Qsunp

Zukunftstahige

Raumnutzung.

Boden gut machen!

Vom Fléchenverbrauch zum Flachenkreislauf




Inhalt

Zukunftsfahige Raumnutzung: Boden gut machen!
Vom Flachenverbrauch zum Flachenkreislauf -
Umsteuern zu einer zukunftsfahigen Raumnutzung

Position of Friends of the Earth Germany (BUND)
From land consumption to land recycling and
towards sustainable land use policies

Einflihrung: Vom Problem zur Herausforderung
Die Situation: Bestandsaufnahme und Tendenzen

Bestimmungsgriinde: Auf der Suche nach den Ursachen

3.1 Soziookonomische Entwicklung

3.2 Die Raumplanung und ihre Siedlungsstrukturkonzepte
3.3 Das Staatliche Subventions- und Steuersystem

3.4 Der Bodenmarkt

Boden gut machen: Begriinung fiir eine Flachenkreislaufwirtschaft

Womit umsteuern? Der notwendige Instrumentenmix

5.1  Effektivere Nutzung von Ordnungsrecht und
Planungsinstrumenten

5.2 Okonomische Lenkungsinstrumente
5.3 Anwendung von Instrumenten auf lokaler Ebene

5.4 Gesamtbelastung, Instrumentenverbund und soziale Abfederung

BUND Positionen. Forderungen fiir ein Handlungskonzept

10

17
18
19
20
21

23
27

27
29
32
33

35



Vorwort: Zukunftsfahige Raumnutzung: Boden
gut machen! Vom Flachenverbrauch
zum Flachenkreislauf — Umsteuern zu
einer zukunftsfahigen Raumnutzung

ie erste Auflage dieses Positionspapiers aus dem

Jahr 2004 wurde ungewdhnlich stark nachge-

fragt, sie war in kurzer Zeit vergriffen. Der
BUND Arbeitskreis ,Zukunftsfihige Raumnutzung" hat
sich daher entschlossen, der interessierten Offentlich-
keit und den BUND Gruppierungen eine zweite Aufla-
ge zur Verfligung zu stellen.

Wir haben bewusst darauf verzichtet, die urspriingliche
Version zu verdndern, um eine konsistente Argumen-
tation aufrecht zu erhalten. Inzwischen sind einige der
2004 erarbeiteten Forderungen politische Realitat
geworden. Mit diesem Vorwort wollen wir auf die Ver-
anderungen und die verbleibenden Herausforderungen
verweisen.

Die Positionen waren in ihrer Reichweite innerhalb des
BUND nicht unumstritten: Manche wollten bei der
Pendlerpauschale lediglich eine Halbierung, manche
wollten die Eigenheimzulage nicht ersatzlos streichen.
Verschiedene politische Reformen in den letzten bei-
den Jahren entsprechen in vollem Umfang unseren For-
derungen und zeigen somit, dass Umweltverbande kla-
re umweltpolitische Notwendigkeiten formulieren und
nicht von vorne herein Kompromisse auf dem klein-
sten gemeinsamen Nenner suchen sollten.

Die Bundesregierung hat die tiberfallige Eigenheimzu-
lage komplett abgeschafft und auch die Pendlerpau-
schale fiir die ersten 20 km zum Arbeitsplatz gestri-
chen. Hierdurch sind richtige wirtschaftliche Anreize
fiir die langfristige Reduzierung des Flichenverbrauchs
gesetzt worden. Von diesen Entscheidungen allein ist
jedoch nur eine geringe kurzfristige Wirkung zu erwar-
ten. In der aktuellen politischen Diskussion gibt es bis-
her nur wenige intelligente Konzepte fiir den vom
BUND angestrebten Flachenkreislauf als Alternative
zum Fldchenverbrauch.

Positiv ist die Forderinitiative ,Wohnen, Umwelt, Wachs-
tum®. Das von der Bundesregierung aufgelegte 25 Mrd.-
Programm mit glinstigen Zinskonditionen tragt zu einer
Verminderung der CO9-Belastungen durch Energieein-
sparungsmaBnahmen bei Gebduden, Sanierung und
Modernisierung des vorhandenenWohnraums sowie zu

Dr. Siegfried Bauer

einem 6kologisch ausgerichteten Bauen und Umbauen
bei. Dabei werden zugleich Wachstum und Beschafti-
gung in Handwerk und Mittelstand gefordert. Durch die
Modernisierung im Altbestand leistet dieses Programm
dartiber hinaus zur Reduzierung der Flacheninan-
spruchnahme und zur Verminderung der klimaschadli-
chen Treibhausgase einen Beitrag.

Der wegen der Abschaffung der Eigenheimzulage
befiirchtete Einbruch der Beschéftigung bei Bauwirt-
schaft und Handwerk ist nicht eingetreten, unter ande-
rem durch die Wirkung des o. g. Wachstums- und
Beschaftigungsprogramms. Die Beschaftigung in der
Bauwirtschaft ist sogar gestiegen.

Der Riickgang des Flachenverbrauchs ist bisher in der
Statistik nicht in dem MaBe erkennbar, wie die Bauta-
tigkeit seit Ende der 1990er Jahre zuriickgegangen ist.
Offiziell wurden vom Statistischen Bundesamt 114 ha
pro Tag als Durchschnitt fiir die Jahre 2002 bis 2005
gemeldet. Aufgrund von statistischen Umschliisselun-
gen bei der Erholungsflache liegt der tatsachliche, kor-
rigierte Wert flir die Flacheninanspruchnahme insge-
samt bei ca. 95 ha pro Tag, fiir Gebdude- und Freifla-
chen bei 50 ha, wahrend sie von 1993 bis 1996 um 82
ha pro Tag zunahm. Das ist immer noch weit vom Ziel
der Nachhaltigkeitsstrategie 30 ha pro Tag im Jahre
2020 entfernt, zuriickzufiihren u.a. auf den Effekt der
hohen Inanspruchnahme der Eigenheimférderung vor
deren Auslaufen. Neue Auswertungen fiir die erste
Halfte des Jahres 2007 belegen jedoch, dass die Antra-
ge auf Neubauten erheblich (z. T. bis zu 50%) zurlick-
gegangen sind.
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4 BUNDpositionen

Dies wird sich in den néchsten Jahren zudem im Riick-
gang des Flachenverbrauchs statistisch niederschlagen.
Es bestatigt sich die Richtigkeit unserer Forderung nach
Abschaffung der Eigenheimzulage.

Andere Forderungen des BUND sind noch offen: Vor-
rangig sind hier die Reformen der Grundsteuer und der
Grunderwerbssteuer zu nennen. Eine Besteuerung der
okologischen Belastungen durch Wohn- und Ver-
kehrsflachen wiirde die Entwicklung in Richtung 6ko-
logischer Anpassungen unterstiitzen. Die geltende
Grunderwerbssteuer fiihrt zur Bevorzugung des
Erwerbs von Freiflichen und Neubauten anstelle des
Erwerbs von Altbauten, gerade im Innenstadtbereich.
Konsequent wére es, die Grunderwerbssteuer vollstan-
dig zu streichen, auch um eine gewisse Kompensation
fiir die weggefallene Eigenheimzulage zu erreichen.
Dies wiirde auBerdem die Wohnungsmobilitdt und die
notwendigen Anpassungen an regionale Arbeitsmark-
te verbessern.

Um bei der Grundsteuer eine Lenkungswirkung zu
erreichen, ist zum einen deren drastische Erhéhung
(starkere Besteuerung des Faktors Fliche anstelle des
Faktors Arbeit) und zum anderen eine Umorientierung
der Besteuerungsgrundlage (Gkologische Kriterien) not-
wendig. Die Argumentation in diesem Positionspapier
des BUND wird deshalb unverandert aufrechterhalten.

Auch durch die notwendige Anderung des kommuna-
len Finanzausgleichs sollten finanzielle Anreize fiir eine
Politik des Flachensparens bei den Kommunen gesetzt
werden. Hier gibt es gegensitzliche Interessen bei Stad-
ten und ladndlichen Gemeinden. Im Sinne einer nach-
haltigen rdumlichen Gesamtentwicklung darf dieser
Interessenkonflikt allerdings nicht langer die aus
umwelt- und gesellschaftspolitischer Sicht notwendi-
gen Reformen blockieren.

SchlieBlich muss die kommunale Gewerbesteuer, die
mafBgeblich fiir den Bieterwettbewerb der Gemeinden
bei Gewerbeflachen verantwortlich ist, auf den Priif-
stand. Notwendig ist eine Umgestaltung der Steuer
derart, dass kiinftig keine Anreize fiir eine lbermaBi-
ge Flachenausweisung mehr bestehen. Wir fordern eine
liberortliche Steuererhebung und die Zuweisung von
Finanzmitteln an die Kommunen Gber den bereits
genannten dkologischen Finanzausgleich.

Grundlegende Anderungen sind gleichermaBen im Ver-
kehrsbereich notwendig. Hier sollte die Bundesregie-
rung die bisher in der Hohe kaum gednderten Mittel
fiir den BundesfernstraBenbau reduzieren und umlen-
ken, z. B. auf den Erhalt des Netzes der Deutschen Bahn.
Auch sollte der Riickbau von StraBen nicht ausge-
schlossen werden. So ist eine Entsiegelung in landli-
chen Gebieten und in nicht mehr genutzten oder unge-
nutzten Gewerbegebieten durchaus eine Option um
.Boden gut zu machen".

Eine Reihe der seit 2004 beschlossenen steuer- und
finanzpolitischen MaBnahmen ist aus Sicht eines
Umweltverbandes durchaus zu begriiBen. Die neue
Bundesregierung strebt deklaratorisch das 30-Hektar-
Ziel und langfristig einen Flachenkreislauf beim Fla-
chenverbrauch an. Vor dem Hintergrund des Klima-
wandels und der sich abzeichnenden Verteuerung von
Energie sind kompakte, durchgriinte Siedlungsstruk-
turen wichtiger denn je. Weitere Schritte, wie sie in
diesem Positionspapier ausgefiihrt sind, bleiben des-
halb notwendig und sollten mdglichst bald eingeleitet
werden. Wir werden die Entwicklung weiterhin aktiv
verfolgen.

Berlin, September 2007
Dr. Siegfried Bauer
BUND AK ,Zukunftsfahige Raumnutzung”



Summary:

Position of Friends of the Earth Germany (BUND)
From land consumption to land recycling and

towards sustainable land use policies

During the last decade, day by day, about 120 ha (app.
300 acres) of mainly agricultural land in Germany have
been rededicated to housing, industry and traffic use.
The highest ecological and economic impacts of this
trend can be summarized as follows:

* Disturbances of the ground water and the soil water
regime,

® Increase of fuel emissions,

® Fragmentation of landscapes and habitats,

® | oss of particularly fertile agricultural land,

® Reduction of the water retention capacity of soil and
thus an increased fluctuation of the water level of
rivers (potential increase of flood events and low
water levels),

® loss of sites of particular ecological and historic
importance,

® Increase of traffic volumes through urban sprawl,

® Increase of infrastructure costs as a consequence of
decreasing settlement density,

® Loss of quality of life and social structures.

The increase of land consumption by urban infra-
structure has different reasons. One can differentiate
between four categories of driving forces:

® the socio-economic development,

® spatial planning policies and settlement concepts,

® the national subsidy and tax system,

® the mechanisms and functioning of the real estate
market.

In order to preserve the most important ecological
functions of the soil and water systems and to
achieve more sustainable development, a number of
adjustments of the regional, settlement, and land use
policies are recommended by the BUND:

* More effective design and implementation of the
legal system and planning principles at the national
level,

® Adjustments of economic regulatory instruments and
incentives (taxes, subsidies),

o Effective application of laws and regulations at regio-
nal and local level.

The BUND proposes the following actions:

® Abolish the tax on acquisition of real estate in order
to allow a higher mobility of the residents within the
given stock of houses and to remove the incentive
for buying cheap land in rural areas for new housing.

® Abolish the subsidies for privately owned homes, in
order to avoid distortion of housing and capital mar-
kets, as well as to remove financial incentives for high
land consumption associated with these subsidies.

® Transformation of the real estate tax into an envi-
ronmentally oriented tax system, in order to account
for the negative environmental impacts of housing
and land use.

® Remove the subsidy for travelling to work in order
to create incentives for searching for a job near one's
home.

® Abolish the car tax and increase the gasoline tax, in
order to increase costs of travelling.

® Promote urban renewal and land and energy saving
measures.

® Add ecological criteria to the regional financial trans-
fer system in order to introduce incentives for land
and energy saving developments at the municipal
level and internalize environmental costs.

Boden gut machen 5



6 BUNDpositionen

¢ Simplify the economic tax and subsidy system in such
a way that clear environmental incentives are given
and the total tax burden for the citizens is not increa-
sed.

Since the publication of the first edition of the BUND
position paper in 2004, a number of positive adjust-
ments have been implemented by the new German
Government. The subsidy for house owners was remo-
ved and the subsidy for commuting to work substan-
tially reduced. New positive incentives for environ-
mentally oriented investments in existing houses are
now being introduced. The expected negative impact
on the labour market has not been observed until now.
On the contrary, the modernization and environmen-
tal program of the government has created new jobs.

These first promising actions have to be complemen-
ted by additional policy changes in order to move clo-
ser to reaching the goal of the government to lower
daily land consumption to 30 ha. A more systematic
change of tax and financial transfer systems as well as
an environmental orientation of the traffic system are
necessary. The BUND will therefore actively monitor
future developments and continue to demand the
required policy adjustments and actions at the regio-
nal and local level.
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1 EinfGhrung:

Vom Problem zur Herausforderung

it groBer Sorge betrachtet der BUND, dass

trotz mittlerweile allgemein bewusst

gewordener Probleme des Flachenver-
brauchs nach wie vor die tigliche Flachenneuinan-
spruchnahme tiber 100 ha liegt. Gleichzeitig haufen
sich die Befunde tiber Wohnungsleerstdnde und Brach-
flachen der verschiedensten Art. Die Folgen des hohen
Flachenverbrauchs sind nicht nur 6kologisch unver-
antwortlich, sondern die dadurch entstehende Sied-
lungsstruktur flihrt zu langfristig untragbaren Infra-
strukturkosten, steigenden Katastrophengefahren, wei-
teren Wegen und Verkehrszunahme und damit zu
wirtschaftlichen und sozialen Folgewirkungen, die
jeden Einzelnen zunehmend treffen werden.

