal
verfassten Regionalplanung (z. B. Gemeindeverband Re-
gion Hannover, GrofSraumverband Braunschweig, Ver-
band Region Stuttgart) oder auf der Ebene der Flichen-
nutzungsplanung  (Planungsverband  Ballungsraum



Drucksache 16/4500

—72 —

Deutscher Bundestag — 16. Wahlperiode

Frankfurt/Rhein-Main, Stadtverband  Saarbriicken,
Zweckverband Raum Kassel, Nachbarschaftsverbidnde in
Baden-Wirttemberg) angesiedelt (Bunzel et al. 2002,
S. 102 bis 106 ff.). Besondere Beachtung verdient die ak-
tuelle Entwicklung der ,,Region Hannover* und des Ver-
bands ,,Region Stuttgart:

— Im Rahmen einer Verwaltungsreform im GroBraum
Hannover wurde 2001 mit der Griindung der Region
Hannover als offentlich-rechtliche Gebietskorper-
schaft eine neue Organisationsstruktur zur Wahrneh-
mung regionaler Aufgaben geschaffen.2* Zu den Kom-
petenzen des Gemeindeverbands gehdren die
Regionalplanung, die Wirtschafts- und Beschifti-
gungsforderung, der Regionalverkehr sowie die regio-
nal bedeutsame Naherholung. Er umfasst das Gebiet
der Landeshauptstadt Hannover sowie der 20 Stidte
und Gemeinden des Landkreises Hannover. Der rdum-
liche Zuschnitt der neuen Gebietskorperschaft ent-
spricht dem des ehemaligen Kommunalverbands
Grofiraum Hannover, der mit der Bildung der Region
Hannover aufgeldst wurde. Organe der Region Han-
nover sind die Regionalversammlung, deren Mitglie-
der direkt gewahlt werden, der Regionalausschuss und
der Regionalprisident. Daneben wurde eine Gemein-
dekammer gebildet, in der die Verwaltungsspitzen der
regionsangehorigen Gemeinden vertreten sind, um die
kommunalen Interessen im politischen Meinungsbil-
dungsprozess zu artikulieren (Bunzel et al. 2002,
S. 113 ff.; Heinz 2000, S. 239 ff.).

— Der Verband Region Stuttgart wurde 1994 als rechts-
fahige Korperschaft des 6ffentlichen Rechts ohne Ge-
bietscharakter gegriindet.2> Der bis zu diesem Zeit-
punkt fiir die vorbereitende Bauleitplanung zusténdige
Nachbarschaftsverband Stuttgart wurde mit gleichem
Gesetz aufgelost. Mitglieder des Verbands sind die
Landeshauptstadt Stuttgart sowie die Landkreise Bob-
lingen, Esslingen, Goppingen, Ludwigsburg und
Rems-Murr. Der Verband Region Stuttgart ist ein rein
gebietskorperschaftlich organisierter Verband mit aus-
schlieBlich tiberdrtlichen Aufgaben. Dazu gehoren ne-
ben der Regionalplanung die Landschaftsplanung, die
Wirtschaftsforderung, der Regionalverkehr und der re-
gional bedeutsame OPNV, die Abfallentsorgung sowie
die Koordination des regionalen Tourismusmarke-
tings. Organe des Verbands sind die Regionalver-
sammlung, die in allgemeiner Wahl unmittelbar von
der Bevolkerung des Verbandsgebiets gewdhlt wird,
der ehrenamtliche Verbandsvorsitzende und der haupt-
amtliche Regionaldirektor (Bunzel et al. 2002, S. 108;
Heinz 2000, S. 222 ff.).

Beide Gebietsorganisationen reichen iiber die herkdmmli-
che Kreisebene hinaus und lassen Ansétze zu einer neuen
Politikebene erkennen, die sich zwischen die der Kreise
und der Regierungsbezirke schiebt und damit tendenziell

24 Rechtsgrundlage ist das ,,Gesetz iiber die Region Hannover* vom
5. Juni 2001.

25 Rechtsgrundlage ist das ,,Gesetz iiber die Stirkung der Zusammenar-
beit in der Region Stuttgart vom 7. Februar 1994.

geeignet ist, den vierstufigen Verwaltungsaufbau in Fla-
chenstaaten (kreisangehorige Stidte und Gemeinden,
Kreise und kreisfreie Stidte, Regierungsbezirke, Landes-
regierung) durch einen dreistufigen zu ersetzen (UFZ
2004, S. 26). Beide sind nicht nur Tréger der Regional-
planung, sondern nehmen weitere Aufgaben im Bereich
der Landschaftsplanung, der Wirtschaftsforderung, des
Regionalverkehrs und des OPNV sowie der Naherholung
wabhr. Sie schaffen dariiber hinaus neue Foren politischer
Repridsentanz, die durch die Direktwahl ihrer Mitglieder
eine verstarkte demokratische Legitimation erhalten.

Obwohl die Fliachennutzungsplanung in beiden Faillen
nicht auf die Verbande tibergegangen ist, sondern bei den
Mitgliedsgemeinden verbleibt, konnen Erstere durch ent-
sprechende Zieldarstellungen in den Regionalplénen er-
heblichen Einfluss auf die stidtebauliche Entwicklung
und die Bauleitplanung der Gemeinden ausiiben.?¢ Die
Direktwahl ihrer Beschlussorgane durch die Bevolkerung
des Verbandsgebiets sichert ihnen zudem eine weitge-
hende Unabhangigkeit von kommunalen Einzelinteressen
(Bunzel et al. 2002, S. 114 f.). Beide Kommunalverbande
suchen nach neuen Formen politischer und regionaler In-
tegration und verstehen sich als Vorreiter einer Flachen-
haushaltspolitik (UFZ 2004, S.26). Dementsprechend
finden sich in den Regionalplédnen und -programmen bei-
der Regionen verschiedene Elemente, die in der Literatur
als wirksame Instrumente zur Reduktion des Flidchenver-
brauchs gelten:

— So unterscheidet der Regionalplan der Region Stutt-
gart zwischen ,,Zuwachsgemeinden® und ,,Gemeinden
mit Eigenentwicklung®. Die Anerkennung als Zu-
wachsgemeinde erfolgt in Abhingigkeit von der Zen-
tralititseinstufung (Oberzentren, Mittelzentren, sons-
tige Orte), der Lage an Entwicklungsachsen und der
Anbindung an den OPNV. Er enthilt auBerdem Vorga-
ben zur Siedlungsdichte fiir neu zu erschlieBende
Siedlungsbereiche in Relation zur Zentralititseinstu-
fung: Oberzentren: 90 Einwohner/ha; Mittelzentren:
80 Einwohner/ha; sonstige Orte: 60 Einwohner/ha;
Gemeinden mit Eigenentwicklung: 50 Einwohner/ha.
Bestimmte Siedlungsbereiche (regional bedeutsame
Wohnungsbauschwerpunkte, regional bedeutsame Ge-
werbeflichen) konnen flachenscharf ausgewiesen
werden.

— Im Regionalplan der Region Hannover werden ,,Vor-
ranggebiete fiir Siedlungsentwicklung* festgelegt, die
rechtlich den Charakter von Zielen der Raumordnung
haben und damit eine Anpassungspflicht der Kommu-
nen gemél § 1 Abs. 4 BauGB auslosen. Ebenso wurde
das ,,Regionale Einzelhandelskonzept* als Ziel der
Raumordnung formuliert (UFZ 2004, S.27f. mit
zahlreichen weiteren Nachweisen).

26 Dem Verband Stuttgart steht per Gesetz das Instrument des Planungs-
gebots zur Verfiigung, mit dessen Hilfe er die Gemeinden dazu ver-
pflichten kann, ihre Bauleitplane den Zielen der Raumordnung und
Landesplanung anzupassen sowie Bauleitplédne aufzustellen, wenn
dies zur Verwirklichung bestimmter regional bedeutsamer Vorhaben
erforderlich ist (Heinz 2000, S. 223).
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Regionalverbinde

Regionalverbande als Trager der Regionalplanung wur-
den zuerst in Baden-Wiirttemberg und Bayern eingerich-
tet. In einigen anderen Bundesldndern wurde die Regio-
nalplanung verbandsdhnlichen Einrichtungen {ibertragen,
etwa ,,Planungsgemeinschaften” in Rheinland-Pfalz und
,.Bezirksplanungsriten in Nordrhein-Westfalen. Nach
der Wiedervereinigung wurden regionale Planungsver-
bande auch in Mecklenburg-Vorpommern und Sachsen
gegriindet. Mitglieder der Regionalverbdnde sind die
Landkreise und kreisfreien Stidte (in Bayern auch die
kreisangehdrigen Gemeinden). Da die genannten Bundes-
lander flaichendeckend in Regionen eingeteilt sind, sind
die entsprechenden Regionalverbande auch fiir landlich
strukturierte Rdume zustidndig. Sie stellen von daher
keine spezifischen Planungsinstrumente zur Losung von
Stadt-Umland-Problemen dar, auch wenn einige von ih-
nen, wie z. B. die beiden Planungsverbinde Miinchen/
AuBerer Wirtschaftsraum Miinchen oder der Verband In-
dustrieregion Mittelfranken in Verdichtungsrdumen tatig
sind (Heinz 2000, S. 211).

Vor allem in verstédterten Regionen sollte den Regional-
verbdnden nach den Vorstellungen der jeweiligen Landes-
regierungen auch die Funktion der notwendigen Koordi-
nation von kommunalen Einzelplanungen zukommen.
Gerade dies stoBt jedoch bei den Umlandgemeinden der
Kernstddte haufig auf Ablehnung. Von verschiedenen
Seiten wird daher eine Stirkung der Regionalen Pla-
nungsverbiande sowie ihrer Management- und Kontroll-
funktionen gefordert bzw. die Schaffung von Regional-
parlamenten nach dem Vorbild des Verbands Region
Stuttgart mit der Befugnis, Zielvorgaben fiir die gesamte
Region rechtsverbindlich zu beschlieBen (Heinz 2000,
S. 212 mit weiteren Nachweisen).

2.4 Sektorale Kooperation

Verdnderte wirtschaftliche Rahmenbedingungen veran-
lassen Stddte und Gemeinden, in verstirktem Umfang
nach neuen Formen der Kooperation zu suchen, die jen-
seits der im Bauplanungs- und Raumordnungsrecht vor-
gesehenen Organisationsformen liegen. Diese neuen,
haufig ,,weichen* Formen der Zusammenarbeit bewegen
sich im Spannungsfeld zwischen verfassungsrechtlich ga-
rantierter kommunaler Selbstverwaltungshoheit und dem
Streben nach Verbesserung der wirtschaftlichen Situation
in der Region (UFZ 2004, S. 30). Sie finden sich insbe-
sondere in den Bereichen der Wirtschaftsstrukturforde-
rung, der Wohn- und Gewerbegebietsentwicklung sowie
der Bereitstellung von naturschutzrechtlichen Aus-
gleichsflachen.

Sektorale Zusammenarbeit der Gemeinden in den ge-
nannten Aufgabenfeldern lasst sich nur schwer in die bis-
her gewihlte Systematik einordnen, weil sie ein breites
Spektrum informeller und formeller, privatrechtlicher und
offentlich-rechtlicher Organisationsformen in unter-
schiedlichen Kombinationen umfasst. So kann es z. B. fiir
die Realisierung eines gemeinsamen Gewerbegebiets
zweckmaBig sein, die Aufstellung des Bebauungsplans
einem Planungsverband zu iiberlassen, zur Durchfiihrung

der ErschlieBung und zur Vermarktung der gewerblichen
Grundstiicke eine privatrechtliche Gesellschaft zu griin-
den, und schlieBlich zur Verteilung von Nutzen und Las-
ten einen Offentlich-rechtlichen Vertrag zu schlieen
(Bunzel et al. 2002, S. 88).

Im Folgenden werden beispielhaft einige sektorale Ko-
operationsansitze vorgestellt, und es wird der Frage
nachgegangen, welche Moglichkeiten sie im Hinblick auf
eine Minderung der Flicheninanspruchnahme fiir Sied-
lungs- und Verkehrszwecke bieten.

2.4.1 Interkommunale Gewerbegebiete

Gemeinsam betriebene Gewerbegebiete konnen mittler-
weile als ein traditionelles Aktivititsfeld sektoraler Ko-
operation auf freiwilliger Ebene angesehen werden (UFZ
2004, S. 32). Im herkdmmlichen Sinne handelt es sich da-
bei um eine zusammenhéngende Gewerbeflache, die sich
iiber das Hoheitsgebiet mehrerer Gemeinden erstreckt. In
der Praxis greift diese Definition jedoch zu kurz. In der
Regel ist nicht die Lage einer Fliche ausschlaggebend fiir
die Eignung in einem Kooperationsprojekt, sondern ihre
Standortqualitit innerhalb der Region. Es gibt sowohl
Fille, in denen die Kommunen separate Einzelfldchen in
einen Pool einbringen, als auch Fille, in denen das Ge-
werbegebiet ganz auf dem Hoheitsgebiet einer Gemeinde
liegt und die anderen beteiligten Kommunen keine eige-
nen Fliachen zur Verfiigung stellen (IBoMa 2004, S. 33).

Da es sich um eine freiwillige Kooperation zwischen
Kommunen handelt, sind vertragliche Regelungen zu den
Zielsetzungen, zu den Verantwortlichkeiten und zum in-
terkommunalen Vorteils- und Lastenausgleich erforder-
lich, um die Umsetzung der gemeinsamen Planung si-
cherzustellen. Im Bereich des o6ffentlichen Rechts
kommen als Organisationsformen vor allem kommunale
Arbeitsgemeinschaften, Zweckverbinde, Planungsver-
binde sowie offentlich-rechtliche Vereinbarungen in Be-
tracht, im Bereich des Privatrechts in erster Linie die
Griindung einer Gesellschaft mit beschrankter Haftung.
Selten sind in der bisherigen Praxis auch raumordnerische
Vertrage gemil3 § 13 ROG als Instrument zur rechtlichen
Absicherung eines interkommunalen Gewerbefldchen-
projekts herangezogen worden (Holtel/Wuschansky
2002, S. 30). Neben den formalen Organisationsformen
gibt es in diesem Bereich auch informelle Organe (Pro-
jektbeirdte, Koordinierungsbiiros, kommunalpolitische
oder verwaltungsinterne Gremien), die zwar keine Ent-
scheidungskompetenzen haben, aber dennoch fiir den
Erfolg der Kooperation wichtig sind. Sie haben im We-
sentlichen die Aufgabe, die Akzeptanz bei den Verant-
wortlichen zu erhéhen und die Zusammenarbeit auf eine
breite Basis zu stellen (Holtel/Wuschansky 2002, S. 43).

Wie die oben erwihnte Studie des Difu zur interkommu-
nalen Kooperation im Stiddtebau belegt, bildet die ge-
meinsame Industrie- und Gewerbeflichenentwicklung
den hdufigsten Anlass fiir eine Kooperation bei der Auf-
stellung von Bauleitpldnen. Zu den wichtigsten Motiven
fiir die Griindung eines Kooperationsprojekts zéhlen feh-
lende Flachenreserven, Flachenverfiigbarkeit am gewahl-
ten Standort, Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit so-
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wie Finanzierungs- und Kostenaspekte (Bunzel et al.
2002, S.231). Der wachsende Problemdruck auf die
Kommunen hat die Bereitschaft zur Kooperation erhoht
und die Zahl der interkommunalen Gewerbegebiete in
den 1990er Jahren erheblich ansteigen lassen; dies gilt in
besonderem Mafe fiir das Bundesland Nordrhein-Westfa-
len (UFZ 2004, S. 33 mit weiteren Nachweisen).

Im Mittelpunkt der gemeinsamen Gebietsentwicklung
steht das Ziel, durch die Bereitstellung hochwertiger und
fiir Investoren attraktiver Gewerbefldchen, Arbeitsplétze
in der Region zu sichern bzw. zu schaffen und die Posi-
tion im interregionalen Standortwettbewerb zu verbes-
sern. Die partnerschaftliche Zusammenarbeit bietet au-
Berdem die Moglichkeit, Ressourcen effizienter zu
nutzen, vorhandene Infrastruktureinrichtungen besser
auszulasten und die negativen Effekte der wechselseiti-
gen Konkurrenz um die Ansiedlung von Gewerbe zu ver-
meiden. Wirtschaftliche Vorteile ergeben sich weiterhin
aus der kostengiinstigeren gemeinsamen Erschliefung so-
wie aus den verbesserten Vermarktungschancen der er-
schlossenen Gewerbegrundstiicke. Vor allem fiir kleine
Gemeinden ist die Teilung der Finanzierung und Kosten-
deckung von Vorteil, zumal auch die wirtschaftlichen Ri-
siken gemeinsam getragen werden. Zur Steigerung der
Motivation tragen auflerdem die Férderbestimmungen der
Léandern (z. B. Baden-Wiirttemberg und Nordrhein-West-
falen) und der EU (Strukturforderprogramme fiir Kohle-
und Stahlregionen) bei, die eine gemeinsame Planung zur
Voraussetzung fiir die Vergabe von Fordermitteln ma-
chen.

Den genannten Vorziigen stehen als Nachteile insbeson-
dere die lingeren Abstimmungsverfahren und der damit
verbundene Verwaltungsaufwand gegeniiber. Das Ge-
wicht dieser Nachteile darf nicht unterschétzt werden, da
beide schnelle und sichtbare Erfolge verzdgern, auf die
die Kommunalpolitik angewiesen ist, wenn derartige Ko-
operationsprojekte bei Biirgerschaft und Unternehmen
auf Akzeptanz stoflen sollen (zu den Vor- und Nachteilen
Bunzel et al. 2002, S. 242 ft.).

Obwohl die Reduktion des Flichenverbrauchs nicht zu
den origindren Zielsetzungen solcher Kooperationspro-
jekte gehort, konnen sie sich positiv auf die Flacheninan-
spruchnahme auswirken. Die kommunale Konkurrenz um
finanziell attraktive Flachennutzungen ist eine der Trieb-
federn des hohen Landschaftsverbrauchs. Im Zuge der
Bereitstellung von Gewerbebauland nach dem Angebots-
prinzip werden héufig iiberdimensionierte Flichen ausge-
wiesen, die nicht vollstdndig ausgenutzt werden, sobald
das Angebot die Nachfrage tlibersteigt. Eine interkommu-
nal abgestimmte Gewerbeflichenentwicklung kann dazu
beitragen, solch eine ineffiziente Nutzung zu verhindern.
Zudem verbraucht die Entwicklung vieler kleiner Stand-
orte verhdltnismdBig mehr Flache, da ein hoherer Er-
schlieBungsaufwand anfillt als bei der Bereitstellung von
Gewerbeflachen gleicher GroBenordnung in einem grofie-
ren zusammenhdngenden Gebiet. SchlieBlich erlaubt das
gemeinsame Vorgehen, Standortpotenziale zu konzentrie-
ren und so einen hochwertigen Standort fiir spezifische
Nutzergruppen (z. B. Technologieparks) zu entwickeln

anstelle vieler Einzelstandorte, die nicht hinreichend kon-
kurrenzfihig wéren (IBoMa 2004, S. 37 f.).

Auf der anderen Seite zeigt eine breit angelegte Studie
des Instituts fiir Landes- und Stadtentwicklungsforschung
des Landes Nordrhein-Westfalen (ILS) iiber interkommu-
nale Gewerbegebiete, dass eine Vielzahl solcher Projekte
im ldandlichen Raum und in Ballungsrandzonen realisiert
worden ist. In einem Viertel der untersuchten Fille sind
durch die gewéhlten Standorte fiir Industrie und Gewerbe
vollstindig neue isolierte Siedlungsansdtze im Freiraum
entstanden (Holtel/Wuschansky 2002, S. 26). Damit sind
begriindete Zweifel angebracht, ob die gemeinsame Ge-
werbeflachenentwicklung tatsdchlich zur Reduktion der
Neuinanspruchnahme von Flichen fiir Siedlungs- und
Verkehrszwecke beitragt. Es liegen allerdings bisher
keine empirischen Daten dariiber vor, inwieweit durch die
Inbetriebnahme neuer Gewerbegebiete z. B. alte Stand-
orte aufgegeben und ggf. einer anderen Nutzung zuge-
fithrt worden sind und ob der Flachenverbrauch der betei-
ligten Gemeinden per saldo gestiegen oder gefallen ist
(UFZ 2004, S. 33 1.).

2.4.2 Interkommunale Kooperation bei der
Wohnflachenentwicklung

Motive fiir kooperatives Handeln im Bereich der Wohn-
flachenentwicklung kénnen sich in den Wachstumsregio-
nen der alten Bundesldander aus dem anhaltenden Sied-
lungsdruck und der Flachenknappheit in den Kernstédten
bei gleichzeitiger Flachenverfligbarkeit in den Umlandge-
meinden ergeben. In den neuen Bundeslindern kdnnen
dagegen wachsende Leerstinde im Geschosswohnungs-
bau verbunden mit einer ungebrochenen Nachfrage nach
Wohnbaufldchen im AuBlenbereich den Ausldser bilden,
um durch Zusammenarbeit gleichermallen der innerstad-
tischen Ver6dung und der Zersiedelung des Umlands ent-
gegenzutreten (UFZ 2004, S.31). Obwohl gerade die
Abstimmung des Angebots von Wohnbauland in Verdich-
tungsrdumen von grofler Relevanz ist, besitzt die inter-
kommunale Kooperation in diesem Bereich wenig Tradi-
tion.

Fiir die Zukunft ist davon auszugehen, dass sich die Woh-
nungsmarkte in immer stidrkerem Mafe regional differen-
zieren werden (Teil I, Kap. 3). Damit erlangen regionale
Wohnungsmarktbeobachtungen, darauf abgestellte Kon-
zepte zur Siedlungsentwicklung und eine entsprechend
regional abgestimmte Wohnfldchenbereitstellung zuneh-
mend an Bedeutung (Bunzel et al. 2002, S. 263). Noch
wichtiger als bei der Gewerbeflichenentwicklung er-
scheint es, durch eine gemeindeiibergreifende Planung
sicherzustellen, dass sich die Wohnflichenentwicklung
unter Beriicksichtigung von infrastruktureller Gegeben-
heiten (Auslastung von vorhandenen Einrichtungen), Er-
reichbarkeitskriterien (Verdichtung an den Haltepunkten
des OPNV) sowie der Anforderungen des Freiraumschut-
zes auf geeignete Standorte konzentriert. Dennoch voll-
zieht sich die Ausweisung von Wohnbauland bisher weit-
gehend unkoordiniert, gemeindlichen Einzelinteressen
folgend. Wie die Difu-Studie zur interkommunalen Ko-
operation im Stddtebau belegt, ist die Zusammenarbeit
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von Gemeinden in diesem Bereich ein eher seltenes Phéa-
nomen (Bunzel et al. 2002, S. 251).

Die Griinde dafiir sind vielfaltig:

— Der Vorteil- und Lastenausgleich zwischen den betei-
ligten Gemeinden stellt sich hier noch schwieriger dar
als bei der gemeinsamen Entwicklung von Gewerbe-
flichen und wirft bei Vorhaben des sozialen Woh-
nungsbaus andere Probleme auf als bei der Errichtung
von Eigenheimen und Eigentumswohnungen.

— Die Kooperationsbemithungen gehen meist von den
Kernstddten in Ballungsrdumen aus und stolen bei
den kleinen Gemeinden im Umland auf wenig Reso-
nanz. Abgesehen davon, dass sie eine Einschrinkung
ihrer kommunalen Planungshoheit befiirchten, verfii-
gen die Umlandgemeinden in der Regel {iber ausrei-
chende Flachenreserven und sehen daher keine Not-
wendigkeit fiir gemeinsame Planungen (Teil II,
Kap. 2.1).

— Der Bau von Sozialwohnungen im Rahmen des 6ffent-
lich gefoérderten Wohnungsbaus mit Unterstiitzung der
Kernstddte bietet den Umlandgemeinden keine Vor-
teile, weil er mit dem Zuzug einkommensschwacher
Hauhalte und einer zusétzlichen finanziellen Belas-
tung durch Sozialhilfeleistungen verbunden ist. Zu-
dem geht es nicht nur um die Errichtung von
Wohnungen, sondern auch um Bau und Betrieb von
Wohnfolgeeinrichtungen (z. B. Schulen, Kindergérten
etc.), deren Finanzierung gesichert sein muss.

— Die Entwicklung von Eigenheimsiedlungen kann
dagegen fiir die Umlandgemeinden lukrativ sein, be-
deutet aber fir die Kernstddte den Verlust einkom-
mensstarker Haushalte und Einbuflen bei der Einkom-
mensteuer sowie bei den einwohnerabhingigen
Schliisselzuweisungen im Rahmen des kommunalen
Finanzausgleichs (Bunzel et al. 2002, S. 264 f.).

Aus der Sicht einer ressourcenschonenden Flidchennut-
zung wire eine regional abgestimmte Wohnfldchenent-
wicklung dringend erforderlich, sie fiihrt jedoch fiir die
Kommunen im Gegensatz zur Gewerbefldchenentwick-
lung oder zur Bereitstellung von Kompensationsflachen
selten zu Win-Win-Situationen. Aus diesen Griinden sind
in mehreren GroBstadtregionen (Frankfurt, Hamburg,
Miinchen) zahlreiche Kooperationsansdtze der 1970er
und 1990er Jahre gescheitert (Bunzel et al. 2002,
S. 252 ff)).

Erfolgreiche Kooperationsbeziehungen im Wohnungs-
bau sind selten. Neben dem oben dargestellten Woh-
nungsmarktmodell der Region Bonn/Rhein-Sieg/Ahrwei-
ler (Teil II, Kap. 2.2.1) werden im Rahmen des MORO-
Forschungsfelds?’ Innovative Projekte zur Regionalent-
wicklung einige weitere positive Fallbeispiele angefiihrt.
Dazu gehort der Versuch der Regionalen Planungsge-
meinschaft Mittelthiiringen, angesichts einer anhaltenden
Neuausweisung von Wohnbauland trotz hoher Leerstande

27 MORO: ,,Modellvorhaben der
www.bbr.bund.de/moro.

Raumordnung®, http://

und ungenutzter Innenentwicklungspotenziale, verbindli-
che Ziel- und Grundsatzkonzepte fiir die regionale Wohn-
flichenentwicklung zu formulieren. Zu erwahnen ist auch
die Initiative des Regionalen Planungsverbands Vorpom-
mern zur kooperativen Erarbeitung von regionalen Sied-
lungskonzepten. Durch nachbarschaftliche Abstimmung
zwischen den kreisfreien Stddten Stralsund und Greifs-
wald sowie ihren Umlandgemeinden sollen Umfang und
Standorte kiinftiger Baulandausweisungen festgelegt und
eine stidtebauliche Innenentwicklungsquote vorgegeben
werden. Die Abstimmungsergebnisse sollen durch Uber-
fiihrung in das Regionale Raumordnungsprogramm von
Vorpommern einen rechtlich verbindlichen Rahmen er-
halten (BBR 2004).

Grofle Bedeutung wird Kooperationsbemiihungen im Be-
reich der Informationsbereitstellung zugeschrieben. In
Nordrhein-Westfalen existieren mittlerweile mehrere Ini-
tiativen, die einen regionalen Bezugsrahmen des Informa-
tions- und Erfahrungsaustausches anstreben.28 Durch die
kommunale Wohnungsmarktbeobachtung der Wohnungs-
bauférderungsanstalt (Diisseldorf) liegen inzwischen in
vielen Kommunen Nordrhein-Westfalens Wohnungs-
marktdaten vor, auf denen regionale Wohnungsmarktana-
lysen aufbauen konnen.

Als sinnvoll werden auch die Versuche von Schleswig-
Holstein und Hamburg angesehen, die Kooperationsbe-
reitschaft der Kommunen iiber Anreizsysteme auf Lan-
desebene zu fordern. Beide Lander haben 1995 einen For-
derfonds der gemeinsamen Landesplanung aufgelegt, der
zweckgebunden fiir den Grunderwerb und die Erschlie-
Bung von Wohnungsbauvorhaben eingesetzt werden soll,
die im Rahmen der Kooperation zwischen Hamburg und
einzelnen Umlandgemeinden entwickelt werden. Die
Difu-Studie zur interkommunalen Kooperation im Stédte-
bau vertritt die Auffassung, dass mittel- bis langfristig vor
allem solche finanziellen Anreize geeignet sind, um die
Motivation der Gemeinden zur Zusammenarbeit im Be-
reich der Wohnfldchenentwicklung zu steigern (Bunzel et
al. 2002, S. 266).

2.4.3 Interkommunale Kompensations-
flaichenpools

Unvermeidbare Eingriffe in Natur und Landschaft im
Rahmen der Bauleitplanung sind durch den Verursacher
auszugleichen oder in sonstiger Weise zu kompensieren.
Durch das BauROG 1998 wurde die naturschutzrechtli-
che Eingriffsregelung in das Bauplanungsrecht integriert
und die Moglichkeiten zur Erfiillung der Ausgleichs-
pflichten wurden in zeitlicher und rdumlicher Hinsicht er-
weitert (Teil 11, Kap. 1.1).

Ein unmittelbarer rdumlicher Zusammenhang zwischen
Eingriff und Ausgleich ist nicht mehr erforderlich, soweit
dies mit einer geordneten stidtebaulichen Entwicklung
und den Zielen der Raumordnung sowie des Naturschut-

28 Beispiele sind u. a. die ,Interkommunale Zusammenarbeit (IKZ)
westfélisches Ruhrgebiet und der ,,Arbeitskreis Regionaler Woh-
nungsmarkt Dortmund/Umland®.
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zes und der Landschaftspflege vereinbar ist (§§ 1a Abs. 3,
200a Satz 2 BauGB). Der Ausgleich muss somit nicht im
Geltungsbereich des Bebauungsplans festgesetzt werden,
in dem der Eingriff erfolgt, sondern kann auch an anderer
Stelle im Gemeindegebiet oder auf dem Gebiet anderer
Gemeinden vorgenommen werden (§ 9 Abs. 1a BauGB).
Fiir den Fall, dass der Ausgleich an anderer Stelle erfolgt,
soll die Gemeinde gemidB § 135a Abs. 2 BauGB die Aus-
gleichsmafinahmen anstelle und auf Kosten der Vorha-
benstrager oder der Grundstiickseigentiimer durchfithren
und auch die hierfiir erforderlichen Fldchen bereitstellen.
§ 135a Abs. 2 Satz 2 BauGB gestattet explizit, dass die
MaBnahmen zum Ausgleich bereits vor den Baumafnah-
men durchgefiihrt werden. Trotz der weitgehenden rdum-
lichen und zeitlichen Entkopplung von Eingriff und Aus-
gleich sollen sich Kompensationsmainahmen an den
beeintrachtigten Naturfunktionen orientieren, d. h. in ers-
ter Linie ist ein Ausgleich zu schaffen; erst dann, wenn
dies nicht moglich ist, kommt auch ein Ersatz infrage.

Sofern die Gemeinde Ausgleichsflachen zur Verfiigung
stellt, muss es sich um Fléchen handeln, die im Eigentum
der Gemeinde stehen oder fiir die andere rechtlich gesi-
cherte Zugriffsmoglichkeiten vorhanden sind. Wie die
Praxis zeigt, kann die mangelnde Verfiigbarkeit von Aus-
gleichsflaichen zu Verzogerungen bei der Baulandbereit-
stellung fiihren. Die baurechtlichen Instrumente (z. B.
Vorkaufsrecht, Umlegung, Enteignung etc.) sind fiir die
Bereitstellung von Ausgleichsflichen nur bedingt geeig-
net, so dass den Gemeinden nur die Moglichkeit des frei-
héndigen Flachenerwerbs bleibt, fiir den hiufig die erfor-
derlichen Mittel fehlen (IBoMa 2004, S.26). Da die
Ausgleichsflichen nunmehr auch aulerhalb des Gemein-
degebiets auf dem Territorium anderer Gemeinden liegen
konnen, bietet sich die Einrichtung interkommunaler
Kompensationsfldchenpools zur Losung des Problems an.

Solche Flachenpools stellen kein neues naturschutzrecht-
liches Instrument dar, sondern eine Option zur Umset-
zung und zum Management der Eingriffsregelung. Zweck
ist eine gezielte Bevorratung von Flachen fiir Kompensa-
tionszwecke, die noch keinem Eingriff zugeordnet sind.
Als Rechtsformen kommen in Betracht: Gemeinsamer
Flachennutzungsplan (s. 0.), Planungsverband, Zweck-
verband, Offentlich-rechtliche Vereinbarung oder die
Griindung einer Gesellschaft mit beschrankter Haftung.

Die Bildung von Fliachenpools erdffnet die Moglichkeit,
okologische und erholungsbezogene Aufwertungsmal-
nahmen von Landschaftsraumen in effizienter Form
durchzufiihren, ohne sich an kommunalen Gebietsgren-
zen orientieren zu miissen. Auch dkonomische Probleme
bei der Realisierung landschaftspflegerischer GroBpro-
jekte lassen sich leichter bewéltigen, da die Finanzierung
durch die Verursacher von Eingriffen an anderer Stelle
gesichert werden kann. Aus der Sicht des Naturschutzes
und der Landschaftsplanung liegen die Vorteile vor allem
in der Einbindung einzelner Kompensationsmafinahmen
in ein Gesamtkonzept. Dies bietet die Chance zur Biinde-
lung von Ausgleichsflichen an geeigneten Standorten,
zur gezielten Arrondierung bestehender Schutzgebiete,
zur Wiederherstellung komplexer Okosysteme und zum

vorsorgenden Freiraumschutz bei Biotopen mit langen
Entwicklungszeiten. Der Nachteil dieser Form interkom-
munaler Kooperation wird vor allem in dem héheren Ko-
ordinierungsaufwand gesehen. Die beteiligten Kommu-
nen miissen die Organisation des Pools, den Zugriff auf
die Flachen und den Finanzausgleich in dauerhafter Form
regeln (zu den Vor- und Nachteilen von Kompensations-
flichenpools vgl. Ministerium fiir Landwirtschaft, Um-
weltschutz und Raumordnung des Landes Brandenburg
1999).

Die Verringerung der Flicheninanspruchnahme gehdort
nicht zu den origindren Zielsetzungen interkommunaler
Kompensationsflichenpools. Gleichwohl bieten sie indi-
rekte Steuerungsmoglichkeiten, die zu einer flichenspa-
renden nachhaltigen Siedlungsentwicklung beitragen
konnen (Bohme/Bunzel 2003, S. 21 ff.).

Der Flichenbedarf an Wohn- und Gewerbeflache ist, zu-
mindest soweit es um den Anteil versiegelter Flache geht,
im Prinzip unabhingig von der Frage der Ausgleichsfla-
chenstrategie. Durch eine externe Kompensation im Rah-
men eines Flachenpools lassen sich jedoch kompaktere
Siedlungsstrukturen realisieren, durch die eine Auswei-
tung des Siedlungsraums in die Landschaft verhindert
wird. Eine hohere bauliche Dichte reduziert zudem den
StraflenerschlieBungsaufwand und ermdglicht damit wei-
tere Flacheneinsparungen.

Demgegeniiber konnen interne Kompensationsmafnah-
men, d. h. solche im Geltungsbereich des jeweiligen Be-
bauungsplans, zwar bei grofleren Baugebieten zu einer
sinnvollen Vernetzung von Griinflichen genutzt werden,
bei kleineren Baugebieten sind sie jedoch in der Regel
okologisch wenig wirksam. Interkommunale Flachen-
pools mit vergleichsweise groflen Flachenpotenzialen er-
lauben in der Regel qualifiziertere Kompensationsmaf3-
nahmen, die auf gleich grofer Fliche eine hohere
Okologische Aufwertung ermdéglichen, als solche inner-
halb der Siedlungsgebiete.

Auch im Hinblick auf die Verbesserung der Freiraum-
strukturen im Siedlungsbestand bieten interkommunale
Flachenpools Mdglichkeiten. So konnen z. B. im Rahmen
des Stadtumbaus Siedlungs- und Verkehrsflachen zuriick-
gebaut, entsiegelt und anschlielend einer naturschutzori-
entierten oder erholungsbezogenen Nutzung zugefiihrt
werden. Insbesondere in den Ostlichen Bundesldndern
und den ehemaligen Industrierevieren des Westens be-
steht infolge des Bevolkerungsriickgangs ein grofles An-
gebot an innerstddtischen Brachfldchen. Da eine bauliche
Nutzung hdufig aufgrund fehlender Nachfrage nicht in
Betracht kommt, bietet sich die Renaturierung der Fla-
chen oder die Nutzung als Griinfliche an. Wegen der ho-
hen Kosten fiir Abriss, Entsiegelung und Sanierung ist al-
lerdings vielfach eine zusétzliche Finanzierung iiber
Forderprogramme (Europdischer Fonds fiir regionale Ent-
wicklung, Stadtumbau Ost, Landesforderprogramme zur
Revitalisierung von Brachen) erforderlich.

In prosperierenden Regionen sind die Chancen fiir eine
quantitative Erweiterung der Griin- und Freiflachenaus-
stattung eher gering, da der Konkurrenzdruck tendenziell
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zu einer Bevorzugung der baulichen Nutzung von Brach-
flachen fiihrt. Hier kann jedoch eine Aufwertung der vor-
handen Griin- und Freiflichen Gegenstand eines inter-
kommunalen Ausgleichsflaichenkonzepts sein. Durch
solche QualifizierungsmaBnahmen kann die Attraktivitit
der Innenstidte als Wohnstandort erh6ht, die Abwande-
rungstendenz der Bewohner gebremst und dem weiteren
Flachenverbrauch entgegen gewirkt werden.

2.5 Bewertung der bisherigen Erfahrungen
aus der Perspektive einer nachhaltigen

Flachennutzung

Der Erfolg bei der Umsetzung der Ziele einer nachhalti-
gen Flachennutzung ist entscheidend von der Standortlen-
kung und Mengenbegrenzung der kommunalen Bauland-
ausweisung abhingig (Dosch/Einig 2005). Idealerweise
sollte die Bereitstellung von Bauland ausschlieBlich an-
hand von demografischen, infrastrukturellen, 6kologi-
schen und topografischen Kriterien vorgenommen wer-
den und in ein regionales Flichenmanagement miinden
(IBoMa 2004, S. 65).

Wie ein Blick in die Praxis zeigt, ist die kommunale Rea-
litat dagegen durch einen Wettbewerb um die Ansiedlung
von Einwohnern und Gewerbe gekennzeichnet, der Sub-
urbanisierungsprozesse fordert, den Flachenverbrauch
steigert und die ohnehin desolate Finanzsituation der Ge-
meinden weiter verschirft. Die permanenten Bemiihun-
gen um Neuansiedlungen, die allenfalls kurzfristig zu
Wanderungsgewinnen fiihren, sind langfristig mit erhebli-
chen Nachteilen fiir die gesamte Region verbunden. Die
fiir die einzelnen Gemeinden profitable Baulandstrategie
verkehrt sich in ihr Gegenteil, je mehr Gemeinden ihre
Baulandangebote im AuBenbereich ausweiten (Teil I,
Kap 4.1). Fiir die Entwicklung der Stadtregionen und die
Funktionsféhigkeit der Kernstddte wird es daher aus-
schlaggebend sein, inwieweit sich die beteiligten Gebiets-
korperschaften kiinftig als Teil der Region begreifen und
ihre eigenen Interessen zugunsten der regionalen Gesamt-
entwicklung zuriickstellen (IBoMa 2004, S. 65 ft.).

Die Kommunen stehen vor der Aufgabe, die Lebensquali-
tat ihrer Biirger zu erhalten bzw. zu verbessern und
gleichzeitig ihre Haushaltsmittel sparsam und effizient
einzusetzen. In Anbetracht demografisch bedingter
Schrumpfungsprozesse (Teil I, Kap. 3) ist damit zu rech-
nen, dass sich der diesbeziigliche Druck auf die Kommu-
nen noch erhdht. Vor diesem Hintergrund gewinnen Mo-
delle interkommunaler Kooperation verstirkt Bedeutung,
an die sich die Erwartung kniipft, durch eine regionale
Koordination der Baulandausweisung einen sparsamen
und schonenden Umgang mit der Ressource Boden und
einen effizienten Einsatz knapper Finanzmittel sicherzu-
stellen.

Die Ergebnisse der im Rahmen des TAB-Projekts verge-
benen Gutachten sowie anderer vorliegender Studien zum
Thema interkommunale Kooperation (BBR 2004; Bunzel
et al. 2002; Einig 2003; Heinz 2000; Holtel/Wuschansky
2002; Jahnke/Gawron 2001) belegen, dass in Deutsch-
land eine groBe Vielzahl von Kooperationsformen
existiert, die aus dem Blickwinkel ihrer jeweiligen Ziel-

setzungen (Verbesserung der regionalen Wettbewerbsfa-
higkeit, Erhdhung der Standortqualitdt, Steigerung der
Wirtschaftlichkeit, Beseitigung von Flachenengpissen
etc.) durchaus als erfolgreich einzustufen sind (UFZ
2004, S. 63). Wie die Analyse weiter zeigt, gehort die
Realisierung einer flichensparenden Siedlungsentwick-
lung in der Regel nicht zu den origindren Zielsetzungen,
die mit den verschiedenen Kooperationsansétzen verfolgt
werden. Dennoch bieten sie zumindest indirekte Steue-
rungsmoglichkeiten, die sich positiv auf die Fldcheninan-
spruchnahme auswirken kénnen.

So kann z. B. eine interkommunal abgestimmte Gewerbe-
flichenentwicklung dazu beitragen, iiberdimensionierte
Baulandausweisungen einzelner Kommunen zu verhin-
dern, den flaichenméBigen ErschlieBungsaufwand zu re-
duzieren, Standortpotenziale zu biindeln und damit eine
bessere Auslastung der bereitgestellten Gewerbefldchen
zu gewihrleisten (Teil II, Kap. 2.4.1). Interkommunale
Kompensationsfldchenpools erlauben in der Regel quali-
fizierte und effizientere KompensationsmafBnahmen, die
auf gleich groBer Flache eine hohere 6kologische Auf-
wertung ermdglichen, als solche innerhalb der Siedlungs-
gebiete. AuBlerdem lassen sich bei einer externen Kom-
pensation im Rahmen eines Flachenpools kompaktere
Siedlungsstrukturen realisieren, welche die Ausweitung
des Siedlungsraums in die Landschaft einddmmen.
SchlieBlich kann die Verbesserung des innerstidtischen
Griin- und Freiflachenangebots dazu beitragen, die Stadt-
flucht zu stoppen und der Suburbanisierung entgegen zu
wirken (Teil II, Kap. 2.4.3). Empirische Daten zu den
quantitativen Auswirkungen solcher Flachenpools auf die
Flacheninanspruchnahme liegen allerdings bislang nicht
vor (Béhme/Bunzel 2003, S. 24).

Die groBten Erfolgschancen werden derzeit Kooperati-
onsbeziehungen im Bereich der Informationsbereitstel-
lung eingerdumt (Teil II, Kap. 2.2.1 das Beispiel: ,,Ge-
werbe- und Kompensationsflicheninformationssystem im
Kreis Recklinghausen®). Sie schaffen einen gemeinsamen
Datenpool im Hinblick auf die regionale Situation, for-
dern die Kommunikation und die Entwicklung einer regio-
nalen Perspektive, erleichtern den Gemeinden die Einord-
nung der eigenen Entwicklungsziele und -chancen in
einen groferen rdumlichen Kontext und fithren zu einer
Sensibilisierung fiir die Interessen der anderen. AufBer-
dem sind langwierige Auseinandersetzungen iiber den
Vorteils- und Lastenausgleich bei dieser Form der Koope-
ration nicht zu erwarten (IBoMa 2004, S. 65).

Insgesamt lehrt die Erfahrung, dass es den Kommunen
am ehesten gelingt, sich auf einen kooperativen Weg zu
einigen, wenn dies fiir alle Beteiligten mit Vorteilen ver-
bunden ist. Die gemeinsame Gewerbefldchenentwicklung
und das Kompensationsflichenmanagement scheinen zu
den weniger konflikttrachtigen Bereichen zu gehdren, die
sich fiir eine engere Zusammenarbeit der Kommunen auf
regionaler Ebene anbieten. Dagegen ergeben sich auf
dem Gebiet der Wohnfldchenentwicklung nach den bishe-
rigen Erfahrungen selten Win-Win-Situationen fiir die
Beteiligten, so dass finanzielle Anreizsysteme auf Lan-
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desebene zur Forderung der Kooperationsbereitschaft fiir
unverzichtbar gehalten werden (Teil II, Kap. 2.4.2).

Einige der oben dargestellten Beispiele interkommunaler
Kooperation ragen heraus, weil sie bereits Ansétze zu ei-
ner regionalen Flachenhaushaltspolitik erkennen lassen.
Dazu gehoren insbesondere die beiden Verbandsmodelle
Region Stuttgart und Region Hannover. Auch wenn beide
Verbande ,,nur Trager der Regionalplanung sind, wih-
rend die Kompetenz zur Aufstellung von Flachennut-
zungspldnen bei den Mitgliedsgemeinden verbleibt, kon-
nen sie durch regionalplanerische Festsetzungen
erheblichen Einfluss auf die stddtebauliche Entwicklung
und die Bauleitplanung der Gemeinden ausiiben. Die
Direktwahl ihrer Beschlussorgane durch die Bevolkerung
im Verbandsgebiet starkt ihre demokratische Legitima-
tion und sichert ihnen weitgehende Unabhéngigkeit von
kommunalen FEinzelinteressen (Teil I, Kap. 2.3.2). Als
Erfolgsfaktoren werden auBlerdem die Konstruktion die-
ser beiden Regionen als mehrdimensionale Zweckver-
bande betrachtet, denen weitere iiberortliche Aufgaben
wie Wirtschaftsforderung, Regionalverkehr, Landschafts-
planung, regional bedeutsame Naherholung iibertragen
wurden, die gemeinhin nicht zum Aufgabenkreis der
kommunal verfassten Regionalplanung gehoren (UFZ
2004, S. 65).

Positive Wirkungen auf die Entwicklung der Flachenin-
anspruchnahme lassen sich auch von der gemeinsamen
Flachennutzungsplanung benachbarter Gemeinden erwar-
ten. Thr Potenzial wird vor allem in einer koordinierten
Flachenausweisung gesehen, mit deren Hilfe die Sied-
lungstétigkeit besser auf die aus objektiven Griinden ge-
eigneten Flachen gelenkt und die Flacheninanspruch-
nahme in der Summe reduziert werden konnte. Als
weitere Vorteile werden die Vermeidung von Doppelpla-
nungen und die Moglichkeit zu einem effizienteren Ein-
satz begrenzter personeller und finanzieller Ressourcen
betrachtet (Teil II, Kap. 2.3.1). Voraussetzung fiir die Er-
fillung der in dieses Instrument gesetzten Erwartungen
ist allerdings, dass im interkommunalen Planungsprozess
nicht nur eine Addition der von den beteiligten Gemein-
den geduferten Flachenanspriiche stattfindet, sondern der
Bedarf jeder Gebietsausweisung in einer gemeinsamen
Abwigung, die das gesamte iiberplante Territorium ein-
schlieBt, gepriift wird (UFZ 2004, S. 65).

Vergleichbare Voraussetzungen gelten fiir den Erfolg des
Regionalen Flachennutzungsplans gemdl §9 Abs. 6
ROG, mit dessen Einfithrung einerseits der Planungsauf-
wand durch Einsparung einer Planungsebene reduziert,
andererseits neue Impulse zur Verstirkung der interkom-
munalen Kooperation, vor allem in Verdichtungsrdumen,
gegeben werden sollten. Auch mit diesem neuen Pla-
nungstyp konnte eine bessere Koordination der Sied-
lungsentwicklung (Zentrale-Orte-Konzept, Verdichtung
an den Haltepunkten des OPNV) sowie eine wirkungsvol-
lere Flachen- und Standortvorsorge im Hinblick auf die
Industrie- und Gewerbeentwicklung, den groBflachigen
Einzelhandel, die Freizeitinfrastruktur und die Freiraum-
sicherung erreicht werden (Teil II, Kap. 2.3.1). Da sich
bisher erst ein derartiger Plan im Aufstellungsverfahren

befindet (Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main), kdnnen
allerdings iiber die Eignung dieses Instruments fiir die
Umsetzung einer regionalen Flichenhaushaltspolitik
noch keine empirischen Aussagen gemacht werden.

2.6 Bestehende Kooperationshemmnisse und
Reformbedarf

Als gravierende Hemmnisse fiir die Realisierung inter-
kommunaler Kooperation werden neben der ,,Kirchturm-
politik“ der Gemeinden und ihrer Befiirchtung, im
Rahmen einer Kooperation Einschrinkungen der kommu-
nalen Selbstverwaltungshoheit hinnehmen zu miissen,
vor allem fiskalische Zwénge, die das Konkurrenzdenken
schiiren, Unklarheiten iiber finanzielle Regelungen sowie
der zusétzliche Aufwand der Koordinierungsprozesse ge-
nannt (IBoMa 2004, S. 86; UFZ 2004; S. 64). Um diese
Hemmnisse zu beseitigen, werden von den Gutachtern
des TAB folgende Verdnderungen der Rahmenbedingun-
gen angeregt.

