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Instrumente fiir das Flachensparen:
Aktionsplan und Planspiele

Thomas Preul3

Zusammenfassung

In zwei eng miteinander verbundenen Forschungsvorhaben des Umweltbundesamtes
werden Instrumente des Flachensparens untersucht. Dabei wird zum einen ein bundes-
weiter Aktionsplan Flachensparen erarbeitet, der auf einer qualitativen Analyse beste-
hender und neuer Instrumente basiert, die fir eine Erreichung der flichenpolitischen
Ziele besonders geeignet erscheinen.

Zum anderen wird in Planspielen bzw. Praxistests eine Vielzahl von Instrumenten fur
eine zielgerechte Steuerung der Flacheninanspruchnahme getestet. Die Planspiele wer-
den u. a. mit Akteuren Gemeinden bzw. Stadten, eines interkommunalen Kooperations-
verbunds sowie Akteuren der Raumordnung durchgefiihrt. Ein weiteres Planspiel fokus-
siert auf neue fiskalische bzw. 6konomische Anreizinstrumente fiir das Flachensparen.

1  Einfithrung

Die Bundesregierung hat in ihrer Nachhaltigkeitsstrategie mit der Reduzierung des tag-
lichen Zuwachses an Siedlungs- und Verkehrsflaichen auf 30 Hektar und einer vorran-
gigen Innenentwicklung flachenpolitische Ziele fiir das Jahr 2020 formuliert. Das Fla-
chensparen ist auch Gegenstand neuerer Strategien, Programme und Gutachten des
Bundes sowie des Rates von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (Bundesregierung
2016, 158 ff.; BMUB 2016, 29; SRU 2016, 151 ff.). Die flachenpolitischen Ziele des
Bundes wurden im Rahmen der Fortschreibung der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie
mit dem UN Sustainable Development Goal 11 ,Stddte und Siedlungen inklusiv, sicher,
widerstandsfahig und nachhaltig gestalten” verkniipft (Bundesregierung 2016, 158 ff.).
Zusétzliche Bedeutung erlangte das Thema Innentwicklung im Zusammenhang mit dem
Erhalt von stadtischen Griin- und Freiflachen in den vergangenen Jahren im Kontext
mit den Erfordernissen von Klimaanpassung und doppelter Innenentwicklung (BMUB
2015b; Kuhnau et al. 2016). SchlieBlich ist dieses Thema jiingst zunehmend im Kontext
mit der in vielen GroB- und Mittelstadten zu verzeichnenden grofRen Wohnflachennach-
frage u. a. infolge der Fliichtlingszuwanderung diskutiert worden (BMUB 2015a).

Der demografische Wandel und die sich auf immer weniger Gemeinden bzw. Agglo-
merationen konzentrierende Flachennachfrage flir Wohnen und Gewerbe stellen die
beteiligten Akteure in Bund, Landern, Regionen und Gemeinden vor besondere Heraus-
forderungen. Wachstum und Schrumpfung auf der Ebene von Regionen bzw. Stadten
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und Gemeinden sowie ein kleinteiliges Nebeneinander von Wachstum und Schrump-
fung innerhalb der Stddte sind zu bewaltigen. Mittel- und langfristig stabile technische
und soziale Infrastrukturen als auch 6ffentliche Haushalte sowie die Entwicklung resili-
enter Siedlungsstrukturen benotigen 6kologisch und 6konomisch tragfahige Siedlungs-
dichten bei gleichzeitigem Erhalt bzw. Entwicklung von Griin- und Freiflichen. Darlber
hinaus sind landwirtschaftliche Flachen zu schonen, die durch die bisherige Praxis der
Flacheninanspruchnahme sowohl fiir Siedlungs- und Verkehrswecke als auch fiir natur-
schutzfachliche Ausgleichs- und ErsatzmaBnahmen in erheblichem Umfang beansprucht
werden.