Bereits in der Studie ,Zukunftsfihiges Deutschland”
beschreibt der BUND 1996 den Flachenverbrauch als
eines der zentralen Umweltprobleme. Im Unterschied
zu anderen Umweltzielen geht es dabei darum, den Sta-
tus quo einzufrieren und die Neuinanspruchnahme von
Flache einzuschranken. Konkret lautet unser Umwelt-
ziel: Schrittweise Reduktion der jahrlich neu in Anspruch
genommenen Flachen. Als wichtiges Etappenziel wird
die Reduzierung des taglichen Flachenverbrauchs auf
30 ha spatestens bis zum Jahr 2020 angesehen. Linger-
fristig soll keine Neuinanspruchnahme von Flachen
mehr stattfinden, sondern nur noch eine Umschichtung
und Nutzungsanderung bei der vorhandenen Siedlungs-
und Verkehrsfldche mdglich sein.

In vielen Kommunen ist die Gr6Be der ausgewiesenen
oder gewlinschten Gewerbegebiete vollig liberzogen.
Wie in einer Art Torschlusspanik werden aktuell Gewer-
begebiete erstellt, ohne dass eine Belegung der Flachen
realistisch ist. Die Folge ist, dass die Kommunen auf
Kosten fiir die Erstellung und den Unterhalt der Infra-
struktur sitzen bleiben. Die weitere Folge ist, dass die
6kologisch bedeutsamen Bodenfunktionen zerstort und
der Produktionsfaktor Boden fiir die Landwirtschaft

vermindert wird. Zwar sind Zuwachs und Abnahme der
Bevdlkerung regional unterschiedlich verteilt, die vor-
liegenden Prognosen zeigen aber, dass in Deutschland
bis 2050 fast flaichendeckend mit einem deutlichen
Bevdlkerungsriickgang in praktisch allen Regionen des
Bundesgebietes gerechnet werden muss.

Die Folgen des Flachenverbrauchs sind vergleichbar mit
den Folgen der globalen Klimaverdnderungen. Die Wir-
kungen sind schleichend, sie akkumulieren sich tber
einen langeren Zeitraum und sind dann kaum noch
umkehrbar.

Doch kann man Flache Giberhaupt verbrauchen? Der
Terminus ,Flachenverbrauch” hat sich als ein Schlag-
wort fiir die Umwidmung von Freifldche in Flache fiir
Siedlungs- und Verkehrszwecke eingebiirgert. ,Ver-
brauch” deshalb, weil die mit dieser Flachenumwid-
mung verbundene Versiegelung von Freiflichen mit
gravierenden, Giberwiegend irreversiblen Schadigungen
der 6kologischen Funktionen der Béden und mit diver-
sen weiteren Umweltbeeintrachtigungen verbunden
ist: Die natiirliche Leistungsfahigkeit und Regelungs-
funktion der Boden und damit ein wesentlicher Teil des
Naturhaushalts gehen mit Uberbauung und Boden-
verdichtung, mit Abgrabung und Ablagerung, unwie-
derbringlich verloren.

Hinzu kommen weitere 6kologische Schiaden und sozio-
6komonische Folgewirkungen des Verbrauchs von Frei-
flichen wie z.B.:

e Stérungen des Boden- und Landschaftswasser-
haushalts,

® I/mmissionen aus energie- und stoffintensiven
Nutzungen,

® Schadstoffanreicherung und stoffliche
Verdnderungen,

e Zerschneidung und Fragmentierung der Landschaft,

e \erlust an besonders fruchtbaren Béden
durch Siedlungstétigkeit,
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Abb. 1: Systemzusammenhang zum Flachenverbrauch und Struktur des Positionspapiers

® Reduzierung des Retentionsvermdégens von Béden
durch Versiegelung und Uberbauung und damit
Zunahme an oberfldchigem Abfluss mit potenzieller
Zunahme von Hochwasserereignissen,

e \lerlust an seltenen Bdden, die Archive der Natur-
und Kulturgeschichte darstellen,

e Steigerung des Verkehrsaufkommens durch
Zersiedelung,

e Steigerung der Infrastrukturkosten als Folge des
Siedlungswachstums bei abnehmender Siedlungs-
dichte aufgrund eines Bevélkerungsriickgangs,

e \erlust an Lebensqualitdt und sozialen Strukturen
bei Zersiedlung.

Die durch den Flaichenverbrauch hervorgerufenen Qua-
litdtsverluste kbnnen nicht oder nur mit erheblichem
Aufwand wieder riickgdngig gemacht werden. Es gilt
daher, die Inanspruchnahme der Fldchen und die 6ko-
logischen Belastungen heutiger und zukiinftiger Sied-
lungsflachen zu reduzieren und Instrumente zu ent-
wickeln, um die Einhaltung bodenschonender Rege-
lungen zu sichern.

Aufbau und die Struktur dieses vorliegenden Positions-
papiers sind in Abb. 1 schematisch skizziert. Zunachst
einmal werden der Flachenverbrauch selbst und des-
sen wichtigste Komponenten naher betrachtet sowie
Trends aufgezeigt (Kap. 2). AnschlieBend werden die
wesentlichen Bestimmungsfaktoren und Ursachen fiir
diesen Flichenverbrauch herausgearbeitet (Kap. 3).
SchlieBlich werden die mit dem zunehmenden Flachen-
verbrauch verbundenen Belastungen des Okosystems
aufgezeigt und die sich daraus ergebenden Notwen-
digkeiten fiir eine Reduzierung des Flaichenverbrauchs
und der Gkologischen Belastungen begriindet (Kap.4).
Die aus der Problem- und Politikanalyse abgeleiteten
Schlussfolgerungen fiir die Gestaltung der planerischen
und 6konomischen Instrumente werden im Kap. 5 dar-
gelegt. Kap. 6 kennzeichnet die Kern-Positionen des
BUND zum Thema Flachenverbrauch.

Okologische Folgen des
Flachenverbrauchs
(Zielbegriindung)

Kap. 4
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2 Die Situation:
Bestandsaufnahme

ie Siedlungs- und Verkehrsfliche betrug im

Jahr 2003 etwa 4,47 Mio. ha bzw. 12,5% der

Gesamtflache des Bundesgebietes. Davon sind
etwa 2,7 Mio. ha Siedlungsflache und 1,7 Mio. ha Ver-
kehrsflache. Die Siedlungs- und Verkehrsflache ist zu
etwas weniger als der Halfte versiegelt; das sind ca.
2,1 Mio. ha oder knapp 6% der Fldche des Bundes-
gebiets. Dabei verursachen diese direkt beanspruch-
ten Siedlungsflidchen (Flachen fiir Wohnsiedlungen,
Industrie und Gewerbe, Verkehrsflachen oder Flachen
fir Freizeitnutzungen) nur einen Teil der
tatsichlichen Bodenverdnderungen. Hinzu kommen
noch indirekte Flachenbeanspruchungen (wie z.B.
Zerschneidungen), was erst den gesamten Umfang
der Umweltbelastungen ausmacht.

Jede Sekunde werden derzeit im Bundesgebiet etwa
12,1 m?, also die Fldche eines durchschnittlichen Wohn-
raums bebaut, dabei werden knapp 6 m2 versiegelt. In
etwa 20 Minuten entspricht dies der Spielfliche eines
FuBballstadions. Insgesamt wurden 2003 jeden Tag
bundesweit 105 ha also in einem Jahr liber 38.200 ha
(meist vergleichsweise ertragsreiche Landwirtschafts-
flachen) in Siedlungsflaichen umgewidmet - was fast
dem Stadtgebiet von Kdln entspricht. Gemessen an der
noch verfiigbaren landwirtschaftlichen Nutzflache mag
dies scheinbar nur ein kleiner Verlust sein, kumulativ
und Uber langere Zeitrdume betrachtet, ist dies jedoch
bedenklich, da meist gerade fruchtbare Boden dauer-
haft verloren gehen. Besonders in
Agglomerationsraumen verschlechtert sich das Ver-
haltnis der Freiflaichen zu den Siedlungsflachen immer

mehr.

Die Siedlungsexpansion halt an, obwohl das geschatz-
te wiedernutzbare Potenzial an Brachfldchen im Jahr
2003 bundesweit etwa 49.000 ha betrug, darunter ca.
28.500 ha allein fiir gewerbliche Wiedernutzung. Davon
sind wiederum schitzungsweise 12.000 ha in konkreter

und Tendenzen

bauleitplanerischer Bearbeitung und stehen somit dem
Baulandmarkt kurzfristig zur Verfligung. Der gewerb-
liche Flichenverbrauch von ca. 10.000 ha jéhrlich (in
2001) kénnte rechnerisch also fiir mehr als ein Jahr
allein auf Siedlungsbrachen gesichert werden. Hinzu
kommen baureife Bruttogewerbebaulandreserven, die
ebenfalls hochgerechnet nach der aktuellen Umfrage
bundesweit ca. 65.000 ha betragen, so dass man der-
zeit - grob geschitzt - von einem verfiigbaren Ge-
samtangebot flir Gewerbebauland von ca. 77.000 ha
ausgehen kann.

Die Siedlungsdichte ist stark riicklaufig, insbesondere
in den neuen Bundesldndern. Heute verfligt jeder Biir-
ger - statistisch gesehen - im westlichen Bundesge-
biet tiber 542 m2 Siedlungs- und Verkehrsflache (2003).
Im Jahr 1950 waren dies noch 350 m2. In diesem Zeit-
raum
e stieg die individuelle Wohnflache von weniger als
15 m?/Einwohner auf Gber 40 m?/Einwohner (alte
Bundesldnder), also knapp auf das Dreifache;

® zeigt auch der Flachenbedarf je Beschiftigten eine
in den meisten Wirtschaftssektoren steigende Ten-
denz. Umgekehrt ist die Beschdftigtendichte in vielen
Regionen deutlich zuriickgegangen. Der Fldchenbedarf
Je Arbeitsplatz hat sich in den letzten Jahrzehnten auf
Grund von technischen und 6konomischen Bedingun-
gen (ebenerdige Produktionsweise) sowie Betriebsver-
lagerungen und einem verringerten Anteil von Gro[3-
betrieben deutlich erh6ht, obwohl die Bedeutung eini-
ger fldchenextensiver Branchen zuriickgegangen ist;

® dehnte sich die Verkehrsflache je Einwohner von
173 m2 (1950, altes Bundesqgebiet) auf 204m?
(2003, westliche Bundesldnder) aus. Die Ldnge des
gesamten StraBennetzes stieg bundesweit seit 1950
von 6,6 m/Ew. auf iiber 8 m/Ew. an.



Abb. 2: Flichenzerschneidung im Landkreis Liineburg

Landschaftsrahmenplan
Landkreis Liineburg
Stand 7/90

Landschaftszerscheidung
durch StraBen 1958
inkl. ausgebauter
Wirtschaftswege (Vollbahn)

Landschaftsrahmenplan
Landkreis Liineburg
Stand 7/90

Landschaftszerscheidung
durch StraBen 1988
inkl. ausgebauter
Wirtschaftswege (Vollbahn)

Legende

— StraBe
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Unzerschnittene Rdume < 4 gkm
{1 Unzerschnittene Rdume 4-20 gkm
g3 Unzerschnittene Rdume 20 gkm
= Kreisgrenze
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Abb. 3:
Flacheninanspruch-
nahme der Stadt
Stuttgart ab 1900.

I pesiedelt
|:| unbesiedelt
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1900: 6%

1950: 28%

2000: 50%

2080: 100%

In Folge dieser Verdnderungen haben die unzerschnit-
tenen verkehrsarmen Rdume in den letzten Jahrzehn-
ten drastisch abgenommen. 2001 gab es in Deutsch-
land nach Definition des Bundesamtes fiir Naturschutz
noch 480 solcher unzerschnittenen Rdume mit mehr
als 100 km2. Allein zwischen 1977 und 1987 nahmen
diese in den alten Bundeslédndern von 349 auf 296 oder
um 159% (Anzahl) bzw. 18 % (Fldche) ab. Die Verringe-
rung der unzerschnittenen Rdume zeigt ein Beispiel aus
dem Kreis Liineburg (Abb. 2).

Wie rasch die Siedlungsexpansion des letzten Jahr-
hunderts verlief, verdeutlicht das Beispiel Stuttgart
(vgl. Abb. 3), und bei Trendfortschreibung droht
- sofern nicht gegengesteuert wird - eine vollstandi-
ge Bebauung.

Von 1997 bis 2001 ist die Siedlungs- und Verkehrsfla-
che im Bundesgebiet taglich um durchschnittlich 129
ha gewachsen. In den darauf folgenden Jahren ist der
Zuwachs erstmalig im gesamten Bundesgebiet riick-
ldufig gewesen und betrigt derzeit rd. 105 ha/Tag
(2003). Dabei hat die Siedlungs- und Verkehrsfliche
um 0,9 % gegeniiber dem Vorjahr zugenommen (Sied-
lungsflichen +1,1%, Verkehrsflichen + 0,50%). Der
riickldufige Zuwachs bestatigt damit einen Trend, der
sich seit 1997 aufgrund stark rlickldufiger Bautatig-
keit angedeutet hatte und somit vornehmlich (bau-)-
konjunkturell bedingt sein diirfte. Dies duBert sich in
einem deutlich riicklaufigen Zuwachs der Gebdude-
und Freiflichen mit 56 ha/Tag (2003 ) gegeniiber 78
ha/Tag 1997-2001. Nur 1/5 des Zuwachses der Gebiu-
de- und Freiflachen entfallt auf Ostdeutschland, aber
4/5 auf Westdeutschland.
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Abb. 4: Tagliche Verdnderung der Bodennutzung 1993-2001

Die Flacheninanspruchnahme hat sich in den alten
Bundeslidndern von 89 ha (1997-2001) auf 72 ha/ Tag
(2002-2003) vermindert. Dies ist weit unter den
Zuwachsraten von mehr als 110 hafTag Anfang der 80er
Jahre, liegt aber immer noch lber den vergleichswei-
se geringen Zuwachsraten Ende der 80er Jahre von
etwa 70 ha/Tag. Mittlerweile sinkt auch die Neuinan-
spruchnahme in Ostdeutschland mit 33 ha (2003)
gegeniiber 40 ha (1997-2001). Vermutlich wird sie aber
wegen statistischer Korrekturen immer noch iber-
schatzt, insbesondere bei den Betriebs- und den Erho-
lungsfldchen. Derzeit ist der Zuwachs je Einwohner in
den neuen Bundesléandern fast doppelt so hoch wie im
alten Bundesgebiet.