Die Ausgestaltung des heutigen Gemeindefinanzierungs-
systems wirkt sich kontraproduktiv auf die Bereitschaft
zur interkommunalen Kooperation aus. Eine wesentliche
Grofle fiir die kommunale Einnahmensituation stellt die
Anzahl der Einwohner dar, einerseits wegen des kommu-
nalen Anteils an der Einkommensteuer, andererseits we-
gen der Verkniipfung der Schliisselzuweisungen mit der
Bevolkerungszahl (Teil 11, Kap. 4.4). Dieser Zusammen-
hang fordert die Konkurrenz der Gemeinden um die An-
siedlung von Einwohnern und Unternehmen und damit
das Flachenwachstum. Die Bereitstellung von preisgiins-
tigem Bauland wird als Mittel gesehen, um die Biirger an
die Kommune zu binden bzw. neue zu gewinnen. Der
prognostizierte Bevolkerungsriickgang wird den Wettbe-
werb der Kommunen eher noch verschérfen, da er zu sin-
kenden Einnahmen bei mehr oder weniger gleich bleiben-
den Ausgaben fithrt (IBoMa 2004, S.69f) Als
notwendig wird daher eine grundlegende kommunale Fi-
nanzreform erachtet, die eine solide kommunale Finanz-
ausstattung gewahrleisten und die Konkurrenzsituation
mildern wiirde (Teil II, Kap. 4.3).

Befiirchtungen der Kommunen bei der Kooperation iiber-
vorteilt zu werden, erweisen sich héufig als Koopera-
tionshemmnis. Regelungen zum materiellen Lastenaus-
gleich sind daher eine unverzichtbare Voraussetzung fiir
eine erfolgreiche Kooperation. Sofern nicht von einer er-
heblichen Ungleichverteilung von Vorteilen und Lasten
auszugehen ist, bietet sich nach Ansicht von Dransfeld et
al. (IBoMa 2004, S. 73) die Einrichtung eines Koopera-
tionsfonds an, bei dem die Einnahmen, etwa die im Rah-
men eines gemeinsamen Gewerbegebiets erzielten Ge-
werbesteuern, nicht auf die beteiligten Kommunen
verteilt werden, sondern in einen Fonds flieen, der zur
Finanzierung weiterer gemeinsamer Projekte dient. Um
einen gerechten Ausgleich zwischen Kernstadt und Um-
landgemeinden zu gewéhrleisten, schlagen Dransfeld et
al. eine ,,Regionale Infrastrukturpauschale® vor, mit der
die Umlandgemeinden an den Kosten fiir die Bereitstel-
lung {ibergeordneter Infrastruktureinrichtungen (z. B. Kli-
niken, Theater, Museen, weiterfithrende Schulen etc.) be-
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teiligt werden. Eine solche Infrastrukturpauschale
erscheint vor allem dort realisierbar, wo sich die Umland-
gemeinden als Teile einer regionalen Gemeinschaft ver-
stehen und es sich um eine iiberschaubare Anzahl von In-
frastruktureinrichtungen handelt, deren interkommunale
Bedeutung unstrittig ist (IBoMa 2004, S. 74).

Als ein weiteres wichtiges Instrument zur Uberwindung
der Kooperationshemmnisse wird schlielich die gezielte
finanzielle Forderung von flichensparenden Vorhaben im
Rahmen interkommunaler Zusammenarbeit gesehen.
Eine solche Forderung wird vor allem zur SchlieBung von
Finanzliicken, die in der Anfangsphase von Koopera-
tionsprojekten infolge der lingeren Planungs- und Vor-
laufzeiten entstehen konnen, fiir erforderlich gehalten,
aber auch in Bereichen, wie etwa der Wohnbaulandent-
wicklung, in denen bisher erfolgreiche Kooperationsbe-
ziehungen selten sind (IBoMa 2004, S. 68).

Die Verankerung der interkommunalen Kooperation im
Bau- und Planungsrecht wird als ausreichend beurteilt
(IBoMa 2004, S. 72; UFZ 2004, S. 66). Neben den tradi-
tionellen Kooperationsformen wie Gemeindeverbinde,
Regionalverbinde, Zweckverbiande und den in §§ 203 bis
205 BauGB vorgesehenen Mdglichkeiten der interkom-
munalen Zusammenarbeit im Rahmen der Bauleitplanung
sind durch das BauROG 1998 neue Instrumente freiwilli-
ger Kooperation institutionalisiert worden. Dazu gehoren
stadtebauliche Vertrdge nach § 11 BauGB, Stidtenetze,
regionale Entwicklungskonzepte und vertragliche Verein-
barungen zur Vorbereitung und Verwirklichung von
Raumordnungsplidnen (§ 13 ROG) sowie die Mdoglichkeit
zur Erstellung regionaler Fldchennutzungspldne geméaf
§ 9 Abs. 6 ROG. Den Kommunen stehen somit schon
heute zahlreiche Formen der Zusammenarbeit zur Verfii-
gung, sodass die Einflihrung weiterer kooperativer Instru-
mente zum gegenwértigen Zeitpunkt als nicht sinnvoll
angesehen wird.

Auch ohne gravierende Anderung der regionalen Verwal-
tungsstrukturen der Lander wére es nach Auffassung von
Gawron moglich, eine konsequente Flidchenhaushalts-
politik zu betreiben, wenn das Zusammenspiel ,,von
oben“ (Landesplanungsgesetze, Landesentwicklungs-
pline und -programme, Regionalplanung) und ,,von
unten (Anpassungspflicht, Abstimmungspflicht im
Rahmen der Bauleitplanung, interkommunale Flachen-
nutzungsplanung) neu justiert wiirde (UFZ 2004, S. 66).
Dabei sei es zwingend erforderlich, die landes- und regio-
nalplanerischen Zielvorgaben zu schérfen. Einige Lander
haben demonstriert, dass es bereits heute moglich ist,
durch Ausweisung von Vorrang- und Vorbehaltsgebieten
gemdf § 7 Abs. 4 ROG, durch Vorgabe von Richtwerten
fir die anzustrebende Baudichte, durch Planungsgebote
u.A. den Flichenzuwachs zu ddmpfen.

2.7 Ergebnisse der TAB-Umfrage zu den

Potenzialen der Kooperation

Die Ergebnisse der Verbandebefragung des TAB (2004)
bestitigen im Wesentlichen die in den Gutachten ge-
troffene Einschitzung der Eignung interkommunaler Ko-
operation zur Umsetzung einer regionalen Fldchenhaus-

haltspolitik. Eine verstirkte Zusammenarbeit der
Gebietskorperschaften auf regionaler Ebene wird generell
fiir wiinschenswert gehalten, die Erfolge der bisherigen
Kooperationsansétze und der Bedarf an grundlegenden
Reformen werden jedoch unterschiedlich beurteilt.

Nach Ansicht des Deutschen Stadte- und Gemeindebunds
(DStGB) hat sich die bisher praktizierte interkommunale
Zusammenarbeit bewéhrt und bietet den Stddten und Ge-
meinden zahlreiche Vorteile. Die Aufstellung gemeinsa-
mer Nahverkehrs-pldne, abgestimmter Einzelhandel- und
Zentrenkonzepte, regionaler Entwicklungs- und Gewer-
beflachenkonzepte, aber auch die Durchfiihrung regiona-
ler Wohnungsmarktuntersuchungen kdnnten dazu beitra-
gen, den Konkurrenzdruck um die Ansiedlung von
Einwohnern und Gewerbebetrieben zu mildern, die vor-
handenen Kapazititen besser auszulasten und Kosten ein-
zusparen. Am zweckméBigsten lieBe sich die interkom-
munale Kooperation durch eine verbindliche Steuerung
umsetzen, beispielsweise durch bindende Zielvereinba-
rungen, gemeinsame Flachennutzungspline und einen
fairen Nutzen- und Lastenausgleich (interkommunale Ge-
werbesteuerverteilung). Die gesetzlichen Regelungen
werden als ausreichend betrachtet.

Auch der Bundesverband Baustoffe und der Ring Deut-
scher Makler (RDM) halten die bestehenden informellen
und foérmlichen Kooperationsansétze fiir ausreichend und
sehen keinen Bedarf fiir eine grundlegende Reform der
Verwaltungsstrukturen auf regionaler Ebene. Die Einfiih-
rung einer neuen staatsrechtlichen Ebene ,,Region® zwi-
schen Lindern und Kommunen wiirde nicht zur Effi-
zienzsteigerung, sondern nur zu einer ,unndtigen
Aufblahung des Verwaltungsapparates® fithren und wird
daher abgelehnt.

Diese Position vertritt auch der Deutsche Verband fiir
Wohnungswesen, Stiddtebau und Raumordnung (DV).
Deutschland habe im Gegensatz zu den Mitgliedstaaten
der EU schon jetzt ,,zu viele Ebenen®. Aus der Sicht des
DV haben sich die informellen Kooperationsformen be-
wihrt, da sie individuell auf die jeweiligen Bediirfnisse,
Erfahrungen und regionalen Unterschiede zugeschnitten
werden konnten. Um einen gerechten Finanzausgleich
zwischen Kernstadt und Umlandgemeinden herzustellen,
sollte der Aufwand fiir zentrale Dienstleistungen (Klini-
ken, Bibliotheken, Opernhéduser, Theater, Museen) pro
Einwohner ermittelt und mit den Aufwendungen im Um-
land verglichen werden. Die Differenz sollte von den
Umlandgemeinden an die Zentren, die diese Einrichtun-
gen vorhalten, gezahlt werden (dieser Vorschlag stimmt
mit der von Dransfeld et al. (IBoMa 2004) angeregten
»Regionalen Infrastrukturpauschale” tberein (Teil II,
Kap. 2.6).

Einen dhnlichen Vorschlag zur Regelung des Finanzaus-
gleichs zwischen Kernstadt und Umlandgemeinden
macht der Deutsche Siedlerbund (DSB). Er regt die Ein-
fiihrung von ,,Auswiértigenzuschliagen” an, die im Rah-
men des Finanzausgleichs von den Umlandgemeinden an
die Kernstadt zu entrichten wiren. Die Wanderungsbewe-
gungen zwischen Kernstadt und Umland seien durch die
erforderlichen An- und Abmeldungen bei den Einwoh-
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nermeldedmtern vergleichsweise einfach zu ermitteln.
Vorstellbar sei auch, die Zahlungen gestaffelt auszuge-
stalten: Je hoher das Maf3 der Inanspruchnahme von zen-
tralen Infrastruktureinrichtungen durch die Umlandge-
meinden ist, umso hohere Zuschlige wiren zu zahlen.
Insgesamt sollte aber auf die VerhdltnisméBigkeit zwi-
schen biirokratischem Aufwand und erzielbarem Effekt
geachtet werden.

Die institutionellen Vorkehrungen fiir die interkommu-
nale Kooperation sind nach Ansicht der DSB zwar ausrei-
chend, gleichwohl sei die Zusammenarbeit verbesse-
rungsfahig. In der Praxis bestehe die Gefahr, dass lokale
Egoismen zu wenig Spielraum fiir eine gemeindeiiber-
greifende Abstimmung lassen und dadurch die erfolgrei-
che Umsetzung integrierter Stadtentwicklungskonzepte
behindern. So wiirden z. B. Kommunen mit Konzepten
fiir eine nachhaltige Flachennutzung (Innenentwicklung
vor AuBenentwicklung) investitionswillige Bautrdger
verlieren, wenn Nachbargemeinden grofziigig Bauland
im AuBlenbereich ausgewiesen hitten, auf dem sich Bau-
vorhaben schneller realisieren lieBen.

Eher kritisch beurteilt auch der Bundesverband deutscher
Wohnungsunternehmen (GdW) die Realitét der freiwilli-
gen interkommunalen Kooperation. Oftmals seien die Er-
gebnisse der Zusammenarbeit ,,abseits sachlicher Erwé-
gungen® herbeigefithrt worden und stellten ,einen
kleinsten gemeinsamen Nenner* dar. Eine Koordination
der stidtebaulichen Entwicklung von Kommunen wire
auf der tibergeordneten Ebene effizienter durchzufiihren,
wobei die Lenkung nach Ansicht des Verbands in erster
Linie durch 6konomische Mechanismen erfolgen sollte.
Gleichzeitig wird jedoch eine weitergehende Einschrén-
kung der kommunalen Planungshoheit nicht zuletzt aus
verfassungsrechtlicher Sicht als problematisch angese-
hen. Sofern die Region, eventuell auch im Sinne einer
neuen staatsrechtlichen Ebene, erweiterte Befugnisse im
Bereich der Flidchennutzungsplanung erhalten sollte,
wire im Gegenzug tiber die Landkreisebene sowie eine
Neuvordnung der Bundesldnder nachzudenken. Ziel
miisste es sein, die Effizienz politischen und administra-
tiven Handelns sicher zu stellen.

Ahnlich sieht auch der Deutsche Mieterbund in dem Kon-
flikt zwischen kommunaler Selbstverwaltung und der
Notwendigkeit regionaler Planung ein grundlegendes
Problem in Deutschland. Nahezu alle Zukunftsfragen,
nicht nur im Bereich des Flichenmanagements, lielen
sich in regionalen Strukturen besser 16sen. Dieser Ein-
sicht werde unser Verfassungssystem jedoch nicht ge-
recht, da es neben der Bundes- und Landesebene nur die
Kommunen als Triger der ortlichen Selbstverwaltungs-
hoheit kenne. In der Praxis fiihre dies in aller Regel dazu,
dass kommunaler Eigennutz gegeniiber sachlich verniinf-
tigen Losungen in der Region iiberwiegt. Ohne Zweifel
gebe es positive Beispiele und richtige Ansédtze der Zu-
sammenarbeit; von einem durchgreifenden Erfolg der bis-
her praktizierten Formen interkommunaler Kooperation
konne aber nicht ausgegangen werden. Unter den beste-
henden verfassungsrechtlichen Gegebenheiten sei eine
Vitalisierung des Regionalgedankens hauptséchlich iiber

Forderprogramme vorstellbar, indem Mittel nur dann ge-
wiahrt werden, wenn ein schliissiges Konzept fiir die Ent-
wicklung der Region vorgelegt wird. Der weitergehende
Weg einer grundlegenden Reform der Verwaltungsstruk-
turen und der Einfilhrung einer neuen staatsrechtlichen
Ebene ,,Region® zwischen Landern und Kommunen, die
der Deutsche Mieterbund grundsatzlich beflirwortet, wird
derzeit wegen nicht iiberwindbarer Widerstinde vor Ort
als nicht gangbar angesehen. Dieser Ansatz wire auch
nur dann sinnvoll, wenn dadurch kein zusétzlicher Ver-
waltungsaufwand geschaffen wiirde, d. h. sowohl Lander
als auch Kommunen miissten an eine solche neue Ebene
»Region“ Kompetenzen abgeben. SchlieBlich bediirfte
die Ebene ,,Region” dhnlicher Legitimation wie Lander
und Kommunen in Form direkt gewédhlter Parlamente.

Im Gegensatz zu den eher ambivalenten Stellungnahmen
des GdW und des Deutschen Mieterbunds spricht sich der
Bund Deutscher Architekten (BDA) explizit fiir die Ein-
filhrung einer neuen Ebene ,,Region” zwischen Léndern
und Kommunen aus. Aus seiner Sicht sind die jahrzehnte-
langen Versuche, mithilfe freiwilliger interkommunaler
Kooperation eine nachhaltige Stadtentwicklung zu reali-
sieren, weitgehend gescheitert und erreichen auch in ih-
ren fortschrittlichsten Varianten (etwa Region Stuttgart)
nur méBige Erfolge. Zwar konnten durch Fordermittel fi-
nanzielle Anreize flir ,.kooperierendes Wohlverhalten®
geschaffen werden (Beispiel NRW); bei attraktiven The-
men sei iibergemeindliche Zusammenarbeit auch als
»Werbetrdger fir Progressivitit und Image der Ge-
meinde* tauglich, in vielen Fillen seien die Institutionali-
sierungsversuche von Kooperationen jedoch ,,zu ergeb-
nislosen Dauerveranstaltungen geworden (Lokale
Agenda 21, Stadtenetze, Stadt 2030). Insbesondere in Be-
reichen, in denen die Uberlebensinteressen der Gemeinde
nicht unmittelbar betroffen seien, also etwa in Fragen ei-
ner langfristigen Daseinsvorsorge, herrsche nur geringe
Kooperationsbereitschaft. Es sei bisher nur an verschwin-
dend wenigen Beispielen nachweisbar, dass freiwillige
interkommunale Zusammenarbeit zu dauerhaften Pro-
blemldsungen der Regionalpolitik gefiihrt habe.

Aus diesen Griinden hilt es der BDA fiir notwendig, vor
allem die Gewerbeansiedlungspolitik aus dem kommuna-
len Umfeld zu 16sen und damit auch die Gewerbesteuer in
ihrer heutigen Form abzuschaffen. Die regionalen Ver-
waltungsstrukturen bediirften, unter Beibehaltung der
verfassungsmafBig garantierten Autonomie der Gemein-
den, einer vollig neuen Organisationsform, die sich an Er-
fahrungen in anderen EU-Mitgliedstaaten (z. B. Frank-
reich) orientieren konnte. Die regionale Ebene sollte
weniger den Charakter einer klassischen Verwaltung ha-
ben, sondern vielmehr als gesamtwirtschaftlich und grof3-
rdumig agierendes ,,Regionalmanagement” fungieren.
Dieses miisse einige kommunale Zustdndigkeiten iiber-
nehmen und eine neue Balance in der Hierarchie zwi-
schen Lidndern und Gemeinden schaffen. Die Existenz
der Landkreise miisse infrage gestellt werden, da eine zu-
sdtzliche Interventions- und Politikebene der Stagnation
des Gesamtsystems Vorschub leisten wiirde.



Deutscher Bundestag — 16. Wahlperiode

— 81—

Drucksache 16/4500

Auch die Akademie fiir Raumforschung und Landespla-
nung (ARL) plédiert ausdriicklich fiir eine Ubertragung
der Kompetenz zur Fldchennutzungsplanung auf die regi-
onale Ebene. Aus ihrer Sicht haben sich informelle Pla-
nungsansitze zwar in vielen Fillen bewédhrt, sowohl bei
der Siedlungsfldchenentwicklung als auch bei der Bewil-
tigung der Ausgleichsflichenproblematik. Zahlreiche
Beispiele belegten, dass durch die Ausweisung interre-
gionaler Gewerbegebiete die Nachfrage nach Fliche be-
friedigt werden konnte und zwar auf Standorten, die dafiir
besser geeignet und in der Regel dkologisch geringerwer-
tig waren als die, welche den kooperierenden Kommunen
auf ihrem eigenen Gemarkungsgebiet noch zur Verfiigung
standen. Gleichwohl diirfe nicht iibersehen werden, dass
erfolgreiche Kooperationen ,,Win-Win-Situationen* vo-
raussetzen und in der Regel nicht geeignet sind, Konflikte
um die Verteilung knapper Ressourcen (z. B. Siedlungs-
flachenerweiterungen innerhalb festgelegter Schwellen-
werte im suburbanen Raum) zu 16sen. Aus diesem Grund
sollte die Kompetenz zur Flichennutzungsplanung, die
nach Ansicht der ARL nicht zum Kern der kommunalen
Planungshoheit zahlt, generell auf eine iiberdrtliche
Ebene verlagert werden. Dort sollten regionale, direkt ge-
wihlte Gremien in Mehrheitsentscheidungen fiir eine re-
gional abgestimmte Flachenentwicklung Sorge tragen.

Die Naturschutzverbinde (BUND, NABU) bescheinigen
den bisher praktizierten Formen interkommunaler Koope-
ration ebenfalls nur maBigen Erfolg. Moglichkeiten zur
Kooperation wiirden in der Regel nur dann aufgegriffen,
wenn sie den Beteiligten Vorteile versprachen. Aulerdem
konne die gemeindeiibergreifende Zusammenarbeit ge-
rade unter dem Aspekt des Flachenverbrauchs auch kon-
traproduktiv sein. So wiirden z. B. interkommunale Ge-
werbegebiete hdufig auf Standorten realisiert, die im
Grenzgebiet zweier Gemeinden, also im Aufenbereich
ligen. Ahnlich wie BDA und ARL plidieren die Natur-
schutzverbande daher fiir eine Kompetenzausweitung zu-
gunsten der regionalen Ebene sowie fiir eine grundsitzli-
che Reform des kommunalen Finanzsystems.

Aus der Sicht des Deutschen Stadtetags (DST) miisste an
die Stelle der heute noch weit verbreiteten ,,passiven* An-
gebotsplanung kiinftig eine ,,aktive” bedarfsorientierte
strategische Steuerung treten. Regionalplanung allein rei-
che zu einer wirksamen Koordination der Flachenpolitik
auf regionaler Ebene nicht aus. Sie miisste vielmehr
durch ein ,regionales Flichenmanagement fiir regional
bedeutsame Siedlungs- und Freiraumnutzungen* flankiert
werden. Bisher seien nur wenige erfolgreiche Beispiele
interkommunaler Kooperation bekannt, die auf freiwilli-
ger Basis operative Aufgaben regional gemeistert hétten.
Als Ansitze in diese Richtung konnten z. B. grenziiber-
schreitende =~ Gewerbegebiete  (Moers/Kamp-Lintfort,
Niirnberg-Feucht), der Stadtentwicklungsverband Ulm/
Neu-Ulm, die Wirtschaftsfordergesellschaft der Region
Stuttgart und die Kooperationsvertrage der Stadt Karls-
ruhe mit Umlandgemeinden zur Vermarktung kommuna-
ler Gewerbeflidchen betrachtet werden. Dariiber hinausge-
hende Modelle wie der Verband Region Stuttgart oder die
Region Hannover setzten landesrechtliche Regelungen
zur Neuordnung der Kompetenzen voraus.

Um die Zusammenarbeit der Gebietskdrperschaften auf
der regionalen Ebene zu verbessern, miisste nach Auffas-
sung des DST auch iiber eine Reform der Verwaltungs-
strukturen nachgedacht werden. Diese diirfe jedoch nicht
auf eine Einschrinkung der kommunalen Selbstverwal-
tungshoheit hinauslaufen, sondern miisse eine Uberwin-
dung ihrer rdumlichen Grenzen anstreben. Keinesfalls
sollte eine zusitzliche Verwaltungsebene eingefiihrt wer-
den, da dies sowohl dem Ziel der Verwaltungsvereinfa-
chung als auch der angestrebten Verbesserung der kom-
munalen Kooperation zuwiderliefe. Zwischen den
Gemeinden einerseits und den Léndern andererseits sollte
es nur eine, von den Kommunen organisierte, regionale
Ebene geben. Bei einer solchen Konstruktion sei zu prii-
fen, ob unterhalb der kommunal verfassten regionalen
Ebene eine Kreisebene noch notwendig sei bzw. ob sie
nicht in ein solches Modell integriert werden konnte.

3. Informatorische Instrumente

In der aktuellen Debatte wird oftmals die grofe Bedeu-
tung informatorischer Instrumente betont, mit denen
bestehende Informationsdefizite in der Bevolkerung ge-
nerell sowie bei einer Vielzahl staatlicher und gesell-
schaftlicher Akteure abgebaut werden konnten, die
Verantwortung fiir die hohe zusitzliche Flacheninan-
spruchnahme tragen. Solche Informationsdefizite betref-
fen vor allem

— unzureichendes oder nicht vorhandenes Wissen in der
Bevolkerung iiber die vielfdltigen negativen dkologi-
schen und anderweitigen Folgen des hohen Flachen-
verbrauchs und damit verbundenes geringes Problem-
bewusstsein;

— entsprechende Defizite und mangelndes Problembe-
wusstsein auch bei vielen professionellen Akteuren in
der Flachennutzung (z. B. Vertreter von Kommunen,
Bauwirtschaft, Banken, Bausparkassen, Wohnungsun-
ternehmen, Architekten, Stadtplaner, Bauherren);

— unzureichendes Wissen liber die wahren Kosten von
Neuerschlieungen;

— unzureichende Informationsgrundlagen fiir das regio-
nale und kommunale Flichenmanagement, z. B. iiber
Innenentwicklungspotenziale, wegen des Fehlens von
Bauland-, Bauliicken- und Brachflachenkatastern so-
wie

— unzureichende statistische Daten bzw. Indikatoren
iiber die Flachennutzung in quantitativer und qualitati-
ver Hinsicht.

3.1 Forderung des Problembewusstseins zum
Flachenverbrauch

Das Wissen in der Bevolkerung iiber die Probleme des
hohen Flachenverbrauchs und die Degradierung von
Boden durch verschiedene Nutzungen wird fast unisono
als unzureichend empfunden. Eine fldchensparende und
-schonende Politik findet bisher kaum Unterstiitzung in
der Bevolkerung, da das Problembewusstsein fehlt. Auch
in der Verbéndebefragung des TAB wird die Notwendig-
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keit zur Aufklirung der Offentlichkeit iiber Stadtentwick-
lung und Flachenverbrauch, seine Ursachen und Folgen,
die staatlichen Zielsetzungen und den strategischen
Handlungsrahmen betont. Eine informierte &ffentliche
Diskussion iiber diese Problematik sollte zum Standard
einer aufgekliarten Gesellschaft gehoren. Nur auf diesem
Wege konne sich ein stabiles Bewusstsein in der Bevolke-
rung entwickeln, auf dessen Grundlage sich ein 6ffentli-
ches Interesse als Gegengewicht zu partikularen Einzelin-
teressen artikulieren konnte (BDA 2004).

Hierbei kommt es zunichst darauf an, durch Offentlich-
keitsarbeit der Bevolkerung zu verdeutlichen, warum die
zunehmende Flacheninanspruchnahme fiir Siedlung und
Verkehr iiberhaupt ein Problem darstellt (UBA 2004,
S. 107). Bereits im Kindesalter bzw. in der schulischen
Ausbildung miisse ein Bewusstsein davon vermittelt wer-
den, dass Boden als Medium und Fldche eine knappe
Ressource ist. Des Weiteren miisste auf verschiedenen
Wegen durch Informations- und Aufklédrungskampagnen,
wie z. B. Infoflyer, Broschiiren, Werbespots und Internet-
angebote, versucht werden, die breite Offentlichkeit fiir
das Thema zu interessieren (NBBW 2004, S.23). Als
gute Beispiele gelten die Kampagne des NABU ,,Nachbar
Natur”, die eine Sensibilisierung der Offentlichkeit fiir
die Ressource Boden erreichen und Konzepte fiir eine
nachhaltige Flidchennutzung aufzeigen will, sowie die
Denkschrift des Wissenschaftlichen Beirates Boden des
BMU mit dem Titel ,,Ohne Boden — bodenlos®. Der Rat
fiir Nachhaltige Entwicklung der Bundesregierung hat in
diesem Zusammenhang der Bundesregierung empfohlen,
einen grofen offentlichkeitswirksamen Kongress zum
30-ha-Ziel zu veranstalten, um das Thema aus den Exper-
tenzirkeln in den breiten 6ffentlichen Dialog zu transpor-
tieren. Der Kongress sollte nach dem Vorschlag des Rates
mit einem Best-Practice-Wettbewerb fiir kommunale Lo-
sungsansitze verbunden werden (RNE 2004).

Das Wissen wichtiger Akteure in Bezug auf Flachenver-
brauch und Bodendegradierung wird ebenfalls als nicht
ausreichend angesehen. Das mangelnde Problembewusst-
sein vieler kommunaler Akteure wird als eine der Haupt-
ursachen fiir das Vollzugsdefizit im Planungsrecht und
die Nichtausschopfung der planungsrechtlichen Mdglich-
keiten zum Flachenschutz betrachtet. So weist der DStGB
in der Verbiandebefragung des TAB darauf hin, dass ein
Vollzugsdefizit erfahrungsgeméfl am ehesten durch eine
verstiarkte Aufklidrung aller Beteiligten bekdmpft werden
konne. Deshalb werden auch bei den beteiligten Akteuren
MaBnahmen zur Bewusstseinsbildung als notwendig er-
achtet. Dazu zédhlen die Fortbildung von Kommunalver-
tretern, Architekten, Bauingenieuren, Immobilienberatern
etc., die Sammlung und Dokumentation von Best-
Practice-Beispielen, die Initiierung eines stindigen Ak-
teursdialogs, z. B. im Internet, sowie die intensive Nut-
zung vorliegender Leitfiden zum Flichenmanagement in
der Praxis. Solche Leitfaden existieren z. B. in Form des
Leitfadens fiir die Wohnungswirtschaft ,,Nachhaltiges Sa-
nieren im Bestand* (Projektverbund Nachhaltiges Sanie-
ren im Bestand 2001), der Arbeitshilfe ,,Kommunales
Flachenressourcen-Management des Bayerischen Staats-
ministeriums flir Landesentwicklung und Umweltfragen

(2003), des ECOLUP-Leitfadens der Bodenseestiftung
(Umweltmanagement fiir die kommunale Bauleitplanung
2004), der Informationsbroschiire des Aktionsbiindnisses
»Flichen gewinnen in Baden-Wiirttemberg® (2005) und
des Leitfadens fiir eine nachhaltige Siedlungsentwicklung
der Stiftung Europidisches Naturerbe ,,Aktiv fiir Land-
schaft und Gemeinde* (2006).

3.2 Unzureichendes Wissen iiber die wahren
Kosten von NeuerschlieBungen und des
Bauens und Wohnens im suburbanen

Raum

Wie der Nachhaltigkeitsrat der Bundesregierung fest-
stellt, fallen gegenwirtig Entscheidungen zur rdumlichen
Planung auf kommunaler Ebene zum Teil auf der Basis
unvollstdndiger Information (RNE 2004, S. 18). Die mit
der Neuerschliefung von Fliachen verbundenen Kosten
werden hdufig von den Kommunen unterschitzt. Insbe-
sondere die langfristigen investiven und sozialen Kosten,
z. B. fiir die Anbindungen von Neuerschlieungsgebieten
an die Verkehrsinfrastruktur und den OPNV, die Unter-
haltskosten fiir Infrastruktur, der Bau und Betrieb sozialer
Einrichtungen wie Kindergérten etc., bleiben oft uner-
kannt oder werden nicht beriicksichtigt. Nach dem Vor-
schlag des Nachhaltigkeitsrates sollten deshalb Stidte
und Kommunen in Zukunft in kommunalen Berichten zur
Flachenentwicklung Berechnungen vorlegen, welche
finanziellen Voraussetzungen und Folgen die Entwick-
lung von Fléchen fiir sie hat (RNE 2004, S. 16).

Neuere Untersuchungen zeigen zudem, dass die von den
Kommunen ganz oder teilweise zu tragenden Kosten fiir
Planung, ErschlieBung und anschlieBende Versorgung
von neuen Wohn- und Gewerbegebieten héufig iiber die
langfristig erzielbaren Einnahmen aus den Steuern hi-
nausgehen (Bundesregierung 2004a, S.211). Génzlich
unberiicksichtigt bleiben dabei die schwer quantifizierba-
ren externen Kosten in Form von Beeintrachtigungen der
Bodenfunktionen und der Biodiversitét.

Lasst man zunéchst die Erfassung solcher externen Kos-
ten auller Betracht, so wire es zumindest wiinschenswert,
wenn Kommunen sich im Sinne einer Kosten-Nutzen-
Analyse stirker bemiihen wiirden, die gesamten Kosten
fiir NeuerschlieBungen umfassend zu ermitteln, ebenso
wie die zu erwartenden Erldse. In der Logik eines rationa-
len Flichenmanagements miissten diese dann mit den
Kosten der ErschlieBung von Innenentwicklungspoten-
zialen verglichen werden, die sich oft als wesentlich
glinstiger darstellen werden.

Ahnlichen Fehleinschétzungen der wahren Kosten diirf-
ten auch viele Erwerber von Eigenheimen an der Periphe-
rie von Stddten oder im weiteren Stadtumland unterlie-
gen, weil sie die Kosten fiir die Fahrten zum Arbeitsplatz,
die durch die Entfernungspauschale nur teilweise kom-
pensiert werden, sowie die Kosten fiir weitere Fahrten
von Familienmitgliedern, z. B. zum Einkaufen in die
City, fiir Arztbesuche, fiir den Besuch von weiterfiihren-
den Schulen, Kultur- und Unterhaltungseinrichtungen,
nicht oder nur unzureichend beriicksichtigen, obwohl
diese Kosten iiber einen ldngeren Zeitraum betréchtlich
sind.
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Wie der DStGB in der Verbiandebefragung des TAB be-
tont, gelte es, die Kostenvorteile des Bauens im Bestand
sowohl fiir die Kommunen als auch fiir die Biirger und
Bauherren transparent zu machen, um einer weiteren Ab-
wanderung aus den (Innen-)Stddten entgegen zu steuern.

3.3 Baulandkataster und andere

Flacheninformationssysteme

Fiir ein rationales strategisches Flaichenmanagement sind
belastbare Informationen iiber vorhandene Flachenreser-
ven im Bestand eine unerlédssliche Voraussetzung. Dies
beinhaltet insbesondere die vollstindige Erfassung vor-
rangig innerdrtlicher Entwicklungspotenziale, ihre Be-
riicksichtigung bei gemeindlichen Planungsmafnahmen
und ihre kontinuierliche Fortschreibung. Wie die Verbén-
debefragung des TAB belegt, werden Bauland-, Bau-
liicken- und Brachfldchenkataster von verschiedenen Sei-
ten als wichtiges informatorisches Instrument angesehen
(DStGB, GdW, NABU). Von einer obligatorischen Ein-
fiihrung solcher Baulandkataster wird aber wegen des
moglicherweise zu hohen biirokratischen Aufwands ab-
geraten (BDF, DSB, DV, RDM).

Im Rahmen des BauROG 1998 wurde eine Erméchti-
gungsnorm fiir die Kommunen zur Erstellung von Bau-
landkatastern aufgenommen (§ 200 Abs. 3 BauGB). Bau-
landkataster enthalten Informationen zu sofort oder in
absehbarer Zeit bebaubaren Fliachen unter Angabe von
Flur- und Flurstiicknummern, Stralennamen und Grund-
stiicksgroBBen. Weitere Angaben, die in der Regel offent-
lich zugénglich sind, kénnen sich auf die planungsrechtli-
che Situation der Grundstiicke, die derzeitige Nutzung,
vorhandene ErschlieBung und Eigentumsverhiltnisse be-
ziehen (Teil 11, Kap. 1.1). In der Regel erfolgt vor Erstel-
lung eines Baulandkatasters eine Typisierung von Baufla-
chen, z. B. nach der Typisierung von Schmidt-Eichstaedt
(2000) in klassische Bauliicken, sonstige Baugrundstiicke
oder Baufldchen mit Baurecht und Reserveflichen ohne
gesicherte Bebaubarkeit. Mithilfe dieses Instruments kon-
nen sich die Gemeinden einen umfassenden Uberblick
iiber vorhandene Baulandreserven als Grundlage fiir ihre
kiinftige Stadtentwicklung und Bauleitplanung verschaf-
fen.

Flacheninformationssysteme koénnen auch tiberkommunal
ein sinnvolles Instrument im Rahmen interkommunaler
Kooperation sein. Als Beispiel seien das in Teil II, Kap. 2
dargestellte ,,kombinierte Gewerbe- und Kompensations-
flicheninformationssystem im Kreis Recklinghausen® ge-
nannt sowie die im Nachbarschaftsverband Karlsruhe
durchgefiihrte Flidchenabschichtung, d. h. die Erfassung
noch vorhandener Flachen nach deren 6kologischer Wer-
tigkeit (Bohm et al. 2002).

3.4 Verbesserung der Flachenstatistik

Flachenstatistische Informationen sind wichtige Grundla-
gen fiir eine Bodenschutzpolitik. Nach Ansicht der Bun-
desregierung verfiigt Deutschland auch im internationa-
len Vergleich iiber eine gute statistische Datengrundlage
zum quantitativen Monitoring der Flachennutzung (Bun-

desregierung 2004b). Andererseits wird von manchen der
in der flachenpolitischen Diskussion im Mittelpunkt ste-
hende Indikator ,,Zunahme der Siedlungs- und Verkehrs-
flache in ha/Tag® als zu grob oder undifferenziert angese-
hen, da er keine Informationen zum Grad der
Bodenbeeintriachtigung liefert und Flachen mit stark bo-
denschédigender Nutzungsformen und Flichen mit um-
weltgerechter Nutzungsformen derselben Kategorie zu-
ordnet. Er umfasst nicht nur versiegelte Flidchen, sondern
auch Griin- und Freiflachen und 6kologisch aufgewertete
Ausgleichsflachen (Teil I, Kap. 1). Der Anteil der versie-
gelten Flachen an der Siedlungs- und Verkehrsflache, der
auf knapp 50 Prozent geschdtzt wird, wird statistisch
nicht flaichendeckend erfasst.

Aus der Sicht des GAW und anderer Verbande der Bau-
und Wohnungswirtschaft ist daher die Herstellung eines
einfachen linearen Zusammenhangs zwischen statis-
tischem Siedlungsflichenwachstum und &kologischer
Verschlechterung unzuldssig (TAB 2004). Dem hélt das
UBA entgegen, dass neu erschlossene Siedlungs- und
Verkehrsflachen auch dann, wenn sie anfangs schonend
genutzt werden, doch einem schleichenden Degradie-
rungsprozess durch unkontrollierbare und kontinuierliche
Nutzungsintensivierungen unterliegen koénnen (UBA
2003, S.96). Insofern beschreibe der Indikator ,,Sied-
lungs- und Verkehrsfliche® ein Beeintriachtigungs- oder
Zerstorungspotenzial fiir naturnahe Rdume und natiirliche
Bodenfunktionen.

Der Indikator ist somit trotz der oben skizzierten Méngel
nicht generell infrage zu stellen. Es besteht aber grofie
Ubereinstimmung, dass die statistischen Informations-
grundlagen zur Flachennutzung durch weitere Indikato-
ren erginzt werden sollten, die die Qualitit der Flichen-
inanspruchnahme bzw. die qualitative Verdnderung von
Flachen abbilden (Bundesregierung 2004b; RNE 2004).
Vorgeschlagen werden u. a. Indikatoren zum Versiege-
lungsgrad der Siedlungs- und Verkehrsflache, zum Um-
fang der okologischen Ausgleichsfldchen, zum Brachfla-
chenrecycling (Brachflachenrecycling im Verhéltnis zum
Brachflachenpotenzial) und zur Siedlungsdichte (Sied-
lungsfliche je Einwohner) (Bundesregierung 2004b;
RNE 2004; UBA 2003). Fiir die kommunale Ebene wird
neben dem genannten Brachfldchenindikator der Indika-
tor ,,Innen- zu AuBenentwicklung® fiir sinnvoll erachtet,
beides Indikatoren, anhand derer die Effizienz der kom-
munalen Flachenhaushaltspolitik besser beurteilt werden
konnte.

Die ARL spricht sich generell fiir eine fortlaufende Be-
obachtung der Fldcheninanspruchnahme aus, die es der
Politik erlauben wiirde, die Zielerfiillung ihrer strategi-
schen Vorgaben zu kontrollieren. In regelméBigen, im
Internet  verfiigbaren ,,Flachenentwicklungsberichten
sollten das AusmaB der zusitzlichen Flicheninanspruch-
nahme ebenso wie der Erfolg von Umkehrstrategien (In-
nenentwicklung, Renaturierung und andere MaBnahmen
zur Okologischen Aufwertung stddtebaulich genutzter
Flachen) dokumentiert werden. Die Verfiigbarkeit im In-
ternet konnte nach Auffassung der ARL auch das 6ffentli-
che Interesse wecken und dazu dienen, das Problem des
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fortschreitenden Flichenverbrauchs ins allgemeine Be-
wusstsein zu riicken und dadurch einen anhaltenden
,,Druck von unten* zu erzeugen (ARL 2004).

3.5 Fazit

Als Fazit lasst sich feststellen, dass informatorischen In-
strumenten sowohl im Hinblick auf die Bewusstseinsbil-
dung der Bevoélkerung als auch im Hinblick auf die stir-
kere Sensibilisierung der Akteure grofle Bedeutung
zukommt. Eine Schérfung des Problembewusstseins in
allen Teilen der Bevolkerung ist notwendig, um Unter-
stiitzung fiir eine flichensparende und schonende Politik
aufzubauen. Informatorische Instrumente miissen deshalb
als eine wichtige und notwendige Ergdnzung planerischer
und &konomischer Instrumente angesehen werden. Einer
ihrer groBen Vorteile besteht in ihrer geringen Eingriffsin-
tensitit bei potenziell nicht unerheblicher Wirkung. Sie
sollten deshalb unerldssliche Bestandteile jedweden In-
strumentenbiindels sein.

Eine differenziertere Flachenstatistik wére fiir eine bes-
sere informatorische Fundierung der Bodenschutzpolitik
und ein genaueres Monitoring ihrer Ergebnisse wiin-
schenswert.

4, Fiskalische Instrumente

Die zusitzliche Flacheninanspruchnahme ist Resultat der
Entscheidungen verschiedener Akteure, insbesondere von
kommunalen Akteuren iiber die Neuausweisung von
Siedlungsflichen, sowie von privaten Akteuren, die
Grund und Boden fiir Wohn- und Gewerbezwecke nach-
fragen. Diese Akteure handeln in einem Geflecht beste-
hender finanzpolitischer oder fiskalischer Rahmenbedin-
gungen, die wegen anderer Zwecke geschaffen wurden
und bisher flichenpolitische Aspekte weitgehend auBer
Acht lassen. Allerdings sind sie keineswegs ,,flichenneu-
tral”, sondern setzen im Hinblick auf eine flichenscho-
nende Politik eher die falschen Anreize.

Von besonderem Interesse sind hier bestimmte Steuern,
wie die Grunderwerbsteuer und die Grundsteuer, die un-
mittelbar am Grund und Boden als Bemessungsgrundlage
ansetzen. Aber auch das System der Kommunalfinanzen
kann als ein zentraler Anreiz zum Flachenverbrauch fiir
Siedlungs- und Verkehrszwecke angesehen werden, da
die wesentlichen kommunalen Steuerquellen (Gewerbe-
steuer, Grundsteuer, kommunaler Anteil an der Einkom-
mensteuer) sich am besten pflegen und vergréB3ern lassen,
wenn man Wohn- und Gewerbefldchen ausweist (Hutter
et al. 2004, S. 237). SchlieBlich ist auch das System des
kommunalen Finanzausgleichs nicht flichenneutral, da
die Hohe der Finanzzuweisungen der Linder an ihre
Kommunen stark durch die Einwohnerzahl beeinflusst
wird (Teil I, Kap. 4).

In der wissenschaftlichen Literatur sowie in der Verban-
debefragung des TAB wird deshalb vielfach gefordert,
kontraproduktive Anreize in den bestehenden Rahmenbe-
dingungen abzubauen. Dariliber hinaus wird vorgeschla-
gen, fiskalische Instrumente fiir flachenpolitische Len-

kungszwecke fortzuentwickeln, was allerdings bei
anderen Befragten auf entschiedene Ablehnung stoSt.

In diesem Kapitel werden die existierenden Instrumente
beschrieben, ihre fiskalischen und flachenpolitischen Ef-
fekte diskutiert sowie Reformvorschlidge vorgestellt und
bewertet.

4.1 Grunderwerbsteuer

Im bestehenden Steuersystem unterliegt der Grundstiicks-
verkehr einer besonderen Steuer, deren Bemessungs-
grundlage der Verkaufspreis ist. Diese Grunderwerb-
steuer ist von Kéufern unbebauter und bebauter
Grundstiicke zu entrichten, wobei auch der Wert des Ge-
biudes besteuert wird. Der Steuersatz betrigt gegenwar-
tig 3,5 Prozent des Kaufpreises. Die Grunderwerbsteuer
ist eine Landersteuer; die Einnahmen werden aber in ver-
schiedenen Bundeslindern ganz oder teilweise an die
kommunale Ebene abgetreten. Thr Aufkommen lag 2003
bei rund 4,2 Mrd. Euro.

Es ist schwierig, wissenschaftliche und andere Publika-
tionen zu finden, in denen bei der Grunderwerbsteuer
nicht fiir Reformen plédiert wird. Auch in der Verbande-
befragung des TAB zeigte sich in dieser Hinsicht groBe
Ubereinstimmung (TAB 2004, S. 41 ff)). Dafiir werden
nicht nur 6kologische und flachenpolitische Griinde ins
Feld gefiihrt, sondern auch 6konomische und soziale.

— Aus flachenpolitischer Sicht wird u. a. beméngelt,
dass die Grunderwerbsteuer einerseits ein Preisgefille
zwischen bebauten und unbebauten Grundstiicken er-
zeuge und damit den Neubau begiinstige und anderer-
seits Transaktionen, die zur Revitalisierung von Bra-
chen oder zur Wiedernutzung von leerstehenden
Gebduden fithren kénnen, behindere sowie den Be-
standserwerb unverhéltnismédfBig verteuere (ARL
2004; UBA 2003, S. 140). AuBlerdem beférdere sie
den Prozess der Suburbanisierung, da sie die Nach-
frage in periphere und ldndliche Rdume lenke, wo die
Grundstiickspreise geringer sind als in den Zentren der
Stidte. Sie trage damit indirekt zu mehr Verkehr mit
groferen Pendlerstromen und -entfernungen bei (ARL
2004). Andere ebenfalls vom Verkaufspreis abhingi-
gen Transaktionskosten (Notar-, Grundbuch- und
Maklergebiihren) verstiarkten diesen Effekt noch. Au-
erdem wird vorgebracht, dass die Grunderwerbsteuer
keinen direkten Bezug zur Flache sowie zur Umwelt-
schddlichkeit der Flachennutzung und zur Bodenquali-
tit habe und damit ,,6kologisch blind* sei.

— Aus arbeitsmarktpolitischer Sicht wird kritisiert, dass
die Grunderwerbsteuer die berufliche Mobilitdt der
Biirger behindere, die im Zuge der wirtschaftlichen
und beschiftigungspolitischen Entwicklung zuneh-
mend gefordert sei, und damit mobilititsbereite Biir-
ger bestrafe (u. a. BUND 2004; RNE 2004).

— Aus sozialpolitischer Sicht wird moniert, dass die
Wohneigentumsbildung fiir Schwellenhaushalte ver-
teuert werde.
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— SchlieBlich wird kritisiert, dass die Grunderwerbsteuer
den Grundstiicksverkehr unndtigerweise behindere so-
wie den Immobilienerwerb gegeniiber anderen Vermo-
gensanlagen diskriminiere.

Es gibt also eine Vielzahl berechtigter Argumente gegen
die Grunderwerbsteuer in ihrer jetzigen Form und darauf
aufbauend Vorschlidge fiir eine Reform (s. Kasten). Von
verschiedenen Seiten wird die Abschaffung, zumindest
aber die Reduzierung des Steuersatzes auf das ehemalige
Niveau von 2 Prozent gefordert (TAB 2004, S. 41 ft.).
Von anderer Seite wird eine Freistellung fiir spezifische
Fille angeregt, z. B. fiir den Erwerb im Bestand, fiir Frei-
flachen oder belastete Brachfldchen sowie fiir den Zwi-
schenerwerb der Gemeinden fiir Wohnungsbau, gewerbli-
che Entwicklung und andere stddtebauliche Projekte.
Dadurch kdnnte bei einem treuhidnderischen kommunalen
Zwischenerwerb in Sanierungs- und Entwicklungsgebie-
ten eine Mehrfachbesteuerung vermieden werden (DST
2002; RNE 2004).

Reformvorschldge zur Grunderwerbsteuer
— vollige Abschaffung

— Reduzierung des Steuersatzes auf das alte Niveau
von 2 Prozent

— Freistellung von der Gewerbesteuer fiir spezifische
Fille, z. B. den Erwerb im Bestand, von Brachfla-
chen; kommunaler Zwischenerwerb

— Spreizung der Steuersidtze nach Lage und Boden-
qualitit

— Ersatz durch eine Umsatzsteuer auf Baugrundstiicke
und Neubauten

— Umwandlung in eine Flachenverbrauchsteuer
— Ersatz durch eine NeuerschlieBungsabgabe

— Ersatz durch eine Neubesiedelungssteuer

— Ersatz durch eine Neuversiegelungssteuer

Andere Vorschldge laufen auf eine Spreizung oder Staffe-
lung nach Lage des Grundstiicks oder nach Bodenqualitét
hinaus, z. B. niedrigere Steuersitze als bisher fiir den Er-
werb im Bestand oder von Brachflachen, dafiir hohere fiir
den Erwerb von Grundstiicken an der Peripherie oder in
neu erschlossenen Baugebieten oder Staffelung nach der
landwirtschaftlichen  Ertragsmesszahl der Fldchen
(NBBW 2004).

Weitere Vorschldge sehen eine Umwandlung der Grund-
erwerbsteuer bzw. ihren Ersatz durch neue Steuern und
Abgaben vor.2? So empfahl die zweite Enquete-Kommis-
sion ,,Schutz des Menschen und der Umwelt” bereits
1998 (S. 168) die Abschaffung der Grunderwerbsteuer

29 Finige der im Folgenden vorgeschlagenen neuen Abgaben bzw. Steu-
ern werden ausfithrlicher im folgenden Kapitel (Teil 11, Kap. 5) dis-
kutiert.

zugunsten der Einfithrung einer Umsatzsteuer auf Bau-
grundstiicke und Neubauten, um die Nachfrage am Woh-
nungsmarkt in den Bestand zu lenken. Ein entsprechender
Vorschlag wurde 2002 vom NABU erneut eingebracht.
Nach den Vorstellungen des Difu sollte die Grunderwerb-
steuer in eine Flichenverbrauchsteuer umgewandelt wer-
den, die auf die Neuinanspruchnahme von Flichen fiir
Siedlungs- und Verkehrszwecke erhoben wird und deren
Steuersétze nach Lage und Nutzungsart gestaffelt werden
sollten. Hochbesteuert werden sollten Siedlungserweite-
rungen auf Kosten der freien Natur, wéhrend innerortli-
che Neuinanspruchnahmen gering besteuert werden
sollten. Vorrangiges Ziel einer solchen Fldchenverbrauch-
steuer sollte es sein, dem 6kologischen Wert des Bodens,
der in den in der Regel niedrigen Bodenpreisen an der
Peripherie nicht zum Ausdruck kommt, einen 6konomi-
schen Wert zu verleihen und gleichzeitig innerértliche
Brachflachen fiir die Siedlungsentwicklung zu mobilisie-
ren (Apel et al. 2001, S. 251 ff.).