Die beiden Forschungsvorhaben des UBA , Aktionsplan Flachensparen” (Bearbeitung:
Deutsches Institut fiir Urbanistik) und , Implementierung von Flachensparinstrumenten*
(Bearbeitung: Deutsches Institut fir Urbanistik und Institut Raum & Energie) widmen
sich dem Thema Flachensparen. Im ersten Vorhaben wird ein , Aktionsplan Flachen-
sparen” mit Vorschlagen fir Instrumente und MaBnahmen erarbeitet, der ein breites
fachliches und politisches Spektrum von Akteuren in Gemeinden, Regionen, Landern
und Bund adressiert. Im zweiten Vorhaben werden in Planspielen bestehende und neue
Instrumente fur eine Steuerung der Flacheninanspruchnahme in Stadten und Gemein-
den, im Rahmen interkommunaler Kooperationen sowie auf Ebene der Raumordnung
gepruft. Beide Vorhaben werden im Jahr 2017 abgeschlossen.

2 Flachensparen als strategischer Ansatz

Um Flachensparen als strategischen Ansatz zu begreifen, ist ein enger Bezug zu den
Zielen des Flachensparens herzustellen. Demnach sollte eine Strategie fur das Flachen-
sparen Aktivitditen und MaBnahmen in den folgenden Strategiebestandteilen umfassen:

1. Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme u. a. mittels verbindlicher quantita-
tiver Vorgaben zur Inanspruchnahme von Flachen auf der Basis flichenpolitischer
Ziele,

2. Mobilisierung von Flachen im Bestand, d. h. Zufiihrung bzw. Wiedereinfiihrung von
erschlossenem unbebautem bzw. vormals bebautem Bauland in den Nutzungskreis-
lauf und

3. Erhdhung der Effizienz der Flaichennutzung, d. h. sparsamer Umgang mit Flachen
mit dem Ziel der Entlastung von Umwelt und Kosten u. a. durch angemessen hohe
bauliche Dichten im Neubau bzw. Ausschopfung von Nachverdichtungspotenzialen
im baulichen Bestand.

Fur eine Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme und die vorrangige Innentwick-
lung steht eine Vielzahl von informatorischen, planerischen und kooperativen Instru-
menten zur Steuerung der Flacheninanspruchnahme zur Verfligung. Darliber hinaus
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sind wirksame bzw. neue oder nachjustierte bestehende fiskalische, 6konomische und
Forderinstrumente erforderlich, die die entsprechenden Anreize flr einen sparsamen
Umgang mit der Ressource Flache setzen. Notwendig ist ebenso das konzertierte Zu-
sammenwirken der relevanten Akteure aller Umsetzungsebenen in geeigneten Verfah-
ren. Dieses betrifft ein aufeinander abgestimmtes Vorgehen von der Festlegung von
Zielen der Flacheninanspruchnahme tber den Einsatz geeigneter Instrumentenbiindel
und Werkzeuge bis hin zu MaBnahmenumsetzung und -monitoring.

3 Instrumente fiir das Flachensparen

Im Rahmen einer eingehenden Analyse bestehender und in Diskussion befindlicher
neuer Instrumente wurden im FuE-Vorhaben , Aktionsplan Flachensparen® tiber 30 In-
strumente aus den Bereichen Planung (vgl. regulative Instrumente), Information, Ko-
operation (vgl. strukturierende Instrumente), Steuerrecht, Férderung und Subventionen
zusammengestellt, klassifiziert und bewertet (Abb. 1).

Die Betrachtung der Instrumente basiert auf einer Einschdtzung ihrer Relevanz und An-
wendungsreife in der Praxis sowie ihres jeweiligen Beitrags zur Erreichung der flachen-
politischen Ziele des Bundes. Weitere Aspekte der Beurteilung von Instrumenten sind
ihre Kompatibilitdt mit bereits vorhandenen Instrumenten, dem bestehenden Planungs-
system sowie mit dem Flachenzertifikatehandel. Dartiber hinaus werden die Zustandig-
keiten der Akteure fir die Rahmensetzung (Gesetze, Verordnungen), die Instrumenten-
anwendung sowie Normadressaten betrachtet.