Der Zuwachs der Siedlungs- und Verkehrsflache beruht

vor allem

® qufeiner Ausweitung der Gebdude- und Freifldchen
um 56 ha/Tag (davon etwa 36 ha Wohnbaufldchen
und 20 ha Wirtschaftsfldchen);

e einem Wachstum der Verkehrsfldchen um
22 ha/Tag sowie

® einer Zunahme der Erholungsfldchen um
20 ha/Tag.

Insgesamt hilt die Siedlungsexpansion an, wird aber
durchgriinter. Denn mehr als 1/5 der Zunahme der
Siedlungs- und Verkehrsflachen sind auf die Auswei-
tung von Griin- und Freizeitflachen zurilickzuftihren,
und wenn die Hausgérten hinzugerechnet werden, wird
dieser Anteil noch deutlich héher.

Boden gut machen
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Abb. 5: Zunahme der Siedlungs- und Verkehrsflache 1997 bis 2003 im Vergleich
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Je Einwohner betrachtet war die zusatzliche Flachen-
inanspruchnahme 1997-2001 in den landlichen Regi-
onen etwa 3-fach so hoch wie in den Agglomera-
tionsrdaumen. Das Wachstum der Siedlungsflachen
dominiert aber mengenmaBig nach wie vor rund um
die Verdichtungsrdume. Es konzentriert sich auf die
kleinen Gemeinden im Verdichtungsrand, insbesonde-
re entlang der Verkehrs- und Siedlungsachsen, dort wo
Bauland relativ preisglinstig ist. In Folge dieser Sied-
lungsentwicklung prdgen zunehmend Stadt-Land-
schaften die Siedlungsstruktur; Freiraum wird verklei-
nert und zerschnitten. Das Wachstum der Siedlungs-
flachen vollzieht sich fast ausschlieBlich auf Kosten der
an bestehenden Siedlungsraum angrenzenden Land-
wirtschaftsflichen. Dies sind (siedlungshistorisch
bedingt) meist Béden mit vergleichsweise hohem land-
wirtschaftlichen Ertragspotenzial.

Es ist daher zu fragen: Wie wird die zukiinftige Sied-
lungs- und Flachenentwicklung aussehen? Hierzu wur-
den Berechnungen fiir alternative Siedlungs- und Ver-
kehrsflachenentwicklungen vom Bundesamt fiir Bau-
wesen und Raumordnung durchgefiihrt.

Im Ergebnis zeigt eine Status-quo-Trendrechnung bun-
desweit einen Anstieg des Anteils der Siedlungs- und
Verkehrsflache bis 2010 an der Gesamtflache von
11,8 % (1997) auf 13,4 %. Dies entspricht einer Zunah-
me von ca. 564.000 ha auf 4.769.000 ha. Bis 2020
wiren es bei 41.000 hafJahr oder 113 ha/Tag sogar
nahezu 1 Mio. ha neue Siedlungsflachen. Der Bestand
an Siedlungsflachen steigt dann bis 2020 auf 5 Mio.
ha oder knapp 159% des Bundesgebietes. Bei den Nut-
zungsarten innerhalb der Siedlungsflachen dominie-
ren die Wohnbauflachen vor den Flachen fiir Arbeits-
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Abb. 6: Entwicklung des Fldchenverbrauchs fiir Siedlung und Verkehr von 1950 bis 2010 mit Trendrechnungen ab 1997

statten. Wahrend Verkehrsflachen vergleichsweise nur
geringfiigig zunehmen, ist als aktuelle Erscheinung der
Freizeitgesellschaft” eine starke Zunahme der Flachen
flir Sport und Naherholung zu beobachten; dazu geho-
ren Flachen fiir Golfplatze ebenso wie solche fiir Erho-
lungs-, Freizeit-, Sport- und Vergniigungsparks.

Diese Trendentwicklung muss nicht als Schicksal akzep-
tiert werden. Deshalb wurde das Szenario ,Status-quo-
Trend” um weitere Alternativen erganzt. Die Bandbrei-
te der bei mdglichen kiinftigen Entwicklungen ermit-
telten Zunahmen der Siedlungsflache bis 2010 erstreckt
sich von 8 bis 16 % oder von 330.000 bis 706.000 ha.

® /m Wachstumsszenario wiirde der FlGchenverbrauch
auf 175 ha pro Tag steigen.

® Bej dem Effizienzszenario dagegen ist mit einer

schrittweisen Reduzierung der jéhrlichen Zunahmen

bis 2010 auf 61 ha pro Tag ein Einsparpotenzial von

150.000 ha verbunden. Voraussetzung fiir eine solche

Verringerung des jéhrlichen Fldchenverbrauchs wére

aber eine mittelfristig stark riickldufige Neubautdtig-

keit und ein strikter Vorrang der Innen- vor der AuBen-

entwicklung, d.h. Mobilisierung und Wiedernutzung

brachliegenden Baulandes.

® Das Enqueteszenario entspricht in etwa der Nachhal-

tigkeitsstrategie fiir Deutschland mit dem Ziel einer

Zunahme von 30 ha pro Tag im Jahr 2020. Danach

wiirde der Fldchenverbrauch im Jahr 2070 noch ca.

69 ha pro Tag oder 25.000 ha pro Jahr gegeniiber
48.000 ha derzeit betragen. Von 4,21 Mio. ha in 1997
stiege die Siedlungsfléiche dann auf ca. 4,81 Mio. ha
bis zum Jahr 2020.

Boden gut machen
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Insgesamt ist festzustellen, dass es - selbst bei einem
radikalen mittelfristigen Rlickgang der Flachenzunah-
me - zu einer weiteren Neuinanspruchnahme von Fla-
chen fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke kommt. Die
jahrliche Neuinanspruchnahme Ubersteigt auch noch
im Szenario 30 ha 2020" die Siedlungsflache der Stadt
Kéln (23.600 ha im Jahr 1997). Gerade in den Agglo-
merationen und suburbanen Rdumen werden die Kon-
flikte um die knappe Ressource Fldche weiter zuneh-
men. Die Alternative kann hier nicht Verdichtung um
jeden Preis sein, sondern nur eine behutsame Nach-
verdichtung. Die umfangreichen Brachflachen miissen
nicht in jedem Fall baulich nachgenutzt werden, son-
dern kénnen auch lber Zwischennutzungen und als
Griinflachen zur Verbesserung der Siedlungsqualitat
beitragen. Auch dies macht deutlich, dass es nicht nur
um eine Mengenbegrenzung, sondern parallel auch um
eine qualitative Verbesserung der Siedlungsstruktur
und eine Verminderung der Umweltbelastungen durch
Siedlung gehen muss.

Obwohl seit Jahren ein umfangreiches ordnungsrecht-
liches Regelwerk auf einen sparsamen und schonen-
den Umgang mit Grund und Boden abzielt, hilt der
tatsichliche Flachenverbrauch weiter an, da die eigent-
lichen Triebkréafte des Flachenverbrauchs unverdndert
wirksam sind.

Okologischer FuBabdruck:
Ressourcenverbrauch in Flacheneinheiten

Auch wenn jlingste Trends vermuten lassen, dass
nach 2001 der Hohepunkt des Flachenverbrauchs
Uberschritten ist und der Verbrauch von land-
wirtschaftlichen Flachen in Héhe von 0,2 % pro
Jahr als vergleichsweise gering erscheinen mag,
muss Flachenverbrauch noch um eine andere,
bislang kaum in diesem Zusammenhang betrach-
tete und dramatische Dimension erweitert wer-
den. Nach der Methode des ,6kologischen FuB3-
abdrucks” (WACKERNAGEL u. REES 1997) kann
auf eine anschauliche Weise das Ausmal der
menschlichen  Ressourceninanspruchnahme
(Nahrung, Wohnen, Transport, Konsumgditer,
Dienstleistungen) summiert werden. Bei einem
errechneten Verbrauch von 5,21 ha/Bundes-
biirger ergibt sich beispielsweise fiir die Bewoh-
ner von Aachen eine Flache dieses FuBabdrucks,
die das 81-fache der eigentlichen Stadtflache
umfasst. Geht man vom MafBstab der vorhande-
nen globalen Kapazititen aus (1,45ha/ Erdbe-
wohner kultivierbares Land), so wire eine Redu-
zierung der gesamten Flacheninanspruchnahme
im Sinne einer nachhaltigen Entwicklung auf ca.
ein Viertel des jetzigen Werts erforderlich.




3 Bestimmungsgrinde:
Auf der Suche nach den Ursachen

ie Zunahme der Siedlungs- und Verkehrsfla-

che, die auch in Regionen mit einem gerin-

gen Bevolkerungs- und Wirtschaftswachstum
seit zwei bis drei Jahrzehnten anhilt, hat verschie-
dene Griinde. Man kann im Wesentlichen vier Ursa-
chenkomplexe fiir den ,Flachenverbrauch” unter-
scheiden (vgl. Abb.7):

e die soziobkonomische Entwicklung,

e die derzeitige Raumplanung und ihre
Siedlungsstrukturkonzepte,

® das heutige staatliche Subventions- und
Steuersystem,

o die Wirkungsweise und Mechanismen des
Bodenmarktes.

Verschiedentlich wird als eine weitere Ursache des hohen
Flachenverbrauchs die zunehmende Mobilitat identifi-
ziert. Mobilitat kann als direkte und indirekte Ursache
fiir Flachenverbrauch angesehen werden, da einerseits
durch zunehmende Mobilitdt Verkehrsflichen gebraucht
werden, anderseits aber vor allem dadurch, weil sie
disperse, gering verdichtete und flachenfressende Bau-
und Siedlungsstrukturen erst méglich macht. Da die
Mobilitdt vornehmlich mittelbar zum Flachenverbrauch
beitragt, stellt sie eine Folge der genannten origindren
Ursachen dar und wird daher hier nicht gesondert
behandelt.

Sozio-6konomischer
Wandel

v

Zunahme der spezifischen
Flachenanspriiche (m? pro
Person) fiir Wohnen,
Produktion, Handel,
Bildung, Freizeit

Siedlungs-
Strukturkonzepte/
Planungsleitbilder
Wohnen im Eigenheim

im Griinen
autogerechte Stadt

Disperse,

flachenaufwéndige
Siedlungsstruktur

v

Offentliche
Forderung

Eigenheimbau
StraBenbauprogramme
Steuerliche Vergiinstigungen
(.Kilometerpauschale")

Flachenaufwandige

Siedlungs- und
Verkehrsform

v

Bodenokonomie
Bodenpreisgefalle in
der Stadtregion

Fehlen dkologischer
Inwertsetzung der endl.
Ressource Bodenflache

im Bodenpreis.
Neuer Flachenverbrauch
statt Revitalisierung
innerstadtischer
Siedlungsbrachen

Flachenausdehnung, Funktionsentmischung
Zunehmende Distanzen, hoher Anteil an Verkehrsflache

Disperse, autoorientierte, flichenaufwandige Siedlungsstruktur

Abb. 7: Ursachen der Flacheninanspruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke
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3.1 Die Soziodkonomische Entwicklung
Wesentliche Ursachen fiir die Zunahme der Flachen-
anspriiche sind zunachst die technisch-6konomischen
und gesellschaftlichen Verdnderungen sowie die damit
verbundene Wohlstandssteigerung seit den 50er Jah-
ren. Dazu zdhlen:

® zunehmendes individuelles Einkommen,

e verdndertes, fldichenzehrendes Konsumverhalten
(geringere Arbeitszeit und zunehmende Freizeitaktivi-
taten, Zunahme der Nah- und Fernreisen, Zunahme
von Erholungs- und Sportaktivitdten),

e wachsende individuelle Wohnanspriiche (Wohnungs-
gréBe, Wohnen im Griinen) und steigende Wohnfldche
pro Kopf,

® Zunahme der Zahl der Haushalte bei gleichzeitigem
Riickgang der HaushaltsgréBe (Single-Haushalte)
und steigender Wohnfléche je Einwohner,

o Verbleib alleinstehender alter Menschen in groBBen
Familienwohnungen,

® Zunahme der Zahl der Zweitwohnungen und
Wochenendhduser,

e \Verdnderungen der Arbeitswelt durch Einsatz
fldchenintensiver Produktionstechnik und
Betriebsorganisation,

® Neue und gednderte Formen der Warendistribution
(just-in-time, on demand, etc.),

® Ausbau von Bildungs- und Kultureinrichtungen
(Fidgcheninanspruchnahme fiir spezialisierte
Einzelfunktionen),

® zunehmende Arbeitsteilung und Funktionstrennung
zwischen hduslichen und beruflichen Aktivitéten
sowie im sozialen und kulturellen Bereich.

Folge davon ist die Zunahme der spezifischen Fla-
chenanspriiche (m2 pro Person) bei den entsprechen-
den Nutzungsarten (Wohnen, Produktion, Versorgung,
Handel, Verkehr, Bildung, Freizeit).