In eine #hnliche Richtung gehen die Vorschlige des
Nachhaltigkeitsrates (RNE 2004), des NABU, der Fort-
schrittsbericht zur Nachhaltigkeitsstrategie (Bundesregie-
rung 2004a) und des UBA (2003 u. 2004). Der Nachhal-
tigkeitsrat ~empfiehlt der Bundesregierung, die
Einfithrung einer Abgabe fiir NeuerschlieBungen im Au-
Benbereich zu priifen. Der NABU schlédgt die Erhebung
einer NeuerschlieBungsabgabe von 25 Euro/m? vor. Der
Fortschrittsbericht regt eine Priifung an, ob die Grunder-
werbsteuer entsprechend Vorschldgen aus der Wissen-
schaft im Sinne einer Fldchennutzung- bzw. Neuversiege-
lungssteuer neu justiert werden sollte. Allerdings
verweist er darauf, dass Grunderwerbsteuer und Grund-
steuer primér fiskalischen Zwecken dienten und dass bei
der Grunderwerbsteuer als Léndersteuer die Lénder fiir
gesetzgeberische Initiativen zustindig wéren. Bei der
Umstellung von einer wertméBigen auf eine flachennut-
zungsspezifische Bemessungsgrundlage wiirde aller-
dings sowohl der Charakter der Grunderwerbsteuer
grundlegend verdndert als auch die Aufkommensvertei-
lung zwischen den Léndern.

Das UBA schldgt als Ersatz fiir die Grunderwerbsteuer
eine Neubesiedelungs- oder eine Neuversiegelungssteuer
oder eine Kombination dieser beiden Steuern vor, die nur
fur Grundstiicke erhoben werden sollen, die, z. B. auf-
grund eines Bebauungsplans oder eines Vorhabens- und
ErschlieBungsplans, erstmals Baurecht erhalten. Abschit-
zungen des Rheinisch-Westfdlischen Instituts fiir Wirt-
schaftsforschung e.V. (RWI) kommen zu dem Ergebnis,
dass der Flachenverbrauch bei einem Abgabesatz von
50 Euro/m? versiegelter Fliache (25 Euro/m? neu besiedel-
ter Fldche) spiirbar um rund 16 ha/Tag zuriickgehen
konnte (UBA 2004, S. 104).

Allen diesen Reformvorschldgen ist gemeinsam, dass ein
Ersatz der Grunderwerbsteuer an der Lage der Grund-
stiicke, an Art und AusmaB der Fldcheninanspruchnahme
fiir Siedlungszwecke bzw. am Umweltverbrauch und sei-
ner Intensitét ansetzen sollte und dass der Erwerb in be-
reits besiedelten Flichen von der Steuer ausgenommen
oder geringer besteuert werden sollten. Da, wie oben dar-
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gestellt, auch eine ganze Reihe anderer als 6kologische
Griinde gegen die Grunderwerbsteuer in ihrer jetzigen
Ausgestaltung sprechen, erscheint eine Reform iiberfal-
lig; diese sollte neben fiskalischen auch soziale, wirt-
schaftliche und flachenpolitische Belange angemessen
beriicksichtigten.

4.2 Grundsteuer

Die Grundsteuer® ist eine bundesgesetzlich geregelte
Steuer mit einem kommunalen Hebesatzrecht, deren Auf-
kommen in vollem Umfang den Gemeinden zuflieft. Ge-
genwirtig wird die Grundsteuer als ,,Grundsteuer A* auf
land- und forstwirtschaftliche Grundstiicke und als
,,Grundsteuer B* auf alles sonstige privat und gewerblich
genutzte Grundvermogen erhoben. Das Aufkommen der
Grundsteuer B betrug im Jahre 2001 8 740 Mio. Euro ge-
geniiber 336 Mio. Euro bei der Grundsteuer A; das be-
deutet, dass 96 Prozent des Gesamtaufkommens auf die
Grundsteuer B entfallen (StaBa 2002). Die Bemessungs-
grundlage der zweigeteilten Grundsteuer sind die sog.
Einheitswerte, die auf eine 1935 eingefiihrte Klassifizie-
rung von Grundvermogen zuriickgehen. Wéhrend in den
neuen Bundesldndern diese Vorkriegswerte nach wie vor
als Bemessungsgrundlage dienen, wurden in den alten
Bundesldndern die Einheitswerte in einer Hauptfeststel-
lung fiir das Jahr 1964 angepasst und ab 1974 der Grund-
steuerermittlung zugrunde gelegt.

Die Einheitswerte machen jedoch gegenwirtig nur noch
etwa 10 Prozent der aktuellen Verkehrswerte aus, d. h. die
Bemessungsgrundlage ist veraltet. So hat das Bundesver-
fassungsgericht 1995 beziiglich der Nutzung der Einheits-
werte bei der Vermogensteuer und Erbschaftsteuer Re-
formbedarf festgestellt, dass diese Praxis gegen die
GleichmaBigkeit der Besteuerung von Vermogen ver-
schiedener Art verstoe und deshalb unter Gesichtspunk-
ten der Steuergerechtigkeit verfassungswidrig sei. Auch
wenn sich die Beschliisse des Bundesverfassungsgerichts
nicht explizit auf die Grundsteuer beziehen, ist eine Aktu-
alisierung der Bemessungsgrundlage fiir diese Steuer ge-
boten, insbesondere weil durch die fehlende Aktualisie-
rung inzwischen eingetretene Wertverschiebungen nicht
beriicksichtigt werden und damit gegen Grundsitze einer
gleichméfigen Besteuerung verstolen wird (Bayern/
Rheinland-Pfalz 2004, S. 23).

Neben diesem herausragenden Grund gibt es aber auch
andere Aspekte der gegenwértigen Grundsteuer, die eine
Reform als tiberfillig erscheinen lassen.

— Unter flachenpolitischen Gesichtspunkten bietet die
gegenwirtige Grundsteuer keine Anreize zur Minde-
rung der Flacheninanspruchnahme. Vielmehr begiins-
tigt sie flaichenzehrende Siedlungsformen, da bei Ein-
und Zweifamilienhdusern Grundstiicksfldchen bis zur
GroBe von 1 500 m? nicht in die Bewertung einbezo-

30 Die folgende Darstellung stiitzt sich wesentlich auf das fiir das TAB
erstellte Gutachten des Finanzwissenschaftlichen Forschungsinstituts
der Universitit Koln (FiFo 2004), teilweise wurden Textstellen wort-
lich tibernommen.

gen werden und auch die Steuermesszahlen niedriger
sind.3! An den giinstigen Regelungen fiir Ein- und
Zweifamilienhéuser zeigt sich die seit langerem beste-
hende Préiferenz der Politik fiir diese Wohnform
(Hutter et al. 2004, S.269). Zugleich verleitet die
Grundsteuer durch ihre geringe Hohe zum ,,spekulati-
ven Horten* unbebauter Grundstiicke im Siedlungsbe-
stand und kann dadurch den Bedarf fiir die Neuaus-
weisung von Siedlungsflichen weiter erhdhen.

— Wie in Teil I, Kap. 4 dargestellt wurde, konnte sich
auch aus fiskalischen Griinden die Notwendigkeit ei-
ner Reform der Grundsteuer ergeben. Sie ist zwar ge-
genwartig eine solide Einnahmequelle der Kommu-
nen; die Dauerergiebigkeit ist aber angesichts eines
moglicherweise weiter zuriickgehenden Flachenver-
brauchs — sei er nun durch die demografische Ent-
wicklung, lebensstilbedingte Verdnderungen bei der
Wohnstandortwahl oder die Auswirkungen einer fli-
chensparenden Bodenpolitik bedingt — keineswegs ge-
wihrleistet.

Im Rahmen der Verbandebefragung des TAB haben sich
die meisten, mit Ausnahme der Verbidnde der Bau- und
Wohnungswirtschaft, fiir eine Reform der Grundsteuer
ausgesprochen (TAB 2004, S. 35 ff.). Aber auch einige
Verbinde der Bau- und Wohnungswirtschaft sehen in den
veralteten Einheitswerten ein Problem und sprechen sich
fiir deren Aktualisierung aus; sie lehnen jedoch den Ein-
satz von Steuern als flachenpolitische Lenkungsinstru-
mente grundsitzlich ab.

In der wissenschaftlichen und politischen Diskussion
werden verschiedene konkrete Modelle zur Reform der
Grundsteuer diskutiert. Bei nahezu allen Vorschldgen ste-
hen der proportionale Steuertarif und das kommunale He-
besatzrecht nicht infrage; sie konzentrieren sich in der
Regel auf die Reform der Bemessungsgrundlage. Entwe-
der setzen die vorgeschlagenen Modelle als Bemessungs-
grundlage beim Bodenwert oder bei der Bodenfliche an
oder sie kombinieren diese beiden Bemessungsgrundla-
gen. Weiterhin unterscheiden sich die Vorschlige da-
durch, ob die Gebdude (wert- oder flichenméBig) eben-
falls besteuert werden. Die aktuellen Reformvorschliage
lassen sich entsprechend ihrer Bemessungsgrundlage wie
folgt klassifizieren (Tab. 5).

Das Deutsche Institut fiir Urbanistik hat im Jahre 2001
drei der zur Diskussion stehenden Reformmodelle in ei-
nem Planspiel auf ihre Praxistauglichkeit hin untersucht.
In den Praxistest einbezogen waren eine Flidchensteuer
mit der Bemessungsgrundlage Grundstiicks- und Gebéu-
deflache, eine kombinierte Bodenwert- und Gebiude-
wertsteuer sowie eine reine Bodenwertsteuer (Lembrock/
Coulmas 2001). Beziiglich der mit der Reform verfolgten
Ziele: zeitnahe Bemessungsgrundlage, Verwaltungsver-
einfachung, Gewahrleistung eines gesicherten kommuna-

31 Die Grundsteuer wird in zwei Schritten ermittelt; zunidchst wird
durch Multiplikation von Einheitswert und Steuermesszahl der Steu-
ermessbetrag ermittelt. Die Grundsteuerschuld wird dann durch Mul-
tiplikation des Steuermessbetrags mit dem jeweiligen kommunalen
Hebesatz errechnet.



Deutscher Bundestag — 16. Wahlperiode

— 87—

Drucksache 16/4500

Tabelle 5

Ubersicht der Reformvorschlige und Reformmodelle

Vorschlag/Modell

vorgelegt/entwickelt von

Reformvorschlége mit wertbezogener Bemessungsgrundlage

— reine Bodenwertsteuer ohne Besteuerung der Gebaude

— Gebdudewert- und Bodenwertsteuer

u.a. DV 1999

z. B. Bundeslidnder Bayern und
Rheinland-Pfalz 2004

Reformvorschldge mit flichenbezogener Bemessungsgrundlage

— reine Fliachensteuer

— Gebéiude- und Bodenflachensteuer

— Flachennutzungsteuer, bei der neben der Bodenflache zusétzlich Art
und Intensitit der Flaichennutzung in die Bemessungsgrundlage einge-

hen

u. a. GAW 2004
Freistaat Bayern 2000

Finanzwissenschaftliches Institut der Uni-
versitit Koln (Bizer et al. 1998; Bizer/
Lang 1997)

Reformmodelle, die die Bemessungsgrundlagen Bodenwert und Bodenfldche kombinieren

— kombinierte Bodenwert- und Bodenfldchensteuer

— kombinierte Flaichennutzung- und Bodenwertsteuer

Difu (Apel et al. 1995)

in unterschiedlicher Ausgestaltung von
Bizer/Lang (2000) und Rodi (2002)

Quelle: eigene Darstellung

len Steuerautkommens hohere Steuergerechtigkeit und
Mobilisierung von Bauland erwies sich im Praxistest die
reine Bodenwertsteuer als die vielversprechendste Lo-
sung.

Im Folgenden werden die Reformvorschldge und -mo-
delle im Einzelnen dargestellt sowie hinsichtlich ihrer
Vor- und Nachteile diskutiert.

4.2.1 Grundsteuerreformmodelle mit rein wert-
bezogener Bemessungsgrundlage

Reine Bodenwertsteuer

Es liegt eine Reihe von konkreten Bodenwertsteuervor-
schldgen vor, die jedoch die gleichen Grundziige tragen:
Steuergegenstand ist das Grundstiick, Steuerschuldner
sind die im Grundbuch eingetragenen Eigentiimer. Be-
messungsgrundlage einer Bodenwertsteuer ist allein die
Flache des Grundstiicks, multipliziert mit einem Ansatz,
der moglichst lagegetreu und zeitnah den Verkehrswert
des Bodens (in Euro/m?) erfassen soll. Gebdude sind
nicht Gegenstand der Steuer. Die Bodenwertsteuer wire
insofern eine wesentliche Vereinfachung gegeniiber der
gegenwirtigen Grundsteuer, als eine Bewertung der Ge-
baude nicht mehr erforderlich ist (FiFo 2004, S. 57 ff.).

In den aktuellen Vorschldgen soll der Verkehrswert des
unbebauten Bodens iiber die Bodenrichtwerte ermittelt
werden. Die von Gutachterausschiissen ermittelten Bo-
denrichtwerte sind grundsitzlich auf unbebaute Grund-
stiicke bezogen. Ein bebautes Grundstiick ist nach § 196
BauGB mit dem Wert zu ermitteln, der sich ergeben
wiirde, wenn es unbebaut wire. Der Bodenrichtwert wird

als der durchschnittliche Lagewert des Bodens fiir Grund-
stiicke einer Zone definiert, fiir die im Wesentlichen glei-
che Nutzungs- und Wertverhéltnisse vorliegen. Dariiber
hinaus unterscheiden sich aktuelle Bodenwertsteuerent-
wiirfe, z. B. das Modell von Josten (2000) und ein im
Auftrag des Bundesministeriums fiir Verkehr, Bau und
Wohnungswesen erstellter Entwurf (Groth et al. 2000), in
vielen steuertechnischen Details (FiFo 2004, S. 59).

Unter dem Aspekt der Dauerergiebigkeit konnte sich eine
Bodenwertsteuer durchaus positiv entwickeln, vorausge-
setzt die Bodenwerte steigen im Trend weiter an. Davon
kann allerdings bei einer sich abzeichnenden Sattigungs-
tendenz auf den Immobilienmaérkten, z. B. infolge der de-
mografischen Entwicklungen, nicht durchweg ausgegan-
gen werden.

Flachenpolitisch kann die Bodenwertsteuer positive, aber
auch negative Effekte haben; das Ausmal solcher Effekte
diirfte aber bei aufkommensneutraler Realisierung gering
sein. Positiv konnte sich tendenziell auswirken, dass sie
das spekulative Horten unbebauter Grundstiicke relativ
verteuern wiirde. Zudem konnte sie Anreize fiir Eigentii-
mer bieten, die zuldssige Bebauungsdichte auszunutzen.
Innerhalb einer Gemeinde mit geringen Bodenpreisunter-
schieden kann sie auflerdem insgesamt eine kompaktere
Bebauung bewirken und damit indirekt die Neuauswei-
sung vermindern. Andererseits versagt die reine Boden-
wertsteuer gerade in der Lenkung der Siedlungstétigkeit
im Stadt-Umland-Verhéltnis, d. h. an einem fiir den FI&-
chenverbrauch besonders kritischen Punkt. Im Vergleich
zu den Stidten sind die Bodenpreise in den Randzonen
der Ballungsrdume sehr niedrig. Dieses Preisgefélle wird
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durch eine reine Bodenwertsteuer nicht vermindert. Eine
Bodenwertsteuer wiirde also gerade dort unzureichende
Anreize fiir sparsamen Flachenverbrauch setzen, wo die
Siedlungsentwicklung heute hauptséchlich stattfindet
(Apel et al. 2001, S. 243 f.).

Gebiudewert- und Bodenwertsteuer

Der 2004 von den Bundeslédndern Bayern und Rheinland-
Pfalz vorgelegte Vorschlag zur Reform der Grundsteuer
(Bayern/Rheinland-Pfalz 2004) stellt wie die bisherige
Grundsteuer eine Gebdudewert- und Bodenwertsteuer
dar. Er basiert auf einem Reformvorschlag, der um die
Jahrtausendwende von der ,,AG Grundsteuer” im Auftrag
der Finanzministerkonferenz (FMK) analysiert wurde
und auf den sich die FMK bereits 2000 geeinigt hatte.
Dieser scheiterte aber letztlich, da weder die Bundesre-
gierung noch eine der Landesregierungen eine entspre-
chende Gesetzesinitiative einleiteten. 2006 haben die
Finanzminister der Lénder erneut den Bundesfinanz-
minister beauftragt, einen Gesetzentwurf in das Gesetzge-
bungsverfahren einzubringen, der diesem Vorschlag der
beiden Bundesldnder zugrunde liegt.

Vorrangiges Ziel des aktuellen Vorschlags, wie auch des
fritheren Reformvorschlags, ist eine Aktualisierung der
Bemessungsgrundlage und eine Vereinfachung ihrer Er-
mittlung. So ist vorgesehen, die Grundsteuer A fiir land-
und forstwirtschaftliche Grundstiicke vollig abzuschaffen
und nur die Wohngebédude der Bauern auf ihren Hofen
mit der Grundsteuer zu belegen. Die Bodenwerte sollen
wie bei der reinen Bodenwertsteuer auf Basis der Boden-
richtwerte festgelegt werden. Unbebaute Grundstiicke
sollen mit dem vollen Wert und bebaute Grundstiicke da-
gegen nur mit 70 Prozent des Bodenwertes der Besteue-
rung unterliegen. Hiermit soll ein Anreiz zur Baulandmo-
bilisierung gesetzt werden.

Die Gebaudewerte sollen auf Basis pauschalierter Sétze
je m? Nutz- oder Wohnflache fiir verschiedene Gebaude-
typen ermittelt werden. Tabelle 6 zeigt die vorgeschlage-
nen Pauschalsétze.

Nach dem Bericht der Finanzminister von Bayern und
Rheinland-Pfalz wird mit der Gebdudekomponente nicht
der Anspruch eines echten (d.h. verkehrswertnahen)
Wertansatzes erhoben, sondern nur eine gewisse pauscha-
lisierte Differenzierung nach Wert oder Ertragskraft von
Gebduden angestrebt (Bayern/Rheinland-Pfalz 2004,
S. 32). Insofern ist die Einordnung dieses Reformmodells
als ,,wertorientierte” Steuer genau genommen nur in Be-
zug auf die Bodenwerte richtig. Bei der Besteuerung von
Bauwerken dagegen kann man hinsichtlich der Nichtbe-
riicksichtigung bau- und lagespezifischer Wertparameter
die Gebiudewertkomponente als faktisch fldchenorien-
tierte Mengensteuer charakterisieren (FiFo 2004, S. 56).

Die Verwendung solcher pauschalierten Gebdudewerte ist
angesichts der durch die gegenwirtige Grundsteuer hin-
reichend belegten praktischen Schwierigkeiten, flachen-
deckend zeitnahe Gebaudewerte zu erheben, als adminis-
trative Vereinfachung per se nicht zu kritisieren. Die
unterschiedliche Behandlung von Bodenwerten und Ge-
bédudewerten in dem Modell hat jedoch langfristig eine
Verschiebung des Aufkommens in Richtung der Boden-
werte zur Folge, unter der Annahme, dass diese in regel-
miBigen zeitlichen Abstinden angepasst und damit
lagespezifische und inflationsbedingte Bodenpreiséinde-
rungen in der Grundsteuerbemessungsgrundlage erfasst
werden. Die Gebdudewertkomponente dagegen unterliegt
der inflationsbedingten Entwertung der nominal fixierten
Bemessungsgrundlage im Zeitablauf. Auch bei moderater
Inflation ist diese Entwicklung durchaus nicht vernach-
lassigenswert: So flihrt zum Beispiel eine durchschnittli-
che Preissteigerung von 2 Prozent im Jahr dazu, dass der

Tabelle 6
Festwerte fiir Gebidudegruppen

Gebiudegruppe Paﬁlzil;?g? tz
gewerbliche und sonstige Nutzung
— Biirogebdude, Warenhéuser, Banken, Hotels und dergleichen 1.000
— Fabrikations-, Werkstatt- und Lagerhallen, Kiihlhduser, GroBmaérkte, Selbstbedienungs-

markte, Gartenzentren, Markthallen, Parkhduser, Tiefgaragen, Parkpaletten und dergl. 400
— sonstige Gebédude (z. B. Reithallen, Tennishallen und &hnliche Gebaude) 200
Wohnnutzung
— Einfamilienhéuser, Zweifamilienhduser, Eigentumswohnungen in Anlagen mit nicht

mehr als zwei Wohneinheiten 800
— Mietwohngrundstiicke, Eigentumswohnungen in Anlagen mit mehr als zwei Wohnein-

heiten, Wochenendhéuser, Ferienhduser in Ferienanlagen 600

Quelle: Bayern/Rheinland-Pfalz 2004, S. 32
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reale Wert eines nominal fixierten Geldbetrags binnen
20 Jahren auf zwei Drittel, binnen 35 Jahren auf die
Halfte sinkt. Wenn dieser Entwicklung nicht durch Inde-
xierung (Anpassung der pauschalierten Werte an die In-
flationsrate) oder durch regelméBige gesetzliche Anpas-
sungen der Steuermessbetrdge entgegengewirkt wird,
wiirde sich die Gebdudewert- und Bodenwertsteuer lang-
fristig immer mehr einer reinen Bodenwertsteuer ndhern
(FiFo 2004, S. 55 ff.).

Die Gebiudewert- und Bodenwertsteuer in der beschrie-
benen Form konnte tendenziell flichensparende Effekte
auslosen, da die Grundstiickspreise seit der letzten Aktua-
lisierung im Jahre 1964 stirker gestiegen sind als die
Baukosten und sich dies entsprechend auf die aktuali-
sierte Bemessungsgrundlage auswirkt. Zudem geht, wie
oben bereits dargestellt, bei unbebauten Grundstiicken im
Gegensatz zu bebauten der volle Bodenwert in die Be-
messungsgrundlage ein. Daraus kdnnten sich Anreize zur
Mobilisierung von unbebauten Grundstiicken im Sied-
lungsbestand sowie zum verdichteten Bauen ergeben. Bei
einer aufkommensneutralen Gestaltung, die die Kommu-
nen durch eine entsprechende Hebesatzpolitik realisieren
konnten, diirften diese Anreize aber zu schwach sein, um
signifikante Effekte in Bezug auf die zusitzliche Fla-
cheninanspruchnahme zu bewirken.3?

4.2.2 Grundsteuerreformmodelle mit flachen-
bezogener Bemessungsgrundlage

Reine Fliachensteuer sowie Bodenflachen- und
Gebiudeflichensteuer

Bei der Flachensteuer in Reinform wire allein die Grund-
stiicksflache in m? die Bemessungsgrundlage. Bei der Bo-
denfldchen- und Gebédudeflachensteuer kdme als weitere
Bemessungsgrundlage die Wohn- und Nutzfldche der Ge-
biude in m?2 hinzu. Der grofle Vorteil einer Flachensteuer
lage darin, dass in der Bemessungsgrundlage allein be-
reits vorhandene oder leicht messbare Daten beriicksich-
tigt werden und dadurch der Verwaltungsaufwand radikal
reduziert werden konnte. Eine reine Fliachensteuer mit ei-
ner unterschiedlichen Besteuerung von Fldchen fiir
Wohn- und Gewerbezwecke wurde vom GdW (2004)
vorgeschlagen. Unter der Maxime der Verwaltungsver-
einfachung war vom Freistaat Bayern der Vorschlag einer
kombinierten Bodenfldchen- und Gebaudeflachensteuer
eingebracht worden; das Modell sah eine Differenzierung
der Steuermesszahlen fiir die Grundstiicksflichen
(0,10 Euro/m?) und die Gebdude- bzw. Wohn- und Nutz-
flichen (0,50 Euro/m?) vor.

Das grofle Problem jedweder rein flachenbezogenen
Grundsteuer besteht darin, dass der Steuermessbetrag als
Produkt von Grundstiicks- und (Gebdude-)fliche und der
jeweiligen Steuermesszahl inflationsbedingt entwertet
wird und dadurch das reale Aufkommen stdndig sinkt.

32 Bei einem kommunalen Hebesatzrecht kann man einzelne Kommu-
nen aber nicht zu einer aufkommensneutralen Gestaltung zwingen.
Zur Aufkommensneutralititsforderung bei kommunalen Steuern mit
Hebesatzrecht siehe ausf. FiFo (2004, S. 84 ff.).

Dauerergiebigkeit kann dann nur erreicht werden, wenn
der Gesetzgeber die Steuermesszahlen regelmifig an-
passt oder die Gemeinden eine kompensatorische He-
besatzpolitik betreiben.

Flachenpolitisch setzt eine Fldchensteuer einen gewissen
Anreiz zur intensiveren Nutzung von Grundstiicken, da
die Steuerbelastung/m? steigen diirfte. Insgesamt kdnnte
sie eine Flachensparpolitik unterstiitzen. Im Gegensatz zu
einer Bodenwertsteuer begiinstigt sie nicht Grundstiicke
im stiddtischen Umland und im lidndlichen Raum und
konnte dort das flichenzehrende Bauen einddmmen.

Flichennutzungsteuer

Bei der Flachennutzungsteuer, die im Finanzwissen-
schaftlichen Forschungsinstitut der Universitdt Koln ent-
wickelt wurde (Bizer 1995; Bizer/Lang 2000), stehen ne-
ben den fiskalischen Zielen der Grundsteuer die
Nachhaltigkeitsziele einer sparsamen und schonenden
Flachennutzung im Mittelpunkt. Danach soll ein Anreiz
gegeben werden, mit Flichen quantitativ sparsam und
qualitativ schonend umzugehen. Um diese Ziele zu errei-
chen, werden Steuerklassen gebildet, die grob klassifizie-
rend Flachennutzungen nach ihrer Naturbeeintrichtigung
ordnen. Entsprechend sollen iiber differenzierte Steuer-
sitze Anreize gegeben werden, auf umwelt- und natur-
schonendere Nutzungen umzusteigen. Die Fldchennut-
zungsteuer verfolgt damit nicht nur ein quantitatives
Flachensparziel, sondern gibt auch den Anreiz, innerhalb
der ausgewiesenen Siedlungs- und Verkehrsfliche fla-
chen- und umweltschonend zu bauen. Das Umweltziel fiir
Freiflichen ist eine moglichst naturnahe Nutzung bzw.
die Naturbelassenheit. Fiir Siedlungs- und Verkehrsfla-
chen lautet das Ziel, die Versiegelungsrate zu senken
(FiFo 2004, S. 62 ff.).

Bizer/Lang (2000) sehen in ihrem Vorschlag sieben Steu-
erklassen fiir die Flichennutzungsteuer vor (Tab. 7).

Die steuerlichen Lasten sollen mit der Steuerklasse an-
steigen, wobei Steuerklasse I, die naturbelassene Flachen
erfasst, mit einem Nullsteuersatz belegt werden soll. Die
Bemessungsgrundlage der Fliachennutzungsteuer ist die
Flache, wobei einzelne Grundstiicke mitunter in verschie-
dene Teilflichen aufgegliedert werden miissen, um die
verschiedenen Steuerklassen anwenden zu kénnen. Den-
noch ist die Flache als physische Grofle deutlich einfacher
zu erfassen als Wertkomponenten. Die Ermittlung des
Steuerbetrages erfolgt in drei Stufen. Nach Feststellung
der Bemessungsgrundlage ,Fliche* bzw. ,versiegelte
Flache* in der jeweiligen Steuerklasse wird diese mit der
vorgegebenen Steuermesszahl der Klasse verkniipft. Auf
den so ermittelten Steuermessbetrag wendet die Ge-
meinde schlieBlich ihren Hebesatz an.

Durch seine sieben Stufen stellt der Vorschlag von Bizer/
Lang (2000) ein dkologisch besonders fein differenziertes
Modell dar. Der SRU kritisiert daran, dass er neben der
Versiegelung an Art und Mal3 der Nutzung und damit an
einer ganzen Reihe weiterer Umweltprobleme ansetzt
(z. B. 6kologische Flachenbewirtschaftung, Beeintrachti-
gung des Landschaftsbildes und des Lokalklimas durch
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Tabelle 7
Steuerklassen der Flichennutzungsteuer
Steuer- .
Art der Flichennutzung
klasse
I naturbelassene Fldchen:
Weitgehend naturbelassene Fldchen. Auch Fldchen, die im Sinne des Natur- und Landschaftsschutzes
gepflegt und entwickelt werden, ohne sie wirtschaftlich zu nutzen (z. B. Flachen, deren Nutzung im Ver-
tragsnaturschutz auf PflegemaBBnahmen beschrinkt sind).
II naturschonend genutzte Flachen:
Flédchen, die nachweislich nach anerkannten Verfahren naturschonend bewirtschaftet werden.
I forstwirtschaftlich genutzte Flachen:
Waldfldche, soweit sie bewirtschaftet wird und nicht gesondert als 6kologischer
Waldbau zertifiziert ist.
v sonstige Freiflachen:
Alle Freiflichen des AufBlen- und Innenbereichs, die nicht den Steuerklassen I, II und III zugeordnet werden.
v versiegelte Flachen im Auflenbereich:
Vor allem nach § 35 BauGB privilegierte Vorhaben, wenn sie nicht der Steuerklasse VII unterfallen.
VI versiegelte Flachen im Innenbereich:
Versiegelte Flachen des Innenbereichs, die nicht der Steuerklasse VII zuzuordnen sind.
VII besonders naturschédlich genutzte Flédchen:

Besonders naturschiadliche Nutzung ist im AuBlenbereich und im Innenbereich moglich. Der Steuerklas-
se VII sind alle Verkehrsflachen aber auch Hochhéuser von mehr als fiinf Stockwerken zuzuordnen. Bis
zu funf Stockwerken kann das Argument beachtet bleiben, dass die Konzentration des Wohnens mehr
naturbelassene Freiflichen schaffen kann. Die Kriterien der Steuerklasse VII koénnen partiell der Ge-

meinde tiberlassen werden.

Quelle: nach Bizer/Lang 2000, S. 67

die Anzahl der Geschosse), ohne auf die Erreichung kon-
kreter umweltpolitischer Ziele in diesen Bereichen treffsi-
cher zugeschnitten zu sein (SRU 2002, Tz. 545). Mit den
sieben Steuerklassen ergibt sich auch ein gewisser Ziel-
konflikt zwischen administrativer Praktikabilitdt und den
okologischen Zielen. Zur Verbesserung der Praktikabilitéit
wurden in der Folge Modelle mit z. B. fiinf Steuerklassen
vorgeschlagen (Fuest/Thone 2002 u. 2003; Krips/Thone
2002; Rodi 2002).

Bizer/Lang (2000, S. 77) stellen es in ihrem Vorschlag
den Gemeinden frei, eine Hebesatzdifferenzierung fiir die
Steuerklassen VI und VII vorzunehmen, um als Wert-
komponente die unterschiedliche Ertragskraft von Grund-
stiicken im stadtischen Innenbereich zu beriicksichtigen
und damit indirekt dem Leistungsfahigkeitsprinzip ge-
recht zu werden, das aus steuerpolitischer Sicht bei mog-
lichst allen Steuern beriicksichtigt werden sollte (Rodi
2002). Hierzu wiren in der Steuersatzung durch Kartie-
rung die Gebiete auszuweisen, fiir die nach Maf3stab der
Ertragskraft unterschiedliche Hebesédtze zur Anwendung
kommen.

Wie bei allen an der Fliche ansetzenden Steuern besteht
auch bei der Flichennutzungsteuer das Problem der infla-
tionsbedingten Entwertung der Bemessungsgrundlage
bzw. der Steuermessbetrage. Zur Gewihrleistung einer

ausreichenden Dauerergiebigkeit ist deshalb auch bei die-
ser Steuer eine regelméfBige Anpassung der Steuermess-
zahlen durch den Gesetzgeber oder eine kompensatori-
sche kommunale Hebesatzpolitik erforderlich.

Die flachenrelevanten quantitativen Wirkungen der Fla-
chennutzungsteuer werden sich voraussichtlich in Gren-
zen halten, insbesondere dann, wenn Steuermesszahlen
und Hebesidtze so gestaltet werden, dass die Flachennut-
zungsteuer kein hoheres Aufkommen als die gegenwir-
tige Grundsteuer erbringen soll. Gleichwohl gibt die Fla-
chennutzungsteuer einen strukturellen Anreiz, bei
Flachennutzungsentscheidungen im Sinne der 6kologi-
schen Ziele zu handeln. Der Beitrag der Flichennutzung-
steuer besteht vornehmlich darin, den Entscheidungstra-
gern zu signalisieren, dass bestimmte Formen der
Flachennutzung mit Skologischen Folgen einhergehen,
die grundsétzlich nicht erwiinscht sind. Beriicksichtigt
man zusitzlich, dass in Bezug auf die Versiegelung bzw.
Entsiegelung ,,No-Regret“-Potenziale fiir Grundstiicksei-
gentiimer bestehen konnen, konnten die Signalwirkungen
der Fldchennutzungsteuer auch deutliche o6kologische
Lenkungseffekte hervorrufen.

Wie Fuest/Thone anmerken, kann eine Flichennutzung-
steuer Gemeinden den paradoxen fiskalischen Anreiz ge-
ben, bevorzugt hochbesteuerte, d. h. umweltschadliche
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Flachennutzungen auszuweisen. Sie folgern daraus, dass
eine Flachennutzungsteuer, die sich an den Grundstiicks-
eigner richtet, durch ein Instrument ergénzt werden sollte,
das auf das Flichenausweisungsverhalten der Kommunen
wirkt, z.B. handelbare Flachenausweisungskontin-
gente33 (Bizer et al. 1998, S. 125 ff.; FiFo 2004, S. 65).

4.2.3 Kombinationsmodelle

Die bisher diskutierten Reformmodelle, die entweder am
Bodenwert oder an der Bodenfliche ansetzen, werden,
wie dargestellt, den Kriterien einer fiskalisch ergiebigen
und fldchenpolitisch nachhaltigen Grundsteuer nicht voll
gerecht; bodenwertbezogenen Modellen fehlt es an aus-
reichenden Anreizen zum sparsamen und schonenden
Umgang mit Flachen, flichenbezogenen Modellen an ei-
ner soliden Dauerergiebigkeit. Dies legt die Uberlegung
nahe, in Kombinationsmodellen die Bemessungsgrundla-
gen Bodenwert und Bodenflidche zu verkniipfen, um diese
Schwichen zu mildern oder sogar zu kompensieren. Zwei
solche Kombinationsmodelle wurden als konkrete Mo-
delle in die Diskussion eingebracht: der Vorschlag der
kombinierten Bodenwert- und Fliachensteuer des Difu
(Apel et al. 1995) und der Vorschlag einer kombinierten
Flachennutzung- und Bodenwertsteuer (Rodi 2002).

Additiv kombinierte Bodenwert- und Flichensteuer

Dieses Kombinationsmodell wurde vom Difu entwickelt,
um die flachenpolitischen Schwichen der fiskalisch er-
tragreichen reinen Bodenwertsteuer zu korrigieren; insbe-
sondere das die Zersiedelung fordernde Steuergefille
vom Stadtkern zum Stadtrand soll verringert werden.
Hierzu wird die ,,reine® Bodenwertsteuer mit einer ,,rei-
nen“ Flachensteuer verkniipft (FiFo 2004, S. 66 ft.).

Die im Vergleich zur reinen Bodenwertsteuer bessere
Lenkungswirkung soll sich daraus ergeben, dass der Steu-
erbetrag in Gebieten niedriger Bodenrichtwerte durch die
Flachenbesteuerung erhoht wird, d. h. insbesondere im
stadtischen Umland, in dem das Wachstum der Siedlungs-
fliche heute hauptsichlich stattfindet. Die beiden Ele-
mente — Bodenwertsteuer und Fléchensteuer — sollen ad-
ditiv verkniipft werden, und es soll eine unterschiedliche
Veranlagung von Wohn- und Gewerbegrundstiicken er-
folgen. Konkret werden fiir Wohngrundstiicke als Steuer-
messzahlen 0,5 Prozent des Bodenwertes und rund
0,50 Euro/m? Grundstiicksfldche und fiir Gewerbegrund-
stiicke 0,6 Prozent des Bodenwertes und rund 1 Euro/m?
vorgeschlagen.3

Bei der flichenpolitischen Bewertung der kombinierten
Bodenwert- und Flachensteuer ist davon auszugehen,
dass die beabsichtigte Stirkung des pauschalen Flachen-
sparanreizes gegeniiber der reinen Bodenwertsteuer dort
gelingt, wo die Bedingungen tatsdchlich den als vorran-

33 Handelbare Flachenausweisungskontingente werden in Teil II,
Kap. 5.1 behandelt.

34 Diese Steuersitze wurden nach Apel et al. (2001, S. 248) so gewihlt,
dass mit einer Verdopplung des Grundsteuerautkommens zu rechnen
ist und Lenkungseffekte entstehen.

gig angesehenen Problemfillen entsprechen, ndmlich in
Stadtrandlagen. Ein Stadtrandgrundstiick mit relativ ge-
ringem Bodenrichtwert und grofer Grundstiicksflache
wiirde dort iiber die Flichenkomponente relativ stirker
belastet als ein Stadtkerngrundstiick mit hohem Boden-
richtwert und geringer Grundstiicksgréfe; das Steuerge-
fialle wiirde damit verringert. Fiir gleich groBe Wohn-
grundstiicke in unterschiedlichen Bodenrichtwertlagen
sind dagegen keine nennenswertere Effekte zu erwarten:
Die Unterschiede im Steuerbetrag ergeben sich nur durch
Unterschiede in den Bodenrichtwerten (FiFo 2004, S. 68).

Hinsichtlich des Verwaltungsaufwandes ergibt sich bei
der kombinierten Bodenwert- und Flichensteuer keine
Mehrbelastung im Vergleich zur reinen Bodenwertsteuer,
da die Bemessungsparameter dieselben sind, nur unter-
schiedlich gewichtet werden. Durch die additive Ergéin-
zung einer flichenbezogenen Bemessungsgrundlage ver-
schlechtert sich allerdings die langfristige Ergiebigkeit
gegentiber der reinen Bodenwertsteuer. Die Flachenkom-
ponente unterliegt einer inflationsbedingten Entwertung,
d. h. ohne regelméBige gesetzliche Anpassung der Steuer-
messzahl wird der flichenbezogene Aufkommensanteil
einer solchen Grundsteuer gegeniiber dem wertbezogenen
Aufkommensanteil langsam, aber kontinuierlich sinken.
Da die beiden Anteile in einem festen, additiv gebildeten
Verhiltnis die Grundsteuerbemessungsgrundlage bilden,
konnen die Gemeinden eine solche Entwicklung selbst
durch eine Hebesatzpolitik nicht verhindern (FiFo 2004,
S. 68). Der inflationsbedingten Entwertung kann also nur
durch eine regelméfige Anpassung der flichenbezogenen
Messzahl durch den Gesetzgeber entgegengewirkt wer-
den.

Multiplikativ kombinierte Flichennutzung- und
Bodenwertsteuer

Dieses Modell kombiniert im Unterschied zum zuvor dar-
gestellten Difu-Modell eine ,,reine” Bodenwertsteuer mit
einer Flachennutzungsteuer. Rodi (2002) schldgt dariiber
hinaus im Gegensatz zum Difu-Ansatz eine multiplika-
tive Verkniipfung der Bodenwert- und Flachenkompo-
nente vor. Rodi betrachtet seinen Vorschlag als eine Fla-
chennutzungsteuer im Sinne von Bizer/Lang (2000), in
dem aber der Leistungsfdhigkeitsgedanke durch einen
Wertbezug stérker beriicksichtigt werden soll. Nach Rodi
wiirde eine verfassungsrechtliche Problemzone betreten,
wenn bei der Grundsteuer auf jeden Wertbezug in der Be-
steuerungsgrundlage verzichtet wiirde, da der Wertbezug
seit jeher ein konstituierendes Wesensmerkmal der
Grundsteuer sei.

Bei der konkreten Ausgestaltung seines Vorschlags halt
Rodi eine Beschrankung der Flachennutzungsklassen auf
fiinf gegeniiber sieben bei Bizer/Lang fiir ausreichend.
Die Grundsteuer wiirde mit folgender Formel berechnet:

Steuer = Bodenwert pro m? (auf Grundlage der
Bodenrichtwerte)

x Flache (in m2)

x Multiplikator der jeweiligen Flachennut-
zungsklasse

x Steuermesszahl

x Hebesatz
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Eine additive Verkniipfung von Flichennutzungsteuer
und Bodenwertsteuer wire ebenso vorstellbar. Hierbei al-
lerdings wiirde es sich — darin der kombinierten Boden-
wert- und Flachensteuer sehr dhnlich — in erster Linie um
ein Steuermodell handeln, das die Stirken ebenso wie die
Schwichen der Reinformen reduziert und damit in Bezug
auf Dauerergiebigkeit und o6kologische Wirkungen zu
méiBigen Ergebnissen fiihren wiirde. Vor allem wére eine
additiv verkniipfte Kombination von Flichennutzung-
steuer und Bodenwertsteuer durch das mehrfach beschrie-
bene Problem der partiellen inflationsbedingten Entwer-
tung bedroht, d.h. die flichenbezogene Komponente
schwécht sich im Zeitablauf ab (FiFo 2004, S. 70).

Bei einem Vergleich der beiden Reinformen (Bodenwert-
steuer und Flachennutzungsteuer) mit einer additiv kom-
binierten und einer multiplikativ kombinierten Boden-
wert- und Flichennutzungsteuer im Rahmen eines stark
vereinfachten Anschauungsmodells kommen Fuest/
Thone in ihrem Gutachten (FiFo 2004) zu dem Ergebnis,
dass lediglich das multiplikativ kombinierte Modell die
jeweiligen spezifischen Stirken der Reinformen erhilt,
d. h. die dkologischen Lenkungsanreize der Flachennut-
zungskomponente und die fiskalische Ergiebigkeit der
Bodenwertkomponente (FiFo 2004, S. 70 ff.). Aufgrund
der viel versprechenden Eigenschaften dieses Modells
empfehlen Fuest/Thone (FiFo 2004) die multiplikativ
verkniipfte Flichennutzung- und Bodenwertsteuer in der
weiteren Grundsteuerreformdiskussion vertieft zu unter-
suchen und den anderen Reformoptionen gegeniiberzu-
stellen.

4.2.4 Fazit

Wie schon erwéhnt, haben sich im Rahmen der TAB-Um-
frage die meisten Verbdnde der Bau- und Wohnungswirt-
schaft gegen den Einsatz von Steuern als flachenpoliti-
sche Lenkungsinstrumente ausgesprochen. Auch die
Finanzminister der Lander haben sich am 11. September
2003 einhellig gegen eine am Ziel der Flicheninan-
spruchnahme orientierten Reform des Steuerrechts ge-
wandt (Bundesregierung 2004, S. 201). Unabhéingig da-
von besteht aber, wie oben ausgefiihrt, aus Griinden einer
gleichméBigen und gerechten Besteuerung Reformbedarf
in Bezug auf die wertméafBige Aktualisierung der Bemes-
sungsgrundlage. Allein schon durch eine Orientierung an
aktuellen Bodenwerten konnte einen Anreiz gegeben
werden, insgesamt sparsamer mit Fldchen umzugehen
und bereits beanspruchte Flachen intensiver zu nutzen
(Bundesregierung 2004).

Einige Verbinde der Wohnungswirtschaft plddieren fiir
eine ausschlieBlich am Bodenwert orientierte neue
Grundsteuer, so der Bundesverband deutscher Woh-
nungs- und Immobilienunternehmen (GdW), der Deut-
sche Mieterbund und der Deutsche Verband fiir Woh-
nungswesen, Stddtebau und Raumordnung (DV). Sie
verweisen darauf, dass eine reine Bodenwertsteuer die
Mobilisierung von Bauland- und Fléchenreserven im Be-
stand, insbesondere auch in bestehenden Gewerbegebie-
ten, unterstiitzen und das flichen- und ressourcenscho-
nende Bauen foérdern konne. Zudem koénne eine reine

Bodenwertsteuer einfach und transparent gestaltet wer-
den, da sie sich allein auf die Bodenrichtwerte stiitzen
wiirde und die komplizierte und aufwendige Bewertung
der Gebédude vermeide. Der GAW verweist allerdings da-
rauf, dass in Bezug auf die Einfachheit der Erfassung die
reine Flachensteuer noch praktikabler wire.

Andere Verbande sowie Gremien aus dem wissenschaftli-
chen Bereich fordern dagegen explizit, dass bei einer Re-
form der Grundsteuer neben fiskalischen Aspekten auch
flachenpolitischen Erfordernissen Rechnung getragen
werden sollte. Einige (z. B. die Akademie fiir Raumfor-
schung und Landesplanung und der Bund Deutscher Ar-
chitekten) legen sich bei dieser Forderung nicht auf ein
bestimmtes Reformmodell fest (TAB 2004, S. 37 ff.). Da-
gegen sprechen sich der BUND (2004), der Nachhaltig-
keitsbeirat der Landesregierung Baden-Wiirttemberg
(NBBW 2004), der Sachverstdndigenrat fiir Umweltfra-
gen (SRU 2002) sowie das Umweltbundesamt (UBA
2004) fiir eine Flichennutzungsteuer aus. Fiir das Difu-
Modell einer kombinierten Bodenwert- und Bodenfla-
chensteuer plédiert der Naturschutzbund Deutschland.
Das UBA betrachtet dieses Modell als Riickfallposition
oder ersten Schritt in die richtige Richtung, falls sich eine
Flachennutzungsteuer noch nicht durchsetzen lasse.

Resiimierend lisst sich Folgendes feststellen:

— Ausschliellich bodenwertorientierte Modelle haben
die Schwiche, dass sie gerade in Stadtrandlagen, wo
die zusitzliche Flacheninanspruchnahme hauptséch-
lich stattfindet, keine positiven Lenkungseffekte be-
ziiglich eines sparsamen Umgangs mit Grund und Bo-
den auslosen.

— AusschlieBlich flichenbezogene Steuern, seien es nun
eine reine Fldchensteuer oder eine Flachennutzung-
steuer, wiirden zwei essenzielle Probleme mit sich
bringen: eine deutliche Verschiebung des Aufkom-
mens zugunsten kleiner Gemeinden und des landli-
chen Raums zum Nachteil der Grofistidte sowie die
inhdrente Gefahr einer inflationsbedingten Entwertung
der Bemessungsgrundlage; beide Effekte wiirden
kompensatorische MaBinahmen erforderlich machen.
Wenn die Verschiebungen des Aufkommens zuguns-
ten kleinerer Gemeinden iiber eine Hebesatzpolitik
wegen zu groBer interkommunaler Spreizung der He-
besdtze nicht behoben werden kdnnen, miisste eine
Kompensation iiber den kommunalen Finanzausgleich
erfolgen, was dem Prinzip der Finanzautonomie der
Kommunen abtriglich wére. Beim zweiten Effekt, der
inflationsbedingten Erosion der Bemessungsgrund-
lage, wiren kontinuierliche Anpassungen der Steuer-
messzahlen oder stindige Erhohungen der Hebesétze
erforderlich. Deshalb erscheint es sinnvoller, bei einer
Grundsteuerreform auf jeden Fall auch eine Wertkom-
ponente in die Bemessungsgrundlage einzubezichen.
Einerseits wiirde das die langfristige Ergiebigkeit ver-
bessern, ohne dauernde Anpassungen notwendig zu
machen. Andererseits wiirde den verfassungsrechtli-
chen Bedenken Rechnung getragen, dass eine Objekt-
steuer eine Wertkomponente enthalten sollte, um einen
Bezug zur Leistungsfahigkeit der Steuerzahler herzu-
stellen.
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— Unter den Aspekten der Dauerergiebigkeit sind Kom-
binationsmodelle rein flichenbezogenen Modellen
vorzuziehen, da sie eine Wertkomponente enthalten.
Wie Fuest/Thone (FiFo 2004) darlegen, wire eine
multiplikativ verkniipfte Bodenwert- und Flachennut-
zungsteuer entsprechend dem Vorschlag von Rodi
(2002) eine vielversprechende priifenswerte Alterna-
tive, da sie sowohl 6kologische Lenkungseffekte wie
auch fiskalische Ergiebigkeit erwarten ldsst.

4.3 Eine reformierte Grundsteuer im Rahmen

einer Reform der kommunalen Steuern

Alle bisherigen quantitativ-empirischen Untersuchun-
gen, so auch die im Rahmen des TAB-Projekts durchge-
fithrten Simulationsrechnungen (Teil II, Kap. 7.2.1), wei-
sen darauf hin, dass eine Grundsteuerreform, die im
Ergebnis ein dhnlich hohes Aufkommen wie die derzei-
tige Grundsteuer erbringen wiirde, nur sehr schwache bo-
denpolitische Lenkungswirkungen hétte. So hat das RWI
abgeschitzt, dass z. B. eine aufkommensneutrale Um-
wandlung der Grundsteuer in eine Flachennutzungsteuer
eine Verringerung des Fliachenverbrauchs um nur etwas
mehr als 2 ha/Tag erbringen wiirde (UBA 2003, S. 145).

