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Wohnen — Bauen — Flachen sparen:
Drei Ziele auf einen Nenner bringen

Denkanst63e des Bayerischen Stadtetags
zur aktuellen Diskussion einer
Flachenobergrenze

(Vorstandsbeschluss v. 22.10.2019)



Bayern wachst. pie Bevoilkerung

nimmt seit den letzten Jahren stetig zu.
Dieser Trend setzt sich fort.

Entwicklung der Bevdlkerung von 2017 bis 2037
im Vergleich zum Bund
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Die bayerische Wirtschaft wachst.

Sie bendtigt Perspektiven, sich vor Ort auch
raumlich weiterentwickeln zu kdnnen.

All diese Einrichtungen
bendtigen Platz. Nicht nur
die bayerischen Metropo-
len bendtigen Flache.

—— Auch die Stadte und
Zentren der landlichen
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Viele Menschen suchen bezahlbare
Wohnungen, Kindergartenplatze, Schul-
platze fur ihre Kinder oder einen erful-
lenden Arbeitsplatz.

2033 2035 2037

Bund (13. koord. Bevolkerungsvorausberechnung, Aktualisierung auf Basis 31.12.2015)

Raume und die Gemein-
den in den landlichen
Regionen Bayerns ha-
ben ein Recht, sich zu
entwickeln —und im Ein-
zelfall auch nach auf3en.

,verbrauchte Flache” bedeutet nicht ver-
siegelte Flache. Nur die Halfte der statis-
tisch ,verbrauchten” Flache ist versiegelt.

Nicht Mathematik, sondern der Bedarf bestimmt

die Flachennutzung!

Bedarf an Flachen wachst.

Kehrseite dieser Erfolgsgeschichte Bayerns
ist eine konstant hohe Flachenneuinan-
spruchnahme und eine teils dramatische
Zunahme der Nutzungskonkurrenz um die
Flache. Dies geht zu Lasten der Natur, der
Tier- und Pflanzenwelt und des Land-
schaftsbildes des Freistaats.

Gleichzeitig wachst das
Erfordernis flachensparen-
der Nutzungen!

Und dennoch: Siedlungsentwicklung und
Flachensparen durfen nicht isoliert betrach-
tet werden. Es muss das Zusammenspiel
dieser Gegensatze betrachtet werden.

Es geht um eine zukunftsfahige Sied-
lungsentwicklung, die die Bedarfe der
Wohnungssuchenden, der Arbeitssu-
chenden, der Erholungssuchenden in
den Stadten oder der Pendelnden mit
der Natur, der Pflanzen- und der Tierwelt
gerecht zum Ausgleich bringt.

Flache wird nicht ,verbraucht®, sie wird einer
gemeindienlichen Nutzung zugefuhrt.
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Was ist eigentlich
Flachenverbrauch?

Statistisch ist eine Flache dann ,ver-
braucht”, wenn sie als Siedlungs- oder Ver-
kehrsflache tatsachlich genutzt wird.

Dabei beinhaltet eine Siedlungsflache be-
baute und unbebaute Flachen, die durch
die Ansiedlung von Menschen geprégt sind
oder zur Ansiedlung beitragen.

Dies sind Wohnbauflachen einschliel3lich
deren Vorgarten, Industrie- und Gewerbe-
flachen, Sport-, Freizeit- und Erholungsfla-
chen sowie Griinanlagen wie Parks, Garten
oder Spielplatze. Auch der Englische Gar-
ten in Minchen ist laut Statistik Flachenver-
brauch.

Zu den Verkehrsflachen gehéren Stral3en,
Wege und Platze.

Flachenverbrauch darf folgerichtig
nicht mit Flachenversiegelung
gleichgesetzt werden.

Eine Untersuchung des Landesamtes fir
Umwelt fur das Jahr 2015 ergab einen Ver-
siegelungsgrad der Siedlungs- und Ver-
kehrsflachen von 50,9 Prozent.