Gednderte Wohnanspriiche lassen sich an einem Beispiel
besonders gut verdeutlichen: Das Eigenheim im Griinen
ist die von vielen gewiinschte Wohnform, sie ist zugleich
aber auch die flaichenaufwindigste. Denn das freiste-
hende Einfamilienhaus mit Garten, wie es zahlreich im
Umland der Stadte errichtet wurde, bendtigt mindestens
die dreifache Baulandfliche (StraBen einbezogen)
gegeniiber einer stadtischen Alternative (Eigentums-
wohnungen oder ,Stadth4user") mit zugeordnetem klei-
nen Garten oder Terrasse. Dieses Wohnen im Griinen ist
wohl auch deshalb so anziehend, weil es eine lange Tra-
dition hat. Die Villa vor den Toren der Stadt war mehre-
re Jahrhunderte die Wohnform weniger Privilegierter.
Das derzeitige Einfamilienhaus im Griinen - bescheide-
ner Abglanz der Villa im Park - zerstort als Massener-
scheinung aber das, was man damit gewinnen will: die
Néhe zur freien Natur. Je mehr das Stadtumland mit Ein-
familienhdusern bebaut wird, desto weiter miissen die
Bewohner der Innenstadte fahren, um in die freie Land-
schaft zu gelangen und diese erleben zu kénnen.

Die Kommunen planen tiberwiegend noch so, als ob es
keinen demografischen Wandel mit gravierenden Ande-
rungen der Haushaltsstrukturen und Lebensstile gabe.
Zunehmende berufliche und rdumliche Umzugsmobili-
tat lassen das angestammte Einfamilienhaus aber als
eine Wohnform erscheinen, die kiinftig eher eine abneh-
mende Bedeutung haben diirfte. Die Folgen des Bevdl-
kerungsriickgangs sind fiir viele Regionen und Kommu-
nen bei Weitem noch nicht in ihren weitreichenden Kon-



sequenzen analysiert und in regionalen und kommunalen
Entwicklungskonzepten beriicksichtigt. Am ehesten
nimmt man derzeit frei werdende gro3e Wohnanlagen
wahr und entwirft fiir sie Umbaukonzepte. Die M&g-
lichkeiten der Umnutzung anderer Flachen wie Sport-
flachen, Kleingérten etc. werden derzeit verstandlicher-
weise noch wenig diskutiert; die Konversion von Mili-
tar-, Bahn-, Postflichen ist bislang nur vereinzelt
realisiert. Dennoch ist es dringlich, den Bevodlkerungs-
riickgang und seine Folgen ins Auge zu fassen, wenn
man das Entstehen von weiteren Brachen verhindern
will.

3.2 Die Raumplanung und ihre
Siedlungsstrukturkonzepte
Die Raumplanung hat die Aufgabe und grundsétzlich
eine Reihe von Mdglichkeiten, den durch die genann-
ten sozio-6konomischen Triebkrdfte ausgeldsten
Flachenverbrauch zu steuern und in Einklang mit den
Ubrigen Flachenanspriichen zu bringen. Eine ent-
sprechend restriktive Politik zur Bauflachenausweisung
wurde in den 70er Jahren zeitweise auch von einzel-
nen Regionalplanungstragern und Kommunen verfolgt.
Allerdings haben diese Ansdtze lediglich zu einer Ver-
lagerung der Bauflacheninanspruchnahme in andere
Kommunen gefiihrt, mit der Folge, dass den restriktiv
handelnden Kommunen zusétzliche Einkommens- und
Gewerbesteuereinnahmen verwehrt blieben. Das beste-
hende Finanzsystem bei unserem foderalistischen
Staatsaufbau begiinstigt also eine expansive Flachen-
ausweisungspolitik der Kommunen. Schon seit Jahren
herrscht zwischen Kommunen ein zunehmender Wett-
bewerb um die Neuansiedlung von Gewerbe- und
Wohnhausern (,Blrgermeisterwettbewerb”), was einer
flichensparenden Bauweise und der Reduzierung des
Flachenverbrauchs entgegenwirkt.
Vor diesem Hintergrund wird erklérbar, dass die Kom-
munen aus finanziellem und wirtschaftlichem Eigen-

interesse quasi ,gezwungen” sind, eine groBziligige
Flachenausweisungspolitik vorzunehmen und nur sehr
begrenzt die umfangreichen Mdglichkeiten der Bau-
leitplanung fiir eine umweltschonende und flachen-
sparende Bauweise nutzen. Vielmehr werden nach wie
vor Leitbilder wie das der ,gegliederten und aufge-
lockerten Stadt" mit einem autoorientierten Verkehrs-
und Stadtebau verfolgt.

Eine disperse, autoorientierte Siedlungsstruktur bean-
sprucht aber ein Vielfaches an Siedlungs- und Ver-
kehrsflache gegeniiber einer rdumlich konzentrierten
Stadtregion. So entfallen auf jeden Einwohner im
innerstadtischen Bereich einer GroBstadt etwa 80-100
m2 Siedlungs- und Verkehrsflache, bei kleineren Ge-
meinden in landlichen Regionen sind dies 600-700 m2,
z.T. weit UGber 1.000 m2 Bei letzteren spielen ins-
besondere die Verkehrsflachen eine wichtige Rolle. Dies
ist zum einen durch gewachsene Distanzen im Zuge
der Flachenausdehnung und Funktionsentmischung
bedingt. Zum anderen wird dies durch die Dominanz
des Autoverkehrs bei disperser Siedlungsstruktur her-
vorgerufen. Autoverkehr bendtigt pro beférderter Per-
son rund zehnmal so viel Verkehrsflache wie Fahrten
mit Bahn, Bus, Fahrrad und zu FuB, zusitzlich werden
Parkflachen bendtigt.

Auch den gestiegenen Flichenanspriichen von Indu-
strie und Gewerbe, die die Zersiedlung im AuBenbe-
reich verstdrken, kommen die Kommunen, oft aus
arbeitsmarktpolitischen Griinden groBzligig nach.
Besonders augenfillig ist dies bei vielen Gewerbege-
bieten in den neuen Bundesldndern. Insbesondere die
Tatsache, dass die ausgewiesenen Gebiete haufig nicht
ausgenutzt sind, spiegelt die Situation der kommuna-
len Konkurrenz- und Angebotsplanung vor dem Hin-
tergrund der finanzpolitischen Verflechtungen deut-
lich wieder.
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SchlieBlich fiihren auch die mit dem deutschen Bau-
und Umweltrecht einhergehenden Siedlungsstruktur-
vorstellungen (wie z.B. Abstandsregelungen und
Schutzbereiche) zu erhdhtem Flachenverbrauch. Nach
der geltenden Planungsnorm sind Flachen mit unter-
schiedlicher Nutzung einander so zuzuordnen, dass
mogliche Unfallgefahren und schadliche Umweltein-
wirkungen auf schutzbediirftige Gebiete soweit wie
mdglich vermieden werden. Dieser zwar grundsétzlich
zu beflirwortende Planungsgrundsatz fiihrt jedoch zur
Auslagerung von Betrieben auf die ,griine Wiese" und
haufig zu kaum nutzbaren Abstandsflachen, was mit
zusétzlichem Flachenverbrauch verbunden ist.

Die gekennzeichneten Verhaltensweisen der Kommu-
nen sind oft als engstirnige ,Kirchturmspolitik” ange-
prangert worden. Bei ndherer Betrachtung entpuppt
sich diese Verhaltensweise jedoch durchaus als ratio-
nal im Rahmen der gegebenen Planungs- und Finanz-
kompetenzen der Kommunen. Die durch Bundes- und
Landesrecht gesetzten Handlungsspielrdume laufen
namlich darauf hinaus, dass Umwelt- und Fldchenver-
brauch finanz- und steuerpolitisch belohnt und eine
natur- und umweltschutzbezogene Flachenpolitik der
Kommunen zu finanziellen EinbuBen und zu lokalen
Arbeitsmarktproblemen fiihrt.

Entsprechend miissen grundlegende Weichenstellungen
an der Finanzverfassung auf Bundes- und Linderebene
(u.a. bei der Gemeindefinanzreform) ansetzen. Sonst ist
zu erwarten, dass - auch wegen der demografischen
Entwicklung, die vielerorts zu starken Bevolkerungs- und
Erwerbstatigenverlusten fiihren wird - die notwendigen
Um- und Riickbaukonzepte nicht schnell genug umge-
setzt werden. Dann wird nicht nur auf Bundesebene,
sondern auch regional und kommunal, die wenig ziel-
gerechte Parallelitdt von ungebremstem neuen Fli-
chenverbrauch auf der griinen Wiese und dem Entste-
hen von Brachen in den Stadten weitergehen.

3.3 Das staatliche Subventions- und
Steuersystem

Einseitige staatliche finanzielle Férderungen und Steu-
ervergilinstigungen tragen erheblich zum Flachen-
verbrauch bei. Jahrzehntelang wurde die flichenauf-
wandigste Wohnform - der Eigenheimbau - im beson-
derem MaBe gefordert. Insbesondere haben die
Eigenheimzulage und die Pendlerpauschale zur Zer-
siedlung beigetragen.

Die einseitige und dazu noch massive Férderung einer
bestimmten Vermdgensanlage ist auch aus vertei-
lungspolitischer Sicht problematisch und bedeutet eine
einseitige, nicht zu rechtfertigende Verzerrung der
Vermdgensdisposition des Einzelnen. In Verbindung mit
dem fortschreitenden Ausbau des StraBen- und Auto-
bahnnetzes unter Vernachlissigung des Schienenver-
kehrs und durch die steuerlichen Vergiinstigungen fiir
Pendler (Entfernungspauschale) wurde der Trend zu
flichenaufwiandigen Siedlungs- und Verkehrsformen
liber mehrere Jahrzehnte entscheidend unterstiitzt. Der
Abbau dieser Subventionen kdnnte hier eine entschei-
dende Trendwende einleiten.

Auf der anderen Seite werden umzugsbereite Blirger,
die ein Eigenheim verduBern und an einem anderen
(arbeitsplatznahem) Standort ein dhnliches Zuhause
erwerben, steuerlich belastet (Grunderwerbsteuer),
ohne dass sich an der individuellen Vermdgenssitua-
tion etwas dndert oder gar neuer Flachenverbrauch
entsteht. Vielmehr werden dadurch die Umzugsmobi-
litdit gehemmt, das tigliche Pendeln geférdert und eine
Anpassung des Einzelnen an die regionalen Arbeits-
marktverhdltnisse behindert. Haufig verbleiben allein-
stehende Senioren in Wohnungen oder Hausern, die
fiir ganze Familien ausreichen. Aus Einfamilienhdusern
werden Einpersonenhduser. Ein Festhalten am einmal
erworbenen Eigentum, das in Deutschland ohnehin tra-
ditionell stark verwurzelt ist, wird den Herausforde-



rungen einer modernen Gesellschaft weder in arbeits-
markt- noch in umwelt- und sozialpolitischer Hinsicht
gerecht.

Ebenso wie die Grundsteuer (Grundsteuer B) orientiert
sich die Grunderwerbsteuer nicht allein am bebauten
Grund und Boden, sondern bezieht jeweils den Wert
der Gebdude mit ein. Auch durch diese steuerlichen
Regelungen wird der Flachenverbrauch geférdert;
zumindest werden keine steuerlichen Anreize in Rich-
tung flachensparender Mehrgeschossbauten und um-
weltschonender Bauweisen gesetzt.

Dringend erforderlich ist eine Reform des Steuer- und
Subventionssystems nach 6kologischen, raumplaneri-
schen/stadtebaulichen und sozialen Kriterien. Dazu
gehort auch eine Forderung der Weiterentwicklung der
Baukultur. Es gibt gute Beispiele fiir stddtisches Woh-
nen in verdichteter Form mit gleichwohl hoher Lebens-
und Umfeldqualitat als Alternative zum Eigenheim im
Stadtumland, so auch fiir eine flachensparsame und
stadtangepasste Mobilitdt und sozialvertragliche For-
derung des Umzugs entsprechend den individuellen
Wohnbediirfnissen und den regionalen Arbeitsmarkt-
erfordernissen.

Offensichtlich fehlt es derzeit den politisch Verant-
wortlichen aber an Mut, den als zukunftsweisend ange-
sehenen Zielvereinbarungen auch konkrete Taten fol-
gen zu lassen.

3.4. Der Bodenmarkt

Der Bodenpreis stellt trotz der planerischen Gestal-
tungsmdglichkeiten und der fiskalischen Lenkung eine
entscheidende SteuerungsgroBe fiir Flaichendisposi-
tionen und fiir die Ansiedlung von Unternehmen und
Privathaushalten dar. Die unterschiedlichen Boden-
preise sind dabei Indikatoren fiir die relative Knapp-
heit des Bodens. Dem Bodenpreis kommt so eine wich-
tige und prinzipiell sinnvolle Steuerungsfunktion zu
(Anreiz fur flichensparende Bauweisen im Innenbe-
reich der Stidte, Ausweichen auf verfligbare Flaichen
im Umland). Allerdings kommen die verschiedenen
gesellschaftlichen und umweltrelevanten Funktionen
des Bodens und der Landschaft in den Marktpreisen
des Bodens nicht zum Ausdruck. Zu diesem Marktver-
sagen kommt ein Politikversagen, da die planerischen
und finanzpolitischen Instrumente tiberwiegend in die
falsche Richtung wirken. So kann z.B. fiir Landwirte die
VerduBerung ihrer Flachen als Bauland nach wie vor
wesentlich gewinnbringender sein als diese weiter zu
bewirtschaften oder naturnahen Nutzungen zuzufiih-
ren. Die politischen Akteure haben eigentlich die Auf-
gabe, die Unterschiede zwischen gesellschaftlicher und
privatwirtschaftlicher Wertschdtzung der regionalen
Bodennutzungen zu vermindern. Faktisch verstarken
sie aus Eigeninteresse (Finanzeinnahmen) und unter
dem einseitigen Druck von Interessensgruppen vielfach
noch die bestehenden Divergenzen. Die Folge sind per-
manente Fehlallokationen und privatwirtschaftliche
Aktionen um den staatlichen Restriktionen zu entge-
hen und um diese zu umgehen. So werden z.B. wert-
volle Naturbestandteile vernichtet, um einer Auswei-
sung als Schutzgebiet zuvorzukommen oder es werden
kommunale Entscheidungstrager beeinflusst, um eige-
ne Flachen als Bauland ausgewiesen zu bekommen.