Wegen dieser geringen Anreizwirkungen, aber auch im
Hinblick auf eine Starkung der kommunalen Finanzauto-
nomie vor dem Hintergrund der gegenwirtigen Erosion
der kommunalen Einnahmen pladiert Rodi (2002) dafiir,
die Forderung nach Aufkommensneutralitit aufzugeben
und die Grundsteuer zu einer stirkeren Sdule der kommu-
nalen Finanzierung auszubauen. Damit konnte eine ho-
here Grundsteuer als Basis fiir einen grofleren Anteil kon-
junkturunabhéngigen kommunalen Steueraufkommens
dienen. Auch andere Protagonisten der wissenschaftli-
chen Grundsteuerreformdebatte regen Steuersitze an, die
das Aufkommen einer neuen Grundsteuer deutlich gegen-
iiber dem bisherigen wachsen lassen diirften (Apel et al.
2001, S.248ff.; Josten 2000, S.7). Ein Ausbau der
Grundsteuer als kommunale Einnahmequelle lieBe sich
auch im internationalen Vergleich rechtfertigen: Wéhrend
im OECD-Durchschnitt derartige property taxes rund
30 Prozent zur Gemeindefinanzierung beitragen, sind es
in Deutschland nur gut 15 Prozent (Abb. 10).

Abbildung 11 zeigt zudem, dass die Besteuerung des Fak-
tors Grund und Boden in Deutschland generell sehr mo-
derat ist, da sie im Vergleich zu einer Reihe anderer Lan-
der nur einen bescheidenen Anteil des gesamten
Steueraufkommens ausmacht.

Abbildung 10

Anteil der Grundsteuer an den kommunalen Steuereinnahmen 2000
im internationalen Vergleich
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Abbildung 11

Anteil der Grundsteuer am Gesamtsteueraufkommen (einschliefilich
Sozialversicherung) in den OECD-Staaten im Jahr 2000
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Die vorangehenden Ausfithrungen legen die Uberlegung
nahe, im Rahmen einer nach wie vor aktuellen Reform
des kommunalen Finanzsystems (Teil I, Kap.4) der
Grundsteuer ein hoheres Gewicht gegeniiber der Gewer-
besteuer einzurdumen, als es gegenwirtig besteht. Auch
sprechen Erkenntnisse der Steuerwettbewerbsforschung
fiir eine stérkere relative Belastung von Grund und Boden
(FiFo 2004, S. 89). Deren Ergebnisse legen nahe, dass
eine starke dezentrale Besteuerung mobiler Faktoren im
faktischen Steuerwettbewerb langfristig nicht durchsetz-
bar ist. Entsprechend werden dezentrale 6ffentliche Leis-
tungen verstirkt durch die Besteuerung immobiler Fakto-
ren finanziert werden miissen. Im Vergleich zum Faktor
Kapital kann der Faktor Arbeit als relativ immobil gelten.
Soll oder kann dieser Faktor — auch aus beschéftigungs-
politischen Motiven — nicht in zu starkem Maf3e zur Fi-
nanzierung kommunaler Ausgaben herangezogen wer-
den, bleibt nur die stirkere Besteuerung des immobilen
Faktors Boden. Die Grundsteuer ist angesichts ihrer im-
mobilen Bemessungsgrundlage besonders zur dezentralen
Besteuerung durch Kommunen geeignet, da ihr nicht aus-
gewichen werden kann und der Steuerwettbewerb bei die-
ser zwischen Kommunen geringer sein diirfte als bei der
Besteuerung mobiler Bemessungsgrundlagen, wie z. B.
bei der Gewerbesteuer.

Schon in der jiingsten Vergangenheit zeigt sich ein Trend
der kommunalen Hebesatzpolitik zu einer starkeren Be-

steuerung des immobilen Faktors Grund und Boden, weil
sich offensichtlich bei der Grundsteuer Erhéhungen der
Hebesitze leichter durchsetzen lassen als bei der Gewer-
besteuer, bei der der interkommunale Wettbewerb He-
besatzerhhungen Grenzen setzt. So zeigt Abbildung 12,
dass sich seit 1990 das relative Gewicht der Grundsteuer
bei dem kommunalen Realsteueraufkommen im Ver-
gleich zur Gewerbesteuer deutlich erhoht hat, von etwa
20 Prozent auf 35 Prozent im Jahre 2002.

Bei einer simultanen Gemeindesteuerreform, d. h. von
Grundsteuer und Gewerbesteuer, liee sich auch der in
der politischen Diskussion bei jedem Steuerreformvorha-
ben schon stereotyp erhobenen Forderung nach Aufkom-
mensneutralitit eher nachkommen, wenn man sie als Ge-
samtaufkommensneutralitét realisiert. Fuest/Thone (FiFo
2004) haben Modellrechnungen zu einer simultanen Re-
form durchgefiihrt, bei der die Gewerbesteuer durch ei-
nen Zuschlag zur Einkommen- und Koérperschaftssteuer
und die bisherige Grundsteuer durch eine Flidchennut-
zungsteuer ersetzt wurde. Es zeigte sich, dass die Hohe
der erforderlichen Zuschldge zur Einkommensteuer und
Korperschaftssteuer, die entscheidend fiir die Akzeptanz
dieses ,,Gewerbesteuerreformmodells“ sein diirfte, deut-
lich geringer sein konnte, wenn das Aufkommen der
Grundsteuer gegeniiber heute steigen wiirde. Erheblich
geringere Zuschlagssétze ergeben sich dabei schon bei
Grundsteueraufkommenserhéhungen bis zum 2,5-fachen
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Abbildung 12

Aufteilung der kommunalen Realsteuereinnahmen 1975 bis 2002
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Quelle: FiFo 2004, S. 89

des bisherigen Aufkommens (im Einzelnen FiFo 2004,
S. 97 ff.).

Die Modellrechnungen lassen den Schluss zu, dass bei ei-
ner solchen simultanen gesamtaufkommensneutralen Re-
form mit einer Neugewichtung der Aufkommensanteile
zugunsten einer reformierten Grundsteuer ein Gesamtre-
formpaket eher Akzeptanz finden konnte. Zudem diirften
auch die potenziellen flachenpolitischen Lenkungseffekte
starker als bei auf die einzelne Steuer bezogener Aufkom-
mensneutralitét sein.

SchlieBlich verspricht eine steuerliche Entlastung bei der
Gewerbesteuer bzw. bei einem Nachfolgemodell zulasten
einer reformierten Grundsteuer auch eine Milderung des
flachenzehrenden kommunalen Wettbewerbs um Gewer-
beansiedlungen und neue Einwohner durch Ausweisung
von Bauland.

4.4 ,Okologisierung“ des kommunalen

Finanzausgleichs — Pro und Kontra

Die Idee hinter der Forderung nach einer Okologisierung
des kommunalen Finanzausgleichs (KFA), wie sie etwa
vom SRU (2000, Tz. 540) erhoben wird, besteht darin,
dass den Kommunen iiber die Finanzzuweisungen der
Lander Anreize gegeben werden sollen, mit Flidchen
schonend und sparend umzugehen. Gegenwartig verlockt
der KFA die Kommunen eher dazu, groBziigig Bauland
auszuweisen, um neue Einwohner zu gewinnen und damit
auch die einwohnerbezogenen Finanzzuweisungen zu er-
hohen. Es lohnt sich unter fiskalischen Gesichtspunkten
fir die Kommunen, neue Wohn- und Gewerbegebiete
auszuweisen, da dies neben den Finanzzuweisungen auch
das Aufkommen an den kommunalen Steuern (Gewerbe-
und Grundsteuer) sowie den kommunalen Einkommen-

1990

1995 2000 2001 2002

steueranteil potenziell erhoht. Die Vorhaltung von Frei-
flichen fiir oOkologische Funktionen und Erholungs-
zwecke oder die Okologische Aufwertung von
Siedlungsflachen werden dagegen nicht honoriert. Durch
eine ,,Okologisierung® des KFA sollen deshalb Einnah-
menverluste von Kommunen, die durch den Verzicht auf
die Ausweisung von Bauland entstehen, kompensiert und
Mafnahmen der Kommunen zum Erhalt 6kologischer
Funktionen und zur 6kologischen Aufwertung der Sied-
lungsfliachen belohnt werden.

Wie die Verbindebefragung des TAB zeigt, wird die Oko-
logisierung des KFA als flachenpolitisches Instrument
von den Vertretern der Bau- und Wohnungswirtschaft
iiberwiegend abgelehnt (TAB 2004, S. 44). Es sei schwie-
rig, konsensfihige Okologische Kriterien fiir entspre-
chende Finanzzuweisungen zu finden. Man vermutet
auch, dass der zusitzliche Aufwand in keinem Verhéltnis
zum erwarteten Nutzen steht. Die Naturschutzverbiande
(BUND, NABU) und die ARL pléddieren dagegen fiir eine
Okologisierung des KFA, indem durch zweckgebundene
Zuweisungen der Erhalt von Freiflichen fiir die Gewéhr-
leistung 6kologischer Funktionen und fiir Erholungszwe-
cke honoriert werden soll.

Von wissenschaftlicher Seite hat sich insbesondere der
SRU (2000, Tz. 540) fiir eine Okologisierung des KFA
ausgesprochen. Es finden sich aber auch wissenschaftli-
che Stimmen, die diesen Ansatz kritisch beurteilen und
die moglichen o6kologischen Effekte als begrenzt ein-
schitzen (Hutter et al. 2004; NBBW 2004; Wohltmann
2002). Hierfiir werden verfassungsrechtliche Griinde so-
wie systemimmanente Prinzipien des KFA ins Feld ge-
fiihrt. Dies soll anhand einer knappen Darstellung we-
sentlicher Elemente des KFA erldutert werden.
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Ziele und Funktionen des KFA

Generell dient der KFA in erster Linie dazu, Finanzbedarf
und Finanzkraft der Kommunen in Balance zu bringen
und Finanzkraftunterschiede zwischen Gemeinden abzu-
mildern, sowie in zweiter Linie dazu, das Verhalten der
Kommunen im Sinne der Landespolitik zu lenken.

Durch Artikel 106 GG werden die Lander grundgesetz-
lich verpflichtet, an ihre Gemeinden einen Anteil der ih-
nen zuflieBenden Einnahmen aus den Gemeinschaftssteu-
ern, d. h. der Einkommensteuer, der Korperschaftssteuer
und der Umsatzsteuer weiterzuleiten (sog. obligatorischer
Steuerverbund). Daneben koénnen die Lander ihre Ge-
meinden an anderen, ihnen zuflieBenden Finanzmitteln,
z. B. Landessteuern wie die Grunderwerbsteuer, beteili-
gen (sog. fakultativer Finanzverbund). Der KFA ist im
Prinzip in allen Landern &dhnlich durch Finanzausgleichs-
gesetze oder Gemeindefinanzierungsgesetze geregelt, im
Detail ergeben sich aber vielféltige Unterschiede, die hier
nicht diskutiert werden konnen.

Entsprechend der oben genannten Ziele des KFA unter-
scheidet man drei Funktionen:

— die fiskalische Funktion, durch die die zumeist nicht
ausreichenden origindren Finanzeinnahmen der Kom-
munen, im Wesentlichen die Steuereinnahmen, aufge-
stockt werden sollen, sodass die Gemeinden ihre ihnen
zugewiesenen und selbst gewéhlten Aufgaben erfiillen
konnen;

— die redistributive Funktionen, durch die kommunale
Finanzkraftunterschiede aufgrund strukturbedingter
Unterschiede bei den Steuereinnahmen der Gemein-
den tendenziell abgebaut werden sollen. Eine Begriin-
dung fiir die redistributive Funktion liegt u. a. in dem
Verfassungsgebot der Herstellung der Einheitlichkeit
der Lebensverhéltnisse. Es geht hier aber nur um eine
Milderung der Ungleichheiten in der Finanzkraft und
nicht um eine generelle Einebnung der kommunalen
Finanzkraft. Dies verstieBe gegen das aus Artikel 3
GG ableitbare Willkiirverbot und wére kaum mit dem
kommunalen Selbstverwaltungsrecht zu vereinbaren,
da es die Eigenverantwortlichkeit der Selbstverwal-
tungsorgane aushohlen wiirde (Wohltmann 2002);

— die allokative oder Lenkungsfunktion, mit der der
KFA fiir landespolitische Ziele aktiviert werden soll.
Nach Wohltmann (2002) ist diese Funktion aber der
fiskalischen Hauptfunktion und der damit verzahnten
distributiven Funktion deutlich nachgeordnet, da Zu-
weisungen im Sinne der Lenkungsfunktion nur additiv
zu der Gewdhrleistung einer angemessenen Finanz-
ausstattung erfolgen kénnen.

Diese drei Funktionen werden im KFA mittels Finanzzu-
weisungen der Lander erfiillt, die sich durch den Frei-
heitsspielraum, der den Gemeinden bei ihrer Verwendung
eingerdumt wird, unterscheiden. Es lassen sich allge-
meine Zuweisungen bzw. Ausgleichszuweisungen und
zweckgebundene Zuweisungen unterscheiden. Erstere
werden den Gemeinden zur freien Verfiigung gewdhrt
und dienen dazu, dass die Gemeinden ihre ihnen zuge-
wiesenen und selbst gewidhlten Aufgaben erfiillen kon-
nen. Sie werden damit vornehmlich fiir die fiskalischen

und redistributiven Zwecke des KFA eingesetzt. Dagegen
werden mit zweckgebundenen Zuweisungen in der Regel
Mafnahmen der Kommunen geférdert, die landespoliti-
schen Zielen dienen, d. h. mit ihnen werden in der Regel
von den Léndern Lenkungszwecke verfolgt. Deren
zweckentsprechende Verwendung muss im Allgemeinen
von den Gemeinden belegt werden. Den Kommunen steht
es frei, ob sie die Zweckzuweisungen in Anspruch neh-
men und so die damit verbundenen Vorgaben erfiillen
mochten. Bei den Kommunen stolen Zweckzuweisungen
auch auf Kritik, da sie sich durch diese ,,Goldenen Ziigel*
fremd bestimmt fiihlen (Hutter et al. 2004, S. 294). Sie
werden teilweise als problematisch im Hinblick auf das
Prinzip der kommunalen Selbstverwaltung betrachtet.
Zudem sind sie oft mit einem hohen biirokratischen Auf-
wand fiir Beantragung, Bewilligung und Kontrolle ver-
bunden.

Die Bestimmung der Hohe der allgemeinen Zuweisungen
findet bedarfsorientiert statt. Dabei wird der zur Erfiillung
der kommunalen Aufgaben notwendige Finanzbedarf
mithilfe der Bedarfsmesszahl geschéitzt, welche anhand
von sog. Haupt- und Nebenansitzen ermittelt wird, die
zusammen den Gesamtansatz bilden. In der Regel dient
als Grundlage fiir den Hauptansatz, die Einwohnerzahl,
die in vielen Bundesldndern aber ,,veredelt” wird, in dem
Sinne, dass das Gewicht der einzelnen Einwohner mit der
Einwohnerzahl zunimmt. Diese sog. Veredelung erfolgt
mit der Begriindung, dass groflere zentrale Orte im Ver-
haltnis zu ihrer Einwohnerzahl mehr Aufgaben und Kos-
ten haben als kleinere, weil sie fiir andere im Umland lie-
gende kleinere Gemeinden  Versorgungsaufgaben
ibernehmen, z. B. im Schul-, Krankenhaus- oder Kultur-
bereich. Neben den einwohnerabhingigen Hauptansét-
zen werden mit Nebenansétzen spezifische Finanzbedarfe
von Gemeinden erfasst, die auf besondere ortliche Gege-
benheiten zuriickzufiihren sind (Bizer et al. 1998, S. 50),
z. B. Uberdurchschnittliche Zahl von Arbeitslosen, Aus-
siedlern, Sozialhilfeempfiangern, andere spezifische Ge-
gebenheiten (Grenzland, Hochschul-, Gruben- und Mili-
tarstandorte).

Dem so ermittelten Finanzbedarf wird die Finanzkraft ei-
ner Gemeinde gegeniibergestellt, die sich aus der Steuer-
kraft (Steuerkraftmesszahl) ergibt. Zu deren Ermittlung
werden die kommunalen Steuereinnahmen herangezogen,
d. h. das Gewerbesteueraufkommen (abziiglich der Ge-
werbesteuerumlage), die Grundsteuer und die kommuna-
len Anteile an der Einkommen- und Umsatzsteuer.3 Ist
die Finanzkraft einer Gemeinde niedriger als ihr Finanz-
bedarf, so erhilt sie im Rahmen des KFA einen bestimm-
ten landesseitig festgelegten prozentualen Anteil der Dif-
ferenz als Schliisselzuweisung, z. B. in Sachsen 75 Pro-
zent (IOW 2004, S. 56).36

35 Fir die Steuern mit Hebesatzrecht der Kommunen werden dabei fik-
tiv normierte Hebesétze der Berechnung zugrunde gelegt, um so die
von Gemeinden autonom zu verantwortenden Finanzkraftunter-
schiede auszublenden (nach Hutter et al. 2004, S. 236).

Die Ermittlung der Ausgleichszuweisungen ist hier etwas vereinfa-
chend dargestellt; detailliertere Darstellungen finden sich bei Bizer et
al. (1998, S. 48 ft.) und bei Hutter et al. (2004, S. 232 ff.).

3

=N
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Ansiitze zur Okologisierung des KFA

Die Okologisierung des KFA kénnte prinzipiell {iber eine
Modifikation des Hauptansatzes, die Einfiihrung eines
zusétzlichen Nebenansatzes oder iiber Zweckzuweisun-
gen erfolgen.

Eine Modifikation des einwohnerbezogenen Hauptansat-
zes fiir 6kologische Zwecke wird zumeist abgelehnt bzw.
fiir nicht gangbar gehalten (Bizer et al. 1998, S. 54; Hut-
ter et al. 2004, S. 293; Wohltmann 2002). Dabei miisste
nachgewiesen werden, dass den Kommunen in Zusam-
menhang mit 6kologischen Aufgaben (reale) Finanzbe-
darfe in gleicher Art und Weise entstehen, die durch den
Einwohnermalstab noch nicht abgedeckt sind. Die Vor-
haltung von Freiflichen ist aber normalerweise fiir die
Gemeinde nicht mit gréBeren Kosten verbunden, sodass
es kaum Griinde gibt, in diesem Zusammenhang den
Hauptansatz zu modifizieren, der der allgemeinen durch-
schnittlichen Finanzbedarfsermittlung dient. Solange
keine typischen Ausgabenunterschiede nachweisbar sind,
gilt der Grundsatz eines einheitlichen Bedarfs pro Ein-
wohner. Nach Bizer et al. (1998, S. 54) ist deshalb eine
,okologische Veredelung™ der Einwohnerzahl nicht be-
griindbar.

Da die anfallenden Kosten der Vorhaltung von Freifla-
chen von den jeweiligen ortlichen Gegebenheiten abhén-
gig sind, wiren diese eher iiber Nebenansitze abzugelten,
die einen ortlichen finanziellen Sonderbedarf abbilden
konnen. Sie wiren eine geeignete Basis, um gemeindein-
dividuelle Besonderheiten, z. B. im Ausweisungsverhal-
ten, addquat mit finanziellen Anreizen zu unterlegen. Das
Problem ist aber, wie schon oben erwihnt, dass das Vor-
halten von Freiflachen und der Verzicht auf Ausweisung
neuer Wohn- und Gewerbegebiete nur mit geringen direk-
ten Kosten verbunden ist, d. h. mit einem geringen sub-
stanziellen ausgabenwirksamen Finanzbedarf (Bizer et al.
1998, S. 54; Hutter et al. 2004, S. 294; Wohltmann 2002).
Zwar entstehen fiir eine Gemeinde beim Verzicht auf
Neuausweisungen fiir Wohn- und Gewerbezwecke u. U.
hohe Opportunitéitskosten durch entgangene Steuerein-
nahmen und Einnahmen aus Grundstiicksverkdufen; ih-
nen steht aber kein konkreter Ausgabenbedarf gegeniiber
(Wohltmann 2002). Aufgrund der Bedarfs- und Ausga-
benorientierung des KFA ist der Ausgleich nicht ausga-
benwirksamer indirekter (Opportunitdts-)Kosten in die-
sem System kaum moglich.

Weitere Argumente, die gegen einen Ausgleich von Op-
portunititskosten vorgebracht werden, sind folgende: Die
Opportunititskosten lassen sich kaum exakt bestimmen,
da die entgangenen Einnahmen aus dem Verzicht auf die
Ausweisung von Wohn- und Gewerbefldchen schwierig
abzuschédtzen sind bzw. ihre Hohe von Annahmen darii-
ber abhéngig ist, wer sich — Gewerbe- und/oder Einwoh-
ner — dort angesiedelt hitte und welche Steuereinnahmen
daraus entstanden wiren. Auflerdem wird eingewandt,
dass Steuermindereinnahmen durch den Verzicht auf Fla-
chenausweisungen schon im System des KFA bei der
Feststellung der Finanzkraft beriicksichtigt und im Rah-
men der redistributiven Funktion partiell ausgeglichen
werden. Der weitgehende Ausgleich zwischen Finanzbe-

darf und Finanzkraft fiihrt ndmlich dazu, dass Gemein-
den, die auf Einnahmen verzichten, im Vergleich zu sol-
chen, die ceteris paribus solche Einnahmen aus
Flachenausweisungen erwirtschaften, hohere Schliissel-
zuweisungen erhalten (Hutter et al. 2004, S.293).
SchlieBlich wiirde der Ausgleich von Opportunitétskosten
bei den Kommunen zu Renteneinkommen fithren. Dies
ist nach Wohltmann (2002) im 6ffentlichen Verteilungs-
prozess der durch Besteuerung erworbenen Mittel nach
dem Grundsatz der Bedarfsdeckungsfinanzierung kaum
zu rechtfertigen. Zudem konnten solche frei verfiigbaren
Renteneinkommen Gemeinden zum verschwenderischen
und suboptimalen Einsatz von Steuergeldern verfiihren.

Auch mit zweckgebundenen Zuweisungen kann aus den
zuvor genannten Griinden kein Ausgleich fiir Opportuni-
titskosten erfolgen. Da bei Verzicht auf Flichenauswei-
sung keine direkten Kosten grofleren Umfangs entstehen,
wiirden Mittel zuflieBen, die zur freien Deposition stiin-
den und bei denen eine Zweckbindung im engeren Sinne
nicht moglich ist; das Prinzip der Zweckbindung wiirde
damit unterlaufen. Generell muss man daraus schlief3en,
dass das Flachenausweisungsverhalten von Kommunen,
sofern Opportunitdtskosten im Spiel sind, durch eine
Okologisierung des KFA kaum zu beeinflussen ist. Der
Ausgleich von Opportunititskosten ist im bedarfs- und
ausgabenorientierten Ansatz des KFA als systemfremd
einzustufen (Wohltmann 2002).

Eher kénnen mit Zweckzuweisungen andere flachenpoli-
tische Ziele gefordert werden, wenn z. B. solche Zuwei-
sungen fiir Mafinahmen und Projekte gewahrt werden, die
zu einer umweltvertriglicheren Nutzung oder zur effizi-
enteren Nutzung von Flachen im Bestand fiihren. Bizer et
al. (1998, S. 58) nennen in diesem Zusammenhang als
Beispiele Nachverdichtungen, Modellprojekte zum fla-
chensparenden Bauen, Entsiegelungsprogramme, FIla-
chenrecycling und autofreie Siedlungen. Hierbei entste-
hen Gemeinden reale Kosten, fiir die Zweckzuweisungen
gewidhrt werden konnten. So konnten sich indirekt z. B.
iiber Flachensanierungsprogramme und Programme zur
Umwandlung von Brachfldchen positive Auswirkungen
auf die Neuausweisung von Fldchen ergeben.

Aber auch gegen die Okologisierung des KFA iiber sol-
che projektgebundenen Zweckzuweisungen gibt es Argu-
mente; sie fithrten zur Géngelung von Kommunen, 16sten
Zentralisierungstendenzen aus, die die kommunale Auto-
nomie aushéhlen. Durch weitere Arten von Zweckzuwei-
sungen wiirde der bereits komplizierte Finanzausgleich
iiberfrachtet; es entstehe ein Dschungel von Fordertdpfen
und der biirokratische Aufwand sei grof3 (Bizer et al.
1998, S. 60). SchlieBlich kdnnten auch solche Gemeinden
in den Genuss von flichenbezogenen Zweckzuweisungen
kommen, die sich insgesamt nicht nachhaltigkeitskon-
form verhalten, aber den Auflagen fiir die Gewédhrung der
Zuweisungen geniigen (Wohltmann 2002).

Insgesamt sind die Méglichkeiten zur Okologisierung des
KFA somit als begrenzt anzusehen, vor allem weil, wie
dargestellt, die Kompensation von Opportunititskosten
der Bedarfsorientierung des KFA zuwider laufen wiirde.
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5. Okonomische Anreizinstrumente

In diesem Kapitel werden okonomische Anreizinstru-
mente diskutiert, die mit einer Ausnahme37 ausschlieBlich
aus flachenpolitischen Erwdgungen vorgeschlagen wur-
den und zur Dampfung des Flichenwachstums und zur
Einddmmung der Versiegelung beitragen sollen. Dabei
visieren die in Teil II, Kap. 5.1 behandelten Instrumente
—die handelbaren Flichenausweisungskontingente und
die Baulandausweisungsumlage — die Kommunen als fl4-
chenpolitische Akteure an, d. h. sie sollen das Flachen-
ausweisungsverhalten der Kommunen im Sinne eines
sparsamen Umgangs mit Flichen beeinflussen. Die in
Teil I, Kap. 5.2 diskutierten Instrumente — die Neuer-
schlieBungsabgabe, verschiedene Formen der Versiege-
lungsabgabe und die versiegelungsabhidngige Abwasser-
gebiihr — richten sich dagegen unmittelbar an private
Akteure (Bauherren, Investoren). Bis auf das Instrument
der versiegelungsabhidngigen Abwassergebiihr, die von
vielen Kommunen bereits praktiziert wird, handelt es sich
um Instrumente, die bisher nicht implementiert sind.

5.1 Instrumente zur Lenkung des Flachen-
ausweisungsverhaltens der Kommunen

Das Flachenausweisungsverhalten der Kommunen, das
stark durch fiskalische Interessen bestimmt wird, gilt als
Motor fiir die ausufernde Zunahme der Siedlungs- und
Verkehrsflachen. Die im Folgenden diskutierten Kon-
zepte der handelbaren Flachenausweisungskontingente
und der Baulandausweisungsumlage sollen den Kommu-
nen 6konomische Anreize fiir eine flichensparende Aus-
weisungspolitik geben. Beide Instrumente zielen auf eine
quantitative Steuerung der Flichennutzung und kdnnen
die qualitative Steuerung durch das Umwelt- und Pla-
nungsrecht nicht ersetzen. Letzteres muss weiterhin Fra-
gen der Schutzwiirdigkeit und Schutzbediirftigkeit von
Boden bzw. Flichen regeln und entscheiden, wo und wie
gebaut werden darf, sowie Ausschlussflichen oder ,,Ta-
buzonen“ fiir Baulandausweisungen (Naturschutzflachen,
Hochwasserschutzflachen etc.) festlegen (Krumm 2004;
NBBW 2004; Schmalholz 2005, S. 169 f.). Die im Fol-
genden diskutierten Instrumente sind also als komple-
mentir zum Umwelt- und Planungsrecht zu sehen.
Krumm (2004, S. 23) spricht in diesem Zusammenhang
von einer ,Leitplankenfunktion® des Instrumentariums
der Raumplanung.

5.1.1 Handelbare Flachenausweisungs-
kontingente

Um das Flachenausweisungsverhalten der Kommunen zu
steuern und den Flichenverbrauch einzuddmmen, haben
Bizer et al. (1998) die Einfiihrung handelbarer Flichen-
ausweisungskontingente vorgeschlagen. Solche Handels-
modelle fiir Umweltnutzungen wurden zunéchst zur Be-
grenzung von Schadstoffemissionen konzipiert und sind
in den USA bereits in den 1980er Jahren zur Begrenzung

37 Die Ausnahme ist die versiegelungsabhingige Abwassergebiihr, die
in erster Linie einer groferen Gebiihrengerechtigkeit dient.

von Schwefeldioxidemissionen eingesetzt worden. Im
Rahmen der Umsetzung des Kyoto-Protokolls wurde in-
zwischen auf EU- und nationaler Ebene ein Handel fiir
CO,-Emissionsrechte implementiert. Inzwischen wird die
Einfiilhrung eines Zertifikathandels auch im Bereich der
Flachenausweisung intensiv diskutiert und von wissen-
schaftlichen Gremien wie z. B. dem NBBW und dem
SRU empfohlen.

Die Grundidee des Konzepts liegt darin, fiir eine be-
stimmte rdumliche Ebene (Bund, Lander, Regionen) die
maximal zuldssige Flichenausweisung quantitativ festzu-
legen und diese in Form von handelbaren Flachenauswei-
sungskontingenten an die Kommunen kostenlos oder
durch Versteigerung zu verteilen. Will eine Gemeinde
iiber dieses Kontingent hinausgehende Baulandauswei-
sungen vornehmen, muss sie hierfiir Ausweisungsrechte
an einer Bodenborse hinzu kaufen. Soweit Gemeinden
die zugeteilten Rechte nicht verwenden, kdnnen sie diese
verduBern und damit Einnahmen erzielen. Der so zwi-
schen den Gemeinden installierte Handel bewirkt in der
Theorie eine 0konomisch optimale Allokation der Fli-
chenausweisungen auf die Gemeinden, bei der der aus der
Ausweisung resultierende Okonomische Nutzen maxi-
miert wird (Michaelis 2002).

Die lenkende Wirkung auf das kommunale Ausweisungs-
verhalten entsteht dadurch, dass Gemeinden, bevor sie
Kontingente fiir Neuausweisungen in Anspruch nehmen
oder erwerben, intensiv priifen werden, ob sie nicht ihren
Flachenbedarf im vorhandenen Bestand, z.B. durch
Brachflachenrecycling, BauliickenschlieBung oder Nach-
verdichtung, befriedigen konnen, oder sogar durch Innen-
entwicklung Erlose aus dem Verkauf von Kontingenten
erzielen konnen. Bei dieser Abwégung werden die Ge-
meinden die Kosten fiir den Erwerb von zuséitzlichen
Kontingenten mit den Kosten fiir die ErschlieBung von
Innenentwicklungspotenzialen vergleichen und hierbei
die kostengiinstigere Alternative wahlen. Auch Gemein-
den, die iiber eine ausreichende Menge von Kontingenten
verfligen, werden genau priifen, ob sie diese ausnutzen,
da die Neuausweisung zu Opportunititskosten in Hohe
der beim Verkauf der Kontingente zu realisierenden Er-
16se fithrt (Walz et al. 2004). Das heifit, das System han-
delbarer Flachenkontingente setzt im Prinzip bei allen
Gemeinden, ob sie nun ausreichend Kontingente haben
oder nicht, Anreize zu einem flachensparenden Auswei-
sungsverhalten und nicht nur bei den Gemeinden, die
mehr Flachen ausweisen wollen, als sie an Kontingenten
besitzen. Als mengensteuerndes Instrument kénnen mit
dem Zertifikathandel theoretisch angestrebte quantitative
Ziele punktgenau und 6konomisch effizient erreicht wer-
den.

Vor der Implementation eines solchen Systems sind aber
schwierige gestalterische Fragen zu kliren, die zu hohen
Hiirden fiir die Akzeptanz des Instruments werden kon-
nen. Diese betreffen z. B. die Allokationsmodi der Fla-
chenausweisungskontingente und die hierbei anzuwen-
denden Kriterien oder Schliissel, die Mengensteuerung
im Zeitablauf, die Befristung der Zertifikate und regio-
nale und/oder nutzungsspezifische Differenzierungen von
Mairkten.
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Das Fraunhofer-Institut fiir System- und Innovationsfor-
schung (ISI) entwickelt gegenwartig in Zusammenarbeit
mit dem Planungsbiiro StadtLandFluss und der Universi-
tat Liineburg ein Modell zur Einfithrung und Gestaltung
eines Modells handelbarer Flachenausweisungskontin-
gente fiir Deutschland, das von dem nationalen Ziel einer
Reduzierung der zusédtzlichen Flacheninanspruchnahme
auf 30 ha/Tag bis 2020 ausgeht (Walz et al. 2004). Zwei
zentrale Probleme bei der Implementation eines solchen
Systems diirften das Herunterbrechen des nationalen
Ziels auf die Landerebene und die Verteilung der Auswei-
sungskontingente an die Kommunen seitens der Lander
darstellen.

Die Aufteilung des nationalen Reduktionsziels auf die
Léander wird in einem Arbeitspapier des ISI als notwendig
erachtet, weil eine unmittelbare Zuteilung der Flachen-
ausweisungskontingente durch den Bund an die Gemein-
den unter Ausschluss der Lander auf rechtliche Probleme
wegen der Gesetzgebungskompetenz stolen wiirde. Die
Einfithrung eines Handels mit Fldchenausweisungskon-
tingenten wire ndmlich dem Raumordnungsrecht zuzu-
ordnen, fiir das der Bund nur eine Rahmengesetzgebungs-
kompetenz hat und nicht die Kompetenz fiir eine
Detailregelung. Aus diesem Grund bietet sich ein Modell
an, bei dem der Bund den Rahmen fiir den Handel mit
Flachenzertifikaten setzen sollte, die detaillierte Gestal-
tung aber den Lindern iiberlassen bleibt, z. B. die Vertei-
lung an die Gemeinden (dazu ausf. Walz et al. 2004,
S. 18 ff.).38

Die Allokation muss also auf zwei Ebenen stattfinden.
Zunéchst miisste das nationale Reduktionsziel der Nach-
haltigkeitsstrategie auf die Lénderebene heruntergebro-
chen werden. Danach miissten die Reduktionsbeitrége der
einzelnen Bundesldnder von diesen auf ihre Kommunen
verteilt werden. Diese beiden Verteilungsprozesse diirften
viele Konflikte in sich bergen. Das ISI hat in seiner Studie
zur Einfilhrung eines Flachenzertifikathandels in
Deutschland verschiedene Mdoglichkeiten zur Aufteilung
des nationalen Ziels auf die Bundesldnder durchgespielt,
bei denen unterschiedliche Kriterien oder Verteilungsan-
sdtze zugrunde gelegt wurden. So konnte z. B. eine Umle-
gung lber ein gleich hohes prozentuales Reduktionsziel
fiir alle Bundeslidnder gegeniiber einem Basiszeitraum er-
folgen, das der fiir notwendig erachteten prozentualen
Reduzierung auf Bundesebene entsprechen wiirde. Zum
anderen konnten Umrechnungsschliissel angewendet
werden, die an Operationalisierungen von Gerechtigkeit
ankniipfen oder bisheriges flachensparendes oder -scho-
nendes Verhalten von Bundesldndern belohnen:

— Im Sinne des Leistungsfahigkeitsprinzips aus der
Steuerlehre konnte an der finanziellen Leistungsfahig-
keit der Bundeslédnder angesetzt werden, sodass Bun-
desldander mit einem iiberdurchschnittlichen Pro-Kopf-

38 Zu verschiedenen rechtlichen Aspekten und der verfassungsrechtli-
chen Zuléssigkeit eines Systems han-delbarer Flachenausweisungs-
kontingente sieche im Einzelnen Brandt/Sanden (2003) und Walz et
al. (2004, S. 40 ft.).

Einkommen auch iiberdurchschnittlich zur Flachenre-
duzierung beitragen wiirden.3®

— Im Sinne der Gleichbehandlung kénnte so verfahren
werden, dass jedem einzelnen Bundesbiirger die abso-
lut gleiche zusétzliche Flacheninanspruchnahme im
Rahmen der noch insgesamt zuldssigen Flacheninan-
spruchnahme zur Verfligung stehen sollte, unabhingig
davon, in welchem Bundesland er beheimatet ist.
Ebenfalls im Sinne der Gleichbehandlung kénnte je-
dem Bundesbiirger der gleiche prozentuale Zuwachs
an der Flacheninanspruchnahme pro Kopf zugestan-
den werden, wiederum unabhéngig davon, in welchem
Bundesland er zu Hause ist.

— Die Kontingentverteilung konnte auch am prognosti-
zierten Bevolkerungszuwachs orientiert werden. Die
Logik eines solchen Verteilungsansatzes ldge darin,
zusétzlichen Flachenbedarf vor allem durch die Zu-
nahme der Bevdlkerung zu rechtfertigen; Bundeslan-
der ohne Bevdlkerungszuwachs wiirden demnach
keine Kontingente bekommen.

— Des Weiteren konnte man auch argumentieren, dass
jene Lander, die einen unterdurchschnittlichen Fla-
chenverbrauch pro Kopf aufweisen, bei der Kontin-
gentvergabe beglinstigt werden sollten. Dies konnte
entweder damit begriindet werden, dass bei ihnen ein
wirtschaftlicher Nachholbedarf besteht oder dass ihr
bisheriges flichensparendes Verhalten belohnt wird.

— SchlieBlich konnten den Bundesldndern in dem Aus-
maf3 Kontingente zugeteilt werden, in dem sie zur
bundesweiten Summe an geschiitzter Fldche beitra-
gen. Liander mit besonderem Engagement im Natur-
schutz wiirden damit belohnt.

Die Ergebnisse der Beispielrechnungen des ISI fiir diese
Verteilungsmodi zeigen, dass sich je nach Kriterium sehr
unterschiedliche Verteilungen fiir die Zielbeitrige der
Bundeslédnder ergeben. Dies ldsst erhebliche Verteilungs-
konflikte erwarten (dazu ausf. Walz et al. 2004, S. 23 ff.),
zumal auch noch andere als vom ISI diskutierte Vertei-
lungskriterien (z. B. Beriicksichtigung der Zahl der Er-
werbstétigen, Anteil der bisher ausgewiesenen Siedlungs-
und Verkehrsfliche an der gesamten Landesfliche) ins
Spiel gebracht werden konnten.

Konflikte diirften auch bei der Verteilung auf die Kom-
munen zu erwarten sein. Prinzipiell konnen fiir die Erst-
zuteilung auf dieser Ebene als Alternativen die kostenlose
Verteilung anhand eines geeigneten Schliissels, eine Auk-
tion oder eine Kombination von kostenloser Verteilung
und Versteigerung infrage kommen.

— Ein Versteigerungsverfahren hat gegeniiber der kos-
tenlosen Verteilung den Vorteil, dass auf die Suche

39 Es kdme damit im Endeffekt zu einem Finanzausgleich zwischen rei-
cheren und drmeren Bundesldndern, der dann bei der Gestaltung des
offiziellen Finanzausgleichs zu beriicksichtigen wire. Nach Walz et
al. (2004) fiihre dies zu einer Uberfrachtung des ohnehin komplizier-
ten Finanzausgleichs. Deshalb wurde diese Alternative in den Bei-
spielsrechnungen des ISI nicht beriicksichtigt.
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nach einem konsensfahigen Verteilungsschliissel ver-
zichtet werden kann und dass sich bereits unmittelbar
bei Einfilhrung des Systems ein Knappheits- bzw.
Marktpreis bildet, der den Kommunen entsprechende
Signale gibt (Michaelis 2002). Aus Sicht der 6kono-
mischen Theorie wiirden zudem Effizienzgriinde fiir
eine Versteigerung sprechen.

— Gegen eine Auktion sprechen andererseits Akzeptanz-
griinde bzw. Griinde der politischen Durchsetzbarkeit
bei den Gemeinden, da es ihnen kaum zu vermitteln
sein diirfte, dass sie nach Einfithrung eines neuen In-
struments fiir ein eingeschrianktes Ausweisungsrecht
noch zahlen sollen (Hutter et al. 2004, S. 294). Zudem
wiirden im Falle einer Auktion finanzschwache Ge-
meinden benachteiligt und moéglicherweise noch stér-
ker ins wirtschaftliche Abseits gedringt (Schmalholz
2005, S. 166 f.). AuBerdem werden verfassungsrecht-
liche Griinde fiir eine kostenlose Verteilung bzw. Min-
destausstattung vorgebracht, da den Gemeinden so die
verfassungsrechtlich garantierte Moglichkeit zu einer
Grundentwicklung im Sinne der kommunalen Selbst-
verwaltung (Artikel 28 I und II GG) erhalten bleibt
(Michaelis 2002; Schmalholz 2002).

Vor diesem Hintergrund wird in den meisten Vorschldgen
zur Einfithrung von handelbaren Flachenzertifikaten von
einer kostenlosen Erstverteilung bzw. einer kostenlosen
Basisausstattung ausgegangen. Als Ankniipfungspunkt
fiir einen geeigneten Zuteilungsschliissel wird — auf einen
Vorschlag von Bizer et al. (1998, S. 45) zuriickgehend —
auf den in den Landesentwicklungsplinen vorgesehenen
Eigenentwicklungsindex hingewiesen, der im Wesentli-
chen auf den Flachenbedarf bei natiirlicher Bevolke-
rungsentwicklung abstellt (Hutter et al. 2004, S.291;
Michaelis 2002; Schmalholz 2002, S. 164). Es sind aber
auch andere Kriterien und Verteilungsansétze denkbar
(Walz et al. 2004, S. 29 ff.), beispielsweise:

— eine Verteilung anhand der Anteile der Kommunen am
Flachenverbrauch in der Vergangenheit (sog. Grandfa-
thering),

— sog. Benchmarking-Ansdtze, d.h. eine Verteilung
nach Schliisseln bzw. Kenngroflen wie Gesamtfliche,
Anteil der Siedlungs- und Verkehrsfldache, Einwohner-
zahl oder Zahl der Erwerbstétigen oder

— eine Orientierung an Fldchenkriterien, z. B. noch zur
Verfiigung stehenden Flichen in den einzelnen Kom-
munen, Beriicksichtigung der 6kologischen Wertigkei-
ten von Flichen,

— Differenzierung nach dem Anteil von geschiitzten Fla-
chen in den Kommunen.

Bei letzterem Kriterium wiirden Kommunen mit hohen
Anteilen an geschiitzter Flache fiir ihren Verzicht auf Ent-
wicklungsmoglichkeiten kompensiert. Auch hier kommt
das ISI im Rahmen einer fiir Baden-Wiirttemberg durch-
gefiihrten Studie in Beispielrechnungen fiir den Nachbar-
schaftsverband Karlsruhe (B6hm et al. 2002) zu dem Er-
gebnis, dass die Erstverteilungen in Abhéngigkeit vom
Zuteilungsmodus stark differieren, d. h. auch auf dieser

Ebene diirfte eine konflikttrachtige Diskussion zu erwar-
ten sein.

Réumliche Marktabgrenzung

Eine weitere Gestaltungsfrage eines Systems handelbarer
Flachenausweisungskontingente ist die rdumliche
Marktabgrenzung. Das ISI sieht in Bezug auf die Gestal-
tung eines Modells handelbarer Flichenausweisungskon-
tingente Vorteile eines bundesweiten Handels, da grofBe
Mirkte einerseits hohere Effizienz der Flachenallokation
versprechen, andererseits auch eher gewihrleisten, dass
genligend Anbieter und Nachfrager und damit ausrei-
chend Marktliquiditdt vorhanden ist, um volatile Preis-
signale bzw. diskontinuierliche Marktverhéltnisse zu ver-
meiden (Walz et al. 2004, S. 17 ff.). Aus den gleichen
Griinden spricht sich das ISI auch gegen eine nutzungs-
spezifische Differenzierung aus, z. B. die Bildung von
Teilméarkten fiir Wohn-, Gewerbe- und Verkehrsflaichen
(Walz et al. 2004, S. 12).

In fritheren Literaturquellen wurde unisono eine Auftei-
lung in rdumlich und/oder nutzungsspezifisch differen-
zierte Teilmérkte befiirwortet, weil ein bundesweiter
Markt zu grobmaschig sei und die regionalen wirtschaftli-
chen, okologischen und sozialen Gegebenheiten zu stark
voneinander abwichen. Es wird sogar argumentiert, dass
sich selbst einzelne Bundeslidnder als zu heterogen und zu
gro} fiir einen rdumlich einheitlichen Markt erweisen
konnten (Bizer et al. 1998, S. 46; Michaelis 2002). In die-
sem Zusammenhang wurde auch vorgeschlagen, Mérkte
nach Siedlungsschwerpunkten bzw. -achsen einerseits
und léndlichen R&umen bzw. interaxialen Rdumen ande-
rerseits zu differenzieren, um gezielt die Siedlungszu-
wichse auf Erstere zu konzentrieren. Dies erfordert aber
eine differenzierte Zielbestimmung fiir diese Raumtypen
(Bizer et al. 1998, S. 46). Gemeinden an den Siedlungs-
achsen bekdmen dann mehr Zertifikate (bezogen auf ei-
nen Verteilungsschliissel) als Kommunen im ldndlichen
Raum, und es wiirde auf getrennten Markten gehandelt.
Diese Ungleichbehandlung von Kommunen diirfte aber
die Akzeptanz einer solchen Regelung stark beeintrachti-
gen.

Fiir eine nutzungsspezifische Differenzierung und die
Schaffung entsprechender Teilmarkte wird als Grund in
erster Linie vorgebracht, dass andernfalls Nutzungsarten,
fiir die eine geringe Zahlungsbereitschaft besteht bzw. bei
denen der Nutzen fiir die Gemeinden relativ gering ist,
durch Nutzungsarten mit hohen Ertragen fiir die Kommu-
nen verdringt werden, obwohl an ihrer Realisierung ein
iibergeordnetes Interesse besteht (SRU 2002, Tz. 169). So
werden getrennte Mérkte fiir Wohnbauflachen, fiir Indus-
trie- und Gewerbeflachen sowie fiir Verkehrsfldchen vor-
geschlagen (Bizer et al. 1998, S. 46). Der SRU schligt so-
gar vier Mirkte vor, ndmlich ergénzend zu den genannten
drei Teilmérkten einen zusitzlichem Markt mit universell
nutzbaren Ausweisungsrechten, um die mit der Schaffung
von Teilmarkten verbundenen Effizienznachteile zu ver-
ringern (SRU 2002, Tz. 169).

Neben Effizienzverlusten und moéglichen negativen Fol-
gen fiir die Marktliquiditét spricht gegen eine nutzungs-
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spezifische Segmentierung von Mirkten im Rahmen ei-
nes Zertifikathandels auch der damit verbundene
Planungsaufwand. So miissten fiir jeden Teilmarkt sepa-
rate Flidchenverbrauchsreduktionsziele entwickelt wer-
den, was voraussetzen wiirde, dass der entsprechende Pla-
nungstridger, z.B. der Bund oder das jeweilige
Bundesland, den entsprechenden Flachenbedarf auf die-
sen Teilmidrkten abschdtzen miisste (Schmalholz 2005,
S. 168). Zugleich miisste auch die Kompatibilitit zwi-
schen den auf den Teilmérkten zur Verfiigung stehenden
Mengen an Ausweisungskontingenten sichergestellt wer-
den, d. h. die Menge der vergebenen Zertifikate auf dem
Teilmarkt fiir Verkehrsflichen muss z. B. a priori so be-
messen werden, dass die Wohn- und Gewerbegebiete, die
mit den ausgegebenen Zertifikaten fiir diese Teilméarkte
realisierbar sind, auch verkehrsméBig angebunden wer-
den konnen. Gegen den mit einer Marktsegmentierung
verbundenen Planungsaufwand wére das planwirtschaftli-
che System der ehemaligen Ostblockstaaten eine ,,Finger-
iibung* (Schmalholz 2005).

Das ISI spricht sich auch gegen eine andere Form nut-
zungsspezifischer Differenzierung aus, ndmlich innerhalb
eines einheitlichen Marktes eine Differenzierung nach der
okologischen Bedeutung der Flachen oder der Nutzungs-
intensitdt vorzunehmen. Bei einer solchen Differenzie-
rung wiren z. B. fiir die Ausweisung dkologisch wenig
sensibler Flichen weniger Kontingente einzureichen als
fiir 6kologisch sensiblere oder fiir eine baulich intensiv
genutzte Ausweisungsfliche miissten mehr Kontingente
eingereicht werden als fiir eine Nutzung mit geringerer
okologischer Belastung. Das ISI sicht bei so einer Ausge-
staltung einen erheblichen Umsetzungsaufwand, insbe-
sondere wegen der Festlegung von wertmifligen Aus-
tauschverhéltnissen zwischen diesen Flachen- und
Nutzungstypen (dazu ausf. Walz et al. 2004, S. 32 ff.).
Der Gestaltungsvorschlag sieht allerdings vor, nicht die
gesamte Siedlungs- und Verkehrsfliche dem Zertifikat-
handel zu unterwerfen, sondern die Ausweisung von 6f-
fentlichen Griinflichen fiir Erholungszwecke auszuneh-
men, dafiir aber die Umwandlung von solchen
Griinflaichen im Siedlungs- und Verkehrsflachenbestand
in Bau- oder Gewerbegebiete zu kontingentieren.*? Diese
Ausnahmeregelung wiirde einen Druck zur Umwandlung
von Griinfliachen in andere Nutzungsarten nicht entstehen
lassen (Walz et al. 2004, S. 9 ft.).