Flachensparen: Instrumentenbereiche

Regulative Instrumente Informatorische Instrumente

Fiskalische und

Finanzierungsinstrumente Strukturierende Instrumente

Deutsches Institut fur Urbanistik

O
.
-
a

Abb. 1: Fldchensparen: Instrumentenbereiche
(Quelle: Difu 2015, unveréffentlicht)
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Ausgehend von einer Zuordnung der einzelnen Instrumente auf die drei Strategiebau-
steine Kontingentierung, Mobilisierung und Effizienz in der Flachennutzung wurden
vier Instrumentenbiindel gebildet. Wahrend sich die Blundel 1 bis 3 entlang der Ak-
teurs- bzw. Anwendungsebene ausrichten, werden in Biindel 4 bestehende und neue
fiskalische Finanzierungs- und Forderinstrumente zusammengefasst. Somit werden im
Weiteren die folgenden vier Instrumentenblindel betrachtet:

e Bindel 1: Stiddte/Gemeinden,

e Bindel 2: interkommunale Kooperationsverbiinde,

e Biindel 3: Raumordnung (Landes- und Regionalplanung),

e Biindel 4: fiskalische, Finanzierungs- und Forderinstrumente.

Dabei kdnnen die Instrumente aus dem Biindel 4 von allen Akteuren auf unterschiedli-
chen rdumlichen Ebenen eingesetzt werden, d. h. von Stadten und Gemeinden, Kom-
munen in interkommunalen Kooperationen sowie von Landern und Trdgern der Regio-
nalplanung auf der Ebene der Raumordnung. Unabhangig von der Zuordnung zu einem
Instrumentenblindel gibt es in der praktischen Anwendung Schnittstellen zwischen den
raumlichen Handlungsebenen.

Das Instrumentenbiindel 1 enthélt eine Reihe regulativer Instrumente. Hierzu zdhlen
z. B. die flachensparende Bebauungsplanung, die Standortsteuerung fir den groffla-
chigen Einzelhandel, eine kommunale Bodenpolitik mit effizienter und effektiver Bau-
landbereitstellung sowie integrierte Stadt(teil)entwicklungskonzepte. Hinzu kommen
instrumentelle Neuerungen, die einer entsprechenden Gesetzgebung des Bundes be-
durften. Hier sind eine turnusmaRige Regeltuberprifung der Bauflachenkulisse des Fla-
chennutzungsplans, die Verbesserung bodenrechtlicher Instrumente zur Mobilisierung
von Innenentwicklungspotenzialen sowie die Erleichterung der Innenentwicklung in
larmvorbelasteten Gebieten zu nennen. Eine Fiille von informatorischen Instrumenten
bzw. Werkzeugen — die ebenso auf Ebene der interkommunalen Kooperation bzw. der
Raumordnung Anwendung finden kénnen — sollten eng mit den informellen und for-
mellen Planungsinstrumenten verzahnt werden, u. a. Baulandkataster/Flachenpotenzi-
alkataster, der bodenpolitische Grundsatzbeschluss, Flachenentwicklungsberichte sowie
Werkzeuge der Kosten-Nutzen-Betrachtung.

Zum Instrumentenblindel 2 zahlt die interkommunale Kooperation bei der Flachen-
nutzungsplanung und bei der Gewerbeflichenentwicklung (interkommunale Gewer-
begebiete, Gewerbefldchenpools). Zu nennen sind weiterhin vertragliche Vereinbarun-
gen zum Flachensparen (6ffentlich-rechtliche Vereinbarungen zwischen Kommunen,
raumordnerische Vertrdge) und informelle Formen der Kooperation (z. B. Kommunale
Arbeitsgemeinschaften, Regionalkonferenzen, Stadt-Umland-Verbédnde, regionale Ent-
wicklungskonzepte). Eine Schlisselfunktion bei der Ausgestaltung von Kooperationen
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zwischen Kommunen kommt Mechanismen des finanziellen Vorteil-Lasten-Ausgleichs
im Rahmen der interkommunal abgestimmten Siedlungsentwicklung zu.