Die geringe preisliche Attraktivitidt der Freiflachen-
nutzung (Land- und Forstwirtschaft oder Naturschutz)
ist somit wesentliche Ursache dafiir, dass sich die
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Siedlungsentwicklung noch immer hauptsichlich auf
Flachen auBerhalb bestehender Siedlungsgebiete voll-
zieht. Neben dem immensen Bodenpreisgefille bei
zunehmender Entfernung vom Siedlungskern tragen
die staatlichen FérdermaBnahmen (insbesondere Eigen-
heimzulage, Entfernungspauschale, Grund- und Grund-
erwerbsteuer) dazu bei, dass vielfach eher im ,Griinen"
gebaut wird als auf innerstadtischen Brachflachen.

Der Bodenpreis bildet sich vorwiegend nach den wirt-
schaftlichen Verwertungsmdoglichkeiten und den loka-
len Knappheiten. Der 6kologische Wert des Bodens und
die Fldichenfunktionen kommen darin nicht zum Aus-
druck. Hier bedarf das rein marktwirtschaftliche System
einer Ergdnzung, um die gesellschaftlichen und 6kolo-
gischen Knappheiten korrekt abzubilden. Dazu gehort
eine grundlegende Reform des historisch gewachse-
nen Steuersystems, das vorrangig an der steuerlichen
Ergiebigkeit orientiert ist und dabei gesellschaftlich
und umweltpolitisch in die falsche Richtung wirkt.
Ebenso gehoren die verschiedenen liebgewordenen
Subventionen auf den Priifstand, insbesondere im Hin-
blick auf ihre soziale und umweltpolitische Rechtfer-
tigung. Ziel von notwendigen Reformen muss es sein,
die Bodenpreise so zu korrigieren, dass darin die
gesellschaftlichen Knappheiten (also auch die 6kolo-
gische ,Wahrheit") zum Ausdruck kommt und privat-
wirtschaftliches Handeln stirker in Einklang mit den
gesellschaftlichen Notwendigkeiten gebracht wird. Der
Abbau von Subventionen kann kiinftig weitreichende
und regional sehr unterschiedliche Folgen auf den
Bodenmarkt haben und zu einer umweltvertraglicheren
Flachennutzung beitragen.

Weiterhin ist es notwendig, bereits bei der Regional-
und Flachennutzungsplanung die Bodenfunktionen zu
beriicksichtigen. Ziel sollte sein, dass der Raumplanung
eine Grundlagenerhebung der Bodenfunktionen ent-
sprechend § 2 Abs. 2 Nr.1 BBodSchG vorausgeht. Auf
dieser Basis sind Bodenvorrang- und Bodenerhal-
tungsgebiete auszuweisen. Die Siedlungsentwicklung
sollte auf Flichen gelenkt werden, die nicht als beson-
ders wertvoll, selten oder besonders fruchtbare Boden
ausgewiesen wurden. Bei der Ausweisung von Boden-
vorrang- und Bodenerhaltungsgebieten ist die spezielle
Schutzfunktion von Bdden im Naturhaushalt zu
beriicksichtigen. Aus diesen Griinden sollten vorrangig
bereits vorgenutzte Bdden im Sinne eines effektiven
Brachflachenrecycling fiir Siedlungszwecke genutzt
werden.



4 Boden gut machen: Begrindung
fur eine Flachenkreislaufwirtschaft

aufig wird die Kritik am zu hohen Flachenver-
brauch mit folgenden Argumenten zu wider-
legen versucht:

® Die Umnutzung landwirtschaftlicher Fiichen insbeson-
dere fiir Siedlungszwecke ist hierzulande unproblema-
tisch angesichts der landwirtschaftlichen Uberproduk-
tion in Mitteleuropa;

® Hochwasserprobleme sind mit Regenwasserriickhal-
tung und Flusspoldern in den Griff zu bekommen;

e quch die geringe Grundwasserneubildung ist allenfalls
ein regionales Problem;

e fiir den Arten- und Biotopschutz ist der Siedlungsraum
mit seinen gestalteten Freifldichen héher zu bewerten
als intensiv genutzte Ackerfldche.

Diese Argumente liberzeugen jedoch nicht, weil sie in
keiner Weise die langfristigen und kumulativen Wir-
kungen des Flachenverbrauchs berlicksichtigen, die
unter Nachhaltigkeitsgesichtspunkten und im Hinblick
auf eine zukunftsfahige Raumnutzung bedeutsam sind:

o Die agrarische Uberproduktion ist trotz des beschrie-
benen Riickgangs der landwirtschaftlichen Nutzfld-
chen durch die anhaltende Produktivitdtssteigerung
(etwa 1,5-2 9% pro Jahr) bedingt. Die Produktionsver-
minderung durch den Riickgang der landwirtschaftli-
chen Fldche von etwa 0,2 % wird dadurch bundesweit
liberkompensiert, so dass trotz geringerer Fldche Pro-
duktionsiiberschiisse entstehen. Dennoch stellt der
Verlust landwirtschaftlicher Fidchen und Betriebe ge-
rade im Umland von Ballungsgebieten ein erhebliches
Problem dar, da neben der Nahrungsmittelproduktion
weitere wichtige gesellschaftliche Funktionen der
Landwirtschaft verloren gehen (Neander 2002, ARL).
Der langfristig andauernde Verlust landwirtschaftli-
cher Fldchen bedeutet einen Verlust an natiirlichen

Ressourcen fiir eine umweltvertrdgliche Fidchennutzung
und vermindert somit die M6glichkeiten zur notwendi-
gen Extensivierung der landwirtschaftlichen Produktion
(als regional- und umweltpolitische Zielsetzung) und des
Ubergangs zum ékologischen Landbau.

® Die Fldchenversiegelung stért den Landschaftswasser-
haushalt und das Okosystem dauerhaft und in vielfélti-
ger Weise. Der Beitrag zunehmender Versiegelung zur
verstdrkten Bildung von Hochwasser stellt nur einen
Aspekt der Problematik dar. Mindestens ebenso bedeut-
sam ist der verringerte Wasserstand in Trockenperioden
mit seinen negativen Wirkungen auf das gesamte
Fluss6kosystem. Die zunehmende Versiegelung von
Freifldchen ist daher maBgeblich an der zunehmenden
Instabilitdt unserer Fluss- und
Landschaftswassersysteme beteiligt.

® Die Verminderung der Grundwasserneubildung erfolgt
oft genau in denjenigen Regionen, in denen bei Sied-
lungsausweitung verstdrkt Trinkwasser bendtigt wird.
Neben den Stérungen und verstédrkten Schwankungen
bei den Oberflichengewdssern kann eine verminderte
Grundwasserneubildung zu massiven Stérungen des
Okosystems fiihren. Auch im Hinblick auf die zu
erwartenden Verdnderungen der Klimaverhdltnisse
und weltweiten Instabilitdten erhdlt die Sicherung des
Riickhaltevermégens von Wasser in unseren Béden
langfristig eine entscheidende Bedeutung.

o Fs ist zwar bekannt, dass bestimmte Arten (insbe-
sondere V6gel) in Siedlungen ihren Lebensraum fin-
den, aber der GroBteil insbesondere der bedrohten
Arten und Biotope ist an Freifldchen gebunden.
Neben der Intensivierung der Landbewirtschaftung
gilt die Ausdehnung der Siedlungsfldche und Ver-
kehrsfldche als eine der Hauptursachen fiir den
Artenschwund. Auch fiir die Sicherung der Lebens-
bedingungen wildlebender Arten in den Stddten ist
das Nahrungs- und Lebensumfeld in den angrenzen-
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Tabelle 1: Probleme des Flachenverbrauchs und anzustrebende Ziele fiir eine Flichenkreislaufwirtschaft

Problemidentifikation
Flachenverbrauch

Verlust von hochwertigen
Baden fiir die Bewirtschaf-
tung (fiir Landwirtschaft),
Endlichkeit der Fliche

Aufgaben und
Probleml|6sungs-
moglichkeiten

Quantitative
und qualitative
Indikatoren

Flachenaspekte

Sicherung und Entwicklung
hochwertiger Fldchen fiir die
(6kologische) nachhaltige
Nahrungsmittelproduktion

Bestand an Fldchen mit
hochwertigen Boden-
funktionen (Anteil der Acker-
fldche an der Gesamtfliche)

Anzustrebende
Entwicklungen und
Ziele, Instrumente

Ausweisung von Schutzka-
tegorien, Umwandlung von
Landwirtschaftsfldche in
Bauland erschweren (Pla-
nungswertausgleich und
Beriicksichtigung der Boden-
funktionen)

Mangelnde Erreichbarkeit
und Verlust von Riumen fiir
die Naherholung

Sicherung und Entwicklung
siedlungsnaher Freirdume,
Erh6hung der Erreichbarkeit
von Freifléichen

Verfiigbarkeit und Erreich-
barkeit von Freifléchen

Freiraumschutz und -ent-
wicklung (planerisch), Erhalt
von siedlungsnahen Natur-
und Landschaftsréumen

Gewerbebau mit hoher
Flidcheninanspruchnahme

flichensparender Gewerbe-
bau

RichtgrdBen, spez. Werte?

Geschossbau auch im
Gewerbe (Anderung BauNVO:
Ausnutzung unterausge-
schépfter zuldssiger Werte)

Ungiinstige Wohnformen im
Lebenszyklus (zu groBe Woh-
nungen im Alter; hoher
Transportaufwand fiir Kinder
im EFH)

Anpassung der Wohnsitua-
tion an unterschiedliche Le-
bensabschnitte, die Immobi-
lie ,mobiler” machen (s. Eng-
land)

Wohnfléche pro Person, Ent-
fernung zum Arbeitsplatz
(durchschnittliche Fahrstrek-
ke)

Mobilisierung des Immobi-
lienmarktes; z. B. Abschaf-
fung der Grunderwerbsteuer

zusdtzliche Verkehrsbelas-
tungen durch Zersiedelung

Stérung des Grundwasser-
haushalts (Verringerung der
Grundwasserneubildung
durch Versiegelung)

Dezentrale Konzentration,
Reduzierung von Verkehrs-
fldchen, Schadstoffemissio-
nen, Energieverbrauch

Anteil des MIV, PKW-km pro
Ew., Anteil Innenentwicklung
zu AuBenentwicklung

Funktionale Aspekte

Grundwasserschutz, Fldchen
fiir die nachhaltige Grund-
wasserneubildung, Erhéhung
des Wasserriickhaltes auf der
Fldche

Grad der Versiegelung/Uber-
bauung; Anteil an iber-
bauten Siedlungsflidchen

in %

Vorrang fiir Entwicklung im
Bestand, Steuerabgabe auf
Neuversiegelung, Abbau der
Entfernungspauschale und
der Vergiinstigungen fiir den
miv

Entsiegelung, Vermeidung
von Neuversiegelung; Abga-
ben, Satzungen, Festsetzun-
gen in B-Pldnen (Dachbegrii-
nung, wassergebundene Ver-
kehrsfldchen, Feuchtgebiete
und Beriicksichtigung der
Bodenfunktionen)

Beeintrdchtigung des Ober-
flichenwasserabflusses/
Hochwassergefihrdung,
volkswirtschaftliche und
individuelle Schéden

Verminderung Spitzenab-
fluss, Hochwasserschutz,
Verlangsamung des Oberfld-
chenwasserabfflusses durch
Retentionsridume im Ober-
laufund entlang der FlieBge-
wdsser

Wasserretention direkt
mz2/ha; Grad der Versiege-
lung/Verdichtung in %,
Bebauung auf HQ 200 Flé-
chen

Reduzierung/Vermeidung der
Versiegelung und Verdich-
tung, dezentrale Wasserver-
sickerung, Abstand zu
Gewadssern fiir Bebauung (HQ
200 Flidchen ohne Bebauung
und Infrastruktur); Erhalt/
Wiederanlage Feuchtgebiete

Ubernutzung von
natiirlichen/naturnahen
Fldchen (Stoffaustrdge, Ver-
dichtung, intensive Freizeit-
nutzung/Tourismus)

nachhaltiger Tourismus,
Landschafts-/Lawinen-
schutz, Schutz und Entwick-
lung besonders sensibler
Rdume

Leistungs-/Kapazitdtsgren-
zen

Ausweisung von Schutz-
gebieten, Vorbehalts- und
Eignungsgebieten

negative Beeinflussung des
Lokalklimas; Blockade Kalt-
luftabfluss und Frisch-
luftzufuhr

(Stadt)Klimaschutz,Vermeidu
ng von Wirmeinseln

Freifliche m2/ Einwohner;
GroBe, Lage und Anteile in
Siedlungsgebieten

Vorrang fiir Entwicklung

auf Bestandsflichen,
Umnutzung bereits bebauter
Fliichen



Problemidentifikation
Flachenverbrauch

Kostenaspekte der Dispersi-
on: Erhéhter Ressourcenver-

Aufgaben und
Probleml|6sungs-
moglichkeiten

Quantitative
und qualitative
Indikatoren

Lage- und Verteilungsaspekte

Erh6hung der Sied-
lungsdichte, Verdichtung

Siedlungsdichte (Einwohner
je km? Siedlungs- und

Anzustrebende
Entwicklungen und
Ziele, Instrumente

Vorrang der Innen- vor der
AuBenentwicklung, explizite

brauch durch geringe Sied- (dezentrale Konzentration, Verkehrsfliche) Begriindungspflicht fiir Neu-
lungsdichte (fiir Wasser, Stadt der kurzen Wege, nah- ausweisung,; Erhéhung von
Energie, Infrastruktur), rdumliche Mobilitit) Energiesteuern

Dispersion von sozialen Akti-

vitéten

Okologischer Stidtebau, Mischung der Raum- Index pro Einwohner ent- Erhéhung Transportkosten,

Erhéhter Ressourcenver-
brauch fiir Raumiiberwin-
dung durch funk-
tionsrdumliche Trennung,
Verldrmung

funktionen, Innenent-
wicklung, dezentrale Kon-
zentration, Regionalisierung
der Nahrungsmittelproduk-
tion

wickeln? Erreichbarkeit in x-
m Radius oder Zeit

Planungsmaxime zur Beriick-
sichtigung stofflicher und
energetischer Aspekte

Artenverlust durch Schutz zusammenhdngender, Grad der Zerschneidung EU-Richtlinien wie FFH,