Weitere Zuteilungs- bzw. Kontingentierungsfragen be-
treffen die Flachen mit stark iiberdrtlicher Bedeutung,
z. B. fiir Autobahnen und tiiberregional bedeutsame Infra-
struktureinrichtungen. Hierzu wird die Position vertreten,
diese nicht von der Kontingentierung auszunehmen und
den fiir die Entwicklung dieser Fldchen zustéindigen je-
weiligen Verwaltungsebenen (Bund und Léndern) eigene
Flachenkontingente zuzuteilen (Walz et al. 2004,

40 Um die Obergrenze der auszugebenden Kontingente zu erreichen,
miisste bei einem solchen Vorgehen das vorzugebende nationale Ziel
fiir das Handelssystem (z. B. das Ziel der Nachhaltigkeitsstrategie)
um den prognostizierten Saldo aus neu ausgewiesenen Griinflaichen
und umgewandelten Griinflichen im Bestand korrigiert werden
(Walz et al. 2004, S. 22).

S. 10 ff.). Hierzu miissten jedoch fiir die Erstzuteilung
wiederum spezielle Kriterien bzw. Verteilungsansitze
entwickelt werden.

Mengensteuerung im Zeitablauf

Neben den geschilderten, aus der Sicht der Autoren zen-
tralen und konflikttrachtigen Gestaltungsaspekten eines
Zertifikathandels wéren bei der Einfiihrung eines solchen
Systems noch andere hier nicht im Einzelnen diskutier-
bare Gestaltungsfragen zu 16sen. Sie betreffen u. a. die
Mengensteuerung im Zeitablauf, d. h. die Frage, ob die in
Zukunft noch ausweisbaren Flachen auf einmal oder in
zeitlich gestiickelten Tranchen fiir ein- oder mehrjahrige
Verpflichtungsperioden auf den Markt gebracht werden
sollen. Die Literatur spricht sich in diesem Punkt einmii-
tig fiir eine zeitliche Stiickelung aus. Das ISI sieht in
seinem Gestaltungsvorschlag mehrjahrige Verpflich-
tungsperioden vor, um den Kommunen lédngere Planungs-
horizonte zu ermdglichen und die Transaktionskosten zu
senken (Walz et al. 2004, S. 37).

Damit in Zusammenhang stehen die Fragen der zeitlichen
Befristung der Kontingente und der zeitlichen Ubertrag-
barkeit in Form von ,banking* (zeitliche Ubertragung
von heute sich in Besitz eines Akteurs befindlicher Kon-
tingente in zukiinftigen Perioden) und ,,borrowing® (zeit-
liches Vorziehen von erst zukiinftig zu erwartenden Zutei-
lungen von Kontingenten zur Abdeckung heutiger
Flachenbedarfe). Durch eine zeitliche Befristung soll ei-
nem spekulativen Horten von Kontingenten entgegenge-
wirkt werden. Das Zulassen von ,,banking* und ,,borrow-
ing*“ wiirde den Kommunen weitere Flexibilitdt geben.
Das ISI plédiert in seinem Vorschlag fiir das Zulassen ei-
nes ,,banking® {iber eine Verpflichtungsperiode hinaus, da
einerseits die Okologisch abtrigliche Inanspruchnahme
von Freifliche zumindest zeitlich zundchst verschoben
wiirde und andererseits bei Nichtiibertragbarkeit ein
Preisverfall zum Ende der Verpflichtungsperiode drohe.
Dieser konnte Gemeinden dazu veranlassen, noch kurz
vor ,,Toresschluss* neue Baugebiete auszuweisen. Dage-
gen wird ein ,,borrowing* iiber eine Verpflichtungsperio-
de hinaus abgelehnt, u. a. deshalb, weil zumindest kurz-
fristig die Anreize fiir fldchensparendes Verhalten
abgemildert wiirden (hierzu im Einzelnen Walz et al.
2004, S. 37 ff.).

SchlieBlich sind Fragen des Monitorings und geeigneter
Sanktionen sowie andere Fragen zu klédren, z. B. die,
durch welche Aktivititen bzw. in welchem Planungssta-
dium eine Pflicht zur Einreichung von Kontingenten aus-
gelost wird (dazu ausf. Walz et al. S. 14 ff.).

Befiirworter und Gegner handelbarer
Flichenausweisungskontingente

Die vorangehenden Ausfiihrungen haben veranschau-
licht, dass vor der Einfiihrung eines Systems handelbarer
Flachenausweisungskontingente sehr komplexe und kon-
flikttrachtige Gestaltungsfragen zu klédren sind. Ein Han-
delssystem fiir Flachenkontingente diirfte auch wesent-
lich komplexer sein als der Handel mit CO,-
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Emissionsrechten, auf den sich Protagonisten des Fla-
chenzertifikathandels haufig berufen. Der Vergleich des
CO,-Emissonsrechtehandels mit dem Handel von Fli-
chenausweisungskontingenten hinkt, da Lizenzsysteme
blind gegeniiber qualitativen Kriterien sind. Beim CO,-
Emissionsrechtehandel stellt dies kein Problem dar, da 1 t
CO,, die z. B. in Miinchen emittiert wird, die gleichen
Treibhauseffekte hat, wie eine, die in Berlin emittiert
wird. Es gibt bei CO,-Emissionen keine lokalen Effekte
bzw. Belastungsspitzen (,,hot spots*), wihrend Fléchen in
okologischer Hinsicht sehr unterschiedliche Wertigkeiten
haben konnen und es deshalb nicht gleichgiiltig ist, wo
Flache iiberbaut wird. So kann es in Ballungsgebicten
durch Uberbauung weiterer Freiflichen durchaus zu Be-
lastungsspitzen infolge eines zu hohen Versiegelungsgra-
des kommen oder in lédndlichen Regionen durch Neuaus-
weisung von Baugebieten zu einer nicht mehr
tolerierbaren Zerschneidung von Lebensrdumen (Schmal-
holz 2005, S. 171 f.).Daraus folgt, dass, wie schon er-
wihnt, eine mengenméfige quantitative Steuerung der
Flacheninanspruchnahme durch eine qualitative raumord-
nerische Steuerung begleitet werden muss.

Auch die Frage der Verteilung der Rechte konnte beim
Handel mit Fliachenausweisungskontingenten noch um-
strittener sein als beim CO,-Emissionsrechtehandel, da
ein zweistufiger Verteilungsprozess zu durchlaufen ist,
namlich das Herunterbrechen des nationalen Ziels auf die
Bundesliander und die Verteilung der Kontingente auf die
Kommunen durch die Lénder.

Angesichts einer Vielzahl ungeklirter oder umstrittener
Gestaltungsfragen ist es nicht verwunderlich, dass der
Zertifikathandel in der aktuellen Debatte dullerst umstrit-
ten ist, wie u. a. der Flichendialog des Nachhaltigkeitsra-
tes gezeigt hat (Institut fiir Stadtebau Berlin 2004). We-
gen in der Theorie hoher 6konomischen Effizienz und
okologischer Zielgenauigkeit wird das Instrument vor al-
lem vonseiten der Wissenschaft propagiert. So halten es
etwa der NBBW und der SRU fiir besonders geeignet,
eine effiziente Flichennutzung innerhalb eines durch das
Umwelt- und Planungsrecht zu setzenden Rahmens her-
beizufithren (NBBW 2004; SRU 2002 u. 2004).

Dagegen stofit der Zertifikathandel vor allem bei den
Kommunen und den kommunalen Spitzenverbanden auf
entschiedene Ablehnung. Sie sehen darin einen Eingriff
in ihre verfassungsméfig garantierte Selbstverwaltungs-
hoheit, was wiederum vonseiten der Wissenschaft bestrit-
ten wird. Die Einfiihrung handelbarer Flachenauswei-
sungskontingente schrinke zwar die kommunale
Planungshoheit ein, verletze aber nicht den Kernbestand
und Wesensgehalt gemeindlicher Selbstverwaltung und
hohle nicht das Selbstverwaltungsrecht tiber Gebiihr aus.
Dies gelte zumindest, sofern die Gemeinden bei der Allo-
kation ein Kontingent an Zertifikaten gratis erhalten und
ihnen damit wenigstens eine Grundentwicklung ermdg-
licht wiirde (dazu ausf. Schmalholz 2002). Teilweise wird
sogar die Auffassung vertreten, dass gegeniiber einer pla-
nungsrechtlich vorgegebenen fixen Kontingentierung
oder naturschutzrechtlichen Verboten die Handlungs-
spielrdume durch dieses Instrument eher erweitert wiirden

(Brandt/Sanden 2003, S.97; Schmalholz 2002). Unge-
achtet dessen wird vonseiten der Wissenschaft eine Ab-
lehnung durch Kommunen und gesellschaftliche Akteure
erwartet.4!

Auch die Verbinde, die im Rahmen der TAB-Umfrage
zum Zertifikathandel Stellung genommen haben, stehen
ihm iiberwiegend kritisch gegeniiber (zum Folgenden
s. TAB 2004, S. 42 ff.). Lediglich die ARL und der BDA
sehen darin ein sinnvolles und wirksames Instrument.
Aus ihrer Sicht kdnnte der Handel mit Flachenzertifikaten
dazu beitragen, die Flachenallokation innerhalb des von
Raumordnung und Regionalplanung gesetzten Rahmens
6konomisch zu optimieren. Verwiesen wird allerdings
von ARL auf schon oben angesprochene methodische
Probleme, etwa beim Modus der Erstverteilung, bei der
Mengensteuerung im Zeitablauf, bei der Befristung der
Zertifikate, bei der Verhinderung von Spekulationen so-
wie bei der Abgrenzung regionaler Teilmérkte.

Die Mehrheit der befragten Verbénde spricht sich gegen
die Einfiihrung eines Zertifikathandels aus. Der Deutsche
Mieterbund und der Deutsche Siedlerbund befiirchten ei-
nen hohen biirokratischen Aufwand, der in keinem Ver-
hiltnis zum erwarteten Nutzen steht. Dies umso mehr, als
im Osten Deutschlands bald ein Uberangebot an ehemali-
ger, jetzt nicht mehr benétigter Siedlungsflache zu erwar-
ten sei (DSB). Nach Ansicht des DV wiirden handelbare
Flachenausweisungskontingente ,,Willkiir und Manipula-
tion Tiir und Tor 6ffnen®.

Der BUND hilt dieses Instrument im Vergleich zu einer
lenkungswirksamen 6kologischen Fliachensteuer (Teil 11,
Kap. 4.2.2.) fiir weniger effizient im Hinblick auf die an-
gestrebte nachhaltige Raumentwicklung. Fliachenzertifi-
kate wiirden — Funktionsfahigkeit und Akzeptanz voraus-
gesetzt — nur den zusétzlichen Flachenverbrauch steuern,
aber keine Wirkungen beziiglich einer effizienten und
umweltschonenden Nutzung des Bestandes entfalten. Die
notwendige Festsetzung der insgesamt noch ausweisba-
ren Baulandfldche sowie ihre regionale und bundesldn-
derbezogene Verteilung wiirden zu langwierigen politi-
schen Auseinandersetzungen fithren. Dabei wiirde
vermutlich ein politischer Kompromiss ausgehandelt, bei
dem eine eher wenig stringente Obergrenze fiir das insge-
samt zu vergebende Kontingent zu erwarten wére. Auller-
dem seien der Zertifikathandel mit einem hohen adminis-
trativen Kontrollaufwand verbunden und eine Vielzahl
von Fragen der Operationalisierung noch vollig unge-
klart.

Der NABU kann sich allenfalls einen Handel innerhalb
des Rahmens der bereits ausgewiesenen Siedlungs- und
Verkehrsflache vorstellen. Nach neueren Angaben des
NABU bedeutet eine allmihliche Reduzierung der téigli-
chen Neuinanspruchnahme von heute 93 ha auf 30 ha/Tag
in den kommenden 15 Jahren, dass die Siedlungs- und

41 Diese Einschitzung stiitzt sich auch auf Erfahrungen, die Wissen-
schaftler im Rahmen von Forschungsprojekten gemacht haben, in de-
nen kommunale und andere gesellschaftliche Akteure durch projekt-
be-gleitende Befragungen oder Projektbeirdte eingebunden waren
(Bizer et al. 1998; Krumm 2004).
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Verkehrsflache von 2004 bis 2020 noch um hdochstens
400 000 bis 500 000 ha zunehmen darf. In bereits existie-
renden Flichennutzungspldnen seien aber bereits heute
noch nicht bebaute Flachen dargestellt, die diese noch zu-
lassige Menge um 25 Prozent iibersteigen. Aufgrund die-
ses Planungsiiberhangs fordert der NABU, dass sich die
Ausgabe der Flachenkontingente zu Beginn und der sich
daran anschlieBende Handel innerhalb der Grenzen be-
reits geplanter Siedlungs- und Verkehrsflachen abspielen
sollte (NABU 2004b).

5.1.2 Baulandausweisungsumlage

Alternativ zum Konzept der handelbaren Flachenauswei-
sungskontingente wird von Krumm (2002, 2003 u. 2004)
das Konzept der Baulandausweisungsumlage propagiert.
Die Kommunen miissten nach diesem Vorschlag fiir die
Neuausweisung von Bauland einen am Flichenumfang
des neuen Baugebiets bemessenen Umlagebetrag an das
jeweilige Bundesland abfiihren. Die Hohe der abzufiih-
renden Umlage ergibt sich somit als Produkt der neuen
kommunalen Baulandausweisungsfliche und des Umla-
gesatzes. Es handelt sich hierbei um ein tiber den Preis
steuerndes Instrument, das nach Krumm zumindest aus
okologischer Sicht — gegeniiber den handelbaren Flachen-
ausweisungskontingenten mit ihrer Mengensteuerung —
eine Second-best-Losung wére, weil mit der Baulandaus-
weisungsumlage eine punktgenaue Erfiillung eines quan-
titativen Flachenziels nicht sichergestellt werden kann.
Wie beim Handel mit Flichenausweisungskontingenten
wirde eine Baulandausweisungsumlage die Neuauswei-
sung von Flachen dimpfen und die Innenentwicklung for-
dern, da die bauliche Nutzung bereits ausgewiesener Bau-
flichen nicht der Umlage unterliegt und sich dann
moglicherweise die Innenentwicklung, z. B. die Brachfla-
chennutzung, eher rentieren wiirde als bisher bzw. kosten-
glinstiger sein konnte als bauliche Entwicklungsoptionen
im AuBlenbereich.

Im Gegensatz zum Konzept der Flaichenausweisungskon-
tingente, bei denen nach den meisten Vorschligen die
Erstverteilung kostenlos erfolgen wiirde, wiirden im Fall
der Baulandausweisungsumlage die Kommunen bereits
bei jeder Neuausweisung finanziell belastet und dem je-
weiligen Land wiirden aus der Umlage Mittel zuflieBen.
Krumm diskutiert allerdings auch die Moglichkeit einer
Baulandausweisungsumlage mit einer Freibetragsrege-
lung, bei der nur ein gewisser Anteil der kommunalen
Flachenausweisung mit einer Umlage belastet wird. Da-
hinter steht die Uberlegung, den Kommunen ein gewisses
MaB an stidtebaulicher Aulenentwicklung umlagefrei zu
erméglichen (Krumm 2002, S. 11).

Ahnlich wie bei den handelbaren Flichenausweisungs-
kontingenten sind bei der Baulandausweisungsumlage
auch siedlungs- und nutzungsspezifische Differenzierun-
gen der Umlagesitze denkbar. So kdnnten, um die zu-
kiinftige Siedlungsentwicklung rdumlich zu konzentrie-
ren, fiir Gemeinden der Siedlungs- und Verkehrsachsen
ermafigte Umlagesitze vorgesehen werden, eine Va-
riante, die aber einer interkommunalen Ungleichbehand-
lung gleich kidme. Es konnte auch eine Differenzierung

der Umlagesidtze nach Art der Bebauung vorgesehen wer-
den, bei der aus standortwettbewerblicher Sicht die kom-
munale Ausweisung von Gewerbegebieten weniger stark
belastet wiirde als die von Wohngebieten, z. B. durch
niedrigere Umlagesétze oder durch Freibetragsregelun-
gen. Eine solche Differenzierung wire geboten, wenn
Unternehmen in anderen Bundesldandern oder im Ausland
keinen dhnlichen Belastungen unterliegen. Weitere Diffe-
renzierungen von Umlagesitzen, z. B. nach sozialen oder
okologischen Kriterien, wiren denkbar (Krumm 2004,
S. 56 ff.). Modellvarianten, wie die hier benannten, wiir-
den das relativ einfache Instrument allerdings komplizie-
ren.

Um zu vermeiden, dass mit der Baulandausweisungsum-
lage fiir die kommunale Ebene finanzielle Mehrbelastun-
gen entstehen, sieht das Konzept eine Zuriickverteilung
des Aufkommens auf die kommunale Ebene vor, wobei
verschiedene Riickverteilungsmodi diskutiert werden.*2
Je nach Gestaltung der Redistribution konnten zusétzliche
flichenpolitische oder dkologische Lenkungseffekte aus-
gelost werden.

— Bei einer zunédchst nahe liegenden Riickverteilung auf
Basis eines einfachen Einwohnerschliissels wiirden
z. B. jene Gemeinden als Nettotransferempfanger pro-
fitieren, deren Pro-Kopf-Flachenausweisung relativ
gering ist, wahrend Gemeinden mit iiberdurchschnitt-
licher Pro-Kopf-Baulandausweisung  Nettozahler
wiren, d. h. Rickfliisse hitten, die geringer als ihre
Umlagezahlungen wiren. Die Baulandausweisungs-
umlage wiirde somit bei einem solchen Redistributi-
onsmodus Kommunen mit groBziigiger Baulandaus-
weisungspraxis bestrafen und solche, die besonders
sparsam ausweisen, belohnen.

— Ein weiterer Verteilungsmodus wire ein gemischter
Einwohner-Erwerbstétigen-Redistributionsschliissel, mit
dem sowohl dem wohnungsbaubezogenen als auch
dem gewerblichen Flichenbedarf Rechnung getragen
wiirde. Durch die ergdnzende Einbeziehung eines Er-
werbstétigenschliissels kdnnte vermieden werden, dass
diejenigen Kommunen benachteiligt werden, die auf-
grund eines Nettozuflusses an Berufspendlern bzw. ei-
ner hohen Erwerbsbeteiligung ihrer Bevolkerung tiber-
proportionale Flachenbedarfe haben (Krumm 2004,
S. 48).

Krumm diskutiert des Weiteren Redistributionsmodi, mit
denen Okologische Lenkungseffekte verstarkt werden
konnten. So konnte ein Teil des Aufkommens aus der
Umlage in einen Okofonds- oder Innenentwicklungs-

4 Daneben diskutiert Krumm auch die Riickschleusung des Umla-
geaufkommens iiber bereits bestehende fiskalische Kanile, z. B.
durch eine Erhohung des kommunalen Anteils an der Einkommen-
steuer oder durch Aufstockung der Finanzmasse des kommunalen Fi-
nanzausgleichs. Im ersteren Fall wiirden finanzstarke Kommunen, im
anderen Fall finanzschwache Kommunen profitieren. Die Verqui-
ckung der Riickverteilung des Aufkommens mit bereits bestehenden
Finanzflissen wird von Krumm u. a. wegen mangelnder Transparenz
aus Sicht der Kommunen und moglicherweise nicht intendierten oder
problematischen Verteilungswirkungen kritisch beurteilt (Krumm
2004, S. 47 ft.).
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fonds flieBen, aus dem gezielt flichenpolitisch er-
wiinschte MaBinahmen gefordert werden konnten. In die-
sem Fall wiirde nicht nur die Erhebung der Umlage,
sondern auch die Verwendung in den Dienst der 6kologi-
schen Lenkungsaufgabe gestellt: So konnte z. B. die indi-
rekte Forderung der Innenentwicklung durch die Umlage-
erthebung durch eine direkte Foérderung von
Innenentwicklungsprojekten aus einem solchen Fonds er-
ginzt und damit die Innenentwicklung insgesamt ver-
starkt gefordert werden.

5.1.3 Handelbare Flachenausweisungs-
kontingente und Baulandausweisungs-
umlage im Vergleich

Wie Krumm (2004) selbst anmerkt, ist die Baulandaus-
weisungsumlage gegeniiber handelbaren Flachenauswei-
sungskontingenten eine Second-best-Losung, wenn es da-
rum geht, ein quantitatives Flichenziel punktgenau zu
erreichen. Bei der Baulandausweisungsanlage kann man
sich aber einem quantitativen Ziel iiber ein Trial-and-
Error-Verfahren anndhern, indem man den Umlagesatz
aufgrund einer Bewertung der empirischen festzustellen-
den Effekte in der ndchsten Umlageperiode anpasst, d. h.
bei zu schwacher Wirkung erhoht, bei zu starken Effekten
nach unten korrigiert. Da quantitative Flachenziele nicht
naturwissenschaftlich abgeleitet werden konnen, sondern
durch die Politik festgelegt werden, ist aber eine punktge-
naue und eine ungefdhre Zielerreichung unter 6kologi-
schen Gesichtspunkten &hnlich zu bewerten.

In ihrer 6kologischen und flachenpolitischen Wirkungs-
weise sind beide Instrumente dhnlich: sie wiirden die
Neuausweisung verteuern und damit die Nutzung von In-
nenentwicklungspotenzialen fordern. Bei beiden Instru-
menten ist damit zu rechnen, dass sich der Siedlungs-
druck in wachstumsstarken Regionen nicht abschwécht,
da die Belastungen von den Kommunen solcher Regionen
leichter getragen werden konnen. Das bedeutet, dass die
Flacheninanspruchnahme sich auch in Zukunft raumlich
konzentrieren wiirde, und zwar zumeist in Gebieten, in
denen die Siedlungs- und Verkehrsflache schon heute ei-
nen hohen Anteil an der Gesamtflache hat. Wirtschaftlich
kann das auch bedeuten, dass sich die regionalen wirt-
schaftlichen Ungleichheiten verstirken konnten.

Bei beiden Instrumenten sind wettbewerbliche Nachteile
zu befiirchten, sofern sie im konkurrierenden Ausland
nicht zur Anwendung kommen. Inwieweit solche Stand-
ortnachteile auftreten, hiangt auch davon ab, inwieweit die
Kommunen die Baulandausweisungsumlage bzw. die
Zertifikatkosten auf ansiedlungswillige Unternehmen
iiberwiélzen konnen oder wollen. Einiges spricht dafiir,
dass die Kommunen auf eine Uberwilzung verzichten
oder die zusétzlichen Kosten nur teilweise iiberwélzen.
Damit wire selbst bei einer gesetzlichen Verpflichtung
zur Uberwilzung zu rechnen. In diesem Fall diirften die
Kommunen versuchen, durch einen geringen Verkaufs-
preis, sofern sie selbst im Besitz des Grund und Bodens
sind, oder durch eine Senkung der ErschlieBungsbeitrige

Unternehmen anzuziehen (Bizer et al. 1998, S. 85 ff.). So
ist letztlich zu erwarten, dass bei Gewerbegebieten zu-
mindest ein Teil der zusétzlichen Kosten von den Ge-
meinden und ihren Biirgern getragen wird. Bei Wohnge-
bieten sind die Uberwilzungschancen als groBer
anzusehen, da die Wettbewerbsintensitét hier deutlich ge-
ringer sein diirfte; insbesondere besteht nur in grenznahen
Gebieten eine internationale Konkurrenzsituation. Es ist
deshalb davon auszugehen, dass die Kosten fiir die Zerti-
fikate bzw. die Baulandausweisungsumlage weitgehend
von den Endnutzern, d. h. den Wohnungseigentiimer bei
Selbstnutzung sowie den Mietern, getragen werden.

Die kiinstliche Verteuerung von Grund und Boden durch
die Umlage bzw. die Zertifikate konnte auch Auswirkun-
gen auf Gemeinschaftsflaichen haben, so auf die Dimen-
sionierung von Spielpldtzen, Schulen, Kindergérten,
Sporteinrichtungen etc., da hier die zusétzlichen Kosten
auf jeden Fall durch die Gemeinden getragen werden
miissten. Auch verkehrliche ErschlieBungen diirften fla-
chensparender gestaltet werden (Bizer et al. 1998,
S. 85 ff).

Beide Instrumente geben zwar Anreize zur Innenentwick-
lung; bei deren Einfiihrung wiirden sich aber auch die
Grundstiickspreise in bereits bebauten Gebieten erhohen,
was nicht unerhebliche Vermdgensverteilungseffekte mit
sich bringen konnte. Fiir Haushalte mit Immobilienbesitz
wiirden sog. ,,wind-fall-profits* anfallen, wiahrend Haus-
halte mit geringerem Einkommen, die oft nicht iiber Im-
mobilienvermdgen verfligen, wenig oder gar nicht davon
profitieren wiirden (Bizer et al. 1998, S. 85 ff.).

Auf grofere Akzeptanz bei den Kommunen und anderen
gesellschaftlichen Akteuren diirften beide Instrumente
nicht stofen. Nach Krumm (2004) wurden handelbare
Flachenausweisungskontingente von den in das Projekt
eingebundenen Kommunalvertretern und anderen Akteu-
ren mit iberwiltigender Mehrheit grundsitzlich abge-
lehnt, aber auch die Baulandausweisungsumlage fand we-
nig Gegenliebe. Gewisse Vorteile wurden jedoch in der
geringeren Eingriffsintensitit und darin gesehen, dass die
Umlage Finanzmittel generieren wiirde, die u. a. auch in
den Dienst der okologischen Lenkungsaufgabe gestellt
werden konnten (Krumm 2004, S. 108 ff.).

Ein Vorteil der Baulandausweisungsumlage kann darin
gesehen werden, dass sie im Prinzip das einfachere In-
strument ist. Beim Handel mit Fldchenausweisungskon-
tingenten ist mit deutlich héherem biirokratischem Auf-
wand und damit im Zusammenhang stehenden hdheren
Transaktionskosten fiir die Gemeinden zu rechnen.
SchlieBlich wéren, wie oben schon dargestellt, vor der
Einfilhrung eines Handelssystems sehr konflikttrachtige
Gestaltungsfragen zu kliren. Es wire deshalb auch mit ei-
nem zeitlich langwierigen Einfiihrungsprozess zu rech-
nen, und dadurch wiirde viel Zeit vergehen, ehe dieses In-
strument seine flachenpolitischen Wirkungen entfalten
konnte.
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5.2 Instrumente zur unmittelbaren Lenkung
der Flacheninanspruchnahme durch

private Bauherren und Investoren

Im Folgenden werden dkonomische Instrumente vorge-
stellt, die sich unmittelbar an private Akteure (Bauherren
und Investoren) richten und diese zu einem sparsamen
und schonenden Umgang mit Flichen bewegen sollen.
Die NeuerschlieBungsabgabe zielt dabei auf eine quanti-
tative Verringerung der Flacheninanspruchnahme, wih-
rend die Versiegelungsabgaben in qualitativer Hinsicht
Anreize fiir einen schonenden Umgang mit Flachen set-
zen sollen.

5.2.1 NeuerschlieBungsabgabe

Mit einer Abgabe auf NeuerschlieBungen ,,auf der griinen
Wiese® soll die Ausweisung von Bauland im Auflenbe-
reich verteuert werden. Wie in Teil II, Kap. 4.1 darge-
stellt, wird die NeuerschlieBungsabgabe von verschiede-
nen Seiten als Ersatz fiir die Grunderwerbsteuer
propagiert. Entsprechend wiirde wie bei der Grunder-
werbsteuer das Aufkommen an die Lander flieBen. Durch
die gleichzeitige Verteuerung von ErschlieBungen im
AuBenbereich und die Begiinstigung von weiteren Er-
schlieBungen im Innenbereich im Falle einer Abschaf-
fung der Grunderwerbsteuer fiir den Erwerb im Bestand
konnten starke Impulse fiir die Innenentwicklung ausge-
l6st werden, z. B. in Bezug auf die ErschlieBung von
Brachflichen und von Nachverdichtungspotenzialen so-
wie die bauliche Nutzung bisher unbebauter innerstadti-
scher Grundstiicke.

Ahnliche Ziele wie mit der NeuerschlieBungsabgabe wer-
den auch mit Konzepten wie der Fldchenverbrauchsteuer,
einem Vorschlag des Difu (Apel et al. 2001, S. 252 f.), so-
wie der Neubesiedelungssteuer, einem Vorschlag des
UBA (2003), verfolgt. Im Prinzip handelt es sich hier um
nahezu identische Konzepte mit unterschiedlichen Na-
men.

Es liegen auch Vorschldge fiir konkrete Abgabesitze vor.
So regt der NABU eine NeuerschlieBungsabgabe von
25 Euro/m? an ebenso wie das UBA fiir eine Neubesiede-
lungssteuer; dieser Abgabesatz geht auf Empfehlungen
des DIW und des FiFo in einem Gutachten fiir das UBA
zuriick (Bach et al. 1999). Bei unverinderter Flachenaus-
weisung wiirde sich nach Angaben des UBA das Auf-
kommen bei diesem Abgabesatz gegeniiber der gegen-
wirtigen Grunderwerbsteuer bezogen auf die Verhiltnisse
von 2000 um etwa ein Drittel erhhen. Die Umgestaltung
wiére also zundchst nicht aufkommensneutral. Da aber zu
erwarten wire, dass die Neubesiedelungssteuer zu einem
Riickgang der Flachenausweisung fiihrt, diirften mittel-
fristig nur moderate Mehreinnahmen von ca.
1 Mrd. Euro/Jahr zu erwarten sein (UBA 2003,
S. 142 ft.). Wie bereits in Teil II, Kap. 4.1 erwdhnt, wiirde
ein solcher Abgabensatz von 25 Euro/m? zu einem spiir-
baren Riickgang der zusitzlichen taglichen Flidcheninan-
spruchnahme um rund 16 ha/Tag fiihren.

Die NeuerschlieBungsabgabe ist auch als Alternative zu
handelbaren Flachenausweisungskontingenten und insbe-

sondere zur Baulandausweisungsumlage zu betrachten.
Gelingt z. B. bei der Baulandausweisungsumlage den Ge-
meinden die Uberwillzung an die Endnutzer, so diirften
sich bei gleichem Abgabe- bzw. Umlagesatz quantitativ
dhnliche Lenkungseffekte fiir beide Instrumente ergeben.
Allerdings ist die Bemessungsgrundlage der Baulandaus-
weisungsumlage breiter, sofern man die Neuerschlie-
Bungsabgabe als Ersatz fiir die Grunderwerbsteuer
versteht, die keine Verkehrsflichen erfasst. Die Neuer-
schlieBungsabgabe konnte aber auch so gestaltet werden,
dass ihr alle NeuerschlieBungen, also auch fiir Verkehrs-
flachen, unterworfen werden.

Die NeuerschlieSungsabgabe diirfte im Vergleich zu han-
delbaren Flachenausweisungszertifikaten und der Bau-
landausweisungsumlage politisch eher durchsetzbar sein,
da sie nur ein bestehendes Instrument ersetzen wiirde und
die Gemeinden in ihrem Ausweisungsverhalten unmittel-
bar nicht so stark betroffen wéren. Auf jeden Fall triftt sie
in voller Hohe die Endnutzer, was bei den beiden anderen
Instrumenten nur sichergestellt wire, wenn eine vollige
Uberwilzung gelingt.

5.2.2 Versiegelungsabgaben/versiegelungs-
abhdngige Abwasserabgabe

Die Erhebung von Bodenversiegelungsabgaben soll ver-
stiarkte Anreize einerseits zur Verringerung der Neuver-
siegelung und andererseits zur Entsiegelung bereits bau-
lich genutzter Fldachen schaffen. Bei den meisten
diskutierten Vorschldgen geht es um eine einmalige Ab-
gabe im Sinne einer Neuversiegelungsabgabe, die anldss-
lich der Baugenehmigung von den Grundstiickseigentii-
mern zu zahlen wire. Sie soll in erster Linie Anreize zur
Einddmmung der Neuversiegelung setzen. Wenn sie, wie
zumeist vorgeschlagen, fiir innerdrtliche Brachflachen
ausgesetzt wiirde, konnte sie auch zu deren Mobilisierung
bzw. Wiedernutzung beitragen. Daneben gibt es aber auch
Vorschlédge fiir eine gespaltene Abgabe, bei der Neuver-
siegelungen mit einer einmal zu zahlenden Abgabe belegt
und bereits versiegelte Grundstiicke einer jahrlich vom
Versiegelungsgrad abhingigen Abgabe unterworfen wer-
den (Bizer/Truger 1996; SRU 2000, Tz. 538).

Versiegelungsabgaben werden in der Regel als ergén-
zende Instrumente entweder zur Grundsteuer oder, wie
oben dargestellt, als Ersatz fiir die Grunderwerbsteuer
vorgeschlagen (Teil II, Kap. 4.1). Eine Bestandsabgabe
wiirde dabei mit einer Grundsteuer kombiniert. Im Falle
der Einfiihrung einer Flachennutzungsteuer als Ersatz der
bisherigen Grundsteuer wiirde sich allerdings eine Versie-
gelungsabgabe auf Bestandsflachen eriibrigen, da bei die-
sem Reformmodell der Versiegelungsgrad bereits in die
Bemessungsgrundlage eingeht. Eine Neuversiegelungs-
abgabe konnte an die Stelle der Grunderwerbsteuer tre-
ten.

Zur Erreichung eines deutlichen Lenkungseffekts miisste
eine einmalige Abgabe relativ hoch sein. Ein Vorschlag
des UBA (2004, S. 104) sieht eine Versiegelungsabgabe
bzw. in der Terminologie des UBA eine Neuversiege-
lungssteuer in Héhe von immerhin 50 Euro/m? neu ver-
siegelter Flache vor. Bei einer solchen Hohe wiirde sich,
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wie oben schon ausgefiihrt, nach Abschitzungen des RWI
eine spiirbare Dampfung der privaten Siedlungstétigkeit
von 16 ha/Tag ergeben. Eine dhnlich hohe Abgabe haben
Bizer/Linscheidt (1998) in einem Gutachten fiir das Land
Nordrhein-Westfalen vorgeschlagen. Eine so hohe Ab-
gabe wirft aber wirtschafts- und sozialpolitische Fragen
auf, da sie bisherige staatliche Ziele der Wirtschaftsforde-
rung bzw. Standortférderung und einer breiten Wohnei-
gentumsforderung konterkarieren konnte (Schmalholz
2005, S. 156).

Die flachenpolitische Wirkung kdnnte noch verstarkt
werden, wenn ihr Aufkommen fiir EntsiegelungsmafBnah-
men verwendet wiirde, wie von verschiedenen Seiten vor-
geschlagen wird. Zur Verstarkung ihrer generellen dkolo-
gischen Lenkungswirkung konnte das Aufkommen auch
als Nebenschliisselmasse in den KFA eingespeist werden
und — unabhédngig von der jeweiligen Finanzkraft der
Kommunen — zur Abgeltung okologischer Ausgleichs-
leistungen verwendet werden (Michaelis 2002).

Die Einfithrung einer Versiegelungsabgabe stoft aller-
dings auch auf Bedenken und Ablehnung. Der NBBW
(2004, S.31) spricht sich aus den oben aufgefiihrten
nachteiligen sozialen und 6konomischen Folgewirkungen
gegen deren Einfihrung aus. Auch die Verbindebefra-
gung des TAB belegt eine mehrheitliche Ablehnung die-
ses Instruments. Als Griinde werden u. a. der hohe biiro-
kratische Aufwand und eine Erhdhung der Wohnkosten
bei einer Bestandsabgabe angefiihrt. Nach Ansicht des
NABU muss die Reduzierung des Flachenverbrauchs ins-
gesamt und die Sicherung grofler zusammenhéngender
Natur- und Freirdume einerseits sowie die Erhaltung und
Gestaltung kompakter Siedlungsstrukturen andererseits
Prioritét haben. Dies konne im Einzelfall erhohte Boden-
versiegelungen innerhalb der Siedlungen zur Folge ha-
ben, die jedoch — das tlibergeordnete Ziel vor Augen — als
vergleichsweise nachrangiges Problem erachtet werden
konnten.

Auf mehr Zustimmung sto3t in der Befragung des TAB
die versiegelungsabhéngige Abwassergebiihr. Fiir die
Hohe dieser sog. ,,Regenwassergebiihr ist nicht nur das
Volumen des Frischwasserbezugs ausschlaggebend, son-
dern auch die Regenwassermengen, die von einem
Grundstiick in die offentliche Kanalisation abflieen.
Diese sind umso grofler, je hoher der Versiegelungsgrad
ist. Inzwischen wird nach Angaben der Deutschen Verei-
nigung fiir Wasserwirtschaft, Abwasser und Abfall e.V.
bereits von nahezu der Hilfte aller Kommunen in
Deutschland eine gesplittete Abwassergebiihr in Form ei-
ner getrennten Regen- und Schmutzwassergebiihr erho-
ben (NABU 2002, S. 32); in NRW ist sie flichendeckend
eingefiihrt.

Grund fiir die Einfithrung einer versiegelungsabhingigen
Abwassergebiihr waren nicht in erster Linie flachenpoliti-
sche Erwigungen, sondern betriebswirtschaftliche Kal-
kiile der kommunalen Entsorgungsunternehmen, da die
Ableitung von Regenwasser in die 6ffentliche Kanalisa-
tion Kosten verursacht. Die Menge eingeleiteten Regen-

wassers muss bei der Dimensionierung sowohl der Ab-
wasserkanédle als auch der Kléarbecken beriicksichtigt
werden. Grundstiickseigentiimer mit groflen versiegelten
Flichen nehmen somit kommunale Leistungen ver-
gleichsweise stérker in Anspruch als Eigentiimer geringer
versiegelter Flichen. Die Einbeziehung der versiegelten
und in das Kanalnetz entwéssernden Fléchen in die Be-
messungsgrundlage der Abwassergebiihren fiihrt deshalb
zu einer hoheren Gebiihrengerechtigkeit. Die durch die
gesplittete Abwassergebiihr entstehenden Anreize, beim
Neubau auf umfangreiche Versiegelung zu verzichten und
bereits versiegelte Fldchen zu entsiegeln, sind dabei ein
willkommener Zusatzeffekt.

Das dem Gebiihrenrecht zugrunde liegende Aquivalenz-
prinzip setzt einer iiber die entstechenden Kosten hinaus-
gehenden flachenpolitischen motivierten Bemessung
enge Grenzen, so dass die Steuerungswirkung beziiglich
der Versiegelung und der Eindimmung des Flachenver-
brauchs generell gering sein diirfte (Schmalholz 2005,
S. 157). Aus Griinden der Gebiihrengerechtigkeit wére
aber auf jeden Fall eine moglichst flichendeckende Ein-
filhrung der versiegelungsabhéngigen Wassergebiihren zu
fordern, auch wenn die Datenerhebung zum Grad der
Versiegelung und deren stindige Aktualisierung mit eini-
gem Aufwand verbunden ist.

6. Finanzielle Forderinstrumente

Durch Steuervergiinstigungen, Direktsubventionen und
Forderprogramme hat der Staat in der Vergangenheit
zahlreiche Impulse zur Erweiterung des Wohnungsbe-
standes gegeben. In Anbetracht der Situation auf den
Wohnungsmérkten und den voraussichtlichen Auswir-
kungen der demografischen Entwicklung (Teil I. Kap. 3)
fragt es sich, ob eine Fortsetzung dieser Politik noch ge-
rechtfertigt ist.

Seit dem Jahr 2000 verharrt der Geschosswohnungsbau
mit Ausnahme weniger prosperierender Regionen auf
niedrigem Niveau. Auch die Nachfrage nach Bauleistun-
gen im Eigenheimsektor ist seit dem Jahr 2001 stark ge-
sunken. Der Wohnungsmarkt hat sich in vielen Regionen
zu einem Mietermarkt mit zum Teil hohen Wohnungs-
iiberhdngen entwickelt. In den neuen Léndern stehen auf-
grund unzureichenden Wirtschaftswachstums, hoher Ar-
beitslosigkeit und der Abwanderung vorwiegend junger
erwerbsfiahiger Haushalte trotz inzwischen -erfolgter
Riickbaumalinahmen iiber 1 Million Wohnungen leer
(GdW 2003, S. 109).

Da die nachwachsenden jlingeren Generationen zahlen-
maBig wesentlich schwicher besetzt sind und es keine
Anzeichen fiir eine Steigerung der Geburtenrate gibt,
konnten Engpisse in der Wohnraumversorgung kiinftig
allenfalls noch durch Zuwanderung ausgeldst werden
(UBA 2003, S.85). Vor diesem Hintergrund werden
heute von verschiedenen Seiten ein Umbau der Forder-
systeme und eine Neuorientierung der Wohnungsbaupoli-
tik gefordert.
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6.1 Wohnungsbauférderung durch Bund und
Lander

Die wohnungspolitische Forderung erfolgt in Deutschland
mithilfe unterschiedlicher Programme und Instrumente
(sozialer Wohnungsbau, Investitionszulage, Wohngeld,
Eigenheimzulage, Bausparforderung, Forderprogramme
der Kreditanstalt fiir Wiederaufbau), unter denen der Ei-
genheimzulage und dem sozialen Wohnungsbau sowohl
im Hinblick auf die Finanzvolumina als auch im Hinblick
auf die Flacheninanspruchnahme die grofite Bedeutung
zukommt.

6.1.1 Sozialer Wohnungsbau

Die staatliche Forderung des Wohnungsbaus hat in
Deutschland eine lange Tradition, die bis in die Weimarer
Republik zuriickreicht. Schon im ersten Wohnungsbauge-
setz von 1950 wurde die Wohnbauférderung als eine ge-
meinsame Aufgabe von Bund, Landern und Gemeinden
definiert, bei der der Bund aufgrund seiner Rahmenkom-
petenz die Randbedingungen vorgibt, die durch die Lén-
der konkretisiert werden (§ 1 Abs. 1 I. WoBauG). Nach
§ 1 Abs. 2 des zweiten Wohnungsbaugesetzes von 1956
bestand das Ziel der Forderung darin, durch den Einsatz
offentlicher Mittel den Wohnungsmangel zu beseitigen,
weite Kreise der Bevolkerung mit angemessenem Wohn-
raum zu versorgen und ein breit gestreutes Wohneigen-
tum zu schaffen. Geférdert wurden der Bau von Miet-
wohnungen, die Modernisierung des Wohnungsbestandes
und die Schaffung von Wohneigentum. Dem sozialen
Charakter der Fordermafinahmen entsprechend wurden
nur Personen berticksichtigt, die bestimmte Einkommens-
grenzen nicht iiberschreiten (Hutter et al. 2004, S. 240).

Historisch gesehen hat sich die Entwicklung der staatli-
chen Wohnungsbauférderung in mehreren Etappen voll-
zogen, in denen jeweils unterschiedliche Forderakzente
gesetzt wurden (dazu ausf. Hinrichs 2001a). Mit dem
II. Wohnungsbaugesetz wurde der sogenannte erste For-
derweg etabliert, bei dem der Staat den Investoren fiir den
Bau von Mietwohnungen langfristige 6ffentliche Darle-
hen zur Verfiigung stellte. Im Gegenzug galten fiir die
Wohnungen Mietpreisbindungen, und die Gemeinden er-
hielten Belegungsrechte, beides fiir einen Zeitraum von
30 Jahren und mehr. Anfang der 1960er Jahre nahm in-
folge der positiven Einkommensentwicklung der Anteil
der anspruchsberechtigten Haushalte in diesem klassi-
schen Sektor des Sozialen Wohnungsbaus kontinuierlich
ab.

Vor diesem Hintergrund wurde 1966 der zweite Forde-
rungsweg eingefiihrt, der den Bau von Eigenheimen und
den Erwerb von Eigentumswohnungen subventionierte.
Wegen der im Vergleich zum ersten Férderungsweg deut-
lich erhohten Einkommensgrenzen kamen breite Kreise
der Bevolkerung in den Genuss dieser Forderung. Bis
zum Beginn der 1970er Jahre war ein anhaltender Boom
im Wohnungsneubau zu verzeichnen, der im Jahre 1973
mit iiber 700.000 fertig gestellten Wohnungen seinen Ho-
hepunkt erreichte. Erst mit der Verabschiedung des Woh-
nungsmodernisierungsgesetzes im Jahre 1976, durch das
erstmalig auch Sanierungs- und InstandsetzungsmafBnah-

men im Altbau geférdert wurden, erfolgte eine partielle
Umlenkung der 6ffentlichen Férdermittel vom Neubau in
den Bestand.

Ab Beginn der 1980er Jahre wurde eine Politik der Libe-
ralisierung des Wohnungsmarktes betrieben, die sich in
einem Riickzug des Staates aus der Wohnungsbauforde-
rung und einer Authebung der Steuerbefreiung und Ge-
meinniitzigkeit von kommunalen und genossenschaftli-
chen Wohnungsunternehmen (1989) niederschlug. Der
Neubau von &ffentlich geférderten Mietwohnungen kam
fast vollig zum Erliegen, wéahrend gleichzeitig viele dltere
Sozialwohnungsbestinde der 1950er und 1960er Jahren
planméBig aus der Belegungs- und Mietpreisbindung he-
rausfielen. Dies fiihrte, verbunden mit der Tatsache, dass
Ende der 1980er Jahre die geburtenstarken Jahrgénge auf
den Wohnungsmarkt dréngten und sich die Zuwanderung
wieder erhohte, zu einer ,,neuen Wohnungsnot*.

Um den Wohnungsbau wieder zu beleben, wurde 1989
der dritte Forderungsweg eingefiihrt, der es Landern und
Kommunen ermdglichen sollte, die Wohnungsbauforde-
rung flexibel an die Besonderheiten des ortlichen Woh-
nungsmarktes anzupassen. Charakteristisch fiir diese For-
derungsvariante waren kiirzere Bindungsfristen zwischen
zehn und 25 Jahren und eine Mietpreisgestaltung, die sich
an der Belastbarkeit der Mieter orientierte. Angesichts
des eklatanten Wohnungsmangels wurden die Bewilli-
gungen im Sozialen Wohnungsbau (erster, zweiter, dritter
Forderungsweg) drastisch erhoht. In der ersten Hilfte der
1990er Jahre erreichten die Fertigstellungen im Woh-
nungsbau mit iiber 500 000 Wohneinheiten/Jahr eine Gro-
Benordnung, die dem Bauboom der 1970er Jahre ver-
gleichbar war (Hinrichs 2001b). Nach diesem Maximum
ging das Volumen des Sozialen Wohnungsbaus wieder
deutlich zuriick und liegt inzwischen bei ca. 3 Mrd. Euro/
Jahr (Farber 2003).

Neuorientierung des Sozialen Wohnungsbaus durch
das Wohnraumforderungsgesetz

Im Jahre 2001 wurde die staatliche Wohnungsbauforde-
rung durch das Gesetz zur Reform des Wohnungsbau-
rechts (BGBL. I, S. 2376), das am 1. Januar 2002 in Kraft
trat, grundlegend novelliert. Kernpunkt der Reform war
das neue Wohnraumférderungsgesetzes (WoFG), welches
das aus der Nachkriegszeit stammende II. Wohnungsbau-
gesetz abloste. Durch diese Novelle sind mit der Neube-
stimmung der Zielgruppen, der Bestandsorientierung, der
Stiarkung des kosten- und flichensparenden Bauens und
der Einfilhrung von Kooperationsvertrigen zwischen
Stadten, Gemeinden und Wohnungsunternehmen neue
Elemente in das bestehende Instrumentarium eingefiigt
worden, die den Charakter der Férderung verdndern.

Wie es in der Begriindung heif3t, soll die Neuregelung der
Tatsache Rechnung tragen, dass heute nicht mehr die
Schaffung von Wohnraum im Vordergrund steht, sondern
die zielgenaue, flexible und bedarfsgerechte Forderung
von Haushalten, ,,die sich am Markt nicht angemessen
mit Wohnraum versorgen konnen®. Unterstiitzt werden
nach den neuen Vorschriften nur noch Haushalte mit ge-
ringem Einkommen, Familien mit mehreren Kindern, Al-



Drucksache 16/4500

- 108 —

Deutscher Bundestag — 16. Wahlperiode

leinerziehende, Schwangere, Behinderte, dltere und hilfs-
bediirftige Personen sowie Wohnungslose. Im Gegensatz
zum II. Wohnungsbaugesetz geht es also nicht mehr da-
rum ,.breite Schichten der Bevolkerung® mit angemesse-
nem Wohnraum zu versorgen, sondern ausschlieBlich um
die Unterstiitzung Bediirftiger.

In Anbetracht der demografischen Entwicklung soll sich
die Forderung kiinftig auf eine sozialorientierte Nutzung
des vorhandenen Wohnungsbestandes konzentrieren, an-
statt den Neubau teurer Sozialwohnungen zu subventio-
nieren. Dies soll iiber den Erwerb bestehenden Wohn-
raums, die Modernisierung von Wohnraum, den Erwerb
von Belegungsrechten in bestehenden Gebduden sowie
die Fortfiihrung oder Begriindung von Mietbindungen er-
folgen. Die Unterscheidung in mehrere Forderwege
wurde aufgehoben. Stattdessen legen kiinftig die Bundes-
lander die Einzelheiten der Forderung fest. Die soge-
nannte ,,Kostenmiete” als Hochstmiete fiir die Uberlas-
sung einer Offentlich geférderten Wohnung, die sich an
den Kosten orientierte, die zur Deckung der laufenden
Aufwendungen fiir die ,, Wirtschaftseinheit Wohnung tat-
sdchlich anfielen, wurde abgeschafft. Um den vorhande-
nen Bestand an Sozialwohnungen zu sichern, wurde aller-
dings fiir den bis zum Jahresbeginn 2002 geforderten
Wohnraum an der Kostenmiete und den nach altem Recht
begriindeten Belegungsbindungen festgehalten. Der For-
derung der Wohnungswirtschaft nach Abschaffung der
Kostenmiete auch im Bestand hat der Gesetzgeber nicht
entsprochen.