Wie entwickelt sich der
Flachenverbrauch in
Bayern und im Vergleich zu
anderen Bundeslandern?

Der Flachenverbrauch in Bayern ist auf ei-
nem konstant hohen Niveau. Der scheinbar
starke Riickgang des Flachenverbrauchs
im Jahr 2013 beruht im Wesentlichen auf
der Zugrundelegung einer neuen Erhe-
bungsmethode.

Entwicklung des Flachenverbrauchs in Bayern

Hektar pro Tag

2001 2003 2005 2007 2009

® Flichenerhebung nach alter Methode (ALB)

Datenquelle: Bayerisches Landesamt firr Statistik
Darstellung: Bayerisches Landesamt fir Umwelt

2013 2015 2017

® Flachenerhebung nach neuer Methode (ALKIS)
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Im Jahr 20'18 wurdgn |r? Bayern taglich 10 Die Siedlungs- gnd Flachennutzungs- und Einwohnerentwicklung
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Wer bestimmt, dass der
Flachenverbrauch zu hoch ist?

In der Bayerischen Nachhaltigkeitsstrategie
2013 hat sich die Bayerische Staatsregie-
rung das Ziel gesetzt, den Flachenver-
brauch langfristig deutlich zu reduzieren.
Ziel ist eine Flachenkreislaufwirtschaft ohne
weiteren Flachenverbrauch.

Die Bundesregierung hat in der ,Deutschen
Nachhaltigkeitsstrategie — Neuauflage
2016" festgelegt, den Flachenverbrauch bis
zum Jahr 2030 auf unter 30 Hektar pro Tag
zu verringern. Im Klimaschutzplan vom No-
vember 2016 strebt die Bundesregierung
bis 2050 das Flachenverbrauchsziel Netto-
Null an, womit sie eine Zielsetzung der Eu-
ropaischen Kommission aufgegriffen hat.

Das 30-Hektar-Ziel der Bundesregierung ist
auf den sog. Faktor 4 des Wuppertal-Insti-
tuts fir Klima, Umwelt, Energie aus den
1990er-Jahren zuriickzuftihren, wonach der
Ressourcenverbrauch auf ein Viertel des
damaligen Umfangs gesenkt werden sollte.
Einen unmittelbaren wissenschaftlichen
Hintergrund hat das 30-Hektar-Ziel nicht.

Die aktuell diskutierte 5-Hektar-Grenze ent-
spricht dem bayerischen Anteil an dem 30-
Hektar-Ziel.

Lost eine Verbrauchsgrenze fir
Flachen das Problem?

Die Einfuihrung einer Flachenverbrauchs-
obergrenze bringt die Bedarfe von Men-
schen und Natur nicht gerecht zum Aus-
gleich. Sie halt selbst keine Losung dafur
bereit, Flachen effizienter und sparsa-
mer zu nutzen. Stattdessen schneidet sie
notwendige Flachenentwicklungen ab, ohne
den Stadten und Gemeinden Instrumente
zur Entwicklung bereits versiegelter oder
beplanter und damit ,verbrauchter” Flachen
an die Hand zu geben.

Statt der Einfuhrung von Verbrauchsgren-
zen mussen qualitative Fragen der Fla-
chenbeanspruchung und die hierfur not-
wendigen Instrumente diskutiert und ent-
wickelt werden.

Kann dann alles weitergehen
wie bisher?

Nein.

Es bedarf eines konsequenten Vorrangs
der Innenentwicklung und flachenspa-
render Nutzungen in der Landespla-
nung, in Fachplanungen, kommunalen
Planungen sowie im Fdrderwesen. Daflr
mussen die notwendigen Instrumente
geschaffen werden.

Wir fordern ein MalRnhahmenpaket ein, das
zusatzliche Raumnutzungsbedarfe mit dem
Ziel des Flachensparens gerecht zum Aus-
gleich bringt.