Instrumentenbiindel 3 umfasst die Instrumente der Raumordnung, die sowohl auf Lan-
desebene als auch auf Ebene der Regionalplanung zum Einsatz kommen kdénnen. Hier-
zu zdhlen regulative Ansédtze in Raumordnungspldnen, wie die Ausweisung von Vor-
rang- und Vorbehaltsflichen, die Darstellung von Siedlungsbereichen, die quantitative
Begrenzung der Flacheninanspruchnahme sowie die Standortsteuerung fiir den groBfla-
chigen Einzelhandel. Dartiber hinaus kommt eine turnusmaRige Regeltberpriifung der
Raumordnungsplédne in Betracht. Als strukturierendes Instrument, das eine entsprechen-
de gesetzliche Rahmensetzung erfordern wiirde, ist hier die Verfasstheit der Regional-
planung in Form von Regionalverbdnden bzw. Regionalparlamenten als Alternative zur
zumeist kommunal bzw. staatlich verfassten Regionalplanung zu nennen.

Instrumentenbilindel 4 umfasst eine Vielzahl von teils neuen fiskalischen, Finanzierungs-
und Forderinstrumenten. Etliche der Instrumente sind im Hinblick auf ihre Ausgestal-
tung, praktische Anwendbarkeit und Rechtskonformitat noch untersuchungsbedirftig,
zudem musste der rechtliche Rahmen fur ihre Einfihrung erst geschaffen werden. Zu
nennen sind hier handelbare Flachenzertifikate. Weitere 6konomische Steuerungsansat-
ze bestehen in Form von revolvierenden Brachflichenfonds und Kompensationsflachen-
pools. Eine weitere instrumentelle Neuerung bei den 6konomischen Instrumenten ware
ein Renaturierungsfonds, welcher an die Einnahmenseite flaichenverbrauchsbezogener
Abgaben gekoppelt werden konnte. Eine Vielzahl fiskalischer Instrumente, wie eine
reformierte Grundsteuer B, ein zoniertes Satzungsrecht zur Mobilisierung bebaubarer
aber unbebauter Grundstiicke, eine Reform der Grunderwerbsteuer mit Beglinstigung
des Erwerbs von Gebrauchtimmobilien, die Okologisierung des kommunalen Finanz-
ausgleichs, eine Neubesiedlungsabgabe, eine Baulandausweisungsumlage/-abgabe,
fanden Eingang in das Instrumentenbiindel. Aus dem Bereich der Forderinstrumente
zdhlen im Blindel 4 die starkere Ausrichtung der Stadtebauforderung auf die Brach-
flachenrevitalisierung und die Anpassung weiterer bestehender EU-Férderinstrumente
(z. B. GRW, EFRE) an Bedarfe der Innenentwicklung. Ein notwendiges neues Forderins-
trument musste fur die Renaturierung vormals bebauter Flaichen entwickelt werden, die
absehbar nicht wieder baulich genutzt werden kénnen und zugleich ein Aufwertungs-
potenzial fir Zwecke des Naturschutzes besitzen. Ein wichtiges Forderinstrument stellen
kommunale Férderprogramme fiir MaBnahmen der Innenentwicklung dar, die auf den
Erwerb alter Bausubstanz durch junge Familien oder Abriss- bzw. Ordnungsmafnahmen
fur die Revitalisierung von gebrauchten Wohnimmobilien zielen.
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4  Aktionsplan Flichensparen

Die Darstellung von geeigneten Instrumenten zur Steuerung der Flicheninanspruchnah-
me sowie deren adressatengerechte Zusammenfiihrung in vier Instrumentenbiindeln
sind Bestandteil eines ,, Aktionsplans Flachensparen”, der bis zum Jahr 2017 erarbeitet
wird. Hierbei werden zwei Szenarien zugrunde gelegt: zum einen die Einfihrung von
handelbaren Flachenzertifikaten und zum anderen der Verzicht auf deren Einflihrung.
Der Aktionsplan wird Uber die Darstellung der relevanten Instrumente hinaus eine Ein-
ordnung des Themas Flachensparen in die Nachhaltigkeitspolitik des Bundes enthalten.
AuRerdem werden relevante Rahmenbedingungen, wie Zuwanderung, Demografie,
Vielfalt der Akteure, Entwicklungen in der Flachennachfrage und Flachennutzungskon-
kurrenzen, beschrieben. Der Aktionsplan wird ebenso auf die unterschiedlichen Rollen
und Aufgaben von Bund, Ldndern, Regionen und Gemeinden eingehen.