Um die Eigenverantwortung der Stidte und Gemeinden
zu stirken und die jeweiligen Ortlichen Anforderungen
der Wohnungsversorgung besser beriicksichtigen zu kon-
nen, sollen die Kommunen kiinftig stérker als bisher in
die Entscheidungsprozesse eingebunden werden. Nach
§ 3 Abs. 3 WoFG konnen die Lander als Grundlage fiir
eine Forderzusage die Erstellung eines kommunalen
Wohnraumversorgungskonzepts anfordern. Erstmals wur-
den Regelungen vorgesehen, die Kooperationsvertrage
zwischen Stiddten, Gemeinden und Wohnungsunterneh-
men ermoglichen. In die Vereinbarung kénnen auch 6f-
fentliche und private Trager sozialer Aufgaben und an-
dere einbezogen werden. Solche Abkommen sind nach
den Vorstellungen des Gesetzgebers besonders geeignet,
die soziale Wohnraumversorgung bedarfsgerecht zu steu-
ern sowie MafBnahmen zur Verbesserung der Wohnver-
hiltnisse sowie zur Schaffung sozial stabiler Bewohner-
strukturen umzusetzen (dazu ausf. Georgakis 2004,
S. 58 ff.).

Insgesamt hat das neue Wohnraumforderungsgesetz eher
den Charakter eines Rahmengesetzes, das Landern und
Kommunen groBere Spielrdume beziiglich der Festlegung
von Kostenobergrenzen, der Bestimmung der Einkom-
mensgrenzen der Berechtigten und der Vereinbarung von
Sozialmieten und Belegungsbindungen einrdumt. Lén-
dern und Kommunen sollte ein Instrumentarium an die
Hand gegeben werden, das es ihnen ermoglicht, flexibel
auf die regional unterschiedlichen Problemlagen am
Wohnungsmarkt zu reagieren. Durch die bestandsorien-
tierte Ausgestaltung des Wohnraumforderungsgesetzes

sind von den neuen Regelungen im Hinblick auf den Fla-
chenschutz positive Effekte zu erwarten (Hutter et al.
2004, S. 242). Unter stadtsoziologischen Aspekten sind
jedoch Zweifel angebracht.

Mit der Reform des Wohnungsbaurechts wurde ein Para-
digmenwechsel in der deutschen Wohnungspolitik voll-
zogen: von der Sicherstellung der Wohnraumversorgung
,oreiter Bevolkerungsschichten zur Basisversorgung
Bediirftiger. In der Vergangenheit war der Zugang zum
sozialen Wohnungsbau an grofziigig bemessene Einkom-
mensgrenzen gebunden und das Verbleiben in einer 6f-
fentlich geforderten Wohnung auch ohne ein dauerhaft
niedriges Einkommen mdglich. Das Ergebnis dieser Poli-
tik war eine gro3e Zahl von ,,Fehlbelegungen® und damit
eine indirekte Subventionierung mittlerer Einkommens-
gruppen, was seit jeher als Hauptargument fiir eine Libe-
ralisierung des Wohnungsmarktes und einen Riickzug des
Staates aus der Wohnungsbauforderung angefiihrt wurde.
Auf der anderen Seite ist es gerade dem intensiven Ein-
fluss des Staates auf den Wohnungsbau zu verdanken,
dass Gebiete mit ausgepragter sozialer Mischung entste-
hen konnten und sozial rdumliche Polarisierungen bisher
weitgehend vermieden wurden (HauBermann et al. 2004).

Die sanierungsbedingte Aufwertung der Altbaubestinde,
héufig verbunden mit der Umwandlung von Mietwoh-
nungen in Eigentum, der eklatante Riickgang beim Neu-
bau von Mietwohnungen, das Auslaufen der Bindungen
bei é&lteren Sozialwohnungen und die sich fiir viele
Kommunen ergebende Notwendigkeit, angesichts der an-
gespannten Haushaltslage ihre Wohnungsbestinde zu
verduBBern, schrinken die Alternativen in der Wohnraum-
beschaffung fiir sozial benachteiligte Bevolkerungsgrup-
pen immer weiter ein (Hinrichs 2001b). Dazu kommt,
dass sich die Wohnungsunternehmen nach Abschaffung
der Gemeinniitzigkeit stirker an marktwirtschaftlichen
Kriterien ausrichten. Wo durch Aufwertung der Bestinde
Gewinn erzielt werden kann, findet eine soziale Um-
schichtung statt, die in soziale Entmischung miindet
(H&uBermann 2000). Wohnungen mit Belegungsrechten
konzentrieren sich zunehmend auf die wenig attraktiven
Schlichtwohnungsgebiete der 1950er und 1960er Jahre
sowie auf die peripheren GroB3siedlungen der 1970er und
1980er Jahre, in denen aufgrund ihres geringeren Baual-
ters kommunale Belegungsrechte noch in groferer Zahl
vorhanden sind (Dangschat 1997). Auf diese Weise
wichst die Gefahr, dass sich Rdume sozialer Benachteili-
gung und Marginalisierung herausbilden.

Wie die Lénder die bundesrechtlichen Vorgaben umset-
zen werden, bleibt abzuwarten. Einige Bundesldnder, wie
z. B. Nordrhein-Westfalen und Sachsen, haben jedoch
auch schon vor dem Inkrafttreten des Wohnraumforde-
rungsgesetzes flaichenbezogene Kriterien in ihren Forder-
bestimmungen beriicksichtigt.

Sozialer Wohnungsbau in Nordrhein-Westfalen

Ein priméres Ziel der Wohnungsbauforderung in Nord-
rhein-Westfalen ist die Lenkung der Bautitigkeit auf ge-
eignete Standorte. Die Inanspruchnahme des Freiraums
soll vermieden, die Innenentwicklung gefordert und die
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Bautitigkeit am Netz des schienengebundenen Nahver-
kehrs orientiert werden (Drofl 2004, S. 124 f.; Nakelski
2000). Diese Zielsetzung fand 1998 explizit Eingang in
die Wohnungsbauforderungsbestimmungen des Landes,
nach denen Ausbau und Erweiterung von Miet- und Ge-
nossenschaftswohnungen nur noch dann geférdert wer-
den, wenn sie im Einzugsbereich von Haltepunkten des
schienengebundenen offentlichen Personennahverkehrs
liegen.

Forderfahig sind alle Bauvorhaben, die in einer Entfer-
nung von bis zu 1,5 km zu einem solchen Haltepunkt er-
richtet werden. Der Einzugsbereich von 1,5 km kann
iiberschritten werden, wenn besondere Qualititen des Zu-
bringersystems zu den Haltepunkten (z. B. Bus, Radweg-
verbindungen) dies erlauben. In Stidten und Gemeinden,
die weder iiber einen Haltepunkt noch iiber ein qualifi-
ziertes Zubringersystem verfiigen, konnen Vorhaben nur
dann gefordert werden, wenn ein erhohter Bedarf an 6f-
fentlich gefordertem Wohnungsbau (z. B. aufgrund der
Ansiedlung neuer Arbeitspldtze) nachgewiesen wird und
das Vorhaben der Innenentwicklung dient (z. B. Recyc-
ling gewerblicher Brachfldchen, Konversion militérischer
Liegenschaften, SchlieBung von Bauliicken, Nachver-
dichtungsmafBinahmen). In diesen Fillen sollen die Kom-
munen in Zusammenarbeit mit den Nahverkehrsverban-
den darauf hinwirken, die Anbindung des Standorts an
den schienengebundenen Nahverkehr zu verbessern.
Neubau, Ausbau und Erweiterung sollen sich zudem im
Hinblick auf die stddtebauliche Dichte an einer Geschoss-
flachenzahl von 1,0 orientieren (MSWKS 2001, Anlage 1).

Das Eigentumsprogramm fordert vorrangig Alleinerzie-
hende und Familien mit Kindern oder schwerbehinderten
Familienangehorigen. Die Forderbestimmungen greifen
die vom Bund eingefiihrten Aspekte des kosten- und fla-
chensparenden Bauens auf und erweitern sie um zusétzli-
che flichenschonende Kriterien. So werden Eigentums-
maBnahmen in Ein- und Zweifamilienhdusern nur dann
gefordert, wenn die GrundstiicksgroBe nicht mehr als
400 m? betrdgt. Die Darlehenssumme kann um
10 000 DM erhoht werden, wenn das zu bebauende
Grundstiick nur 200 m2 grof ist und eine Geschossfla-
chenzahl von mindestens 0,8 erreicht wird. In Ballungs-
kernen und solitdren Verdichtungsgebieten konnen die
Einkommensgrenzen um 10 Prozent tberschritten wer-
den (Hutter et al. 2004, S. 244).

Sozialer Wohnungsbau im Freistaat Sachsen

In Anbetracht der besonderen Problemlage in Sachsen
(geringes natiirliches Bevolkerungswachstum, hohe Ab-
wanderungsraten, grole Wohnungsleerstinde) dient die
Forderung vorrangig dem Abbau von Uberkapazititen
und der Bekdmpfung der Abwanderung durch Attraktivi-
tatssteigerung der Stadte. Gefordert werden der Riickbau
von Mietwohnungsgebduden einschlieBlich der damit
verbundenen Infrastruktur, Sanierungs- und Modernisie-
rungsmafBnahmen. Der Neubau von Mietwohnungen wird
nicht gefordert. Im Rahmen der Wohneigentumsforde-
rung werden der Erwerb von Wohnungen aus dem Be-
stand, die Schaffung von Wohnraum durch Aufstockung,

Aus- und Umbau sowie der Neubau in innerortlichen La-
gen gefordert. Von den im Rahmen des Sozialen Woh-
nungsbaus eingesetzten Mitteln zur Wohneigentumsfor-
derung entféllt die Hilfte auf Bestandsmaflnahmen, die
andere Halfte wird in den Neubau investiert (dazu ausf.
Hutter et al. 2004, S. 242 f.).

Unter Flachenschutzaspekten ist die sdchsische Forder-
strategie positiv zu bewerten, da durch den Riickbau in-
nerstidtische Flachenpotenziale erschlossen werden und
die Bildung von Wohneigentum nur im Bestand bzw. auf
innerdrtlichen Flachen gefordert wird. Solange jedoch
durch die bundesweite Eigenheimzulage gleichzeitig ein
Anreiz zum Bauen ,,auf der griinen Wiese* geschaffen
wird, bleibt der Flachenspareffekt ungewiss (SRU 2002,
Tz. 153).

6.1.2 Investitionszulage

In Anbetracht des Wohnungsdefizits, das die zentralstaat-
liche Wohnungsversorgung der DDR hinterlassen hatte,
wurde in den neuen Bundeslédndern nach der Wende eine
stark neubauorientierte Forderpolitik betrieben. Zu er-
wihnen ist hier vor allem das — hauptséchlich von west-
deutschen Investoren in Anspruch genommene — Forder-
gebietsgesetz von 1991, nach dem Investoren beim Bau
von Wohnungen 50 Prozent Sonderabschreibung geltend
machen konnten. Infolge der stddtebaulich nicht abge-
stimmten Foérderung und des erheblichen Nachholbedarfs
im Eigenheimbau wurden fast 1 Million Wohnungen neu
errichtet, wihrend die Altbausubstanz wie schon zu
DDR-Zeiten weiterhin verfiel.

Diese Fehlentwicklung sollte durch das Investitionszula-
gegesetz von 1999, das auf die Aufwertung des Bestandes
und eine Revitalisierung der Innenstidte ausgerichtet ist,
korrigiert werden. Gefordert wurden neben betrieblichen
Investitionen Sanierungsmalnahmen an Mietwohngebdu-
den, der Neubau von Mietwohnungen im innerdrtlichen
Bereich sowie Modernisierungsmafinahmen an der eige-
nen Wohnzwecken dienenden Wohnung. Das Gesamtvo-
lumen der Investitionszulagen betrug im Jahre 2000
ca. 1 500 Mio. DM (Hutter et al. 2004, S. 250). Die For-
derperioden, die im Gesetz fiir diese Zulagen vorgesehen
waren, sind inzwischen abgelaufen. Auch wenn der quan-
titative Umfang dieser Forderung relativ gering war, sind
ihre Auswirkungen auf die Flicheninanspruchnahme po-
sitiv zu bewerten, da sie die Investitionen in den Bestand
gelenkt und einen Anreiz geschaffen hat, bei Neubauten
innerortliche Flachen in Anspruch zu nehmen.

6.1.3 Wohngeld

Als Instrument zur sozialen Absicherung einkommens-
schwacher Haushalte wurde 1965 das Wohngeld einge-
fiihrt, das die bis dahin dominierende Objektférderung
(Sozialer Wohnungsbau) durch eine gezielte Subjektfor-
derung ergénzte. Zu unterscheiden ist zwischen dem Ta-
bellenwohngeld, dessen Hohe sich aus den verdffentlich-
ten Wohngeldtabellen ergibt, und dem pauschalierten
Wohngeld (,,besonderer Wohnkostenzuschuss®), das
Empféingern von Sozialhilfe und Kriegsopferfiirsorge als
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pauschalierte Zuwendung zu den Wohnkosten gezahlt
wird, ohne dass ein gesonderter Antrag gestellt werden
muss. Beide Zuwendungen konnen als Mietzuschuss
(Mieterhaushalte) oder als Lastenzuschuss (Eigentiimer-
haushalte) gewdhrt werden. Die Hohe des Wohngelds
hangt von der HaushaltsgroBe, dem Haushaltseinkommen
und der Belastung durch die Wohnkosten ab. Wenn die
entsprechenden Voraussetzungen vorliegen, besteht ein
Rechtsanspruch auf die Zahlung von Wohngeld (dazu
ausf. Georgakis 2004, S. 72 ff.).

Mit dem Ziel, das Wohngeld an die aktuelle Miet-, Preis-
und Einkommensentwicklung anzupassen, wurde das
Wohngeldgesetz zu Beginn des Jahres 2001 novelliert.
Die zu beriicksichtigenden Miethdchstbetrige wurden um
20 Prozent angehoben und die Bemessungsgrundlage da-
hingehend modifiziert, dass vor allem Familien mit Kin-
dern stiirker entlastet werden. Durch die Anderung wurde
der Kreis der Anspruchsberechtigten erweitert und somit
der Forderumfang deutlich erhoht. Auch Haushalte, die
vorher aufgrund ihres Einkommens aus der Férderung he-
rausgefallen waren, kamen wieder in ihren Genuss. Dabei
ist allerdings zu beriicksichtigen, dass seit 1990 keine
Leistungsverbesserung mehr vorgenommen worden war,
so dass die Haushalte reale Einbuflen hinzunehmen hat-
ten. Zum Jahresende 2002 erhielten rund 3,1 Millionen
der Haushalte in Deutschland Wohngeld. Die Gesamtaus-
gaben fiir das Wohngeld beliefen sich auf 4,5 Mrd. Euro
(Haustein 2004).

Bei der Ausgestaltung des Wohngelds als sozial orien-
tierte Subjektforderung spielten flichenbezogene Ziele
keine Rolle, sieht man von der Begrenzung der Wohnfla-
che ab, fiir die Wohngeldanspriiche geltend gemacht wer-
den kdonnen. Die Auswirkungen dieser Forderung auf die
Flachennutzung sind als gering zu betrachten und allen-
falls insofern relevant, als die Belastung von Eigentiimern
ausgeglichen wird, die ohne einen solchen staatlichen Zu-
schuss das Wohnen im Eigentum nicht finanzieren konn-
ten (Hutter et al. 2004, S. 253).

6.1.4 Forderung der Wohneigentumsbildung

Die finanzielle Forderung des Wohneigentumserwerbs,
die zundchst iiber eine steuerliche Absetzbarkeit nach
§ 7b und ab 1987 nach § 10e Einkommensteuergesetz er-
folgte, wurde im Jahre 1996 auf eine von der Steuerpro-
gression unabhédngige Zulage umgestellt, die sogenannte
,Eigenheimzulage®. Diese sollte vor allem jungen Fa-
milien mit Kindern die Schaffung von Wohneigentum er-
moglichen. Gefordert wurden Herstellung bzw. Erwerb
einer selbstgenutzten Wohnung, Ausbauten und Erweite-
rungen an einer Wohnung sowie der Erwerb von Genos-
senschaftsanteilen. Jeder Steuerzahler innerhalb der ge-
setzten Einkommensgrenzen konnte die Forderung
einmal in seinem Leben in Anspruch nehmen und zwar
fiir ein Objekt seiner Wahl (sog. ,,Objektverzehr®). Bei
Vorliegen der entsprechenden Voraussetzungen bestand
ein Rechtsanspruch auf Foérderung.

Die Eigenheimzulage wurde mit Wirkung zum 1. Januar
2006 abgeschafft. Laufende Forderungen werden davon
jedoch nicht tangiert, d.h. Bauherren, die vor dem

1. Januar 2006 mit der Herstellung eines Eigenheims be-
gonnen haben, sowie Erwerber, die vor dem 1. Januar
2006 den notariellen Kauvertrag abgeschlossen haben
oder einer Genossenschaft beigetreten sind, haben weiter-
hin Anspruch auf Férderung nach den Regelungen des Ei-
genheimzulagegesetzes. Erst mit Beendigung des acht-
jéhrigen Forderzeitraums im Jahre 2013 werden die
letzten Zahlungen eingestellt werden.

Die Abschaffung der Eigenheimzulage:
Eine unendliche Geschichte

Die Eigenheimzulage war mit einem Gesamtvolumen von
knapp 10 Mrd. Euro/Jahr die mit Abstand gréfte Einzel-
subvention in Deutschland, nicht nur im Bereich des
Wohnungsbaus, sondern von allen Subventionen unter
Einfluss des Bundes (BMF 2001, S. 21). Im Rahmen der
seit Jahren gefiihrten Debatte um einen generellen Sub-
ventionsabbau wurde auch immer wieder eine ersatzlose
Streichung der Eigenheimzulage gefordert, was sich aber
in den beiden letzten Legislaturperioden nicht durchset-
zen lief3; vorgenommen wurden lediglich gewisse Modifi-
kationen.

Bis zum Jahresende 2003 setzte sich die Forderung aus
folgenden Elementen zusammen:

— dem Fordergrundbetrag: 2 556 Euro/Jahr bei Neubau-
ten und 1 278 Euro/Jahr bei Altbauten auf die Dauer
von acht Jahren;

— der Kinderzulage: 767 Euro/Jahr fiir jedes Kind fiir die
Dauer von acht Jahren;

— der Okozulage: bis zu 256 Euro/Jahr fiir den Einbau
von Solaranlagen, Warmepumpen oder Warmeriick-
gewinnungsanlagen und 205 Euro/Jahr fiir die Errich-
tung eines Niedrigenergichauses jeweils fiir die Dauer
von acht Jahren (Echter/ Briihl 2004, S. 15).

Im Jahre 2002 wurden von der Bundesregierung Ande-
rungsvorschldge zum Eigenheimzulagegesetz vorgelegt,
die jedoch vom Bundesrat abgelehnt wurde. Erst nach
langwierigen Verhandlungen im Vermittlungsausschuss
wurde eine Einigung erzielt. Die Umgestaltung, die mit
dem Haushaltsbegleitgesetz 2004 zum 1. Januar 2004 in
Kraft trat, beinhaltete u.a. folgende Modifikationen
(Krause 2004):

— Die Grundférderung wurde um 30 Prozent gekiirzt,
die Kinderzulage leicht angehoben. Die Grundforde-
rung betrug nun maximal 1 250 Euro/Jahr, die Kinder-
zulage 800 Euro/Jahr fiir die Dauer von acht Jahren.

— Neu- und Altbauten wurden in der Férderung gleich-
gestellt. Die Forderung fiir Ausbauten und Erweite-
rungen entfiel. Begiinstigt werden sollten neben den
Anschaffungs- und Herstellungskosten nunmehr auch
die Aufwendungen fiir Instandsetzungs- und Moderni-
sierungsmafinahmen, die innerhalb von zwei Jahren
nach der Anschaffung durchgefiihrt werden.

— Die Eigenheimzulage wurde nur noch gewéhrt, wenn
das Einkommen in einem Zweijahreszeitraum nicht
mehr als 70 000 Euro bei Alleinstehenden und bei zu-
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sammen veranlagten Eheleuten nicht mehr als
140 000 Euro betrdgt. Fiir jedes Kind erhdhte sich der
Grenzwert um 30 000 Euro. Beriicksichtigt wurden
das Jahr der Antragstellung und das Vorjahr. Aus-
schlaggebend war nicht mehr der Gesamtbetrag der
Einkiinfte, sondern der Gesamtbetrag der positiven
Einkiinfte in beiden Jahren.

Mit dieser Reform wurde einigen der Hauptkritikpunkte
an der bisherigen Regelung Rechnung getragen. Die Pri-
vilegierung des Neubaus, die sich darin niederschlug,
dass der Neubau doppelt so hoch gefordert wurde wie der
Erwerb von Bestandsimmobilien, wurde aufgehoben.
Neu- und Altbau wurden in der Foérderung gleichgestellt.
Neu war auch, dass die Aufwendungen fiir die Instandset-
zung und Modernisierung nach Erwerb der Wohnung in
die Forderung einbezogen wurden. Insbesondere in den
neuen Bundesldndern, wo viele Altbauten aufgrund ihres
schlechten Bauzustandes billig zu erwerben waren, fiihrte
die alte Regelung dazu, dass viele Erwerber die Eigen-
heimzulage nicht voll ausschopfen konnten, obwohl die
Kosten fiir Erwerb, Instandsetzung und Modernisierung
einer Altimmobilie hdufig den Kosten fiir einen Neubau
gleichkamen (Krause 2004). Dieses Defizit wurde durch
die Reform beseitigt. Standen bisher vermdgenspolitische
Ziele sowie die Unterstiitzung der Bauindustrie im Vor-
dergrund, gehdrten nun auch die Férderung der Innenent-
wicklung und der Bestandssanierung zu den Forderzwe-
cken der Eigenheimzulage. Durch die Absenkung der
Einkommensgrenzen wurde die Férderung wieder mehr
auf die Zielgruppe der Haushalte mit durchschnittlichem
Einkommen konzentriert. Auch die heftig kritisierte
Moglichkeit zur Verrechnung positiver Einkiinfte mit
steuerlichen Verlusten wurde eliminiert.

Trotz der vorgenommenen Modifizierungen blieb die Ei-
genheimzulage das umstrittenste Instrument der Wohn-
bauforderung, wie auch die Verbiandebefragung des TAB
belegt. Kritisiert wurden vor allem die allokativen Verzer-
rungen, die diese Subvention auslost (dazu ausf. Apel et
al. 2001, S. 255 ff.; s.a. Bartholmai 2002; Farber 2003;
Hutter et al. 2004, S. 246 ff.; TAB 2004, S. 47 ff.; UBA
2003, S. 85 ft.).

Nach Auffassung vieler Okonomen ist die Subventionie-
rung des Eigenheimbaus der Hauptgrund fiir die hohen
Boden- und Bauleistungspreise in Deutschland. Uberall
dort, wo kein zusétzliches Bauland ausgewiesen werden
konne, iibe die Forderung eine preistreibende Wirkung
auf die Bodenmaérkte aus (Farber 2003). Wahrend die Be-
zieher der Eigenheimzulage die so entstehenden Mehr-
kosten durch staatliche Zuschiisse teilweise kompensie-
ren konnten, belaste das hohe Bodenpreisniveau
einerseits die nicht geférderten Eigenheimerwerber und
andererseits die Mieter, da die Vermieter hohere Kosten
infolge steigender Immobilienpreise mehr oder weniger
schnell iberwélzen werden.

Auch unter Gerechtigkeitsaspekten wurde die Eigenheim-
zulage als fragwiirdig angesehen. Kritiker monierten,
dass sie zu einer teilweisen Umverteilung von Unten nach
Oben fiihre, da von der Forderung nicht die sozial Be-
nachteiligten, sondern eine vergleichsweise wohlhabende

Mittelschicht profitiere (TAB 2004, S. 49). Dass diese
Kritik nicht ganz unberechtigt war, wurde durch eine Un-
tersuchung der Verwaltungshochschule Speyer empirisch
untermauert. In den Jahren 1999 und 2000 hatten Emp-
fanger der Eigenheimzulage ein um 750 Euro hdheres
Einkommen als der Durchschnitt aller Haushalte.
72 Prozent der Begiinstigten gehdrten zu den reichsten
40 Prozent der Haushalte in Deutschland, 30 Prozent so-
gar zum obersten Dezil (Haushaltsnettoeinkommen von
mehr als 6 500 DM monatlich), wihrend nur 8 Prozent
der Begiinstigten ein Haushaltseinkommen hatte, das im
Bereich der unteren 40 Prozent aller Haushalte lag. Ge-
wichtet man das Haushaltsnettoeinkommen mit der Zahl
der im Haushalt lebenden Personen, wird das Bild leicht
korrigiert: Unter dieser Voraussetzung gehorten 40 Pro-
zent der Begilinstigten zu den 20 Prozent der reichsten
Haushalte und immerhin 25 Prozent der Begiinstigten zu
den drmsten 40 Prozent der Haushalte (Féarber 2003).

Als eine wichtige sozialpolitische Zielsetzung der Eigen-
heimzulage galt seit jeher die Unterstiitzung von jungen
Familien mit Kindern, die im Vergleich zu kinderlosen
Doppelverdienern geringere Chancen am Wohnungs-
markt haben. Die verfiigbaren Daten gaben jedoch keinen
Hinweis darauf, dass diese Zielgruppe liberproportional
stark in der Forderung vertreten war. Im Jahre 1999 wa-
ren knapp 60 Prozent der Bezieher von Eigenheimzulage
Familien mit Kindern, 42 Prozent waren Einpersonen-
haushalte oder Paare ohne Kinder. In den Haushalten mit
Kindern lebten im statistischen Durchschnitt 1,8 Kinder.
Damit spiegelten die Hauskdufer lediglich exakt die Le-
bensumsténde der unter 40-Jahrigen wider, also der typi-
schen Altersgruppe, in der Wohneigentum erworben wird
(UBA 2003, S. 89).

Einer der wesentlichsten Einwénde gegen die Eigenheim-
zulage bezog sich auf ihre flachenpolitische Lenkungs-
wirkung (Apel et al. 2001, S. 256 f.; ARL 2004; Barthol-
mai 2002; Hutter et al. 2004, 248; UBA 2003, S. 85 ff.).
Nach der urspriinglichen Regelung wurde vornehmlich
die Neubautatigkeit unterstiitzt und damit ein Anreiz fiir
die Verwendung flachenaufwéndiger Bauweisen und die
weitere Zersiedelung der Landschaft geschaffen. Ange-
sichts der hohen Kosten fiir eine Eigentumswohnung oder
ein Haus in stddtischer Lage wurde die ohnehin beste-
hende Tendenz zur Abwanderung in das preisgiinstigere
Umland und den léndlichen Raum verstirkt. Dieser Ef-
fekt wurde durch die Gleichstellung von Neubau und Be-
standserwerb im Rahmen der Novelle von 2004 aller-
dings gemildert. Fraglich blieb jedoch, ob die
Gleichrangigkeit der Férderung ausreichen wiirde, um die
erwiinschte Umlenkung der Investitionen vom Neubau in
den Bestand zu bewirken.

Um die Neuinanspruchnahme von Fliache zu begrenzen,
hatte die Kommission ,,Wohnungswirtschaftlicher Struk-
turwandel in den neuen Bundesldandern® schon im Jahr
2000 empfohlen, die Eigenheimzulage bei Kiufen aus
dem Bestand zu verdoppeln und fiir den Neubau zu hal-
bieren. Lediglich der Neubau auf Recyclingflachen und
sonstigen innerstddtischen Fldchenreserven sollte weiter-
hin durch den hohen Fordersatz subventioniert werden
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(BMVBW 2000). Ahnlich sprach sich das Difu (Apel et
al. 2001, S. 259) dafiir aus, den Bestandserwerb zu bevor-
zugen und die Forderkriterien beim Neubau zu differen-
zieren. Im Hinblick auf den Neubau wurde eine abge-
stufte Forderung vorgeschlagen, bei der die vollstdndige
Zulage nur fir Neubauten in innerstddtischer Lage und
auf stadtischen Brachen gewihrt werden sollte, unter der
zusitzlichen Bedingung, dass flichen- und energiespa-
rende Konzepte sowie Okologisch vertretbare Baustoffe
verwendet werden und der Standort am schienengebunde-
nen OPNV liegt. Eine verminderte Zulage (66 Prozent)
sollte fiir flichen- und energiesparende Bauvorhaben an
OPNV-erschlossenen Standorten im Stadtinnenbereich
gewidhrt werden. Flachen- und energiesparende Bauvor-
haben an sonstigen OPNV-erschlossenen Standorten soll-
ten eine stark verminderte Zulage (33 Prozent) erhalten.
Die Forderung von flichenaufwéindigen Bauvorhaben
(freistehendes Einfamilienhaus) und Bauvorhaben mit
unterdurchschnittlicher OPNV-Anbindung sollte entfal-
len.

Eine solche Fokussierung und Differenzierung der
Wohneigentumsforderung wurde von verschiedenen Sei-
ten befiirwortet. Vorgeschlagen wurde z. B. eine Konzen-
tration der Eigenheimzulage auf Schwellenhaushalte in
Hochpreisregionen (GdW) oder eine Bindung der Forde-
rung an die Erfiillung Skologischer und stidtebaulicher
Kriterien (BDA). Auch der Deutsche Stiddtetag sprach
sich fiir eine regionale Differenzierung nach dem Vorbild
von Nordrhein-Westfalen (Teil I, Kap. 6.1.1) aus. Um
die Stadt-Umland-Wanderung einzuddmmen, sollte die
Eigenheimzulage die unterschiedlichen Bau- und Boden-
preise angemessen beriicksichtigen. In Stddten mit ent-
spanntem Wohnungsmarkt oder Leerstandsproblemen
sollte sie auf den Erwerb und die Sanierung bestehender
Gebidude bzw. den Neubau auf innerstédtischen Brachfla-
chen fokussiert werden (Kiepe 2002; TAB 2004, S. 48 f.).

Da groflere Wohnungen, ob zur Miete oder als Eigentum,
vor allem in Stddten knapp und teuer sind, sollte nach
Auffassung des DV in erster Linie das ,,Familienwohnen*
in der Stadt gefordert werden. Ahnlich plidierte das Um-
weltbundesamt fiir eine Beschridnkung der Férderung auf
den Bestand, die gezielt auf Haushalte mit Kindern oder
mit anderen wohnungsmarktrelevanten Wettbewerbs-
nachteilen ausgerichtet sein sollte (UBA 2003, S. 89).
Auch das finanzwissenschaftliche Institut an der Univer-
sitdt Freiburg wollte die bisherige ,,GieSkannenforde-
rung® abschaffen und durch ein explizit familienpoli-
tisches Instrument ersetzen. Dazu sollte die
Eigenheimzulage in eine ,,Generationenzulage® umge-
wandelt werden, die ausschlieBlich auf Familien mit Kin-
dern beschrankt wére. Eine systematische Unterschei-
dung zwischen Alt- und Neubau in der Férderung wurde
dabei als nicht erforderlich angesehen (Raffelhiischen/
Schoder 2004).

Andere pladierten dagegen fiir eine ersatzlose Streichung
der Eigenheimzulage, da die hohe Subventionierung des
Wohneigentumserwerbs mit Blick auf eine inzwischen
mehr als gut zu bezeichnende Wohnungsversorgung in
den meisten Regionen, auf wachsende Leerstinde und

eine insgesamt verdnderte Situation auf den Immobilien-
mirkten nicht mehr zeitgemiB sei. Die Eigenheimzulage
sei wohnungspolitisch stets damit begriindet worden, dass
die Begiinstigung des Neubaus von Eigenheimen zu einer
Ausweitung des Angebots und einer Entlastung des Miet-
wohnungsmarktes beitrage. Diese Begriindung verliere
jedoch mit nachlassendem Wohnungsbedarf an Relevanz.
Vor dem Hintergrund der demografischen Entwicklung
bestehe zudem langfristig die Gefahr von Fehlinvestitio-
nen, da insbesondere in stidtischen Randlagen mit einem
Wertverfall der Immobilien zu rechnen sei. (Bartholmai
2002; Farber 2003; TAB 2004, S. 49 1.).

Dieser Argumentation hat sich die amtierende Bundesre-
gierung weitgehend angeschlossen. Angesichts entspann-
ter Wohnungsmirkte sowie deutlich gesunkener Finan-
zierungs- und Baukosten sei die Eigenheimzulage als
flichendeckendes Instrument nunmehr entbehrlich. Mit
ihrer Streichung werde der Abbau steuerlich nicht mehr
gerechtfertigter Subventionen umgesetzt. Die verschiede-
nen Vorschlidge einer Fokussierung oder rdumlichen
Differenzierung der Forderung (s. 0.) wurden nicht auf-
gegriffen. Das Gesetz zur Abschaffung der Eigenheimzu-
lage wurde am 15. Dezember 2005 beschlossen und am
21. Dezember 2005 vom Bundesrat gebilligt.

Wohneigentum als Altersvorsorge: ,,bau-Riester*

Der individuelle Rechtsanspruch auf Wohneigentumsfor-
derung wurde von den Verbdnden der Bau-, Immobilien-
und Wohnungswirtschaft stets verteidigt und eine Beibe-
haltung der Eigenheimzulage gefordert (,,Aktion pro Ei-
genheim* 2006; Initiative Wohneigentum 2002; TAB
2004, S. 48). Begriindet wurde diese Position mit der im
europdischen Vergleich niedrigen Eigentumsquote in
Deutschland sowie mit der Bedeutung der Wohneigen-
tumsbildung fiir die Altersvorsorge und den Arbeitsplatz-
erhalt in der Bauwirtschaft.

Dementsprechend wurde die Abschaffung der Eigen-
heimzulage von den betreffenden Verbianden bedauert
und die Ankiindigung der Bundesregierung, selbst ge-
nutztes Wohneigentum entsprechend der Koalitionsver-
einbarung ab dem 1. Januar 2007 gleichberechtigt in die
geforderte Altersvorsorge zu integrieren, begriift. Nach
Auffassung der Bundesregierung bietet die effiziente Ver-
kniipfung von Immobilienerwerb und Altersvorsorge die
Moglichkeit, die Forderung von Wohneigentum ange-
sichts knapper offentlicher Mittel kostengiinstiger zu er-
reichen. Die staatliche Wohnungsférderung im Rahmen
der Riester-Rente soll in einem weiteren Gesetzgebungs-
verfahren geregelt werden.

23 Verbinde sowie die Gewerkschaft der Bau- und Im-
mobilienwirtschaft haben einen Vorschlag zur Einbezie-
hung des selbst genutzten Wohneigentums in die Riester-
Forderung erarbeitet, das auch genossenschaftliches
Wohnen, Wohnrechte und vermietetes Wohneigentum
umfassen kann. Der Vorschlag kniipft an das bestehende
Forderinstrumentarium an, will aber die Schwachstellen
des sogenannten Zwischenentnahmemodells, nach dem
ein Betrag von bis zu 50 000 Euro entnommen werden
kann, der bis zum 60. Lebensjahr wieder zuriickgefiihrt
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werden muss, vermeiden. Das vorgestellte ,,Bau-Riester**-
Konzept basiert auf einem Zweikontenmodell: Nicht das
Wohneigentum selbst, sondern der Sparprozess wird ge-
fordert. Getrennt wird dabei zwischen Altersvorsorgespa-
ren und der ilibrigen Wohneigentumsfinanzierung. Die
Ansparung der geforderten Betridge wird einem ,,Alters-
vorsorgekonto* gutgeschriecben und wie bei anderen
,Riester-Produkten verzinst. Beim Erwerb von Wohnei-
gentum wird zusétzlich ein Darlehenskonto erdéffnet und
die gesamte Bausumme (Riester-Guthaben und Baudarle-
hen) ausgezahlt. Danach wird das Altersvorsorgekonto
mit fiktiven Altersvorsorgesparleistungen fortgefiihrt, die
jedoch tatsdchlich zur Tilgung des Darlehens verwendet
werden.

Der Gesetzgeber fordert, dass Riester-Vermogen nach
Eintritt in den Ruhestand versteuert werden miissen
(nachgelagerte Besteuerung). Beim Bau-Riester-Modell
entstehen jedoch keine mit einer Rentenversicherung ver-
gleichbaren, in einem Jahresbeitrag erfassbaren, regelméa-
Bigen Auszahlungen. Bemessungsgrundlage der nachge-
lagerten Besteuerung soll daher das im Wohneigentum
gebundene (fiktive) Altersvorsorgekapital sein, das sich
aus den geforderten Eigenbeitrdgen, den geflossenen For-
derbeitragen und den darauf entfallenden Zinsertrdgen
zusammensetzt. Dieses fiktive Altersvorsorgekapital ist
als Bemessungsgrundlage auf einen festzulegenden Zeit-
raum von z. B. zehn Jahren zu verteilen. Die Besteuerung
erfolgt mit dem individuellen Steuersatz nach § 32a Ein-
kommensteuergesetz. Die Steuerschuld ist {iber den fest-
gelegten Zeitraum jahrlich zu entrichten (Aktion pro Ei-
genheim 2006).

Das vorgestellte Bau-Riester-Modell vergroBert die
Wahlfreiheit zwischen verschiedenen Altersvorsorgefor-
men und tberldsst dem Forderberechtigten auch die
Entscheidung zwischen Neubau und Erwerb von Be-
standsimmobilien. Eine Bindung der Férderung an stadte-
bauliche und 6kologische Kriterien, wie sie im Rahmen
der Debatte um die Eigenheimzulage angeregt wurde,
sieht das Modell nicht vor.

6.1.5 Weitere wohnungspolitische Férderungs-
instrumente

Neben der Eigenheimzulage und der direkten Forderung
im Rahmen der ,,Sozialen Wohnraumférderung® (Teil II,
Kap. 6.1.1) gibt es noch weitere staatliche Programme zur
Unterstiitzung der Wohneigentumsbildung wie die Bau-
sparforderung mit Wohnungsbauprdmie und Arbeitneh-
mersparzulage sowie das Wohneigentumsprogramm der
Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (dazu ausf. Hutter et al.
2004). SchlieBlich haben Stidte und Gemeinden zum Teil
eigene Programme zur Forderung von Wohneigentum,
die aus kommunalen Mitteln finanziert werden. Ziel-
gruppe der Forderung sind in erster Linie junge Familien
mit Kindern und geringem bis mittlerem Einkommen. Bei
den FordermaBBnahmen iiberwiegt die Vorhaltung und Be-
reitstellung von preisgiinstigem, d. h. kommunal subven-
tioniertem Bauland (Echter/ Briihl 2004, S. 111 ff.).

Allen diesen Programmen gemeinsam ist, dass der Fla-
chenschutz in den Foérderbestimmungen keine nennens-

werte Rolle spielt. Durch die Dominanz der neubau-ori-
entierten Eigenheimforderung wird nach Ansicht des
SRU der Konflikt zwischen Bauen und Fléchenschutz
verschirft und die Attraktivitat flichensparender Alterna-
tiven wie Altbau oder Mehrfamilienhaus auch als Vermo-
gensanlage geschmalert (SRU 2002, Tz. 157).

Als positiv im Hinblick auf das Flachensparziel wird le-
diglich das Wohnraummodernisierungsprogramm II der
Kreditanstalt fiir Wiederaufbau eingeschétzt, das die Mo-
dernisierung und Instandsetzung bestehenden Wohn-
raums in den neuen Léndern subventioniert. Die Forde-
rung, die lber zinsverbilligte und langfristige Kredite
erfolgt, ist auf Gebiete konzentriert, in denen besonderer
Investitionsbedarf besteht. Gleichzeitig muss eine Besté-
tigung der betreffenden Kommune vorgelegt werden,
dass die bauliche MaBnahme mit ihren stidtebaulichen
und wohnungspolitischen Zielsetzungen in Einklang
steht. Ein Rechtsanspruch auf Forderung besteht hier
nicht. Die Kosten der Zinsverbilligung, die von Bund und
Landern gemeinsam getragen werden, beliefen sich im
Jahr 2000 auf je 1,35 Mrd. DM (Hutter et al. 2004,
S. 251).

6.2 Stadtebauférderung

Im Rahmen der Stidtebauforderung gewéhrt der Bund
den Lindern Finanzhilfen, die diese den Gemeinden und
Gemeindeverbéanden fiir investive Zwecke zur Verfligung
stellen. Grundlage der Finanzzuweisungen ist eine Ver-
waltungsvereinbarung zwischen der Bundesregierung
und den Landern nach Artikel 104a Abs. 4 GG (BMVBW
2001). Die Hauptaufgaben der Stddtebauférderung sind
danach die Stirkung von Innenstddten und Ortsteilzen-
tren, die Wiedernutzung von Brachfldchen unter Beriick-
sichtigung kosten- und flichensparender Bauweisen so-
wie die Behebung sozialer Missstinde. Zu den
geforderten Programmbereichen gehoren Sanierungs-
und Entwicklungsmafinahmen in allen Bundeslédndern so-
wie, speziell in den neuen Landern, der stddtebauliche
Denkmalschutz und die stddtebauliche Weiterentwick-
lung groBer Neubaugebiete (Hutter et al. 2004, S. 254).

Die Finanzierung der Stddtebauférderung erfolgt zu ei-
nem Drittel durch den Bund, der dafiir im Jahre 2001 ins-
gesamt 850 Mio. DM zur Verfiigung stellte. Die weitere
Aufteilung der Finanzierungsverpflichtungen regeln die
Léander in eigener Zustindigkeit. De jure haben Lander
und Gemeinden die Finanzmittel des Bundes jeweils um
ein weiteres Drittel aufzustocken, de facto setzen die Léan-
der jedoch noch zusitzliche eigene Finanzmittel in erheb-
lichem Umfang ein, welche die Bundesforderung bei wei-
tem iibersteigen (Hutter et al. 2004, S. 255).

6.2.1 Das Programm ,,Soziale Stadt"

Um dem Problem der sich verschérfenden sozialrdumli-
chen Polarisierung entgegenzuwirken, wurde im Jahre
1999 ergidnzend zu der traditionellen Stidtebauférderung
das Bund-Lénder-Programm ,,Stadtteile mit besonderem
Entwicklungsbedarf — die Soziale Stadt” aufgelegt. Ge-
genstand der Forderung sind in erster Linie hochverdich-
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tete einwohnerstarke Stadtteile in stddtischen Raumen,
die im Hinblick auf ihre Sozialstruktur, den baulichen Be-
stand, das Arbeitsplatzangebot, das Ausbildungsniveau,
die Ausstattung mit sozialer Infrastruktur sowie die Qua-
litdt der Wohnungen, des Wohnumfeldes und der Umwelt
erhebliche Defizite aufweisen. Die mit dem Programm
verfolgten Ziele lassen sich drei iibergeordneten Funkti-
onsbereichen zuordnen:

— Verbesserung der physischen Wohn- und Lebensbe-
dingungen in den Stadtteilen, tiberwiegend durch bau-
lich-investive, auf Gebdude, Wohnumfeld und o6ffent-
liche Raume bezogene MaBinahmen und Projekte;

— Verbesserung der individuellen Lebenschancen durch
Vermittlung von Féhigkeiten, Fertigkeiten und Wis-
sen, Eroffnung von Zugangsmoglichkeiten zum Ar-
beits- und Wohnungsmarkt, Qualifizierung und Be-
schéftigungsmafinahmen sowie Hilfe zur Selbsthilfe;

— Stéarkung der sozialen Ressourcen durch Maflnahmen
zur Revitalisierung der Stadtteiloffentlichkeit und des
Stadtteillebens, zur Wiederherstellung des sozialen
Verbunds, zur Verbesserung des Quartiersimage und
der Identifikation der Bewohner mit dem Quartier und
zur Foérderung der lokalen Okonomie (Difu 2003,
S. 99).

Die Zielsetzung macht deutlich, dass das Programm iiber
die klassische Stadtebauforderung mit ihrem primér bau-
lichen Ansatz weit hinausgeht. Mithilfe ,integrierter
Stadtteilentwicklungskonzepte®,  ressortiibergreifender
Kooperation, Biindelung offentlicher und privater Res-
sourcen und Mobilisierung endogener Selbsthilfepoten-
ziale soll die ,,Abwirtsspirale in benachteiligten Quartie-
ren gebrochen und die Lebenssituation der Bewohner
dauerhaft verbessert werden (Difu 2002).

Die Finanzhilfen des Bundes fiir das Programm ,,Soziale
Stadt”, die sich in den Jahren 1999 und 2000 auf
51 Mio. Euro/Jahr beliefen, wurden in den beiden folgen-
den Jahren auf 76,7 Mio. Euro erhoht. Bis Ende 2003
wurden nach Angaben des Bundesministeriums fiir Ver-
kehr, Bau- und Wohnungswesen 331 Stadteile in
229 Kommunen aus allen sechzehn Bundesldndern gefor-
dert, wofiir der Bund 335 Mio. Euro zur Verfligung
stellte. Zusammen mit den komplementdren Finanzmit-
teln der Lander und Gemeinden, die wie bei der traditio-
nellen Stadtebauforderung wiederum jeweils ein Drittel
betrug, wurden in den ersten vier Jahren des Forderpro-
gramms iber 1 Mrd. Euro eingesetzt (Georgakis 2004,
S. 113). Aufgrund der positiven Evaluation (Difu 2003)
wurde die Laufzeit des urspriinglich bis 2003 befristeten
Programms verléngert. Eine zusdtzliche Aufwertung er-
fuhr die Programmatik der ,,Sozialen Stadt* durch die
Verankerung im Baugesetzbuch (Teil I, Kap. 1.2.3).

6.2.2 Das Programm ,,Stadtumbau Ost*

Um den Auswirkungen des Strukturwandels und der Pro-
blematik schrumpfender Stédte in den neuen Lindern zu
begegnen, wurde 2001 das Programm ,,Stadtumbau Ost —
fiir lebenswerte Stadte und attraktives Wohnen* beschlos-
sen. Das Programm soll zur Stabilisierung von Stadtteilen

beitragen, die durch physischen Verfall und soziale Ero-
sion bedroht sind. Ziel ist die Wiederherstellung intakter
Stadtstrukturen, indem Stadtquartiere durch bauliche
MaBnahmen aufgewertet und Wohnungsleerstinde abge-
baut werden. Finanziell unterstiitzt werden Sanierung und
Erhalt stadtebaulich wertvoller Altbaubestdnde sowie der
Riickbau dauerhaft nicht mehr benétigten Wohnraums.
Ubergeordnetes Anliegen des Programms ist es, die
Attraktivitdt der Stadte als Wohn- und Wirtschaftsstand-
orte zu stirken, die Schaffung von Arbeitsplatzen zu for-
dern, die Zukunftsperspektiven der Bevolkerung in den
neuen Léndern insgesamt zu verbessern und dadurch die
Abwanderung zu stoppen (Georgakis 2004, S. 109 u.
119 ff.).

Neben dem Riickbau und der Aufwertung von Stadtquar-
tieren werden im Kontext des Stadtumbaus auch Finanz-
mittel fiir den Erwerb von Wohneigentum in innerstéadti-
schen Altbauquartieren zur Verfiigung gestellt. Die
Forderung wird als Zuschuss iiber acht Jahre in Ergén-
zung zur geltenden Eigenheimzulage gewéhrt und betragt
jahrlich 2,5 Prozent der beriicksichtigten Investitionskos-
ten. Voraussetzung ist, dass der Eigentiimer die Wohnung
selbst nutzt und fiir diese nicht bereits Abzugsbetrige
nach § 10f Einkommensteuergesetz in Anspruch genom-
men hat. Anspruchsberechtigt ist der Erwerber einer
Wohnung, wenn er diese nach dem 31. Dezember 2002
erworben hat, sein Einkommen nicht die Grenzen des Ei-
genheimzulagegesetzes Tlibersteigt und er Instandset-
zungs- und Modernisierungsinvestitionen von mindestens
500 Euro/m? vornimmt. Auflerdem miissen die Instand-
setzungs- und Modernisierungsmaf3nahmen in Einklang
mit dem Stadtentwicklungskonzept der Kommune stehen
und an einem Gebdude vorgenommen werden, das entwe-
der vor 1949 oder in den Jahren 1949 bis 1959 errichtet
wurde und ganz oder teilweise unter Denkmalschutz steht
(Verwaltungsvereinbarung ~ Stddtebauforderung 2003).
Durch diese Forderung soll der Wunsch zur Eigentums-
bildung vom Neubau in stddtebaulich wertvolle Bestidnde
gelenkt werden (Echter/Briihl 2004, S. 16).