Dafir wurde bereits eine Fulle von Vor-
schlagen in die Diskussion gebracht, die zu
einer deutlich effizienteren Flachennutzung
beitragen wirden.
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Ist die Verbandsposition des
Bayerischen Stadtetags wider-
spruchlich?

Der Bayerische Stadtetag hat sich seit jeher
fur die Innenentwicklung, fir kompakte
Siedlungsstrukturen und gegen eine uber-
mafige Flachenneubeanspruchung ausge-
sprochen. Die Zielvorgabe, den Flachen-
verbrauch zu verringern und schnellst-
maoglich zu halbieren, unterstitzt der
Bayerische Stadtetag uneingeschrankt.

Viele der Mitglieder des Bayerischen Stad-
tetags haben dieses Ziel ausgehend von ei-
ner Verteilung der Kontingente am Mal3stab
der Einwohnerzahl langst erreicht oder sind
auf dem besten Weg dorthin. Besonders in
den bayerischen Stadten ist das Verhalt-
nis zwischen Einwohnerzahl und Ein-
wohnerentwicklung zur beanspruchten
Flache sehr positiv zu bewerten, da auf
jeden Menschen in der Stadt eine ver-
gleichsweise geringe Flachenbeanspru-
chung entfallt.

Und dennoch: Eine auf mathematischen
Formeln beruhende Flachenzuweisung wird
den vielschichtigen Bedarfen der Giber 2000
bayerischen Kommunen, der bayerischen
Wirtschaft und vor allem der Birgerinnen

und Burger Bayerns nicht gerecht. Die
Uberdrtliche und 6rtliche Planung ist vom
Prinzip der Abwagung unterschiedlicher Be-
lange getragen, um im Einzelfall eine be-
darfsgerechte Losung zu finden.

Es konnte bislang kein gerechter Vertei-
lungsmaldstab gefunden werden, der die
ortlichen Besonderheiten aller oder wenigs-
tens des Uberwiegenden Teils der bayeri-
schen Stadte und Gemeinden angemessen
bericksichtigt. Diskussionen tber Instru-
mente flr eine effizientere und sozialge-
rechte Bodennutzung laufen bislang schlep-
pend und versprechen gute Ansatze, aber
keine bedarfsadaquate Losung. Die Hand-
lungsempfehlungen der Expertenkommis-
sion ,Nachhaltige Baulandmobilisierung
und Bodenpolitik* enthalten wichtige Ver-
besserungen, greifen aber noch in vielen
Punkten zu kurz.

Die Diskussion muss dringend umge-
dreht werden: Erst mussen Instrumente fur
eine effiziente und sozialgerechte Boden-
nutzung geschaffen werden. Die Flachen-
neuinanspruchnahme wird bereits dann
spurbar sinken. In einem weiteren Schritt
muss diskutiert werden, wie die Flachenent-
wicklung in Bayern und die Flachenbean-
spruchung durch den Freistaat und seiner

planenden Stellen sowie durch die Kommu-
nen evaluiert und gegebenenfalls nachjus-
tiert werden kann.

Aktuelle Bestrebungen, den zweiten
Schritt zuerst zu gehen, sind mit den
Prinzipien einer bedarfsorientierten und
gualitativen Planung und mit der verfas-
sungsrechtlich garantierten kommuna-
len Planungshoheit nicht vereinbar.

Bayerischer
Stadtetag




Was muss passieren?

Als Tragerinnen der Planungshoheit
haben Stadte und Gemeinden einen

grof3en Einfluss auf die Flachenentwick-
lung. Sie legen durch Flachennutzungs-

plan und Bebauungsplan Art und Mal3

der baulichen Nutzung fest und entschei-
den Uber die raumliche Entwicklung der

Kommune.

Kdnnen ausgewiesene, aber nicht reali-
sierte Baugebiete wieder zurickgenom-
men werden?

Kann der Handel wieder in die Innen-
stadt zuriickgeholt werden?

AuRenentwicklung kritisch und bedarfs-
orientiert hinterfragen? Macht die demo-
grafische oder wirtschaftliche Entwick-
lung der Stadt eine Entwicklung nach
auf3en erforderlich?