Zerschneidung / Frag- unzerschnittener Fléichen, Vogelschutz,

mentierung von Fliichen, Biindelung von Trassen, Ver- WasserrahmenRL, Arten-

Landschaftsbildbeeintrdch- besserung von Arten- und schutzverordnung; MaBnah-

tigung Biotopschutz men zur ,Entschneidung”,
Biotopverbund

Objektbezug: erhGhter Ener- energiesparendes Bauen, MaBe der Sied-

gieverbrauch durch offene
Bauweise

kein Bonus fiir Einfamilien-
hduser, rdumlicher Zusam-
menhang von Wohnen und
Versorgen

lungsdispersion, Baudichte,
auch Siedlungsfldche fiir
Wohnbau mit Freifldchen

Baurecht, energiesparende
Bauweise, CO-Minderung,
Vorrang fiir Entwicklung im
Bestand, Energieein-
sparverordnung

Mit derTabelle 1 wird eine Ubersicht gegeben, in welchen Bereichen heute zusitzliche Flichenanspriiche gestellt werden und aus

welchen ékologischen Begriindungen der Fldchenverbrauch (also die Umwidmung von Freifldche in Fliche fiir Siedlung und Verkehr)

bei den jeweiligen Nutzungszwecken verringert werden muss. Die Frage, ,wie viel Verbrauch” und ob langfristig tiberhaupt noch Ver-

brauch ,sein darf", beantwortet sich damit zahlenmdBig nicht - aber die Zielrichtung wird deutlich und die nachfolgenden Forde-

rungen nach einem sparsamen und effizienten Umgang mit der Fldche werden hinreichend begriindet. Qualitative Aspekte des

Flidchenverbrauchs in der Freifléche - etwa durch eine unangepasste Landbewirtschaftung — oder Probleme durch einseitige Nut-

zungen (z.B. durch Forstmonokulturen) sind Gegenstand eines gesonderten BUND Positionspapiers.
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den lindlichen Gebieten bedeutsam. Immer mehr
wird erkannt, dass auch landwirtschaftlich ertrag-
reiche und im Moment intensiv bewirtschaftete,
artenarme Béden und Landschaften unter Nach-
haltigkeitsgesichtspunkten ebenso fiir den Arten-
und Biotopschutz unverzichtbar sind.

Diese Zusammenhinge machen deutlich, dass es keiner
Diskussion dariiber bedarf, wie viel Flachenverbrauch
in unserem Land langfristig vertretbar ist. Vielmehr kann
es nur darum gehen zu kldren, in welchen Bereichen
und in welchen Zeitrdumen eine nachhaltige Flachen-
wirtschaft erreicht wird. Diese Zielsetzung kann lang-
fristig nur mit einer ,Flachenkreislaufwirtschaft" erreicht
werden. Dabei muss es selbstverstandlich werden, dass
fir den Flachenverbrauch an einem Ort an anderer
Stelle ,Boden wieder gut gemacht" werden muss. Dies
ist eigentlich geltendes Recht und Grundanliegen der
Eingriffsregelung, wenngleich die Praxis des Flachen-
verbrauchs faktisch davon weit entfernt ist.

Anzustreben ist eine Flachenkreislaufwirtschaft bei der
vorrangig nur vorhandene Siedlungsflachen genutzt
werden. Neue Flachen stehen dann zur Verfiigung, wenn
gleichzeitig alte Flachen dem Kreislauf zuriickgegeben
werden. Kreislauf bedeutet also nicht Stillstand, son-
dern eine angepasste dynamische Nutzung von Fldchen-
potenzialen, wie sie eine flexible und moderne Wirt-
schafts- und Lebensweise erfordert.

So eindeutig die Argumentation fiir eine Flachenkreis-
laufwirtschaft ist, so problematisch ist es, quantitative
und zeitliche Vorgaben fiir die Umsetzung des Kreis-
laufs zu begriinden. Auch die Wissenschaft tut sich
schwer, objektivierbare MaBzahlen als begriindete und
quantitative Vorgaben fiir den noch zuldssigen
Verbrauch herzuleiten. Deshalb gelingt es auch den poli-
tischen Entscheidungstragern nicht, inre Ziele in belast-
bare Zahlen umzusetzen. Einigkeit besteht jedoch dar-

in, dass eine drastische Verminderung des Flachen-
verbrauchs erfolgen muss und die Umweltbelastungen
im Siedlungsbestand und der Landschaftsverbrauch ver-
mindert werden miissen.

Des Weiteren ist eine strikte flachenpolitische Priori-
tatensetzung im Sinne der Vermeidung, des Vermin-
derns und des Ausgleichs in die Praxis umzusetzen.

Dabei sind entsprechend der Eingriffs- und Ausgleich-

regelung folgende Grundsdtze zu beachten:

1. Flacheninanspruchnahme ist grundsatzlich zu ver-
meiden.

2. Wenn eine Flacheninanspruchnahme nicht zu ver-
meiden ist,

a. ist so sparsam wie moglich mit Flachen umzuge-
hen (Mengenaspekt),

b. sind die Flachen nach dem 6kologisch geringstem
AusmaB von Beeintrichtigungen auszuwihlen (Qua-
litatsaspekt),

c.sind umweltschonende MaBnahmen im Altbestand
und bei den Neubauten zu forcieren (z.B. umwelt-
schonende Bauweisen, Energiesparen, Regenwas-
sernutzung und Versickerung).

3. Fiir in Anspruch genommene Flachen ist ein funk-
tionaler Ausgleich fiir die Eingriffe in Natur und
Landschaft zu leisten (Entsiegelung, Begriinung,
Wasserriickhalt etc.).

Diese Ziele sind meist nur dann planerisch umsetzbar,
wenn intensiv Alternativen gepriift und bewertet wer-
den. Die Alternativenpriifung und -offenlegung ist
daher in allen Planungsstadien unverzichtbar.

Dartiber hinaus geht es darum, den gesellschaftlichen
Faktor Arbeit insgesamt zu verbilligen und den Faktor
Boden insgesamt (neben der Energie) zu verteuern. Die
im nichsten Kapitel diskutierten Strategien verfolgen
diese Zielansatze.



5  Womit umsteuern?@

Der notwendige Instrumenten-Mix

m Hinblick auf eine zielgerechte Steuerung des Fl4-

chenverbrauchs und auf eine Reduzierung der 6ko-

logischen Belastungen der Siedlungs- und Ver-
kehrsflachen ist das bestehende Instrumentarium kri-
tisch zu hinterfragen und neu zu gewichten, und da zu
ergdnzen wo es unvermeidbar ist. Obwohl das Phino-
men der Flaichennutzung und des Flachenverbrauchs
von einer Vielzahl an politischen MaBnahmen in den
einzelnen Politikfeldern beeinflusst wird, wollen wir
uns hier auf planerische und ordnungsrechtliche MaB-
nahmen einerseits und 6konomisch-finanzpolitische
Instrumente mit engem Bezug zur Entwicklung der
Siedlungs- und Verkehrsflachen andererseits, konzen-
trieren.!

Sowohl planerische Darstellungen und Festsetzungen
als auch ordnungsrechtliche MaBnahmen in Form von
Geboten und Verboten setzen den Rahmen fiir die
kiinftige Entwicklung der Bau- und Siedlungstatigkeit.
Innerhalb dieses Rahmens bestimmen zunéchst einmal
die marktwirtschaftlichen Kréfte (z.B. Bodenpreise,
Transportkosten, Agglomerationsvorteile) die tatsach-
liche Siedlungstatigkeit und die Art und Weise der Nut-
zung der Flache. Die laufenden Prozesse der Raum-
nutzung und insbesondere die mit der Flichennutzung
verbundenen Umwelteffekte werden aber durch diese
Steuerungsmechanismen nur unzureichend im Sinne
der gesellschaftlichen Wohlfahrt gelenkt. Hier bedarf
es daher einer Korrektur der Marktpreise durch Steu-
ern und Subventionen sowie einer Erhebung von Abga-
ben zur Finanzierung &ffentlicher Aufgaben bzw. zur
Steuerung der Nutzung 6ffentlicher Giiter (6kono-
mische Lenkungsinstrumente).

Die verschiedenen Instrumente ergénzen sich und sind
in ihrer synergetischen Wirkung auf die angestrebten
Raum- und Umweltprozesse zu betrachten. Die folgen-
den Vorschldge orientieren sich an Umweltzielen und
streben eine Effektivierung der Lenkungswirkungen bei

gleichzeitiger Entbirokratisierung der verschiedenen
Regelungen an. Soweit daraus neue soziale Probleme
entstehen, miissen diese mit sozialpolitischen Instru-
menten abgefedert werden.

Gestaltungsprinzipien fiir einen
Instrumentenverbund

® Abbau/Modifikation fldchenverbrauchsférdernder
Instrumente,

e Stédrkung marktwirtschaftlicher Anreize zur Lésung
der Umweltprobleme des Flichenverbrauchs,

® Reduzierung auf méglichst wenige Instrumente,

e Dezentrale Gestaltungsspielrdume innerhalb Gber-
geordneter Rahmensetzung (hGhere Flexibilitdt),

e [6sung negativer sozialer Auswirkungen durch eine
sozialpolitische Abfederung.

5.1 Effektivere Nutzung von Ordnungsrecht
und Planungsinstrumenten

Mit Planungsinstrumenten werden im Hinblick auf die
Fichennutzung vor allem raumgestalterische Ziele (Land-
schaftsschutz, Infrastrukturausstattung, Funktionsraume
und Zentralitat) verfolgt. In Deutschland besteht kein
Mangel an planerischen Instrumenten, jedoch ist ein ekla-
tantes Vollzugsdefizit bei der Nutzung und Koordinati-
on der bestehenden Instrumente auf allen Ebenen fest-
stellbar. Es zeigen sich mindestens zwei offensichtliche
Defizite: Zum einen besteht in den Gemeinden aufgrund
des oben erlduterten finanzpolitischen Eigeninteresses
eine Tendenz zu einer libermaBigen Flachenausweisung,
die haufig Uber den langfristigen Bedarf unter dem
Gesichtspunkt einer nachhaltigen Entwicklung hinaus-
geht. Diese Ausweisungspraxis schafft sich gewisserma-

' Die speziellen Steuerungs-
notwendigkeiten der Freifld-
chennutzung und die nach-
haltige Entwicklung ldndli-
cher Réiume im Hinblick auf
eine zukunftsfihige Raum-
nutzung werden hier ausge-
klammert und in einem
gesonderten Positionspapier
des Arbeitskreises vertiefend
behandelt.
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Tab. 2:

Ausgewdhlte planerische
Ansatzpunkte zur Verminde-
rung des Fldchenverbrauchs

im AuBenbereich

28 BUNDpositionen

Verminderung des Flachenverbrauchs im Au3enbereich durch:

e Intensivierung der Nutzung vorhandener
Siedlungsbereiche und Aktivierung von
Potenzialen im Innenbereich

® Bauliicken- und Brachenkartierung

® Schwerpunktgebiete der Bauliickenaktivierung

e Intensive Beratung von Grundstiickseigentimern
und andere Hilfestellungen

® Konsequente Beriicksichtigung von
Bodenfunktionen in der Bauleitplanung

e \lorhaben- und ErschlieBungspldne und
andere Instrumente wie stddtebauliche
EntwicklungsmaBnahmen

e Strategisches Fldichenmanagement

T
1
1
i
1
i
1
i
1
i
1
i
1
i
1
i
i
1 ® Ausweisung von Sanierungsgebieten
i
1
i
1
i
1
i
1
i
1
1
i
1
i
1
E o Stdrkere Ausschépfung baulicher Dichte
1

e Fffizientere Beplanung des AulBenbereiches

® Zuordnung zur vorhandenen Infrastruktur
(Fldgchennutzungsplanung)

e Fliichensparende ErschlieBungen

® Fldchensparende Bauformen

® regionale Abstimmung von Flichenausweisung
und Infrastruktur, insbesondere fiir regional-
bedeutsame Gewerbefldchen

® Begrenzung von AuBBenbereichsbebauung
privilegierter Bauvorhaben n. § 35 BauGB

e Ausweisung von Bodenvorrang- und
Bodenerhaltungsgebieten durch
Beriicksichtigung der natdirlichen
Bodenfunktionen sowie der Archivfunktion
von Béden

= > Festlegung qualitativer und quantitativer Vorgaben zur Innen- und AuBenentwicklung
(politische Grundsatz-Beschliisse)

Ben selbst den Bedarf, wobei allerdings hdufig die Folge-
investitionen an Infrastruktur nicht einmal aus rein dko-
nomischer Sicht hinreichend beachtet werden. Zum
anderen sind zwar im Baugesetzbuch Abwdgungsgebo-
te wie die Bodenschutzklausel ,, ... schonender und spar-

samer Umgang mit Boden ..." sowie der Begriff der ,Nach-

haltigkeit” verankert. Diese allgemeinen und unverbind-

lichen Leitsdtze reichen aber in der Praxis nicht aus. Neue

Bauflachen werden regelmaBig auch dann ausgewiesen,

wenn kein Nachweis gefiihrt wird, dass das Vorhaben auf



vorhandenen Flachen (im Innenbereich) nicht realisiert
werden kann. Wenn jedoch im AuBenbereich neue Sied-
lungsgebiete ausgewiesen werden, so sind die Boden-
funktionen entsprechend § 2 Abs. 2 Nr.1 BBodSchG stér-
ker als bislang zu berticksichtigen.