Fiir das Programm ,,Stadtumbau Ost* wollen Bund und
Léander bis zum Jahr 2009 insgesamt 2,7 Mrd. Euro zur
Verfligung stellen. Das bei der Gewahrung von Finanzhil-
fen des Bundes sonst in der Stddtebauférderung prakti-
zierte Drittelprinzip findet hier allerdings nicht durchge-
hend Anwendung. Bei AufwertungsmaBnahmen von
Stadtquartieren beteiligt sich der Bund wie {iblich mit ei-
nem Drittel an der Finanzierung der Gesamtkosten, wih-
rend Liander und Kommunen die {ibrigen zwei Drittel
tibernehmen. Beim Riickbau hingegen, an dessen Kosten
die Gemeinden nicht beteiligt sind, betrdgt der Bundesan-
teil bis zu 50 Prozent des Forderaufwands. Die jeweilige
Hohe der Finanzverpflichtungen des Bundes muss durch
eine jahrlich neu abzuschlieende Verwaltungsvereinba-
rung zwischen Bund und Landern konkret festgelegt wer-
den. Bei der Verteilung der Fordermittel durch die Lander
sollen vorrangig Gemeinden beriicksichtigt werden, die
sich entweder mit den Wohnungseigentiimern auf ein
Stadtentwicklungskonzept geeinigt haben oder bereit
sind, sich mit eigenen Mitteln an den Aufwertungsmalf3-
nahmen zu beteiligen oder einen im Landesvergleich
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iiberdurchschnittlichen Wohnungsleerstand aufweisen

(dazu ausf. Georgakis 2004, S. 122).

Das Programm strebt einen ausgewogenen Stadtumbau
an, bei dem die beiden Programmziele Abriss dauerhaft
nicht mehr bendtigter Wohnungsbestéinde einerseits und
Aufwertung erhaltungswiirdiger Bausubstanz anderer-
seits gleichgewichtig nebeneinander stehen. Nach den
Vorstellungen des Bundesministeriums fiir Verkehr, Bau-
und Wohnungswesen sollten die Stédte so wie sie von in-
nen nach auflen gewachsen sind, nun von auflen nach in-
nen schrumpfen (Brenner 2003). Mit anderen Worten
auch der Schrumpfungsprozess soll sich am Leitbild der
kompakten Stadt“ orientieren. Die Féhigkeit des Pro-
gramms, ein Gleichgewicht zwischen Riickbau und Auf-
wertung herzustellen, wird jedoch aufgrund seiner Rege-
lungsstrukturen in Zweifel gezogen. Da die Kommunen
bei AufwertungsmafBnahmen selbst ein Drittel der Kosten
tragen, wihrend sie beim Riickbau keine Kofinanzierung
aufbringen miissen, ist die Verlockung grof3, auch im Be-
reich der stiddtebaulich wertvollen Altbausubstanz Be-
stinde abzubauen. Hinzu kommt, dass viele kommunale
Wohnungsunternehmen iiber ein groes Kontingent leer-
stehender Altbauwohnungen verfiigen, wéhrend sie fiir
die in den 1990er Jahren modernisierten Plattenbauten
noch Darlehen tilgen miissen (Georgakis 2004, S. 129).

6.2.3 Das Programm ,,Stadtumbau West“

Da sich in einigen Regionen der alten Bundesldnder ver-
gleichbare demografische und wirtschaftsstrukturelle
Entwicklungen abzuzeichnen begannen wie in den neuen
Landern, wurden schon bald Finanzhilfen des Bundes fiir
einen ,,Stadtumbau West“ gefordert. Die Ursachen von
Schrumpfungsprozessen wie ungleichméBige Bevolke-
rungsentwicklung durch Sterbeiiberschiisse und Wande-
rungsverluste, Uberalterung der Bevélkerung und die sich
daraus ergebenden stidtebaulichen, wohnungswirtschaft-
lichen und sozialen Konsequenzen wie wachsende Leer-
stainde, Unterauslastung der bestehenden Infrastruktur,
Verfall der Immobilienpreise und zunehmende sozial-
rdumliche Polarisierung sollten im Osten wie im Westen
gleich behandelt werden. Wihrend jedoch die neuen Lén-
der fast flichendeckend mit den Folgen des demografi-
schen Wandels konfrontiert sind, treten die Probleme in
den alten Landern regional differenziert auf. Betroffen
sind vor allem altindustrialisierte Gebiete wie das Saar-
land, das Ruhrgebiet, aber auch das Siegerland und das
Bergische Stidtedreieck. Die Forderung sollte sich des-
halb auf Standorte konzentrieren, die strukturell dhnliche
Merkmale aufweisen wie die Kommunen im Osten.

Die Bundesregierung reagierte auf dieses Anliegen zu-
nichst mit Modellvorhaben im Rahmen des Experimen-
tellen Wohnungs- und Stadtebaus (ExWost). Die Modell-
phase, an der 16 westdeutsche Stidte beteiligt sind, lduft
noch bis zum Jahr 2007. Aufgrund der Erfahrungen mit
den Pilotprojekten wurde 2004 ein neues dauerhaftes Pro-
gramm ,,Stadtumbau West™ aufgelegt, fiir das der Bund
Finanzhilfen in Hohe von insgesamt 40 Mio. Euro bereit-
stellte. Gefordert werden u. a. die Aufwertung des vor-
handenen Gebdudebestandes, vor allem der Erhalt von

Gebduden mit baukultureller Bedeutung, die Verbesse-
rung des Wohnumfelds, die Anpassung der stddtischen
Infrastruktur, der Riickbau von dauerhaft nicht mehr be-
ndtigten Wohngebduden oder wohnungsnaher Infrastruk-
tur sowie die Wieder- und Zwischennutzung von Indus-
trie-, Verkehrs- und Militdrbrachen.

6.2.4 Bewertung der Stadtebauféorderung im
Hinblick auf das Flachensparziel

Nach tibereinstimmender Auffassung hat sich die Stidte-
bauforderung in den letzten Jahren als ein wichtiges In-
strument zur Pflege der vorhandenen Bausubstanz, zur
Sanierung und Umnutzung stidtischer Brachen, zur Um-
setzung einer funktionalen Nutzungsmischung und zur
Revitalisierung der Kernstidte erwiesen (Troge et al.
2003). Trotz ihres im Vergleich zu anderen Fdrderpro-
grammen relativ begrenzten Finanzvolumens konnten in-
folge hoher Multiplikatoreffekte mit den eingesetzten
Mittel positive Flachenwirkungen in groBerem Umfang
erzielt werden (SRU 2002, Tz. 159). Die Stiadtebauforde-
rung ist auf eine geordnete Innenentwicklung angelegt
und steht somit schon aufgrund ihres konzeptionellen An-
satzes mit dem Flichensparziel in Einklang. Indem sie
dazu beitrégt, die Attraktivitit des Wohnens in der Stadt
zu erhohen und durch Flachenrecycling neue Flachenpo-
tenziale zu erschliefen, verhindert sie tendenziell die In-
anspruchnahme von Freiflichen an anderer Stelle (SRU
2002, Tz. 162).

Wie die Verbdndebefragung des TAB zeigt, wird diese
positive Einschiatzung von der Mehrheit der befragten
Verbinde geteilt und eine finanzielle Aufstockung, vor al-
lem der Stadterneuerungsprogramme ,Soziale Stadt®,
»dtadtumbau Ost“ und ,,Stadtumbau West™ gefordert
(zum Folgenden s. TAB 2004, S. 51 ff.).

Vonseiten der Verbande der Bau- und Wohnungswirt-
schaft wird dabei insbesondere die Notwendigkeit betont,
mithilfe 6ffentlicher Mittel vorhandene Flachenreserven
zu mobilisieren und an innerstidtischen Standorten preis-
wertes Bauland fiir Private und Wohnungsunternehmen
zur Verfiigung zu stellen. Nur wenn es den Kommunen
gelingt, auch fiir Schwellenhaushalte die Moglichkeit zur
Bildung von Wohneigentum in der Stadt zu schaffen,
konne eine hinreichende Attraktivitit urbanen Wohnens
gewihrleistet und der Trend zur Suburbanisierung ge-
stoppt werden (GdW, LBS, DSB). Nach Auffassung des
DV miissten in erster Linie zusdtzliche Fordermittel fiir
die Aufbereitung von Brachflachen aller Art bereitgestellt
werden, wenn die Stddte wieder als Wohn- und Le-
bensorte attraktiv werden sollen. Dazu gehort aus seiner
Sicht auch eine Verdnderung des Systems der Wertermitt-
lung fiir solche Flachen (Buchwerte), um sie mit Auflen-
bereichsgrundstiicken konkurrenzfahig zu machen.

Auch der Deutsche Stadtetag pladiert dafiir, die Anreize
zur Wiedernutzung brachgefallener Verkehrs- und Bau-
flichen zu verstirken. Insbesondere in Stddten mit gerin-
ger Baulandnachfrage und niedrigen Wertsteigerungspo-
tenzialen werde sich eine verstirkte Innenentwicklung
ohne deutliche Verbesserung der Forderbedingungen und
Finanzleistungen nicht im angestrebten Umfang realisie-
ren lassen. Um den verbleibenden Neubaubedarf, speziell
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in Stadtregionen mit Wohnungsiiberschiissen, gezielt auf
innerstidtische Recyclingflichen zu lenken, miissten
seiner Auffassung nach auflerdem standortscharf einsetz-
bare Investitionszulagen an die Stelle einer raumlich un-
differenzierten  Eigentumsforderung treten (Teil 11,
Kap. 6.1.4).

Der DStGB hilt eine Aufstockung der Fordermittel fiir
die Stddtebaufoérderung ebenfalls fiir dringend erforder-
lich. Um sowohl fiir die Kommunen als auch fiir private
Investoren langfristige Planungssicherheit bei kostenin-
tensiven Projekten wie beispielsweise dem Brachflachen-
recycling zu gewihrleisten, fordert er zudem mehrjahrige
Verwaltungsvereinbarungen. Ferner sollte das Verwal-
tungsverfahren bei der Nutzung der Fordermittel verein-
facht und eine bessere Kombinationsmdglichkeit der ein-
zelnen Fordermittel (EU, Bund und Lénder) geschaffen
werden.

Aus der Sicht des BDA geht es weniger um eine Aufsto-
ckung der Mittel als vielmehr darum, ihre zielgerichtete
Verwendung zu verbessern. Wie die Erfahrung mit dem
Programm ,,Stadtumbau Ost* zeige, wiirden die eigentli-
chen Zielsetzungen in Anbetracht der Vielschichtigkeit
der Rahmenbedingungen nur bedingt erreicht. Auch der
BUND fordert, die Stddtebauférderung zielgenauer aus-
zugestalten. Vorrangig sollten seiner Auffassung nach die
Infrastrukturausstattung sowie gemeinschaftliche und so-
ziale Einrichtungen gefordert werden. Fiir die Subventio-
nierung privater Investoren sollten dagegen strengere
MafBstibe angelegt werden, die sich an den positiven ex-
ternen Wirkungen der durchgefiihrten MaBBnahmen orien-
tieren. Aus seiner Sicht sollten nur Investitionen bezu-
schusst werden, die dazu beitragen, die stddtebauliche
Qualitét des betreffenden Stadtviertels insgesamt zu erho-
hen (z. B. Fassadenerneuerungen, Hofbegriinungen etc.).

6.3 Sonstige Forderinstrumente mit
Flachenrelevanz

Neben den bisher dargestellten Forderinstrumenten, die
unmittelbar Einfluss auf die Nachfrage nach Bauland ha-
ben, gibt es noch andere staatliche Subventionen, wie ins-
besondere die Entfernungspauschale, die sich indirekt auf
die Flacheninanspruchnahme auswirken.

Entfernungspauschale

Die Entfernungspauschale zur Abgeltung von Aufwen-
dungen fiir Fahrten zwischen Wohnung und Arbeitsstétte
ist im Laufe der Zeit mehrfach verdndert worden. Ein
Entwurf der Fraktionen der CDU/CSU und SPD fiir ein
Steuerdnderungsgesetz 2007 vom 18. Mai 2006 sieht jetzt
eine Beschrankung der Entfernungspauschale auf Fern-
pendler vor (CDU/CSU und SPD 2006). Bisher kdnnen
Erwerbstétige ihre Aufwendungen fiir Fahrten zwischen
Wohnung und Arbeitsstétte als Werbungskosten (Erwerbs-
aufwendungen) bei der Lohn- und Einkommensteuer gel-
tend machen. 2001 hat die rot-griine Bundesregierung die
bis dahin praktizierte sog. Kilometerpauschale fiir die Be-
nutzung des Privat-Pkw auf alle Verkehrsmittel ausge-
dehnt und gleichzeitig die Sitze fiir Entfernungen iiber
zehn Kilometer erh6éht. Unabhéngig von der Art des ge-

wiahlten Verkehrsmittels galt eine Pauschale von
0,36 Euro fiir die ersten 10 km Wegstrecke und von
0,40 Euro fiir jeden weiteren Entfernungskilometer. Bei
Benutzung von offentlichen Verkehrsmitteln konnten auf
Nachweis auch hohere Kosten abgesetzt werden. Durch
die Umwandlung der fritheren ,,Kilometerpauschale® in
eine verkehrsmittelunabhingige ,,Entfernungspauschale®
wurde zwar die einseitige finanzielle Férderung des mo-
torisierten Individualverkehrs beseitigt. Aufgrund ihrer
progressiven Ausgestaltung begiinstigte sie jedoch in ers-
ter Linie die Fernpendler und verstirkte dadurch den An-
reiz zur Abwanderung in periphere Rdume mit giinstigen
Bodenpreisen, da die damit verbundenen héheren Fahr-
kosten zur Arbeitsstétte subventioniert wurden (Hutter et
al. 2004, S. 263). Dieses Defizit wurde durch die Modifi-
kation der Entfernungspauschale zu Beginn des Jahres
2004 zumindest abgeschwécht. Einheitlich gilt nunmehr
ein Satz von 0,30 Euro/Entfernungskilometer. Von ver-
schiedenen Seiten, wie etwa dem Deutschen Institut fiir
Urbanistik, dem Deutsche Stiddtetag und den Natur-
schutzverbinden, wird aber nach wie vor eine ersatzlose
Streichung dieser ,,Zersiedelungspramie® gefordert (TAB
2004, S. 50).

Die jetzt ab 2007 vorgesehene Regelung begiinstigt wie-
der die Fernpendler, da die Absetzbarkeit einer Entfer-
nungspauschale von 0,30 Euro erst ab dem 21. Entfer-
nungskilometer vorgesehen ist. Gegeniiber der bisherigen
Regelung stellen sich aber auch Fernpendler schlechter,
da fiir die ersten 20 km keine Pauschale angesetzt werden
kann. Die Entfernungspauschale ist laut Gesetzentwurf
wie Werbungskosten zu behandeln. Der Hochstbetrag soll
wie bisher 4 500 Euro im Kalenderjahr betragen; ein ho-
herer Betrag ist moglich, soweit der Arbeitnehmer einen
eigenen oder zur Nutzung iiberlassenen Kraftwagen be-
nutzt. Hervorzuheben ist, dass die Entfernungspauschale
wie Werbungskosten absetzbar sein soll, aber keine Wer-
bungskosten im eigentlichen Sinne darstellt. Mit dieser
Regelung soll laut Gesetzentwurf bei Fahrtkosten grund-
satzlich dem sogenannten Werkstorprinzip Geltung ver-
schafft werden, das ausschlieBllich die Arbeitsstitte der
Berufssphire, die Wohnung dagegen dem Privatbereich
zuordnet. Die Aufwendungen fiir Fahrten zwischen Woh-
nung und Arbeitsstitte werden im Gesetzentwurf als ge-
mischte Aufwendungen betrachtet, die auch die private
Lebensfithrung betreffen. Bei solchem sei es dem Gesetz-
geber moglich tiber dem Umfang der Abziehbarkeit und
die Nichtabziehbarkeit prinzipiell zu entscheiden. Wegen
der notwendigen Haushaltskonsolidierung sei es erforder-
lich, diese Aufwendungen als nicht abzugsféhig zu quali-
fizieren und damit ausschlieBlich der Privatsphére zuzu-
ordnen. Die Entfernungspauschale fiir Fernpendler
beinhaltet deshalb eine Hértefallregelung; sie wird nur
steuertechnisch wie Werbungskosten behandelt.

Ob Fahrkosten zwischen Wohnung und Arbeitsstitte als
Werbungskosten bzw. Erwerbsaufwendungen bei der Ein-
kommensteuer beriicksichtigt werden sollten, war in
Deutschland seit jeher umstritten (Bach 2003). Von den
Befiirwortern der Abzugsfahigkeit wird argumentiert,
dass die Fahrtkosten durch die Erwerbsarbeit veranlasst
seien. Erst das Nettoeinkommen nach Abzug aller er-
werbsbedingten Kosten reprisentiere die steuerliche Leis-
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tungsfahigkeit. Deshalb miissten Fahrtkosten, wie andere
Werbungskosten auch, im Prinzip in tatsdchlicher Hohe
anerkannt werden. Sofern aus Griinden der Verwaltungs-
vereinfachung Kilometerpauschalen zur Anwendung ki-
men, missten diese im Durchschnitt den tatsdchlichen
Kosten entsprechen. Als Vertreter dieser Position haben
der Bund der Steuerzahler und der Bundesverband der
Lohnsteuerhilfevereine bereits angekiindigt, in Muster-
klagen die VerfassungsméBigkeit der geplanten Regelung
priifen zu lassen.

Von den Gegnern der Abzugsfahigkeit wird dagegen ein-
gewandt, dass die Wohnstandortwahl eine individuelle
Entscheidung sei. Die Fahrkosten wiren somit privat ver-
anlasst und ein steuerlicher Abzug nicht gerechtfertigt, so
z. B. der ,,Karlsruher Kreis“ um den ehemaligen Verfas-
sungsrichter und Staatsrechtler Paul Kirchhof (Kirchhof
2001). Ergebnisse einer von infas und DIW im Auftrag
des Ministeriums fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen
durchgefiihrten Erhebung zum Verkehrsverhalten in
Deutschland ,,Mobilitdt in Deutschland 2002 belegen
auch, dass die Kosten fir die Fahrten zwischen Arbeitsort
und Wohnung gemischte Aufwendungen darstellen (Bach
2003). Bei 30 Prozent der Berufsfahrten werden neben
dem Arbeitsplatz noch weitere Ziele angesteuert. Die vor-
liegenden Daten zeigen iibereinstimmend, dass die Ent-
fernung zwischen Wohnung und Arbeitsplatz in den ver-
gangenen Jahren groBer geworden ist. Bei der
Wohnstandortwahl ist eine Vielfalt iiberwiegend privater
Motive ausschlaggebend, wihrend die Verringerung der
Entfernung zum Arbeitsort als Entscheidungskriterium
kaum eine Rolle spielt.

In den Genuss der jetzt vorgesehenen Fernpendlerpau-
schale werden nur relativ wenige Arbeitnehmer kommen;
nach dem Mikrozensus 2004 haben rund 83 Prozent der
Pendler einen Anfahrtsweg von weniger als 26 km zur
Arbeitsstitte; nur bei rund 17 Prozent betrigt die Entfer-
nung mehr als 25 km. Andererseits werden im Ergebnis
—so der Gesetzentwurf — viele Arbeitsnehmer durch die
Anderung auch nicht steuerlich belastet werden, da un-
verdndert bei der Einkunftsermittlung der Arbeitnehmer-
bzw. Werbungskostenpauschbetrag von 920 Euro absetz-
bar ist. Bei bis zu ca. 13 km Entfernung zum Arbeitsplatz
wiren die Aufwendungen fiir die Fahrten zwischen Woh-
nung und Arbeitsstitte durch diese Werbungskostenpau-
schale bereits abgedeckt. Diese Rechnung geht aber nur
auf, wenn der Arbeitnehmer keine weiteren Werbungs-
kosten hat (z. B. Beitrdge zu Berufsverbdnden und Ge-
werkschaften, Aufwendungen fiir Arbeitsmittel, Fortbil-
dung etc.).

7. Simulationsanalysen zu den Auswir-
kungen von MaRnahmen zur Redu-
zierung der Flacheninanspruchnahme
fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke

Wie wiirde sich der Flachenverbrauch kiinftig bei unver-
dnderten Rahmenbedingungen entwickeln und wie konn-
ten sich eine Modifizierung der existierenden fiskalischen
Rahmenbedingungen oder die Einfiihrung neuer 6kono-
mischer Anreizinstrumente auf die im vorliegenden Zu-
sammenhang relevanten Indikatoren auswirken? Zur Be-
antwortung dieser Fragen wurde im TAB-Projekt im

Rahmen eines Auftrages an die Gesellschaft fiir wirt-
schaftliche Strukturforschung (GWS) das umweltokono-
mische Simulationsmodell PANTA RHEI -eingesetzt
(GWS 2004).

PANTA RHEI ist ein zur Analyse umweltdkonomischer
Fragestellungen entwickeltes Simulations- und Prognose-
modell fiir die Bundesrepublik Deutschland. Es basiert
auf den volkswirtschaftlichen und umweltdkonomischen
Gesamtrechnungen des Statistischen Bundesamtes und
erfasst den langfristigen Strukturwandel in der wirtschaft-
lichen Entwicklung sowie in den umweltdkonomischen
Interdependenzen. Die Verhaltensparameter werden
durch dkonometrische Schitzung derart bestimmt, dass
die Vergangenheitsentwicklung vom Modell sehr gut
nachgezeichnet wird. Kern des dkonomischen Modell-
teils ist die Unterteilung des Unternehmenssektors der
Volkswirtschaft in 59 Produktionsbereiche der Input-Out-
put-Tabellen des Statistischen Bundesamtes. Damit sind
ein Energieemissionsmodul, ein Materialmodul, ein Ver-
kehrsmodul, ein Flichen- und ein Wohnungsmodul ver-
kniipft.

PANTA RHETI ist durch die Konstruktionsprinzipien bot-
tom-up und vollstdndige Integration gekennzeichnet. Das
Konstruktionsprinzip bottom-up besagt, dass jeder Sektor
der Volkswirtschaft sehr detailliert modelliert ist
— PANTA RHEI enthélt etwa 600 Variablen fiir jeden der
59 Sektoren — und die gesamtwirtschaftlichen Variablen
durch explizite Aggregation im Modellzusammenhang
gebildet werden. Das Konstruktionsprinzip vollstindige
Integration beinhaltet eine komplexe und simultane Mo-
dellierung, die die interindustrielle Verflechtung ebenso
beschreibt wie die Entstehung und die Verteilung der Ein-
kommen, den Energieverbrauch und die Schadstoffemis-
sionen, die Umverteilungstétigkeit des Staates sowie die
Einkommensverwendung der privaten Haushalte fiir die
verschiedenen Giiter und Dienstleistungen.

PANTA RHEI ist in den vergangenen Jahren vielfaltig
eingesetzt worden. Wichtige Studien befassen sich mit
den Auswirkungen der 6kologischen Steuerreform (Bach
et al. 2002) und der Entwicklung von nachhaltigen Zu-
kunftsszenarien (Coenen/Grunwald 2003; Keimel et al.
2004; Spangenberg 2003). Frohn et al. (1998) und Frohn
et al. (2003) bestitigen in ihrer Evaluation 6konometri-
scher Modelle die Eignung des Systems vor allem fiir um-
weltokonomische Prognose- und Simulationsrechnungen.

Das Modell erlaubt es, die Auswirkungen bestimmter po-
litischer MaBnahmen in einem konsistenten Gesamtzu-
sammenhang zu analysieren. Ublicherweise wird bei sol-
chen modellbasierten Analysen die Szenariotechnik
eingesetzt, bei der Szenarien quantitativ beschrieben und
verglichen werden: ein Referenzszenario, das eine zu-
kiinftige Entwicklung ohne neue politische Eingriffe,
d. h. unter Fortschreibung der Status-quo-Bedingungen,
beschreibt, und Alternativszenarien, die sich vom Refe-
renzszenario durch Verdnderungen bei einer oder mehre-
ren Variablen unterscheiden, welche die Einfiihrung
bestimmter politischer MalBnahmen abbilden. Unter-
schiedliche Ergebnisse fiir diese Alternativszenarien im
Vergleich zum Referenzszenario konnen dann auf die je-
weiligen politischen Eingriffe zuriickgefiihrt werden. Das
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Referenzszenario stellt dabei eine Basisprognose dar, die
auf Grundlage der Verhaltensparameter der Vergangen-
heit die wahrscheinliche Entwicklung unter der Annahme
beschreibt, dass iiber bereits beschlossene Mallnahmen
hinaus im Betrachtungszeitraum keine weiteren Mafnah-
men ergriffen werden. Diese Basisprognose dient dazu,
die Liicke zwischen dem politischen Ziel — in diesem Fall
dem 30-ha-Ziel — und der wahrscheinlichen Entwicklung
unter Status-quo-Bedingungen aufzuzeigen. Dieser Ba-
sisprognose werden Alternativszenarien bzw. Simula-
tionsrechnungen gegeniibergestellt, in denen analysiert
wird, wie sich ausgewéhlte in den vorangehenden Kapi-
teln diskutierte 6konomische Instrumente auf den Fla-
chenverbrauch auswirken konnten und wie stark die Ein-
griffstiefe solcher Instrumente sein miisste, um die Liicke
zum 30-ha-Ziel zu schlielen.*3

Als Mallnahmen analysiert wurden zunichst Einzelinstru-
mente, wie z. B. die Reform der Grundsteuer, die Reform
oder Abschaffung der Grunderwerbsteuer, die Einfithrung
einer NeuerschlieBungsabgabe sowie die Modifizierung
oder Abschaffung der Eigenheimzulage und der Entfer-
nungspauschale als fiir den Flachenverbrauch kontrapro-
duktive Subventionen. In einem weiteren Schritt wurden
dann die Auswirkungen von Instrumentenbiindeln unter-
sucht. Der Betrachtungszeitraum der Simulationsrech-
nungen reicht bis 2030. Er wurde deshalb so gewihlt, um
den demografischen Wandel besser in seinen Wirkungen
zu erfassen, der sich nach 2020 auf jeden Fall auch in ei-
nem Bevolkerungsriickgang niederschlagen diirfte (Teil I,
Kap. 3). Einschrdnkend ist anzumerken, dass ldngst nicht
alle flachenpolitischen Instrumente, die in den vorange-
henden Kapiteln diskutiert wurden, in ihren Wirkungen
auf den Flachenverbrauch mit dem Modell PANTA RHEI
analysiert werden konnen. Dies trifft insbesondere auf
planungsrechtliche, kooperative und informatorische In-
strumente zu, die sich wegen ihres ,,qualitativen* Charak-
ters einer Simulation entziehen, aber auch auf einige 6ko-
nomische Anreizinstrumente.

7.1 Der zukiinftige Flachenverbrauch unter
der Annahme unveranderter Rahmen-

bedingungen — die Basisprognose

Nach der Basisprognose der GWS wird die tégliche Zu-
nahme der Siedlungs- und Verkehrsfliche im Jahr 2020
noch bei 81 ha liegen und dann bis 2030 weiter auf
74,5 ha zuriickgehen. Das Ziel der deutschen Nachhaltig-
keitsstrategie von 30 ha/Tag wird damit weit verfehlt und
selbst 2030 noch nicht erreicht. Der zu verzeichnende
Riickgang ist im Wesentlichen demografisch zu erkléren;
die demografische Entwicklung, die in der Basisprognose
der mittleren Variante der 10. Koordinierten Bevdlke-
rungsvorausberechnung des Statistischen Bundesamtes
folgt (StaBa 2003b, im Einzelnen Teil I, Kap. 3), fiihrt

43 Die Simulationsrechnungen mit dem Modell PANTA RHEI wurden
bereits 2004 durch die GWS durchgefiihrt; sie beriicksichtigen des-
halb nicht die Abschaffung der Eigenheimzulage zum 1. Januar 2006
und die fiir 2007 beabsichtigte Beschrankung der Entfernungspau-
schale auf Fernpendler durch die neue Bundesregierung. Sie geben
aber Hinweise iiber die Auswirkungen dieser Mafinahmen fiir Fla-
chenverbrauch und Fiskus.

nidmlich zu einem drastischen Riickgang des Neubaus.
Nach den Modellrechnungen der GWS wird die Zahl der
jahrlich neu erstellten Wohnungen von 365 000 Wohnun-
gen im Jahr 2000 iiber ca. 270 000 im Jahr 2010 und ca.
203 000 im Jahr 2020 auf ca. 115 000 im Jahr 2030 zu-
riickgehen. Die Fertigstellungen im Jahr 2030 machen da-
mit noch nicht einmal ein Drittel der Fertigstellungen im
Jahr 2000 aus. Die Bedeutung der privaten Haushalte als
Verursacher der zusitzlichen Flacheninanspruchnahme
fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke wird damit deutlich
abnehmen, obwohl die Wohnflache pro Kopf noch weiter
von gegenwértig ca. 40 m2 auf iiber 48 m?2 bis 2030 an-
steigen wird.

Wie Tabelle 8 zeigt, haben in der Periode 1997 bis 2001
Industrie und Haushalte etwa zu gleichen Teilen (jeweils
zu ca. 44 Prozent) zur zusitzlichen Flachennutzung fiir
Siedlungs- und Verkehrszwecke beigetragen. Bei der Ver-
kehrsfldche hat das Statistische Bundesamt das &ffentli-
che Gut Strae entsprechend der Verkehrsleistungen den
einzelnen Bereichen der Industrie und den privaten Haus-
halten zugerechnet. Das hat bereits im Zeitraum 1997 bis
2001 dazu gefiihrt, dass nach dieser Zurechnung fast aus-
schlieBlich die Industrie fiir das Wachstum der Verkehrs-
fliche verantwortlich ist.

Tabelle 8
Durchschnittliche Zunahme der Flichen-

inanspruchnahme in ha/Tag
in den Jahren 1997 bis 2001

Siedlungs- Verkehrs- esamt
fliiche fliiche g
Industrie 34,8 21,8 56,6
Haushalte 54,7 0,9 55,7
ungenutzte
Siedlungsfldche 17,0 0 17,0
gesamt 106,5 22,7 129,2

Quelle: StaBa 2003¢

Bereits 2010 verschieben sich diese Anteile sehr stark;
der Beitrag der Haushalte zum gesamten Flachenver-
brauch von 93,4 ha/Tag belduft sich nach den Berechnun-
gen der GWS dann auf 23 Prozent, der der Industrie auf
66 Prozent. Dahinter stehen drei Entwicklungen: Erstens
wird das Verkehrswachstum auch unter Einberechnung
der Lkw-Maut in den kommenden Jahren vollstandig der
Industrie zugerechnet, wihrend die Fahrleistungen der
privaten Haushalte in etwa stagnieren. Zweitens ist der
Neubau an Ein- und Zweifamilienhdusern gegeniiber der
Vergangenheit leicht riickldufig. Drittens verlduft die Dy-
namik des Flichenwachstums bei den Unternehmen wei-
ter ungebrochen. Zur zusitzlichen Inanspruchnahme von
Siedlungsflachen werden Haushalte und Industrie in Zu-
kunft in etwa gleichem Umfang beitragen.

2020 wird der entsprechende Anteil der Haushalte wieder
etwas hoher bei ca. 27 Prozent liegen, bezogen auf einen
Gesamtflichenverbrauch von 81,5 ha/Tag, wihrend der
Anteil der Industrie bei ca. 61 Prozent liegen wird. Bis
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2030 verandern sich die Relationen dann wieder starker;
die entsprechenden Werte werden nach den Berechnun-
gen der GWS nur noch bei 13 Prozent fiir die Haushalte,
aber bei 78 Prozent fiir die Industrie bei einem Gesamt-
flichenverbrauch von 74,5 ha/Tag liegen (GWS 2004,
S. 4 ff.). Der besonders starke Riickgang des Beitrags der
Haushalte zum Flachenverbrauch fiir Siedlungs- und Ver-
kehrszwecke bis 2010 wird laut GWS auch auf Sonder-
entwicklungen in Ostdeutschland zuriickzufiihren sein,
die bis 2010 auslaufen diirften. Die Entwicklung nach
2010 diirfte dann priméar durch den demografischen Wan-
del geprégt sein.

Ein wesentlicher Teil der weiterhin hohen zuséitzlichen
Flachennutzung der Industrie wird nach den Berechnun-
gen der GWS durch die Produktionsbereiche Einzelhan-
del, Landwirtschaft, Verkehrsdienstleistungen sowie den
Bereich Kultur, Sport und Unterhaltung verursacht; sie
tragen im Jahr 2030 mit etwa 30 Prozent zur Zunahme
der ,industriellen* Flachennutzung bei (GWS 2004,
S.5ff)). Die sich in der Basisprognose abzeichnende
Entwicklung eines starken Riickgangs des Beitrags der
Haushalte zur zusidtzlichen Flachennutzung und einer
weiterhin auf hohem Niveau verharrenden zusitzlichen
Flachennutzung durch die Industrie legt den Schluss
nahe, die gewerblich verursachte Fldchennachfrage stir-
ker ins Visier politischer Malnahmen zu nehmen.

Der oben dargestellte starke Riickgang des Verbrauchs
hat auch Auswirkungen auf die Beschiftigungslage in der
Bauwirtschaft nach VGR-Abgrenzung. Nach den Modell-
rechnungen der GWS wird von 2,531 Mio. Beschiftigten
im Jahr 2000 auf 1,685 Mio. im Jahr 2020 und
1,306 Mio. im Jahr 2030 zuriickgehen.

7.2 Die moglichen Auswirkungen einzelner
flachenpolitischer Instrumente oder

MaRnahmen

In diesem Unterkapitel werden die Ergebnisse von
Simulationsldufen iiber die Auswirkungen einzelner
Mafnahmen auf die Entwicklung des Flachenverbrauchs
dargestellt. Die Simulationslédufe betreffen einerseits
MaBnahmen, die am Bestand von Siedlungs- und Ver-
kehrsflichen ansetzen (Reformmodelle fiir die Grund-

steuer), sowie andererseits Instrumente, die am Zugang
zur Siedlungs- und Verkehrsfldche ansetzen (Einfithrung
einer NeuerschlieBungsabgabe, Abschaffung der Grund-
erwerbsteuer fiir den Bestand und Beibehaltung fiir den
Neubau). SchlieBlich werden noch die Ergebnisse von
Simulationsldufen zur Eigenheimzulage (vollige Ab-
schaffung, Abschaffung nur fiir den Neubau) und zur all-
méihlichen Abschaffung der Entfernungspauschale darge-
stellt (s. FN 44).

7.2.1 Mdégliche Auswirkungen einer Reform der
Grundsteuer

Hier wurden Analysen zu einer reinen Flachensteuer, ei-
ner reinen Bodenwertsteuer sowie zu einer kombinierten
Bodenwert- und Bodenfldchensteuer als jeweiligem Er-
satz fiir die derzeitige Grundsteuer durchgefiihrt.#* We-
sentliche Annahme fiir die Simulationsldufe fiir diese
Grundsteuerreformvarianten ist, dass sich das Steuerauf-
kommen gegeniiber der derzeitigen Grundsteuer nicht
wesentlich verdndert. Bei einer reinen Flichensteuer wi-
ren dann unter der Pramisse der Aufkommensneutralitét
0,32 Euro/m2 zu bezahlen, was im Jahr 2005 zu einem
Aufkommen von fast 9 Mrd. Euro fithren wiirde. Fiir die
Bodenwertsteuer wurde ein Steuersatz von 0,4 Prozent
auf den tatsdchlichen Bodenwert angesetzt und bei der
kombinierten Bodenwert- und Bodenfldchensteuer wurde
mit folgenden Werten gerechnet: 0,2 Prozent des Boden-
wertes, 0,16 Euro/m2 .45

Die Simulationsldufe mit dem Modell PANTA RHEI be-
stitigen die Ergebnisse fritherer quantitativer Analysen
insofern, als sie zeigen, dass aufkommensneutrale Modi-
fikationen der Grundsteuer unabhéngig vom Reformmo-
dell fast zu vernachldssigende Auswirkungen auf die tdg-
liche Flacheninanspruchnahme hétten (Tab. 9).

4 Simulationsldufe zu komplexeren Grundsteuerreformmodellen wie
die Flachennutzungsteuer oder Grundsteuermodelle, die auch eine
Besteuerung der Gebédude vorsehen, konnten aus modell- und daten-
technischen Griinden nicht durchgefiihrt werden.

4 Im Gegensatz zum Vorschlag des Difu (Apel et al. 2001) wurden kei-
ne Differenzierungen der Steuer-messzahlen nach Wohn- und Ge-
werbegrundstiicken vorgenommen.

Tabelle 9
Flicheneffekte beim Ersatz der bisherigen Grundsteuer durch
verschiedene Reformmodelle in ha/Tag und als prozentuale
Abweichung von der Basisprognose
2010 Abwei- 2020 Abwei- 2030 ha/ Abwei-
ha/Tag chung in % ha/Tag chung in % Tag chung in %
Basisprognose 93,44 81,46 74,54
reine Fldchensteuer 92,30 - 1,22 80,32 — 1,41 73,54 - 1,35
reine Bodenwertsteuer 92,34 - 1,18 80,40 - 1,30 73,65 - 1,19
kombinierte Bodenwert-
und Bodenflachensteuer 92,43 - 1,08 80,46 -1,23 73,68 -1,15

Quelle: GWS 2004
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Fiir das Jahr 2020 ergeben sich Riickgidnge bei allen Re-
formmodellen von ca. 1 ha/Tag; auch fiir 2030 sind Riick-
ginge von hochstens 1 ha/Tag gegeniiber dem Wert der
Basisprognose zu konstatieren. Obwohl die Unterschiede
zwischen den Reformvarianten minimal sind, fallt der
Flacheneffekt bei der reinen Flachensteuer etwas hoher
aus. Obwohl die Unterschiede eigentlich zu gering sind,
um sie zu interpretieren, konnte dies darauf zuriickzufiih-
ren sein, dass die Nutzung peripherer preisgiinstiger
Grundstiicke, die insbesondere zum Fliachenwachstum
beitrdgt, bei der Flachensteuer relativ stirker belastet
wird als bei den anderen Reformmodellen. Nach Ab-
schitzungen der GWS, die allerdings nicht auf den Mo-
dellrechnungen basieren, wiirden bei der reinen Flachen-
steuer die Baulandkosten (der Baulandpreis, inkl.
Flachensteuern und ErschlieBungsaufwand) in landlichen
und Stadtumlandgebieten prozentual gesehen einen deut-
lich hoheren Anstieg aufweisen als in den Kernstidten
(dazu ausf. GWS 2004, S. 13 ff.).46

Fiir alle gerechneten Varianten lésst sich feststellen, dass
sehr viel hohere Steuersitze notwendig wéren, um deutli-
che Flicheneffekte zu erzielen. Zudem kann der Schluss
gezogen werden, dass wegen der geringen Unterschiede
bei den insgesamt geringfligigen Flacheneffekten im
Falle einer aufkommensneutralen Reform andere Krite-
rien als flachenpolitische bei der Entscheidung fiir eine
Variante herangezogen werden miissten.

7.2.2 Mobgliche Auswirkungen einer Modifizie-
rung der Grunderwerbsteuer oder ihres
Ersatzes durch eine NeuerschlieBungs-
abgabe

In Teil I, Kap. 4 ist dargestellt worden, dass vonseiten
der Wissenschaft und der betroffenen und interessierten
Verbande grofer Reformbedarf bei der Grunderwerb-
steuer konstatiert wird. Die meisten Vorschldge gehen in
die Richtung einer Verringerung oder Abschaffung der
Grunderwerbsteuer fiir den Bestandserwerb oder eines
Ersatzes der Steuer durch eine neue Abgabe auf Erschlie-
Bungen im AuBenbereich. Im Rahmen der Modellrech-
nungen der GWS wurde deshalb einerseits die Abschaf-
fung der Grunderwerbsteuer fiir den Bestandserwerb und
andererseits die ersatzweise Einfilhrung einer Neuer-
schlieBungsabgabe simuliert. In der Simulation ist unter-
stellt worden, dass die Grunderwerbsteuer fiir Neubauten
in der jetzigen Form erhalten bleibt. Je nach Art des
Kaufvertrages muss die Steuer auf den Grundstiickspreis
oder bei Komplettkauf, z. B. iiber einen Bautrdger, auf
Grundstiicks- und Haus- bzw. Wohnungspreis bezahlt
werden.

46 Der Einfluss der Grundsteuer auf die Fliachennachfrage ist unklar.
Rational handelnde Erwerber von Grundstiicken mogen den Gegen-
wartswert der jahrlich zu entrichtenden Grundsteuer bestimmen und
ihn auf den Kaufpreis aufschlagen. Andere Erwerber mogen ihn bei
der Kaufentscheidung gar nicht be-riicksichtigen. Bei der Modellie-
rung wurde eine mittlere Position vertreten, bei der die Grundsteuer
fiir funf Jahre akkumuliert wird und der sich ergebende Betrag zum
Quadratmeterpreis addiert wird.

Die Abschaffung der Grunderwerbsteuer fiir den Be-
standserwerb verringert die Flichenzunahme langfristig
um etwas liber 1 Prozent. Die Bauinvestitionen in den
Neubau von Ein- und Zweifamilienhéusern gehen deut-
lich zuriick, wiahrend im Bestand und in den Bau von
Mehrfamilienhdusern verstérkt investiert wird. Um einen
deutlicheren Fliacheneffekt zu erzielen, miisste demnach
der Steuersatz fir den Erwerb von Neubauten wesentlich
hoher sein. Analysiert wurde deshalb die Frage, wie hoch
diese Grunderwerbsteuer fir Neubauten sein miisste, um
das 30-ha-Ziel zu erreichen. Hierzu wire eine lineare Er-
hohung des Steuersatzes auf 60 Prozent des Kaufpreises
im Jahr 2020 und auf 80 Prozent im Jahr 2030 notwendig,
um bis dahin einen weiteren Riickgang auf 20 ha/Tag zu
erreichen.

Eine entsprechende Simulation wurde auch fiir eine Neu-
erschlieBungsabgabe durchgefiihrt, bei der allerdings eine
breitere Bemessungsgrundlage unterstellt wurde, die auch
neu zu erschlieBende Verkehrsflichen einbezieht. Das
heiBit, auch die Gemeinden miissten fiir verkehrliche Neu-
erschliefungsmafinahmen die Abgabe entrichten. Fiir
eine derart gestaltete NeuerschlieBungsabgabe, die zur
Zielerreichung fiihrt, wére ein linear ansteigender Abga-
besatz auf nominal 40 Euro/m? im Jahr 2020 und auf
60 Euro/m? im Jahr 2030 notwendig, um einen weiteren
Riickgang auf 20 ha/ Tag zu erreichen. Die Belastung be-
zogen auf die Bodenpreise wire aber deutlich geringer als
bei einer zum Ziel fithrenden Erhdhung der Grunderwerb-
steuersitze. Bei Letzterer wire der Aufschlag auf die Bo-
denpreise bei gleicher Zielerreichung wegen der schméle-
ren Bemessungsgrundlage etwa 1,5-mal so hoch als bei
der NeuerschlieBungsabgabe. Bei der NeuerschlieBungs-
abgabe wiirde der Erwerb von Wohn- und Grundstiicken
deutlich geringer belastet, den Kommunen entstdnden da-
gegen abgabebedingte Mehrkosten fiir Verkehrserschlie-
BungsmafBnahmen.

Die NeuerschlieBungsabgabe wiirde bisher billige Grund-
stiicke Uberdurchschnittlich verteuern, da sie nicht am
Bodenwert orientiert ist. Nach nicht modellbasierten Be-
rechnungen der GWS wiirden die Baulandkosten (Bau-
landpreise einschlieBlich Fliachenabgabe und Erschlie-
Bungskosten) in den lédndlichen Gebieten sehr deutlich
gegeniiber den Kernstiddten ansteigen und auch noch
deutlich gegeniiber verstddterten Regionen. Die Neuer-
schlieBungsabgabe wiirde also gerade dort wirken, wo ge-
genwirtig die Flachenzunahme hauptsichlich stattfindet,
wihrend sie in Gebieten mit hohen Grundstiickspreisen
weniger stark zu Buche schlagen wiirde.

Vermutet wird hiufig, dass die Verteuerung von Grund-
stiicken im AuBlenbereich dank einer starken Erhéhung
der Grunderwerbsteuer oder einer hohen Neuerschlie-
Bungsabgabe auch zur Verteuerung der Flichen im Be-
stand fithren konnte. Zweifellos ndhmen mit den hohen
Steuer- und Abgabesédtzen auch die fiir Neuerschlie-
Bungsflachen zu zahlenden Preise deutlich zu. Allerdings
diirfte sich ein Teil des Preisanstiegs nicht auf die Kéufer
iberwilzen lassen, sodass der Preis fiir baureifes Land,
also der Teil, der dem Verkdufer zuflieit, zuriickgehen
wiirde, wenn von unverdnderten ErschlieBungskosten
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ausgegangen wird. Welchen Einfluss dies auf den Preis
fiir Bestandsflachen hat, die nicht der Steuer unterliegen,
ist in PANTA RHEI ohne umfangreiche Auswertungen
von Kauffillen nicht direkt zu beantworten und nicht wei-
ter untersucht worden.

Allerdings lassen sich die moglichen Preiswirkungen gut
gedanklich fassen: Einerseits ist denkbar, dass die weni-
gen gehandelten Bestandsfldchen und -gebdude durch den
Preisaufschlag bei Neubaugrundstiicken bzw. Neubauten
attraktiver und durch die hohere Nachfrage nach Be-
standsflachen teurer werden. Andererseits ist zu beden-
ken, dass die Siedlungsfldche in Deutschland selbst in der
Basisprognose jihrlich nur in einer GréBenordnung von
etwa 1 Prozent zunimmt. Die neu bebauten Flichen ma-
chen demnach selbst heute nur einen Bruchteil der Be-
standsflichen aus. Deutliche Preissteigerungen im Be-
stand wiirden aber grole Vermogenswerte schaffen bzw.
die Illusion dieser Vermogenswerte bei den Grundstiicks-
besitzern inklusive Unternehmen wecken, was lber ein
verstirktes Angebot bebauter Flachen sofort den Boden-
preis wieder reduzieren wiirde. Aus diesem Grund sind
deutliche Preissteigerungen im Bestand und damit grofe
Preisdifferenzen zwischen Neubau- und Bestandsflichen
nicht zu erwarten, selbst wenn nicht auszuschlieBen ist,
dass bebaute und unbebaute Fliachen nicht voll substitu-
ierbar sind. In der Simulation in PANTA RHEI geht der
Preis fur baureifes Land, der nach Neubau und Bestand
nicht differenziert, wegen der reduzierten Flidchennach-
frage bei zum Ziel fithrenden Grunderwerbsteuererhd-
hungen bis zum Jahr 2030 immerhin um 8,5 Prozent ge-
geniiber der Basisprognose zuriick und bei der
entsprechenden Simulation fiir eine zielfiihrende Neuer-
schlieungsabgabe um 11 Prozent.

7.2.3 Auswirkungen der Abschaffung bzw.
Modifizierung der Eigenheimzulage

Die Eigenheimzulage sowie die Entfernungspauschale
werden von Vielen als flachenpolitisch kontraproduktive
Subventionen betrachtet (im Einzelnen Teil II, Kap. 6.1.4
u. Kap. 6.3).47 Aus diesem Grund wurden von der GWS
Simulationsanalysen zur Eigenheimzulage durchgefiihrt,
die einerseits von der volligen Abschaffung und anderer-
seits von der Abschaffung nur fiir den Neubau ausgehen.

Die Eigenheimzulage, die gegenwirtig unter bestimmten
Forderbedingungen acht Jahre lang gewdhrt wird, stellt
fiir Bauherren bzw. fiir Erwerber im Bestand einen we-
sentlichen Bestandteil der Finanzierung dar. Die Banken
akzeptieren die Eigenheimzulage als Eigenkapitalersatz
und binden sie hdufig unmittelbar in die langfristige Bau-
finanzierung ein. Im Szenario wird unterstellt, dass im
Jahr 2005 die Eigenheimzulage gestrichen wird.

Bei einem Wegfall wiirden die Finanzierungskosten je
nach Familienstand und Investitionsvolumen gegeniiber

47 Wie einleitend zu diesem Kapitel in einer FuBinote angemerkt, wurde
die Eigenheimzulage zum 1. Januar 2006 durch die neue Bundesre-
gierung abgeschafft; die folgenden Ausfithrungen geben aber Hin-
weise tiber die Auswirkungen dieser Entscheidung.

der Basisprognose um durchschnittlich 9 Prozent steigen.
Der Wegfall wiirde sich in erster Linie auf den Neubau
von Einfamilienhdusern und in zweiter Linie auf den Bau
von Zweifamilienhdusern stark ddampfend auswirken;
Mehrfamilienhéuser diirften weniger betroffen sein.

Die Zunahme der Siedlungs- und Verkehrsfliche geht be-
zogen auf das Jahr 2020 durch den Wegfall der Eigen-
heimzulage um rund 1 Prozent oder knapp 1 ha/Tag ge-
geniiber der Basisprognose zuriick. Der Effekt auf die
Zunahme der Flacheninanspruchnahme ist im Jahr der
Streichung der Eigenheimzulage besonders grof3, weil das
Niveau der Neubautétigkeit dauerhaft reduziert wird und
so der Effekt auf die Verdnderung der Siedlungs- und Ver-
kehrsfliche im Vergleich zur Basisprognose vor allem im
ersten Jahr der Aufhebung eintritt. Die ersatzlose Strei-
chung der Eigenheimzulage verringert demnach auf
Dauer das Niveau der Flacheninanspruchnahme, kann
aber die langfristige Dynamik zunehmender Flacheninan-
spruchnahme durch den Anstieg des verfiigbaren Ein-
kommens und dem Wunsch nach groBBeren Wohnfldchen
allenfalls geringfiigig verringern.