Grundsatzbeschlisse zugunsten der In-
nenentwicklung fassen.

Ho6he statt Breite in der Bauleitplanung?

Kann der Wohnbedarf auch durch Ge-
schosswohnungsbau gedeckt werden?

Konnen Parkplatze in die Hohe/in die
Tiefe statt in die Breite realisiert wer-
den?

Verhandlungen mit Investoren flhren,
Projekte integriert zu entwickeln.

Eigentimer von Baulliicken oder leerste-
hender Gebaude von einer Nutzung
tiberzeugen.

FordermalRnahmen zur Innenentwick-
lung aufgreifen.

§ 13b BauGB nicht fur Einfamilienwohn-
gebiete, sondern fur die Schaffung kom-
pakter Siedlungsstrukturen einsetzen.

Aber die Stadte und Gemeinden
stofRen bei dem Bemuihen nach fla-
cheneffizienter Planung an Grenzen:

Zugriffsmoglichkeiten auf Baullicken
und Brachflachen: Vorkaufsrechte sind
viel zu eng gefasst, Baugebote funktio-
nieren rechtlich und tatséchlich nicht.

Verkaufsbereitschaft und Nutzungsbe-
reitschaft/-vermoégen der Eigenttimer
zentral gelegener und ungenutzter Fl&-
chen (derzeit oft nicht vorhanden).

Schwierige Verhandlungsposition ge-
geniber Raumnutzungsansprichen des
Handels und interkommunale Konkur-
renz (Kommt man den Winschen des
Handels nicht nach, zieht der Handel
weiter?)

Finanzielle und personelle Mittel (fehlen
bisweilen).

Akzeptanz gegeniber Nachverdichtung
und Geschosswohnungsbau (ist vieler-
orts nicht vorhanden).

Um diese Grenzen zu Uberwinden, be-
notigen Stadte und Gemeinden Unter-

stutzung durch Bund und Land:

1. Konsequenter Vorrang der Innen-
entwicklung bei bestehenden Vor-
schriften

2. Schaffung der notwendigen Instru-
mente fir die Innenentwicklung

3. Anreize zur Innenentwicklung schaf-
fen und Bewusstsein bilden

4. Flachensparende Nutzungen einfor-
dern und férdern

Bayerischer
Stadtetag




Ein konsequenter Vorrang der Innen-
entwicklung bedeutet:

- das Anbindegebot im Landesentwick-
lungsprogramm zu starken, insbeson-
dere an den Autobahnanschlussstellen,

- die Regionalen Planungsverbande
personell zu starken, damit Giberértliche
Ziele der Siedlungsentwicklung formu-
liert werden konnen, beispielsweise
durch Vorgaben zur Siedlungsdichte an
bestimmten Knotenstellen,

- die striktere Prifung und Begriindung
der stadtebaulichen Erforderlichkeit,
wie es das Baugesetzbuch vorsieht,

- die Konzentration des Anwendungsbe-
reichs des § 13b BauGB auf flachen-
sparende Bauweisen.

Schaffung der notwendigen Instru-
mente fur die Innenentwicklung bein-
haltet,

- die Ertichtigung der Vorkaufsrechte
der Gemeinde, um Liucken im Innenbe-
reich zu schlielen und einer gemein-
wohlorientierten Nutzung zuzufihren,

die Ermé&chtigung von Gemeinden zum
Erlass einer Baugebotssatzung zur
Bauverpflichtung von Grundstiicksei-
gentiimer mit der Option eines preisli-
mitierten Ankaufsrechts (im Falle der
Nichterfillung).

- die Schaffung steuerlicher Anreize,
beispielsweise die Schaffung eines
Freibetrags, wenn Landwirte nicht
mehr benotigte Grundstiicke, beson-
ders alte Hofstellen in stadtischen La-
gen, an Kommunen veraulRern,

- die VeréduRRerung von staatlichen Fla-
chen nicht zum Héchstpreis, sondern
nach der sozial- und strukturpolitischen
Bedeutung fur die kommunale Aufga-
benerfillung.