Ein erhebliches, in Politik und Verwaltung bei weitem
noch nicht hinreichend bewusst gewordenes Potenzi-
al befindet sich in den Baullicken, kleinen Brachen und
anderen ,Nachverdichtungsflachen”. Das Argument, der
Staat bzw. die Kommune habe keine Veranlassung bzw.
vielleicht sogar kein Recht, sich in die Entwicklung pri-
vater Grundstiicke einzumischen, verliert schnell an
Uberzeugungskraft, wenn bewusst gemacht wird, dass
die Kommune im Sinne des Gemeinwohls umweltma-
Bige und infrastrukturelle Folgelasten zu tragen hat.
Die Erfahrung zeigt, dass die in der Tabelle 2 genann-
ten vorhandenen Instrumente nur dann in der tégli-
chen Praxis tatsdchlich wirksam angewendet werden,
wenn von den politischen Rahmenbedingungen her
entsprechende Anreize gesetzt werden. Zentraler
Ansatzpunkt fiir eine flaichen- und umweltschonende
Handhabung des planerischen Instrumentariums der
Kommunen muss eine Anpassung des finanzpolitischen
Systems sein, um das dem Eigeninteresse der Kommu-
nen dienende Handeln (Kommune als politischer Unter-
nehmer) stirker an die gesamtgesellschaftlichen Nach-
haltigkeitserfordernisse heranzufiihren. Dazu gehort
insbesondere eine entsprechende Reform der Gewer-
besteuereinnahmen und des Einkommenssteueranteils
der Kommunen sowie des kommunalen Finanzaus-
gleichs.

5.2 Okonomische Lenkungsinstrumente

Mit den planungs- und ordnungsrechtlichen Regelun-
gen allein kann eine nachhaltig zukunftsfahige Ent-
wicklung der Flichennutzung offenbar nicht erreicht
werden. Okonomische Anreize fiir eine umweltgerech-

te Steuerung der Flichennutzung miissen hinzukom-
men, nicht nur auf der Ebene der Kommunen, sondern
auch fiir individuelle Haushalte und Unternehmen.
Okonomische Regelungen und Korrekturen der markt-
wirtschaftlichen Ordnung und ihrer Mechanismen sind
notwendig, damit die marktwirtschaftliche Steuerung
der Flachennutzung nicht zu 6kologischen und gesell-
schaftlichen Fehlentwicklungen fiihrt.

Im Hinblick auf eine zukunftsfahige Flachennutzung
geht es also darum, durch finanzpolitische Instrumen-
te veranderte Preisstrukturen zu schaffen, die eine um-
weltschonende und flachensparende Raumnutzung der
einzelnen Unternehmen und Haushalte wirtschaftlich
lohnend machen bzw. umgekehrt umweltbelastende
Verhaltensweisen aus einzelwirtschaftlicher Sicht un-
attraktiv werden lassen. Dabei kann es nicht nur um
eine Reduzierung des statistisch erfassten Flachenver-
brauchs gehen, sondern es miissen auch Anreize fiir
eine Verminderung der Umwelt- und Naturbelastun-
gen im Bestand gegeben werden.

Tatséachlich existiert bereits eine Vielzahl 6konomischer
Regelungen in Form von Steuern, Geblihren, Beitra-
gen, Sonderabgaben und in Form von finanziellen Fér-
derungen, die auf die Siedlungsentwicklung und Fla-
chennutzung in unterschiedlicher Weise einwirken.
Damit steuerliche Anreize im Sinne der 6kologischen
Lenkungswirkung den Erfordernissen einer nachhalti-
gen Entwicklung (u.a. der Verminderungen der Bela-
stungen durch Flichenverbrauch) gerecht werden und
entsprechende gesamtgesellschaftlich notwendige
Verhaltensdnderungen ausldsen, ist eine drastische
Anderung und Neuordnung des Steuer- und Subven-
tionssystems notwendig. Angestrebt wird eine aufkom-
mensneutrale Modifizierung des Steuer- und Subven-
tionssystems, wobei gleichzeitig eine Vereinfachung des
finanzpolitischen Instrumentariums erreicht werden soll.
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Zentrale Elemente bilden eine reformierte umweltbe-
zogene Flachensteuer und die ersatzlose Streichung
von (umweltschidigenden) Subventionen im Rahmen
einer groBen Steuerreform, die gleichzeitig eine ent-
sprechende Steuerentlastung, insbesondere beim Fak-
tor Arbeit ermdglicht. Diese Ausrichtung des Steuer-
und Subventionssystems basiert auf grundsatzlichen
Uberlegungen und Erfahrungen in anderen Lindern,
die starker auf den Faktor Boden als Besteuerungs-
grundlage setzen und als umweltentlastende Len-
kungsinstrumente heranziehen, und den Faktor Arbeit
entsprechend entlasten.

Abschaffung von Steuern und Begiinstigungen
Im Sinne einer Vereinfachung des staatlichen Rege-
lungssystems muss zundchst danach gefragt werden,
ob die bestehenden steuer- und finanzpolitischen
Instrumente noch gerechtfertigt sind und die not-
wendigen Steuerungs- und Anreizwirkungen ausldsen.
Der BUND schléagt vor, folgende Instrumente zu modi-
fizieren bzw. zu streichen:

e Streichung der Eigenheimzulage: Die Eigenheimzu-
lage férdert eine bestimmte VermGgensanlage, ndmlich
das Wohneigentum. Aus 6kologischer Sicht ist vor allem
bedeutsam, dass die Eigenheimzulage fiir Neubauten
zu einer dispersen Siedlungsstruktur und einer ver-
gleichsweise hohen Fldcheninanspruchnahme je Ein-
wohner sowie in starkem MaBe zu einer Zersiedlung der
Landschaft beitrdgt. Auch vor dem Hintergrund einer
verdnderten demografischen Entwicklung besteht fiir
eine Férderung des Wohnungsangebots (urspriingliche
Zielsetzung) keine Notwendigkeit mehr. Vielmehr
besteht eine zunehmende Notwendigkeit der flexiblen
Nutzung des vorhandenen Wohnungsbestandes und
eine Erhéhung der rdumlichen Mobilitdt und der
Umzugsbereitschaft, die nicht durch einseitige Férde-
rungen gestért werden soll.

e Streichung der Grunderwerbsteuer: Die Grunder-
werbsteuer flihrt ebenso zu einer Verzerrung der Ver-
mdégensanlage. Da der Kaufpreis als Steuergegenstand
gilt (der Hebesatz liegt bei 3,5%), werden Standorte an
der Peripherie (giinstigere Bodenpreise) gegentiber
innerstddtischen Siedlungsbrachen beglinstigt. Des Wei-
teren wird durch die Grunderwerbsteuer der Wechsel
des Wohneigentums, der in einer flexiblen Gesellschaft
immer notwendiger wird, finanziell belastet. Stattdes-
sen sollten Umzug und Eigentumswechsel geférdert
werden, um das tdgliche Pendeln zu vermindern und den
Wohnstandort an die regionalen Arbeitsmarkterforder-
nisse anzupassen.

Streichung der Bauspar- und Vermdgensbildungs-
forderung: Auch diese Subventionierung fiihrt zu Ver-
zerrungen bei der Vermégensbildung und bevorzugt ein-
seitig bestimmte Kreditinstitutionen. Eine einseitige For-
derung der Verwendung von Vlermégen fiir Bauzwecke
ist weder heute und noch weniger kiinftig zu rechtfer-
tigen. Faktisch wird ndmlich auch durch diese Férderung
der Flidchenverbrauch angeregt.

Streichung der Entfernungspauschale bei der Lohn-
und Einkommenssteuer: Von der Entfernungspauscha-
le gehen zusdtzliche Impulse fir die Siedlung im ldnd-
lichen Umfeld von Ballungsgebieten aus (Wohnen im
Griinen). Dadurch wird der Fldchenverbrauch mittels
staatlicher Anreize faktisch geférdert. Eine ersatzlose
Streichung der Entfernungspauschale ist auch aus allge-
meinen umweltpolitischen Griinden notwendig, um
Anreize fiir eine Verminderung der Umweltbelastungen
durch Verkehr zu schaffen (Verursacherprinzip).

Umwandlung der Grundsteuer in eine umweltbe-
zogene Flachensteuer: Die Grundsteuer in ihrer heu-
tigen Form hat kaum Lenkungswirkung. Es wird daher
vorgeschlagen, diese abzuschaffen und durch eine

umweltbezogene Fldchensteuer zu ersetzen (s. unten).



Im Gegensatz zur aktuellen finanzpolitischen Diskussi-
on geht es hier nicht vorrangig um die Sanierung
offentlicher Haushalte, sondern um umweltpolitische
Steuerungswirkungen und die grundsétzliche Recht-
fertigung der MaBnahmen. In diesem Sinne wire der
Instrumentenwechsel auch bei Uberschiissen in den
offentlichen Haushalten sinnvoll und umweltpolitisch
notwenig.

Die Eigentumszulage und die Grunderwerbssteuer wir-
ken sowohl beim Staat als auch beim ,Hauslebauer”
ohnehin konterkarierend, da derzeit in vielen Fallen der
Erwerb eines Eigenheims gleichzeitig besteuert und sub-
ventioniert wird. Dies macht keinen Sinn und Isst sich
auch durch nichts begriinden. Ein Abbau beider Instru-
mente wiirde sich daher einkommens- und steuermi-
Big teilweise kompensieren.

Anpassung bestehender bzw. Einfiihrung neuer
Steuern und Subventionen

Die Abschaffung bestehender Steuern und Subventio-
nen erfordert auch eine Modifikation bestehender bzw.
die Einflihrung neuer Steuern, um die gewlinschte Len-
kungsfunktion und auch die Finanzierung des Staats-
haushalts zu gewdhrleisten. Aus Sicht einer umwelt-
schonenden Flachennutzung und einer Reduzierung des
Flachenverbrauchs werden vor allem folgende Veran-
derungen der steuerlichen Lenkungsinstrumente vor-
geschlagen:

® Konsequente Weiterentwicklung und Ausweitung der
Okosteuer zu einer wirklichen umweltpolitischen Len-
kungssteuer (Einbeziehung aller Energietrdger und
Energieverwendungen, insbesondere auch des Energie-
verbrauchs in privaten Haushalten und Gewerbebetrie-
ben sowie in der Landwirtschaft und beim Flugverkehr,
aufkommensneutrale Gestaltung in Verbindung mit den
anderen Steuern). Dabei sollten vor allem eine Erhéhung
der Mineral6lsteuer und eine emissionsorientierte Aus-

gestaltung der KFZ-Steuer angestrebt werden: Denn, um
die Umweltbelastungen durch Verkehr und Fldchenver-
brauch zu vermindern, sind die variablen Kosten des Ver-
kehrs zu erhéhen. Eine Erhéhung der Mineraléisteuer bei
gleichzeitiger steuerlicher Entlastung an anderer Stelle
wdrde in diese Richtung wirken. Vielfahrer wiirden finan-
ziell belastet und Biirger, die wenig fahren, entlastet.

o Weiterentwicklung und Aufstockung der Stddtebau- und
Dorferneuerungsférderung: Mit der Aufstockung der For-
dermittel in diesem Bereich sollte eine stdrkere Bertick-
sichtigung ékologischer und sozialer Infrastrukturbe-
lange sowie eine Férderung der Wiedernutzung freiste-
hender landwirtschaftlicher Gebdude einhergehen
(Reduzierung des Fldchenverbrauchs z.B. durch Schlie-
Bung von Bauliicken, Fldchenrecycling, Koordinierung
von und Anreize fiir Gebdudesanierungen, Erhalt und
Pflege sozialer Einrichtungen und Gemeinschafts-
anlagen).

® Anreize fiir eine effiziente Nutzung des vorhandenen
Wohnraums: Die aus sozialen Gesichtspunkten einge-
fiihrten Instrumente des Sozialen Wohnungsbaus und
des Wohngeldes sollten so modifiziert werden, dass die
Nutzung des vorhandenen Wohnraums effektiver wird
(Férderung der Umzugsbereitschaft bei verdndertem
Wohnungsbedarfim Laufe des Lebens- und Familienzy-
klus, konsequente Ausrichtung an sozialen Belangen).
Bei den heutigen und noch mehr bei den kiinftig abseh-
baren Bedingungen scheint die Férderung des sozialen
Wohnungsbaus duBerst fragwiirdig (Mitnahmeeffekte,
Nettoférderung von Eigentum, birokratische Verwer-
fungen). Ein konsequent an den sozialen Bedirfnissen
ausgerichtetes Wohngeld wiirde die spezielle Férderung
des sozialen Wohnungsbaus eriibrigen.

e Finflihrung einer umweltbezogenen Flichensteuer:
Die derzeitige Grund- und Grunderwerbsteuer sollte in
eine 6kologisch und Bodenwert orientierte Fidichensteuer
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umgewandelt werden, die sich an der Lage des Grund-
stiicks (Innen-/AuBenbereich), am Grad der Umweltbe-
lastungen und an den kommunalen Infrastrukturkosten
orientiert. Kurzfristig kbnnte eine Reform der Grund-
steuer in Anlehnung an das sogn. DIFU-Modell erfolgen.
Mittel- und léngerfristig wdre eine Differenzierung nach
dem Versiegelungsgrad und den MaBnahmen zur Ver-
minderung der 6kologischen Belastungen anzustreben
(6kologisches Bauen, Regenwasserzisternen, Gebraucht-
wassernutzung, Versickerung auf eigenem Grundstiick,
energiesparende und wdrmeddmmende MaBnahmen).
Sowohl die Belastungen durch die Fiichennutzung als
auch die MaBnahmen zur Verminderung der negativen
Umweltwirkungen kénnten in einem Okopunktesystem
bilanziert werden, um so eine umfassende Grundlage fiir
die Fldchenbesteuerung zu schaffen. Zur Operationali-
sierung dieser Lenkungssteuer, wird ein relativ hoher
Basissteuersatz je Fiéicheneinheit vorgeschlagen, der bei
Nachweis einer geringeren Belastung durch den Steu-
erpflichtigen (analog zur Praxis der Werbungskosten und
Sonderausgaben bei der Einkommensteuer) vermindert
wird. Eine Lenkungswirkung entfaltet die umwelt-
bezogene Fldchensteuer jedoch nur, wenn sie das
Aufkommen der abzuschaffenden Grunderwerb- und
Grundsteuer deutlich Gbertrifft und dem einzelnen
Flidchennutzer die finanziellen Konsequenzen hoher Um-
weltbelastungen sowie die méglichen Einsparungen
deutlich vermittelt werden. Die vorgeschlagenen Oko-
punktnachweise zur Entlastung des einzelnen Steuer-
pflichtigen leisten dazu ihren Beitrag. Da verschiedene
Subventionen gestrichen werden sollen, verbleibt dem
Staat mindestens das gleiche Finanzvolumen.

e Ainderung der Zuweisung der Gewerbesteuern: Mit einer
{iberértlich erhobenen, regional verteilten Gewerbesteu-
er kénnten eine Kooperation der Gemeinden bei der Pla-
nung von Gewerbeflidchen geférdert und dadurch die
Anzahlund GréBe der Gewerbegebiete erheblich gesenkt
werden. Erste Ansdtze dazu sind im Raum Neckar- Alb in
der Erprobung.

e Priifung einer Sonder-AfA fiir RecyclingmaBnahmen: Um
das Fldchenrecycling und die Nutzung von innerstddti-
schen Brachfldchen zu férdern, sollte eine Sonderabschrei-
bung bei Nutzung dieser Fldichen eingefiihrt werden.