In der langfristigen Perspektive verringert sich der Effekt
und weicht 2030 nur noch um 0,73 Prozent von der Ba-
sisprognose ab. Wiahrend der flachenpolitische Effekt fast
zu vernachldssigen ist, wére der fiskalische Effekt be-
trachtlich. Bis zum Jahr 2030 wiirde sich die Staatsver-
schuldung unter der Annahme, dass die eingesparten Mit-
tel keiner anderen Verwendung zugefiihrt wiirden, um
180 Mrd. Euro reduzieren. Dabei ist beriicksichtigt, dass
sich auch die Zinszahlungen fiir die Staatsschulden redu-
zieren, was wiederum weitere Betrage zur Tilgung der
Staatsschuld freisetzt. Andere gesamtwirtschaftliche Ef-
fekte, z. B. auf das Bruttoinlandsprodukt oder die Be-
schéftigung, wéren im Vergleich zur Basisprognose ge-
ring.

Wiirde die Eigenheimzulage nur fiir den Neubau abge-
schafft, wiirden Investitionen vom Neubau in den Be-
stand verlagert. Durch diesen Substitutionseffekt wéren
Wirkungen auf die Fldcheninanspruchnahme etwas gro-
Ber als bei einer ersatzlosen Streichung. Allerdings fiele
der Riickgang mit etwa 1 ha/Tag gegeniiber der Basispro-
gnose weiterhin gering aus.

7.2.4 Auswirkungen der Abschaffung der
Entfernungspauschale

Fiir Fahrten zwischen der Wohnung und dem Arbeitsplatz
mit dem eigenen Pkw kann ein Berufstétiger zurzeit einen
Pauschalsatz von 0,30 Euro/Entfernungskilometer bei der
Ermittlung seines zu versteuernden Einkommens geltend
machen.*8 Dies ergibt fiir das Jahr 2004 ein Volumen von
ca. 4,3 Mrd. Euro im Jahr. Im Szenario wird unterstellt,
dass die Pauschale von 0,30 Euro im Jahr 2004 linear bis
auf Null im Jahr 2015 reduziert wird.

48 Wie einleitend zu diesem Kapitel bereits in einer Fulnote angemerkt
ist beabsichtigt, die Entfernungspauschale ab 2007 auf Fernpendler
zu beschréinken.
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Kurzfristig kdnnen sich Anderungen der Entfernungspau-
schale kaum auf das Fahrverhalten der privaten Haushalte
auswirken, weil Wohnort und Arbeitsort gegeben sind.
Langfristig sind dagegen Wohnort und Arbeitsort veran-
derlich. Es ist davon auszugehen, dass vor allem die neu
in den Arbeitsmarkt eintretenden Personen die Entfer-
nungspauschale in ihre Wohnortentscheidung einbezie-
hen werden.

Bei der Simulation einer allmdhlichen Reduzierung der
Pauschale wurde unterstellt, dass die Haushalte diese
langfristig als eine Subventionierung ihrer variablen Ver-
kehrskosten auffassen. Die Aufteilung der Entfernungs-
pauschale auf die Nutzung des eigenen Pkw sowie die
Nachfrage nach offentlichen Straflen- und Schienenver-
kehr wurde gemil dem jeweiligen Anteil des Bereichs
am Berufsverkehr insgesamt vorgenommen. Der Wegfall
der Pauschale wirkt dann wie eine Preiserhdhung, die die
mit dem eigenen Pkw gefahrenen Kilometer sowie die
Nachfrage nach 6ffentlichem StraBlen- und Schienenver-
kehr reduziert.

Die Abschaffung der Entfernungspauschale reduziert zu-
nichst die Zunahme der Siedlungs- und Verkehrsflache
um etwa 1 ha/Tag. Nach volliger Abschaffung der Pau-
schale ab 2015 wird allerdings wieder der alte Wachs-
tumspfad auf etwas niedrigerem Niveau erreicht. Die fla-
chenpolitischen Effekte sind also langfristig sehr gering,
wiahrend die fiskalischen Effekte recht erheblich sind.
Wiirden die eingesparten Mittel keiner anderen Verwen-
dung zugefiihrt, wiirden die Staatsschulden bis 2030 in-
klusive der Zinseffekte um ca. 120 Mrd. Euro sinken. An-
dere gesamtwirtschaftliche Effekte, z.B. auf das
Bruttoinlandsprodukt und die Beschéftigung, wiren im
Vergleich zur Basisprognose gering.

7.3 Eingriffsintensititen und Auswirkungen

von MaRnahmenbiindeln

Nach gingiger Auffassung ist ein so anspruchsvolles
Ziel, wie das 30-ha-Ziel der Bundesregierung, nicht mit
einem einzelnen Instrument zu erreichen, sondern nur
durch eine geeignete Kombination verschiedener Instru-
mente. Weitgehender Konsens herrscht auch dariiber,
dass der Einsatz des planungsrechtlichen Instrumentari-
ums allein nicht zum Erfolg fithren wird, obwohl dieses
erst vor kurzem verschérft wurde und vielleicht in Zu-
kunft groBere quantitative Flacheneffekte zu erwarten
sind als bisher (Teil II, Kap. 1). Um verstirkte Anreize
zum Flachensparen zu schaffen, wird daher von verschie-
denen Seiten eine Modifikation der bestehenden fiskali-
schen und 6konomischen Rahmenbedingungen gefordert.
Die dafiir in Betracht kommenden Instrumente wurden in
den drei vorangehenden Kapiteln diskutiert. Da, wie be-
reits erwéhnt, nicht alle angefiihrten Instrumente mit dem
Modell PANTA RHEI auf ihre quantitativen Auswirkun-
gen hin untersucht werden kénnen, kombinieren die im
Folgenden analysierten Instrumentenbiindel nur die in
Teil I, Kap. 7.2 isoliert betrachteten Instrumente.

Dabei wurden zunidchst Biindel von 6konomischen In-
strumenten und Maflnahmen geschniirt, die in ihrer Ein-
griffstiefe so konzipiert wurden, dass mit ihrer Hilfe das

Ziel einer Begrenzung der zusidtzlichen Flacheninan-
spruchnahme auf 30 ha/Tag im Jahre 2020 erreicht
wiirde. Auf der anderen Seite kann man den Standpunkt
vertreten, dass O0konomische Instrumente nur zum Teil
zur Erreichung des Flachenziels beitragen miissen und
sollten, da von den inzwischen erfolgten Verschirfungen
des Planungsrechts ebenfalls Flichenverbrauchsreduktio-
nen zu erwarten sind. Ausgehend von dieser Uberlegung
wurden auch Varianten gerechnet, die die Zunahme der
Flacheninanspruchnahme auf etwa 50 ha/Tag begrenzen,
unter der Annahme, dass die noch verbleibende Liicke
zum 30-ha-Ziel durch die Wirkung des planungsrechtli-
chen Instrumentariums geschlossen wird. Die Ein-
griffstiefe ist bei diesen Varianten entsprechend geringer.

Die Biindel wurden prinzipiell so konzipiert, dass sie je-
weils ein Instrument umfassen, das am Bestand der Sied-
lungs- und Verkehrsfliche als Bemessungsgrundlage an-
setzt, und ein Instrument, das am Zugang zur Siedlungs-
und Verkehrsfliche als Bemessungsgrundlage ankniipft.
Gemeinsam ist zunichst allen Biindeln, dass sie die Ab-
schaffung der Eigenheimzulage und der Entfernungspau-
schale vorsehen. Wegen der politischen Umistrittenheit
dieser Maflnahme wurden allerdings auch Varianten mit
einer Beibehaltung der Eigenheimzulage gerechnet.

Fiir die Verkniipfung bestands- und zugangsbezogener In-
strumente in einem Instrumentenbiindel sprechen ver-
schiedene Griinde. Erstens konnte mit einem bestandsbe-
zogenem Instrument, wie der Grundsteuer, zwar auch
allein das Ziel erreicht werden. Die erforderlichen Steuer-
sdtze miissten jedoch so hoch sein, dass die Verfassungs-
méiBigkeit derartiger Vermdgenssteuern — als eine solche
ist die Grundsteuer zu betrachten — bezweifelt werden
kann. Zudem kéme dies wegen des dann zu erwartenden
hohen Steueraufkommens einer weitgehenden Umgestal-
tung des Steuersystems gleich. Modellrechnungen fiir
eine Verflinffachung der Steuersitze der kombinierten
Bodenwert- und Bodenflachensteuer gegeniiber aufkom-
mensneutralen Steuersdtzen lassen aulerdem erhebliche
negative volkswirtschaftliche Nebenwirkungen erwarten.
Andererseits konnen durch eine ,,Bestandsbesteuerung™
mit méBigen, verfassungsrechtlich unbedenklichen Steu-
ersatzerhohungen Flacheneffekte in der bestehenden
Siedlungsflache ausgelost werden, z. B. durch Nachver-
dichtung, Nutzung von Brachen und Mobilisierung unbe-
bauter Grundstiicke. Zugunsten einer verfassungsmaBig
vertretbaren, nicht aufkommensneutralen Erhohung des
Grundsteueraufkommens kann auch angefiihrt werden,
dass im Rahmen einer kommunalen Finanzreform der
Grundsteuer eine grofere fiskalische Rolle zugewiesen
werden sollte (Teil II, Kap. 4.3).

Da das Ziel durch eine alleinige Bestandsbesteuerung nur
unter kaum vertretbaren Nebeneffekten erreicht werden
kann, ist ein zugangsbezogenes Instrument, das unmittel-
bar an der zusitzlichen Flacheninanspruchnahme ansetzt,
in einem erfolgversprechenden Instrumentenbiindel uner-
lasslich. Hier kommen eine Erh6hung der Grunderwerb-
steuer auf den Neubau bzw. auf bebaubare Grundstiicke
und eine NeuerschlieBungsabgabe, wie sie in Teil II,
Kap. 7.2.2 diskutiert wurden, ebenso infrage wie handel-
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bare Flachenkontingente und die Baulandausweisungs-
umlage, die in den Modellrechnungen mit PANTA RHEI
aber nicht direkt simuliert werden konnten. Bei den bei-
den letzteren Instrumenten wiirden sich allerdings unter
der Annahme einer weitgehenden Uberwilzung der zu-
sétzlichen Belastungen auf die Endnutzer durch die Kom-
munen im GroBen und Ganzen dhnliche Effekte wie bei
der hier analysierten NeuerschlieBungsabgabe ergeben,
die neben der ErschlieBung neuer Siedlungsflichen auch
die von Verkehrsfldchen erfasst.*

Vor diesem Hintergrund wurden folgende Instrumenten-
biindel im Modellzusammenhang analysiert:

Biindel I sicht den Wegfall der Eigenheimzulage im Jahre
2005 und die allmdhliche Abschaffung der Entfernungs-
pauschale iiber einen Zeitraum von zehn Jahren, die auf-
kommensneutrale Umwandlung der Grundsteuer in eine
kombinierte Bodenwert- und Bodenfldchensteuer sowie
die Einfiihrung einer Jahr fiir Jahr linear ansteigenden
NeuerschlieBungsabgabe vor, die im Jahre 2020 die Hohe
von 40 Euro/m? erreicht und im Jahre 2030 dann 60 Euro/m?2
betrdgt und zur Zielerreichung fiihrt.

Biindel II unterscheidet sich nur dadurch von Biindel I,
dass zur Zielerreichung anstelle der NeuerschlieBungsab-
gabe eine Grunderwerbsteuer fiir Neubau und zu bebau-
ende Grundstiicke eingefiihrt wird, die bis 2020 linear auf
60 Euro/m? und bis 2030 auf 80 Euro/m? ansteigt.

Bei Biindel III fallen — wie in den Biindeln I und II — die
Eigenheimzulage und die Entfernungspauschale weg. Um
flachenpolitische Anreize im Siedlungsbestand zu setzen

49 Die Hohe der zur Zielerreichung erforderlichen NeuerschlieBungsab-
gabe liefert damit Hinweise auch zur Bemessung der Baulandauswei-
sungsumlage bzw. auf den zu erwartenden Zertifikatpreis.

und das fiskalische Aufkommen fiir eine Gemeindefi-
nanzreform zu erhéhen, wird die Grundsteuer in eine
nicht autkommensneutrale kombinierte Bodenwert- und
Bodenflachensteuer umgewandelt, die in der Summe zu
einer Belastung von insgesamt 1 Prozent des Bodenwer-
tes fiihrt, die jeweils hélftig aus der Bodenwert- und Bo-
denflichenkomponente resultiert, d. h. es wird eine Bo-
denwertsteuerkomponente von 0,5 Prozent und eine
Bodenflachensteuerkomponente angesetzt, deren Hohe so
festgelegt ist, dass die Einnahmen denen aus der Boden-
wertkomponente entsprechen. Das Biindel wird ergédnzt
durch eine zur Zielerreichung fiihrende Neuerschlie-
Bungsabgabe, die bis 2020 linear auf 40 Euro/m? und bis
2030 auf 60 Euro/m? ansteigt. Die resultierenden Steuer-
einnahmen sowie die Einsparungen durch die Abschaf-
fung der Eigenheimzulage und der Entfernungspauschale
werden im Sinne einer gesamtaufkommensneutralen Re-
form zur Senkung der Einkommensteuer verwendet.

Vergleicht man die Biindel mit Blick auf ihren Zielerrei-
chungsgrad beziiglich des 30-ha-Ziels, so wird dies 2020
beim Biindel I knapp verfehlt, von den anderen Biindeln
aber erfiillt; die Biindel II und III fithren dabei zu Riick-
géngen der tdglichen Flacheninanspruchnahme, die noch
um 2 bis 3 ha/Tag unter dem Zielwert von 30 ha liegen
(Tab. 10). In Bezug auf andere Indikatoren wie die Zahl
der Beschiftigten, das Bruttoinlandsprodukt oder den An-
teil der Mietkosten am privaten Konsum sind bei allen
Biindeln keine dramatischen Auswirkungen bzw. Abwei-
chungen gegeniiber der Basisprognose zu erwarten; beim
Biindel III ergeben sich beziiglich dieser Indikatoren
leicht bessere Werte als bei den Biindeln I und II. Brutto-
inlandsprodukt und Beschéftigung wiirden sich sogar
leicht positiv entwickeln. Die Vorteile des Biindels III
verstirken sich noch in der langerfristigen Perspektive bis
2030. Allerdings ist zu beachten, dass bei den Biindeln I

Tabelle 10
Vergleich der Instrumentenbiindel in Bezug auf verschiedene Indikatoren
Ziel Biindel I Biindel II Biindel 11T
Indikatoren ha/T:
a’lag 2020 2030 2020 2030 2020 2030
SuV/T 30 30,37 19,74 26,87 19,06 28,10 17,69
50 52,50 42,47 50,93 41,25 50,10 40,33
Besch. 30 0,38 0,55 -047 0,04 0,49 0,68
50 0,24 0,33 -0,22 0,06 0,35 0,46
BIP % 30 -0,42 -0,45 -0,43 -0,31 0,01 0,04
50 -0,27 -0,28 -0,29 -0,21 0,16 0,22
Miet. % 30 0,96 1,42 1,9 1,64 0,29 0,72
50 0,61 0,81 0,96 0,95 —-0,05 0,13
SuV/T = Zunahme der Siedlungs— und Verkehrsfléche in ha/Tag
Besch. = Beschiftigung; prozentuale Abweichung gegeniiber Basisprognose
BIP = Bruttoinlandsprodukt; prozentuale Abweichung gegeniiber Basisprognose
Miet. = Anteil der Mietzahlungen am privaten Konsum; prozentuale Abweichung gegeniiber Basisprognose

Quelle: GWS 2004
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und II die Verschuldung des Staates niedriger ist, wih-
rend beim Biindel III héhere Einnahmen des Staates
direkt an die privaten Haushalte zuriickgegeben werden.
Es bleibt aber festzuhalten, dass die Abweichungen von
der Basisprognose (Tab. 10) bei allen untersuchten Biin-
deln so gering sind, dass sich daraus keine eindeutige Pra-
ferenz fiir eines der Biindel ableiten lasst.

Betrachtet man die Biindel unter der Perspektive, dass sie
nur eine Senkung der taglichen Neuinanspruchnahme von
Flachen auf ca. 50 ha herbeifiihren sollen und der Rest bis
zur SchlieBung der Liicke zum Ziel durch das Planungs-
recht und andere Malinahmen bewirkt werden kénnte, so
schneidet auch hier das Biindel III in Bezug auf die Redu-
zierung der Flacheninanspruchnahme und die anderen
oben genannten Indikatoren am besten ab. Die erforderli-
che Reduzierung auf ca. 50 ha wiirde bei allen Biindeln
mit nur halb so hohen Steuer- bzw. Abgabesétzen bei der
Grunderwerbsteuer bzw. der NeuerschlieBungsabgabe er-
reicht.

Die Simulation der Biindel unter der Annahme der Beibe-
haltung der Eigenheimzulage ergibt das nach den Ergeb-
nissen zur isolierten Betrachtung dieses Instruments
(Teil II, Kap.7.2.3) zu erwartende Resultat, dass der
Riickgang nur um etwa 0,5 ha/Tag geringer ausfallen
wiirde, als bei den Vergleichsrechnungen, bei denen eine
Abschaffung der Eigenheimzulage angenommen wird.

Insgesamt lasst sich feststellen, dass beim Biindel III die
Erreichung des flachenpolitischen Ziels von 30 ha mit
Eingriffsintensitdten moglich ist, die nicht von vornherein
als unvertretbar betrachtet werden miissen. Etwas mehr
als eine Verdopplung des realen Aufkommens (eine 2,25-
Verfachung) bei der unterstellten Einfithrung einer Bo-
denwert- und Bodenfldchensteuer sowie ein nominal auf
40 Euro/m? bis 2020 linear ansteigender Abgabesatz bei
einer NeuerschlieBungsabgabe konnen als relativ mode-
rate Eingriffsintensitdten betrachtet werden. Wenn man
unterstellt, dass auch planungsrechtliche, kooperative und
informatorische Instrumente in Zukunft einen signifikan-
ten Beitrag zur Senkung des Flachenverbrauchs leisten
wiirden, konnten die notwendigen Eingriffsintensititen
noch geringer ausfallen.

8. Kernaussagen und Schlussfolgerungen

Eine Trendwende im Flichenverbrauch zeichnet sich
ab und lésst sich plausibel begriinden

Der Verlauf der Neuinanspruchnahme von Fldchen fiir
Siedlungs- und Verkehrszwecke zeigt im Vergleich der
drei bisher vorliegenden gesamtdeutschen Erhebungszyk-
len (1993 bis 2004) einen stetigen Riickgang des Zuwach-
ses bei der Gebdude- und Freifldche.

Als Ursachen fiir diese Entwicklung lassen sich anfiihren

— die konjunkturelle Entwicklung und der Einbruch der
Bauinvestitionen,

— demografische Faktoren sowie

— der durch mehrere empirische Studien belegter Reur-
banisierungstrend.

Entgegen der landldufigen Meinung, dass der Erwerb von
Wohneigentum gleichzusetzen sei mit dem Bau eines
Einfamilienhauses ,,auf der griinen Wiese“, hat der Er-
werb im Bestand mittlerweile den Neubau iiberfliigelt.
Nach den Ergebnissen der aktuellen Wohneigentumsstu-
die von TNS Infratest hat gut die Hélfte (52 Prozent) der
neuen Eigentiimer in Westdeutschland zwischen 2001
und 2003 ,,gebrauchte” Immobilien erworben. Im Hin-
blick auf die rdumliche Verteilung der Nachfrage ist eine
zunehmende Verlagerung in die Ballungsrdume festzu-
stellen. Der sich fiir Westdeutschland abzeichnende Trend
zum urbanen Wohnen wird laut TNS Infratest zeitverzo-
gert auch im Osten erkennbar. Aufgrund des Nachholbe-
darfs an Einfamilienhdusern konzentriert sich zwar hier
noch immer mehr als die Hilfte die Nachfrage
(56 Prozent) auf den Neubau, sie ist jedoch im Vergleich
zu dem Zeitraum 1998 bis 2000 (damals lag der Neubau-
anteil bei fast 70 Prozent) bereits deutlich gesunken.
Auch hier nimmt die Bedeutung der Ballungsrdaume als
Wohnstandort zu (LBS Research 2004).

Aufgrund des demografischen Wandels sowie der lebens-
stilbedingten Anderungen in der Wohnflichennachfrage
ist davon auszugehen, dass die Flicheninanspruchnahme
auf lange Sicht abnehmen wird. Dieser langfristige Trend
wird gegenwirtig durch eine konjunkturelle Entwicklung
verstirkt, die aktuell zu einer Uberzeichnung des Riick-
gangs fiihrt. Bei einer wirtschaftlichen Erholung ist daher
damit zu rechnen, dass auch der Flachenverbrauch wieder
ansteigt, ohne jedoch je wieder die hohen Zuwachsraten
der Periode 1993 bis 1996 zu erreichen.

Mittel- bis langfristig wird sich der demografische
Wandel auf jeden Fall mindernd auf die
Flichennachfrage auswirken

Obwohl in den néchsten 20 bis 30 Jahren aufgrund der
weiteren Zunahme der Anzahl der Haushalte bei gleich-
zeitig ricklaufigen Haushaltsgrofen und wachsendem
Wohnfldchenkonsum pro Kopf noch mit einem weiteren
Anstieg der Wohnflidchennachfrage zu rechnen ist, wird
sich die demografische Entwicklung bereits auf die Neu-
inanspruchnahme von Flachen fiir Siedlungs- und Ver-
kehrszwecke auswirken. Dies vor allem, weil die Genera-
tionen der 20- bis 35-Jahrigen und der 35- bis 50-
Jahrigen, die in erster Linie als Nachfrager von Einfamili-
enhdusern in Betracht kommen, zahlenméBig bereits ab
2001 zuriickgehen werden. Anzunehmen ist au3erdem,
dass sich diese potentiellen Nachfrager zu einem be-
trachtlichen Teil aus dem Bestand bedienen werden, zu-
mal es sich um Generationen handelt, die in einem nicht
gekannten Ausmall Eigenheime und Wohnungen von ih-
ren Eltern und GrofBeltern erben werden.

Die Wohnflachennachfrage wird sich aber regional sehr
unterschiedlich entwickeln. In wirtschaftlich schwachen
Regionen, bei denen weiterhin mit Abwanderung zu rech-
nen ist, wird es schon bis 2020 ein unterdurchschnittli-
ches Wachstum oder sogar einen Riickgang geben, wih-
rend in wirtschaftlich prosperierenden Regionen die
Nachfrage noch deutlich steigen wird. In diesen Gebieten
wird der Wohnungsmarkt weiterhin angespannt bleiben,
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wihrend in den anderen Gebieten Leerstinde durch
Riickbau reduziert werden miissen. Der Neubaubedarf an
Wohnungen wird zunédchst bis 2010 allméhlich und da-
nach stark abnehmen. Bei der Nachfrage nach Biiroflé-
chen diirfte sich der demografische Wandel schon eher
bemerkbar machen.

Die im Rahmen des TAB-Projekts durchgefiihrten Simu-
lationsrechnungen zur Flacheninanspruchnahme zeigen
in einer Status-quo-Prognose einen vornehmlich demo-
grafisch bedingten Riickgang des Flachenverbrauchs auf
81,5 ha/Tag im Jahr 2020 und auf 74,5 ha/Tag im Jahr
2030. Die in den letzten Jahren zu beobachtende Verlang-
samung des Fldchenwachstums diirfte bereits demogra-
fisch mit verursacht sein.

Trotz riicklidufiger Flicheninanspruchnahme besteht
dringender Handlungsbedarf

Die Tatsache, dass sich der Zuwachs der Siedlungs- und
Verkehrsflache in den letzten vier Jahren deutlich ver-
langsamt hat, konnte die Schlussfolgerung nahe legen,
dass sich das Problem des Fldchenverbrauchs von selber
16st und keiner steuernden Eingriffe mehr bedarf. Diese
Konsequenz wire jedoch schon insofern voreilig, als bei
einer wirtschaftlichen Erholung auch der Flachenver-
brauch konjunkturbedingt wieder ansteigen wird. Auf3er-
dem werden derzeit trotz nahezu konstanter Bevdlke-
rungszahlen tiglich noch 115ha Siedlungs- und
Verkehrsfliche neu erschlossen. Unter der Randbedin-
gung einer langfristig schrumpfenden Bevolkerung
besteht die Gefahr, dass jede zusédtzliche Flachenin-
anspruchnahme zu grof3en, nicht riickholbaren Fehlinves-
titionen fiihrt. Um dem Entstehen weiterer Leerstinde im
Wohn- und Gewerbebau und der Ausweitung siedlungs-
struktureller Brachen in der Zukunft entgegenzuwirken,
erscheint es daher umso wichtiger, moglichst rasch ein ef-
fizientes Instrumentarium zur Umsetzung einer ,,Flachen-
kreislaufwirtschaft” zu entwickeln und in der Praxis an-
zuwenden.

Aufgrund der Entwicklung der Wohnungsnachfrage in
den letzten Jahren lédsst sich zum jetzigen Zeitpunkt eine
Parallelitdt von Suburbanisierung und Reurbanisierung
konstatieren. Welcher der beiden Trends in Zukunft die
Oberhand gewinnen wird, hiangt auch davon ab, inwie-
weit es Bund, Landern und Kommunen gelingt, die Rah-
menbedingungen fiir das Bauen und Wohnen in der Stadt
zu verbessern.

Eine konsequente Flachenschutz- und Flachensparpolitik
verliert also auch in Anbetracht einer riicklaufigen Fla-
cheninanspruchnahme nicht an Bedeutung. Da eine zu-
kunftsfdhige Siedlungsentwicklung nicht nur verschie-
dene, teils quantitative, teils qualitative Zielkomponenten
umfasst, sondern zudem unterschiedliche Akteure zu ei-
nem zielkonformen Verhalten angeregt werden sollen,
diirfte dies nur mit einem Biindel von Maflnahmen er-
reichbar sein. Dabei sind das Steuerrecht, das Baupla-
nungs- und Raumordnungsrecht, die Wohnungs- und
Stiddtebauforderung sowie die Verkehrspolitik einzube-
ziehen. Die Kombination der Instrumente und auch die
Eingriffsintensitdt der Instrumente miissen so angelegt

sein, dass insgesamt eine gerechte Nutzen- und Lasten-
verteilung entsteht sowie negative wirtschaftliche und so-
ziale Auswirkungen moglichst vermieden werden.

Das bestehende planungsrechtliche Instrumentarium
erscheint ausreichend

Zur Steuerung der Flachennutzung steht ein breit gefa-
chertes planerisches Instrumentarium zur Verfiigung, das
durch die in den letzten Jahren erfolgten grundlegenden
Novellierungen des Raumordnungsgesetzes (ROG) und
des Baugesetzbuches (BauGB) erheblich erweitert und
verbessert wurde.

Viele der in die Debatte um die Reduktion des Flichen-
verbrauchs fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke einge-
brachten Reformvorschldge, wie die seit langem gefor-
derte Revisionspflicht fiir Flachennutzungspldne, die
Flexibilisierung der planerischen Festsetzungen (,,Bau-
recht auf Zeit), die inhaltliche Konkretisierung der Bo-
denschutzklausel und die erweiterten Moglichkeiten der
Gemeinden, sich gegen die Ansiedlung groBflichiger
Einzelhandelsbetriebe zu wehren, sind durch das EAG
Bau in geltendes Recht umgesetzt worden. Grofie Bedeu-
tung im Hinblick auf die angestrebte Innenentwicklung
und die Aufwertung der Innenstddte als Wohn- und Le-
bensorte ist auch den neu eingefiihrten Regelungen zum
Stadtumbau und zur ,,Sozialen Stadt” zuzuschreiben. Es
bleibt nun zunichst abzuwarten, wie sich diese Ergdnzun-
gen und Verschirfungen in der Praxis auswirken.

Nach verbreiteter Auffassung ist die bisher unzurei-
chende Umsetzung der flichenpolitischen Ziele nicht auf
das Fehlen effizienter planerische Instrumente zuriickzu-
fithren, sondern in erster Linie auf den mangelnden politi-
schen Willen der Planungstriager, diese anzuwenden. Als
notwendig wird daher von Vielen eine Korrektur der 6ko-
nomischen und fiskalischen Rahmenbedingungen angese-
hen, welche die Motivationslage der Akteure in Richtung
auf einen haushilterischen Umgang mit der Ressource
Boden verdndern wiirde.

Eine Intensivierung der interkommunalen Zusam-
menarbeit im Bereich der Baulandausweisung ist
notwendig

Die negativen Folgen des Standortwettbewerbs der Ge-
meinden, aber auch die Einsicht, dass viele kommunale
Aufgaben (wie Verkehr, Wohnungsbau, Gewerbeansied-
lung, Wasser- und Abfallwirtschaft, Freiraumschutz etc.)
nur noch in einem regionalen Kontext sinnvoll bewiltigt
werden konnen, lassen die Notwendigkeit interkommuna-
ler Kooperation deutlich hervortreten.

Den Kommunen steht ein breites Spektrum unterschiedli-
cher Formen der Zusammenarbeit zur Verfiigung, die seit
Beginn der 1990er Jahre auch in verstarktem Umfang ge-
nutzt werden. Dennoch ist das Kooperationspotenzial in
der Raumplanung nach Ansicht vieler Experten bei wei-
tem noch nicht ausgeschopft. Aufgrund der engen funkti-
onalen Verflechtungen, der Flidchenknappheit in den
Kernstddten und des Bodenpreisgefilles zum Umland
scheint eine Intensivierung interkommunaler Zusammen-
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arbeit vor allem in Stadtregionen geboten. Wie die Praxis
zeigt, gestaltet sich jedoch gerade dort ein regional abge-
stimmtes Flaichenmanagement als schwierig, da die pros-
perierenden Umlandgemeinden, die ihre finanzielle Situ-
ation in der Vergangenheit durch die Ausweisung von
Bauland erheblich (und zulasten der Kernstidte) verbes-
sern konnten, hdufig keinen Kooperationsbedarf sehen.

Als gravierende Hemmnisse fiir die Intensivierung der in-
terkommunalen Zusammenarbeit werden neben lokalen
Egoismen und der Befiirchtung der Gemeinden, im Rah-
men einer Kooperation Einschrinkungen der kommuna-
len Selbstverwaltungshoheit hinnehmen zu miissen, vor
allem fiskalische Zwiénge, Unklarheiten iiber finanzielle
Regelungen sowie der zusitzliche Aufwand der Koordi-
nierungsprozesse genannt.

Um diese Hemmnisse zu beseitigen, wird héufig eine
grundlegende kommunale Finanzreform fiir notwendig
gehalten, die eine solide kommunale Finanzausstattung
gewdhrleisten und die Konkurrenzsituation mildern
wiirde. Im Hinblick auf einen gerechten Ausgleich zwi-
schen Kernstadt und Umlandgemeinden wird vorgeschla-
gen, die Umlandgemeinden durch Einfithrung einer ,,Re-
gionalen Infrastrukturpauschale” an den Kosten fiir die
Bereitstellung ilibergeordneter Infrastruktureinrichtungen
(Kliniken, Theater, Museen, Bibliotheken, weiterfiih-
rende Schulen etc.) zu beteiligen. Zur Forderung der Ko-
operationsbereitschaft werden auBlerdem gezielte finanzi-
elle Anreizsysteme auf Landesebene fiir zweckdienlich
gehalten, insbesondere in Bereichen, in denen sich bisher
kaum Win-Win-Situationen fiir die beteiligten Kommu-
nen ergeben und erfolgreiche Kooperationsbeziehungen
daher selten sind, wie etwa in der Wohnbaulandentwick-
lung.

Fiir die Umsetzung einer nachhaltigen Flichen-
nutzung kommt informatorischen Instrumenten
grofie Bedeutung zu

Da das Wissen iiber die Folgen der Flidcheninanspruch-
nahme und die Bodendegradierung in breiten Kreisen der
Bevolkerung, aber auch bei wichtigen staatlichen und ge-
sellschaftlichen Akteuren unzureichend ist, besteht in die-
ser Hinsicht kein ausgeprégtes Problembewusstsein. Eine
flichensparende und -schonende Politik findet daher bis-
her kaum Unterstiitzung. Vor diesem Hintergrund er-
scheint es dringend erforderlich, durch verstirkte Offent-
lichkeitsarbeit das Thema Flachenverbrauch aus den
Expertenzirkeln in den breiten oOffentlichen Dialog zu
transportieren.

Mithilfe einer verstirkten Aufkldrung aller Beteiligten
konnte auch das beklagte Vollzugsdefizit im Planungs-
rechts wirksam bekdmpft und die Bereitschaft zur inter-
kommunalen Kooperation erhoht werden. Weiterbil-
dungsmafBnahmen fiir die beteiligten Akteure, die breite
Nutzung von vorliegenden Leitfdden zum Fliachenma-
nagement, die Dokumentation von Best-Practice-Beispie-
len sowie die Erarbeitung regionaler Standortinformati-
onssysteme kommen dabei als bewihrte Instrumente in
Betracht. Erwédgenswert ist auch der Vorschlag zur Initiie-
rung eines stdndigen Akteursdialogs, z. B. iiber das Inter-

net. Die Erstellung von Baulandkatastern, die Aufschluss
geben liber ausgewiesene Baugrundstiicke, bestehende
Brachflachen, iiberbaubare, aber untergenutzte Flachen,
einschlieBlich der Eigentumsverhéltnisse, ist als ein wich-
tiges flankierendes Instrument einer Flachenhaushaltspo-
litik zu betrachten.

Um gegenliufig wirkende Anreize zu beseitigen,
erscheint eine Reform der fiskalischen
Rahmenbedingungen notwendig

In Ergénzung zu planungsrechtlichen, kooperativen und
informatorischen Instrumenten ist zu erwégen, bestimmte
fiskalische Rahmenbedingungen, die gegenwértig eher
falsche Anreize in Bezug auf den Flidchenverbrauch set-
zen und auch aus anderen Griinden reformbediirftig er-
scheinen, zu modifizieren. Eine solche Strategie konnte
Win-Win-Potenziale bieten. In Betracht kommen hier vor
allem die Grundsteuer und die Grunderwerbsteuer.

Bei einer Reform der Grundsteuer sollten auch
flichenpolitische Belange beriicksichtigt werden

Bei der Grundsteuer ergibt sich die Reformnotwendigkeit
in erster Linie durch eine vollig veraltete Bemessungs-
grundlage, die mit den Prinzipien einer gleichmifBigen
Besteuerung nicht zu vereinbaren ist. Aus flachenpoliti-
scher Sicht negativ zu beurteilen ist, dass flichenkonsu-
mierende Ein- und Zweifamilienhduser bei der Bestim-
mung der Bemessungsgrundlage sowie durch niedrige
Steuermesszahlen begiinstigt werden. Zudem setzt die
jetzige Grundsteuer wegen ihrer geringen Hohe Anreize
zum spekulativen Horten von unbebauten Grundstiicken
im Siedlungsbestand.

Allen bisherigen Erkenntnissen zufolge wiirde eine auf-
kommensneutrale Grundsteuerreform allerdings keine
nennenswerten flichenverbrauchsreduzierenden Effekte
haben. Um den bodenpolitischen Lenkungseffekt zu in-
tensivieren, aber auch in Anbetracht der gegenwirtigen
Erosion der kommunalen Einnahmen und im Hinblick auf
eine Stirkung der kommunalen Finanzautonomie ist bei
einer Reform zu erwigen, auf Aufkommensneutralitit zu
verzichten und die Grundsteuer zu einer stirkeren Sdule
des kommunalen Finanzsystems auszubauen. Dies er-
scheint auch insofern berechtigt, als Grund und Boden in
Deutschland im Vergleich zu vielen anderen OECD-Lén-
dern vergleichsweise moderat besteuert werden.

Bei einer Modifikation der Grundsteuer, die zu einem ho-
heren Aufkommen fiihrt, wire eine Entlastung bei der
Gewerbesteuer — als der anderen wichtigen kommunalen
Steuer — moglich, bei der nach wie vor Reformbedarf ge-
sehen wird. Bei einer simultanen Reform beider Gemein-
desteuern konnte eine Gesamtaufkommensneutralitit mit
eine Neugewichtung der Aufkommensanteile zugunsten
einer reformierten Grundsteuer angestrebt werden. Bei ei-
nem solchen Gesamtreformpaket diirften die potenziellen
flichenpolitischen Lenkungseffekte stirker sein als bei
einer auf die einzelne Steuer bezogenen Aufkommens-
neutralitét, insbesondere weil eine steuerliche Entlastung
bei der Gewerbesteuer eine Abschwichung des interkom-



Deutscher Bundestag — 16. Wahlperiode

- 127 -

Drucksache 16/4500

munalen Wettbewerbs um die Ansiedlung von Unterneh-
men erwarten lésst.

Sollte eine Grundsteuerreform erwogen werden, bote es
sich an, hier neben anderen schon ldnger diskutierten Re-
formmodellen auch die von Rodi (2002) vorgeschlagenen
multiplikativ verkniipften Bodenwert- und Flachennut-
zungsteuer in die Reformiiberlegungen einzubeziehen, da
sie sowohl Vorteile beziiglich der fiskalischen Ergiebig-
keit als auch hinsichtlich der fldchenpolitischen Len-
kungswirkung verspricht.

Bei der Grunderwerbsteuer besteht nicht nur aus fli-
chenpolitischer, sondern auch aus arbeitsmarkt-
politischer und sozialer Sicht Reformbedarf

In ihrer jetzigen Ausgestaltung erzeugt die Grunderwerb-
steuer ein Preisgefille zwischen bebauten und unbebau-
ten Grundstiicken. Sie begiinstigt damit den Neubau und
verteuert den Erwerb von Bestandsimmobilien. Zudem
behindert sie die geforderte berufliche Mobilitdt der
Arbeitnehmer ebenso wie die Wohneigentumsbildung
von Schwellenhaushalten. Reformeniiberlegungen sollten
darauf abzielen, den Bodenerwerb in NeuerschlieBungs-
gebieten zu verteuern und den Erwerb im Bestand durch
geringere oder keine Besteuerung zu begiinstigen. Durch
eine solche Modifikation wiirde die Innenentwicklung ge-
fordert. Als in diese Richtung wirkende Reformoptionen
bieten sich an:

— eine Spreizung der Steuersétze nach Lage des Grund-
stiicks,

— die Befreiung von der Steuer bei Erwerben im Bestand
sowie

— der Ersatz der bisherigen Grunderwerbsteuer durch
eine NeuerschlieBungsabgabe (s. u.).

Die Méglichkeiten einer ,,Okologisierung® des
kommunalen Finanzausgleichs sind aus
systemimmanenten Griinden begrenzt

Durch zusitzliche Landeszuweisungen an die Kommunen
sollen nach den Vorstellungen der Befiirworter einer Oko-
logisierung des kommunalen Finanzausgleichs die Vor-
haltung von Freiflachen fiir 6kologische Funktionen- und
Erholungszwecke honoriert und damit Einnahmenver-
luste, die den Gemeinden durch den Verzicht auf die Aus-
weisung neuer Wohn- und Gewerbegebiete entstehen,
kompensiert werden. Diese Einnahmenverluste stellen
sog. Opportunitdtskosten dar, die zu keinem ausgaben-
wirksamen Finanzbedarf fiihren. Konstituierend fiir Zu-
weisungen aus dem kommunalen Finanzausgleich ist je-
doch das Finanzbedarfsprinzip, d. h. das Vorliegen eines
finanziellen Bedarfs der Kommunen. Die Kompensation
von Opportunititskosten ist deshalb im Rahmen des kom-
munalen Finanzausgleichs als systemfremd zu betrach-
ten, sofern man das Prinzip der Bedarfsorientierung nicht
aufgeben mochte. Begrenzte Moglichkeiten zur Okologi-
sierung des kommunalen Finanzausgleichs bestehen al-
lenfalls in der Einfithrung von Zweckzuweisungen fiir be-
sondere bzw. zusdtzliche Ausgaben verursachende

flaichenschonende Mallnahmen der Gemeinden, wie z. B.
Flachenrecycling- und -entsiegelungsprojekte.

Zur Erreichung des 30-ha-Ziels wiire der Einsatz rein
fliichen-politisch begriindeter Anreizinstrumente zu
erwigen

Obwohl sich eine Verlangsamung des Flachenverbrauchs
abzeichnet, ist der trendméBige Riickgang auf lange Sicht
zu gering, um das von der Bundesregierung formulierte
Ziel einer Riickfithrung der zusidtzlichen Flacheninan-
spruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke auf
30 ha/Tag bis 2020 zu erreichen. Um die quantitative Re-
duktion zu beschleunigen, ist deshalb die Einfithrung rein
flachenpolitisch begriindeter 6konomischer Anreizinstru-
mente mit einer moderaten Eingriffsintensitit zu erwé-
gen. Als Optionen kommen dafiir drei Instrumente in Be-
tracht:

— Handelbare Flachenausweisungskontingente
— Baulandausweisungsumlage
— NeuerschlieBungsabgabe

Mit den beiden erstgenannten Instrumenten soll das Aus-
weisungsverhalten der Kommunen unmittelbar im Sinne
des Flachensparens beeinflusst werden. Der Neuerschlie-
Bungsabgabe wiirden dagegen Bauherren und Investoren
beim Bau von Wohn- und Gewerbegebauden in neu er-
schlossenen Gebieten unterliegen sowie, je nach Konzep-
tion des Instruments, auch Kommunen fiir verkehrliche
ErschlieBungsmaBnahmen. Bei einer Abwigung zwi-
schen diesen drei Instrumenten, wiirde sich nach den
Analysen des TAB am chesten die NeuerschlieBungsab-
gabe anbieten.

Gegen  handelbare  Flidchenausweisungskontingente
spricht, dass aufgrund der Komplexitét dieses Konzepts
mit einem langwierigen und konflikttrachtigen Einfiih-
rungsprozess, vor allem im Hinblick auf die Verteilung
der Kontingente, zu rechnen ist, bevor das Instrument
seine flachenpolitische Wirkung entfalten konnte. Mit der
Einfiihrung eines Zertifikathandels wéren auflerdem ein
erheblicher biirokratischer Aufwand, hohe Transaktions-
kosten sowie der Aufbau neuer Institutionen (Boden-
borse, Monitoringeinrichtungen etc.) verbunden, was vor
dem Hintergrund eines bereits trendméfBigen Riickgangs
des Flachenverbrauchs kaum zu vertreten wire.

Gegen die Baulandausweisungsumlage spricht, dass bei
ihr im Gegensatz zur NeuerschlieBungsabgabe die Kom-
patibilitdt mit dem Verursacherprinzip nicht unbedingt
gewihrleistet ist. Bei der Baulandausweisungsumlage
wire dies nur bei volliger Uberwilzung gegeben. Aller-
dings kann auch bei der NeuerschlieBungsabgabe das
Verursacherprinzip unterlaufen werden, wenn Gemeinden
im Besitz von Grundstiicken sind und diese, um gewerbli-
che Investoren anzulocken, unter Wert verkaufen. Insge-
samt stellt die NeuerschlieBungsabgabe aber das einfa-
chere Instrument dar, das auch nicht grundsétzlich neu
wire, sofern die Abgabe anstelle der aus verschiedenen
Griinden reformbediirftigen Grunderwerbsteuer (s. o.)
eingefiihrt wiirde.
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Die bundesweite Einfiihrung einer versiegelungs-
abhiingigen Abwassergebiihr wiire einer
Bodenversiegelungsabgabe vorzuziehen

Zur Forderung einer bodenschonenden Flachennutzung
wird verschiedentlich die Erhebung von Bodenversiege-
lungsabgaben vorgeschlagen, die, je nach Konzeption, ei-
nerseits Anreize zur Verringerung der Neuversiegelung
und andererseits zur Entsiegelung von Fléchen setzen sol-
len. Bei den neuesten Vorschligen geht es um einmalige
Abgaben, die bei Neuversiegelungen féllig wiirden. Da-
neben gibt es Vorschlédge fiir eine gespaltene Abgabe, bei
der Neuversiegelungen mit einer einmal zu zahlenden
Abgabe belegt und bereits versiegelte Grundstiicke einer
jéhrlich vom Versiegelungsgrad abhidngigen Abgabe un-
terworfen werden.

Sofern die Erhebung einer NeuerschlieBungsabgabe er-
wogen wird, wiirde sich die zusitzliche Einfiihrung einer
Neuversiegelungsabgabe eriibrigen, schon um eine unné-
tige Instrumentenvielfalt zu vermeiden. Im Hinblick auf
die Implementation einer jahrlichen Versiegelungsabgabe
wiére zu liberlegen, ob nicht die flichendeckende Einfiih-
rung kostendeckender versiegelungsabhédngiger Abwas-
sergebiihren, wie sie bereits von vielen Gemeinden bzw.
Wasserver- und -entsorgungsunternechmen praktiziert
werden, nicht geeigneter wiren, um Anreize zur Entsie-
gelung zu schaffen. Bemessungsgrundlage dieser soge-
nannten ,,Regenwassergebiihr* ist nicht nur das Volumen
des Frischwasserbezugs, sondern auch die Regenwasser-
mengen, die von einem Grundstiick in die 6ffentliche Ka-
nalisation abgefiihrt werden und die umso grofer sind, je
hoher der Versiegelungsgrad ist. Allerdings setzt das dem
Gebiihrenrecht zugrunde liegende Aquivalenzprinzip ei-
ner tiber die Kosten der Regenwasserbehandlung hinaus-
gehenden flachenpolitisch motivierten Bemessung enge
Grenzen.

Um den notwendigen Stadtum- und -riickbau zu
gestalten, erscheint eine Aufstockung der
Stidtebauforderung unverzichtbar.

Nach iibereinstimmender Auffassung hat sich die Stadte-
bauférderung in den letzten Jahren als ein wichtiges In-
strument zur Realisierung der Innenentwicklung, zur
Aufwertung der vorhandenen Bausubstanz, zur Sanierung
und Wiedernutzung stddtischer Brachen, zur Umsetzung
einer funktionalen Nutzungsmischung und zur Revitali-
sierung der Kernstidte erwiesen. Trotz ihres im Vergleich
zu anderen Forderprogrammen relativ begrenzten Finanz-
volumens konnten infolge hoher Multiplikatoreffekte mit
den eingesetzten Mittel positive Fldchenwirkungen in
groBerem Umfang erzielt werden. Indem sie dazu bei-
tragt, die Attraktivitit des Wohnens in der Stadt zu erho-
hen und durch Flachenrecycling neue Flachenpotenziale
zu erschlieen, verhindert sie tendenziell die Inanspruch-
nahme von Freiflichen an anderer Stelle.

Im Hinblick auf eine sinnvolle Gestaltung des anstehen-
den Stadtum- und -riickbaus wird von verschiedenen Sei-
ten eine finanzielle Aufstockung der Stadterneuerungs-
programme ,,Soziale Stadt”, ,Stadtumbau Ost“ und
»Stadtumbau West™ gefordert. Um vorhandene Flachen-
reserven zu mobilisieren, miissten in erster Linie zusétzli-
che Mittel fiir die Aufbereitung von Brachfldchen aller
Art bereit gestellt werden, da das Flachenrecycling von
den Kommunen allein nicht bewiltigt werden kann.

Die Erreichung des 30-ha-Ziels wiire mit Instru-
mentenbiindeln von moderater Eingriffsintensitit
moglich, groflere Auswirkungen auf Bruttoinlands-
produkt, Beschiftigung und Mietkosten sind

nicht zu erwarten

Zur Realisierung eines so anspruchsvollen Ziels wie des
30-ha-Ziels der Bundesregierung sind Kombinationen
verschiedener Instrumente der geeignete Weg. Dadurch
kann die Eingriffsintensitdt einzelner Instrumente gerin-
ger gehalten und die Reduktionslasten konnen auf meh-
rere Schultern verteilt werden.

Wie die Simulationsrechnungen im Rahmen des TAB-
Projekts zeigen, konnte das 30-ha-Ziel z. B. mithilfe eines
Instrumentenbiindels erreicht werden, das vorsieht:

— eine Abschaffung der Eigenheimzulage und der Ent-
fernungspauschale,

— eine nicht aufkommensneutrale Bodenwert- und Bo-
denflachensteuer, die in der Summe zu einer
Iprozentigen Belastung des Bodenwertes und zu et-
was mehr als einer Verdopplung des realen Grundsteu-
eraufkommens (2,25-fache) fiihrt,

— sowie eine bis zum Jahr 2020 linear auf 40 Euro/m?
nominal ansteigende NeuerschlieBungsabgabe.

Negative gesamtwirtschaftliche Auswirkungen, z. B. auf
das Bruttoinlandsprodukt, die Beschéftigung oder die
Kosten des Wohnens, sind nicht zu erwarten, wenn man
die Mehreinnahmen aus der Grundsteuer und die einge-
sparten Mittel durch Subventionsstreichung im Sinne ei-
ner gesamtaufkommensneutralen Ausgestaltung des Biin-
dels zur Senkung der Einkommensteuer verwendet. Der
Abgabesatz der NeuerschlieBungsabgabe konnte 2020
nur halb so hoch sein, wenn man von der Perspektive aus-
geht, dass mit dem Biindel nur eine Senkung der tagli-
chen Neuinanspruchnahme von Flachen auf 50 ha/Tag
herbeigefiihrt werden soll und eine weitere Senkung bis
zur SchlieBung der Liicke zum Ziel durch planungsrecht-
liche, kooperative und informatorische Instrumente be-
wirkt werden konnte. Insgesamt lésst sich feststellen, dass
es sich hierbei um Mafinahmen mit relativ moderaten und
nicht von vornherein unvertretbaren Eingriffsintensitaten
handelt.
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