Anreize zur Innenentwicklung schaf-
fen und Bewusstsein bilden bedeutet

- aufzuzeigen, dass im Geschosswoh-
nungsbau nicht nur soziale Hartefélle
wohnen,

- sich klar politisch zur Innenentwicklung
zu bekennen. Und dazu kann in man-

chen Fallen auch die Durchfihrung ei-
ner Stadtebaulichen Entwicklungsmal3-
nahme (SEM) dienen.

Flachensparende Nutzungen einfor-
dern und fordern.

Die vielseitigen Nutzungsanspriiche auf
Grund und Boden lassen sich allein durch
Innenentwicklung nicht bedienen. Notwen-
dige Beanspruchungen bislang unberihrter
Flachen missen auf das notwendige Mal3
beschrankt werden, indem flacheneffiziente
Nutzungen eingefordert und geférdert wer-
den. Dies gilt fir Wohnbaumalnahmen so-
wie fur gewerbliche Nutzungen. Beispiels-
weise missen flachenschonende, aber teu-
rere Parklosungen von den Kommunen ein-
gefordert und vom Freistaat in Programmen
gefordert werden.
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FUr einen konsequenten
Vorrang der Innenentwick-
lung und flachensparender
Nutzungen!

FUr die Selbstbestimmtheit
der ortlichen Gemeinschaft!

FUr eine Heimat in Bayern,
nicht nur fur Gutverdiener!

Gewichtige Grinde sprechen ak-
tuell gegen eine Flachenver-

brauchsobergrenze. Diese be-
treffen alle Burgerinnen und
Blrger!

Die Kampagne flir eine Be-
grenzung der Flachenneuin-
anspruchnahme —

Eine Kampagne mit vielen
Missverstandnissen?

Die Diskussion Uber die Einfihrung von
Flachenverbrauchsobergrenzen wird in
der oOffentlichen Debatte sehr undiffe-
renziert gefuhrt. Die Diskussion auf sehr
hoher Abstraktionsebene fuhrt auf Sei-
ten der Befiirworter sowie der Gegner
zu Missverstandnissen.

Befurworter missen sich mit folgenden Fra-
gen ernsthafter auseinandersetzen:

Wie wirkt sich eine Verknappung von
Boden auf den Bodenpreis aus?

.Bayern verliert sein Gesicht* (Zitat aus
dem gescheiterten Volksbegehren ,Beton-
flut eindéammen — Damit Bayern Heimat
bleibt“) — die bayerischen Stadte verlie-
ren ihre Gesichter. Denn viele Menschen
kdnnen sich Wohnen in den Ballungs-
raumen nicht mehr leisten. Enorm gestie-
gene Bodenpreise erschweren bereits
heute die Schaffung bezahlbarer Wohnun-
gen. Wahrend die Kernstadte nach eigenen
Berechnungen keine weiteren Bodenpreis-
steigerungen infolge einer Flachenver-
brauchsobergrenze befirchten, sind preis-
treibende Effekte einer kiinstlichen Ver-
knappung von Flache in den umliegenden
Kommunen nicht von der Hand zu weisen.

In den Kernstadten und vielen zentralen Or-
ten ist die Grundstucksverfugbarkeit bereits
heute der Flaschenhals fur die Schaffung
bezahlbaren Wohnraums. Familien, Allein-
erziehende und Rentner sind seit langem
Leidtragende der Preisentwicklung in den
bayerischen Stadten. Eine Verlagerung der
preistreibenden Flachenknappheit ins Um-
land riskiert eine Verscharfung der Entwick-
lung auch in umliegenden Kommunen.

Kindergarten oder Arbeitsplatz —
Wollen Sie entscheiden?