5  Planspiele ,Kommunale und regionale
Flichensparinstrumente*

Mit dem Ziel, ausgewdhlte Instrumente des Flachensparens im Hinblick auf ihre Wirk-
samkeit und auf die Erreichung flachenpolitischer Ziele abzupriifen, werden mehrere
Planspiele bzw. Praxisteste durchgefiihrt. Hierbei wird an den Instrumentenbiindeln an-
geknlpft, die laut Instrumentenanalyse als geeignet fiir das Flachensparen identifiziert
wurden. In Kongruenz mit den Instrumentenbiindeln wurden vier Planspieldesigns mit
unterschiedlichen Akteuren und Handlungsebenen entwickelt (vgl. Kap. 4):

1. Planspiel , Nachhaltige kommunale Baulandstrategie” mit den Stddten Kassel, Lud-
wigsburg und Rees,

2. Planspiel , Interkommunale Kooperation” in der Region Heide (Holstein),

3. Planspiel zur wirksamen Begrenzung der Fldchenneuinanspruchnahme und zur
raumordnerischen Steuerung auf den Ebenen Landesplanung und Regionalplanung
in den Landern Nordrhein-Westfalen (Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen und Be-
zirksregierung Miinster) und Sachsen-Anhalt (Ministerium fur Landesentwicklung
und Verkehr Sachsen Anhalt und Regionale Planungsgemeinschaft Magdeburg),

4. Praxistest ,,Neue finanzielle/fiskalische Anreiz- bzw. Steuerungsinstrumente” in
mehreren Fokusgruppen mit finanz- und rechtwissenschaftlichen Expert/innen so-
wie ausgewdhlten Akteuren der Ebenen Bund, Lander und Kommunen.

Wahrend in den Planspielen 1 bis 3 ein GroRteil der Instrumente aus den kongruen-
ten Instrumentenbiindeln abgepriift werden, erfolgt im Planspiel 4 eine Beschrén-
kung auf die Instrumente zoniertes Satzungsrecht, Neubesiedelungssteuer und
Baulandausweisungsabgabe/-umlage. Die Auswahl folgt der Erkenntnis, dass alternativ
zur Einfihrung handelbarer Flachenzertifikate wirksame 6konomische Anreize sowohl
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fur eine Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme als auch fiir die leichtere Mobili-
sierung von Flachen im Bestand notwendig wéren.

6 Fazit

Die Erreichung der ambitionierten flaichenpolitischen Ziele des Bundes erfordert einen
kohdrenten Steuerungsansatz fir das Flichensparen in den Strategiebereichen Begren-
zung der Flachenneuinanspruchnahme, Mobilisierung von Flachen im Bestand und Stei-
gerung der Effizienz der Flachennutzung. Hierflir steht bereits eine Vielzahl von Instru-
menten zur Verfiigung, die z. B. in der rdumlichen Planung, zur Erfassung und zum
Monitoring von Innentwicklungspotenzialen sowie im Rahmen der interkommunalen
Kooperation angewendet werden kdnnen. Zusétzlich bedarf es der Nachjustierung be-
stehender Instrumente sowie der Einflihrung insbesondere konomischer bzw. finanzi-
eller Anreizinstrumente flir eine zielgenaue Steuerung der Flacheninanspruchnahme. Ein
Aktionsplan Flachensparen, dessen Erarbeitung von Planspielen zur Anwendung und
Ausgestaltung von Instrumenten flankiert wird, kann einen wichtigen Beitrag fir ein
strukturiertes Vorgehen beim Flachensparen und die Ansprache bzw. Aktivierung der
flachenrelevanten Akteure der verschiedenen Entscheidungs- und Anwendungsebenen
leisten.
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