Eine Flachenverbrauchsobergrenze 16st
Flachenkonkurrenzen nicht auf, sondern
verscharft diese. Sie drangt samtliche Pla-
nungsebenen, sich zwischen konkurrieren-
den Nutzungen zu entscheiden. Dieser
Konflikt kann positive Effekte hervorrufen,
indem die planenden Stellen ermuntert wer-
den, sich intensiver mit flachensparender
Siedlungspolitik auseinanderzusetzen.

Dieser Prozess, der unabhangig von der
Diskussion einer Verbrauchsobergrenze in
Gang gesetzt werden muss, kann aber
auch dazu fuhren, dass bestimmte Bedarfe
nicht mehr bedient werden kénnen, wenn
das Kontingent tberschritten ist. So treten
die Schaffung neuer Wohnungen in Kon-
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kurrenz zur Errichtung neuer Schulen, der
Bau von Kindergarten zur Schaffung neuer
Arbeitsplatze.

Schaffung neuer Wohnsiedlungen —
Soll diese Entscheidung in der ortli-
chen Gemeinschaft oder in einem Mi-
nisterium getroffen werden?

Die wichtigsten Fragen des Zusammenle-
bens in einer Gemeinde werden bislang vor
Ort in der oOrtlichen Gemeinschaft entschie-
den. Den Stadten und Gemeinden garantie-
ren das Grundgesetz und die Bayerische
Verfassung die kommunale Selbstverwal-
tung. Wesentliches Element der kommuna-
len Selbstverwaltungsgarantie ist die kom-
munale Planungshoheit.

Eine Flachenverbrauchsobergrenze ohne
ernsthafte Auseinandersetzung mit einem
gerechten Verteilungsmal3stab und mit den
zur Einhaltung des Kontingents notwendi-
gen Werkzeugen verletzt die kommunale
Planungshoheit und erschwert die Erfiillung
der Aufgaben der Stadte und Gemeinden,
indem kommunale Entwicklungen abge-
schnitten wirden. Zentrale Bereiche der
ortlichen Aufgabenerfiillung wirden auf-
grund einer mathematischen Flachenzutei-

lung zentral in einem Ministerium entschie-
den und nicht mehr auf Grund eines Ent-
scheidungsprozesses vor Ort.

Bevolkerungsrickgang? Wachstum
ausgeschlossen!

Eine Flachenverbrauchsobergrenze fihrt
nicht automatisch zu einer Umkehr der Be-
volkerungsbewegungen hin zu landlichen
Regionen. Besonders betroffen von einer
Flachenverbrauchsobergrenze sind struk-
turschwache Kommunen mit Bevdlkerungs-
rickgang. Alle bislang vorgeschlagenen
Verteilungsmechanismen knipfen an die
Bevolkerungsentwicklung an. Durch die
Verteilung der Flachenkontingente am
MalRstab der bestehenden Bevdlkerung,
der prognostizierten Bevolkerung, der Be-
wertung als Wachstums- bzw. Schrump-
fungsregion oder der regionalen Wirt-
schaftskraft wirden demografische Bevol-
kerungsentwicklungen zementiert, ohne
diesen Stadten und Gemeinden Perspekti-
ven zu geben.

,36 Grad und es wird noch heilRer*

Das Zusammenspiel einer Flachenver-
brauchsbegrenzung und der dadurch for-

cierten Innenentwicklung muss untersucht
werden. Eine tiberméRige Innenverdichtung
koénnte sich negativ auf notwendige Freifla-
chen, die den Stadten als Frischluftschnei-
sen zur Klimaregulierung dienen, auswir-
ken. Zwar zeigen unsere Stadte bereits
jetzt, wie mit intelligenter Stadtplanung ei-
nem lUbermaRigen Erhitzen der Innenstadte
entgegengewirkt werden kann. Dennoch er-
warmen sich Innenstadte schneller und
kihlen langsamer aus. Im Sommer 2019
wurden unter dem Einfluss von Hoch Ulla in
einigen Innenstadten noch um Mitternacht
Temperaturen knapp tber 30 Grad gemes-
sen.
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