® Anpassung des Finanzausgleichs: Die vorgeschlagenen
Anderungen des Steuer- und Subventionssystems erfor-
dern auch eine Anpassung des kommunalen und Lénder-
finanzausgleichs. Neben den sozialen Belangen und den
spezifischen Infrastrukturleistungen sollten dabei die
umwelt- und naturschutzrelevanten rdumlichen Aus-
wirkungen der Fldchennutzung in den Finanzausgleich
einbezogen werden (u.a. Einbeziehung der Freifidchen-,
Erholungs- und Naturschutzfunktion und finanzielle
Sanktionen fiir Umwelt- und Naturbelastungen wie z.B.
fir den Anteil versiegelter Fldchen). Damit sollen den
Kommunen Anreize fiir eine umweltvertrdgliche Fld-
chennutzung und fiir eine restriktive Baulandaus-
weisung (analog zu den Gkonomischen Wirkungen von
Fldchenausweisungslizenzen) gesetzt werden. Gleich-
zeitig sollen umweltbelastende Aktivitdten in den Kom-
munen zu geringeren Finanzzuweisungen fiihren. Ent-
sprechende Vorschldge wurden vom Sachverstdndigen-
rat fiir Umweltfragen bereits 1996 unterbreitet.

5.3 Anwendung von Instrumenten auf
lokaler Ebene

Abgesehen von GroBprojekten konkretisiert sich der
Flachenverbrauch auf der Ebene der Kommunen. Die
Planungen der Kommunen werden dabei einerseits
mafBgeblich durch die o.g. libergeordneten Rahmen-
bedingungen und finanzpolitischen Anreizinstrumente
beeinflusst. Andererseits stehen den Kommunen aber
auch eigensténdige Instrumente zur Verfligung.

In der Hand der Gemeinden liegen unterschiedliche In-
strumente des Ordnungs- und Gebiihrenrechts mit
Beziehung zur Raumplanung, die einen eigensténdi-
gen Beitrag zur Verringerung des Flachenverbrauchs
leisten kdnnten. Dariiber hinaus verstirken die vorge-



schlagenen ordnungsrechtlichen und finanzpolitischen
Anderungen den Anreiz fiir flichensparende Hand-
lungsweisen auf kommunaler Ebene.

® Die Gemeinden kénnen die Hohe der Abwassergebiihren
bzw. -abgaben nach dem Grad der Versiegelung der
Grundstiicke gestalten. Der Grad der Versiegelung steu-
ert die Hohe der Versiegelungsabgaben. Neuversiegelung
fiihrt zu deren Erh6hung, Entsiegelung zur Verringerung
der Abgabe.

e Mit Stellplatzverordnungen kénnen die Gemeinden regeln,
dass Stellplatzverpflichtungen zu Gunsten von MaBnah-
men fiir den &ffentlichen Personennahverkehr abgel6st
werden kénnen. Eine Streichung der Stellplatzverpflich-
tung bzw. eine Ablésung fiir nicht eingerichtete Stellpldt-
ze verringern die Benachteiligung von Investitionen auf
innerstddtischen Standorten. Einige Bundeslénder haben
bereits die Verpflichtung zur Errichtung von Stellpldtzen
in ihrer Landesbauordnung gestrichen oder gelockert. Dies
sollte bundesweit geschehen.

® Die Fldche, die fiir den ruhenden Verkehr benétigt wird,
ldsst sich weiterhin durch MaBnahmen der Parkraum-
bewirtschaftung wirksam begrenzen. Héhere Kosten fiir
die Inanspruchnahme von Parkraum schaffen Kosten-
vorteile fiir 6ffentliche Verkehrsmittel und verringern so
den insgesamt benétigten Parkraum in zentralen Sied-
lungsbereichen.

® fine weitere Gestaltungsmdglichkeit bieten Erschlie-
Bungsbeitragssatzungen: In ihnen werden die MaBstd-
be fiir die Beteiligung der Grundsttickseigentiimer an der
Herstellung der ErschlieBungsanlagen festgelegt. Diese
Satzungen sollten so gestaltet werden, dass fldchen-
sparsame und versiegelungsarme L8sungen geringere
ErschlieBungsbeitrdge zur Folge haben. Die Biirger wer-
den dann auf entsprechende Lésungen drdngen.

e SchlieBlich obliegt den Kommungen in maBgeblicher
Weise die Anwendung und Umsetzung der Eingriffsre-
gelung, entweder als Genehmigungs- und Kontroll-
behérde (Bauamt, UNB) oder auch gleichzeitig als Ein-
greifer. Durch eine konsequente Anwendung der Ein-
griffsregelung (u. a. auch in Verbindung mit UVP) kénnen
der Fldchenverbrauch und die ékologische Belastung
durch Versiegelung vermindert werden. Zum anderen
bedtirfen die KompensationsmaBnahmen einer konse-
quenteren Umsetzung und einer Kontrolle durch die ent-
sprechenden Landesbehdrden (Fldichen- und MaBnah-
menkataster, Erfolgskontrolle in Bezug auf das Postulat
Jfunktioneller Ausgleich” der Eingriffsschaden).

Die Hauptverantwortung fiir eine Reduzierung des Fla-
chenverbrauchs im AuBenbereich und eine Wieder-
nutzung bzw. eine Nachverdichtung im Innenbereich
sowie eine Verminderung der Umweltbelastung im
Siedlungsbereich liegt bei den Kommunen und den
regionalen Planungstragern (Bauleitplanung). Die Kom-
munen werden dieser Verantwortung nur dann in star-
kerem MaBe nachkommen, wenn die finanzwirtschaft-
lichen Rahmenbedingungen der Kommunen den Erfor-
dernissen der Nachhaltigkeit angepasst werden. Bund
und Lander sind hier in der Pflicht, die Rahmengesetz-
gebung fortzuentwickeln und ein System des fairen
finanziellen Ausgleichs und Anreizes fiir die Kommu-
nen als Trager der Planungskompetenz zu schaffen.

Ein weiteres Instrument zur Reduzierung der Neu-Ver-
siegelung kdnnten auch Flachenausweisungszertifika-
te sein. Die Leistungsfahigkeit und Praktikabilitat die-
ses Instruments wurde vom BUND jedoch noch nicht
abschlieBend bewertet.

5.4 Gesamtbelastung, Instrumentenverbund
und soziale Abfederung

Die Verstarkung 6konomischer Instrumente soll im

Ergebnis nicht zu einer h6heren Belastung (Erhéhung

der Staatsquote) fiihren, sondern zu zielgerichteten
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Abgaben und FérdermaBnahmen fiir eine nachhaltige
Entwicklung. Die vorgeschlagenen Anderungen erfor-
dern daher eine Anpassung des gesamten Steuersystems,
insbesondere der Lohn- und Einkommenssteuer. Die
steuerliche Belastung der Biirger insgesamt kdnnte durch
die vorgeschlagene Streichung von Subventionen (Eigen-
heimzulage, Kilometerpauschale) sogar gesenkt werden.
Bereits dadurch wird fiir alle Gruppen in der Gesellschaft
ein gewisser Ausgleich fiir den Abbau von Subventio-
nen erreicht.

Auch soll die Verstarkung 6konomischer Instrumente
nicht bedeuten, dass das Ordnungsrecht weniger bedeu-
tend ist. Ordnungsrecht und 6konomische Regelungen
erganzen sich. Okonomische Instrumente wirken global,
indem sie 6kologische Kosten stérker als bisher den
jeweiligen Verursachern anlasten; Umweltvorschriften
und Raumplanung (einschl. Infrastrukturpolitik) konnen
eine ortliche Feinsteuerung auf die ,richtigen" Stand-
orte herbeifiihren. Nur im Instrumentenverbund kon-
nen Raum- und Stadtplanung, Infrastrukturpolitik und
6konomische Instrumente eine nachhaltige Siedlungs-
entwicklung fordern und zu einer Verminderung der
Umweltbelastungen beitragen.

Trotz steuerlicher Entlastungen fiihrt das vorgeschlage-
ne Reformpaket zu finanziellen Belastungen fiir be-
stimmte soziale Gruppen (wie z.B. Pendler im ldndlichen
Raum, kiinftige Eigenheimerwerber). Die dadurch aus-
gelosten Verteilungseffekte miissen jedoch nicht voll-
stdndig ausgeglichen werden, sondern nur soweit wie
gesellschaftliche Gerechtigkeitsvorstellungen verletzt
werden. Bisherige (ungerechtfertigte) Begiinstigte
mittlerer und hoherer Einkommensschichten kdnnen
selbstverstandlich keinen Anspruch auf Kompensation
begriinden. Insbesondere sollten aber die finanziellen
Auswirkungen auf einzelne Gruppen nicht zu einer Ver-
wisserung der 6kologisch begriindeten Reformvor-
schldge flihren, sondern im Rahmen der allgemeinen

Regional- und Sozialpolitik abgefedert werden. Dabei
kann es nicht darum gehen, historisch und zufillig
gewachsene Einkommensverteilungsmuster zu zemen-
tieren. Vielmehr ist auf der Grundlage allgemein akzep-
tierter Muster von Verteilungsgerechtigkeit eine wirk-
same Unterstiitzung sozial bediirftiger Einzelpersonen
und -haushalte anhand individueller Kriterien notwen-
dig. Auch ist im Einzelnen zu priifen, inwieweit zusatz-
liche steuerliche Belastungen (z. B. bei Wegfall der Ent-
fernungspausschale oder Eigenheimzulage) bereits durch
andere Vorteile (z. B. niedrigere Bau- und Wohnungs-
kosten im landlichen Raum) kompensiert werden.

Im Gegensatz zum vorgeschlagenen Instrumenten-
verbund, findet in der derzeitigen politischen Auseinan-
dersetzung, eine isolierte Diskussion von Einzelinstru-
menten statt. Diese kann jedoch nicht zielfiihrend sein,
da weder die sozialen Gesamtverteilungswirkungen,
noch die umweltpolitischen Lenkungswirkungen daran
abgelesen werden kdnnen. Ebenso machen politische
Kompromisse, wie etwa eine Halbierung der Entfer-
nungspauschale oder der Eigenheimzulage wenig Sinn,
da dadurch keine Vereinfachung des Systems erreicht
wird und nur eine ,Halbierung” von Entlastungen auf
der anderen Seite moglich ist. Bei der ,Rasenmédherme-
thode" wird von vorneherein einer politischen Gestal-
tung und Lenkung im Hinblick auf die langfristigen
Nachhaltigkeitserfordernisse eine Absage erteilt, zu Gun-
sten einer Aufrechterhaltung derzeitiger allokations-
politischer Verzerrungen, falscher umweltpolitischer
Anreize und einer Zementierung von gréBtenteils nicht
zu rechtfertigenden Einkommens- und Finanzmittel-
umverteilungen auf niedrigerem Niveau.

Die vorgeschlagenen Reformen sollten daher im Ver-
bund eingefiihrt werden, wobei die Reformschritte fiir
die verschiedenen gesellschaftlichen Gruppen hinrei-
chend verdeutlicht und angekiindigt werden sollten, um
eine breite Akzeptanz zu garantieren und die entspre-
chenden Lenkungswirkungen auszuldsen.



6. BUND Positionen

Forderungen fir ein Handlungskonzept

us den vorangehenden Analysen werden zen-

trale Forderungen formuliert, mit denen das

Ziel eines verringerten Flachen- und Umwelt-
verbrauchs fiir eine nachhaltige Raumentwicklung an-
gesteuert werden kann. Im Hinblick auf den Flachen-
verbrauch durch Siedlung und Verkehr lassen sich die
BUND Positionen wie folgt zusammenfassen:

e Fin eindeutiges, quantitativ ,richtiges” Ziel fir die Ver-
ringerung des Fléichenverbrauchs Idsst sich weder wis-
senschaftlich noch politisch hinreichend begriinden -
seies das Ziel 30 ha pro Tag, sei es ,Nullwachstum' Wich-
tig ist vielmehr, dass Bund, Lénder und Gemeinden rasch
ein Instrumentarium entwickeln und anwenden, mit dem
erfolgreich Schritte zu einem verminderten Fléchenver-
brauch und zu geringeren Umweltbelastungen im Sin-
ne einer Fldchenkreislaufwirtschaft eingeleitet werden.

Planungs- und ordnungsrechtliche MaBBnahmen

e \orrang von Innenentwicklung vor AuBenentwicklung,
von Bestandssanierung vor Neubau: Die Siedlungsent-
wicklung muss in den Grenzen der Stédte und Dérfer von
heute stattfinden, Bekrdftigung der Nachweis- und
Begriindungspflicht mangelnder Alternativen im Sied-
lungsbestand bei Neuausweisung.

® Bodenfunktionen sind bei der Baulandausweisung kon-
sequent zu beriicksichtigen, der Fldchenverbrauch ist auf
die weniger schddlichen Standorte zu lenken, eine Aus-
weisung von Vorrangfldchen fiir Bodenschutz ist anzu-
streben.

® frhéhung des Anteils dezentral konzentrierter ,stéddti-
scher” Siedlungsformen mit hoher Nutzungsdichte,
funktionaler Vielfalt und erschwinglichen Kosten im Ver-
gleich zu flichenaufwdndigen Siedlungsformen (,Hdus-
chenim Griinen”).

® forderung attraktiver Innenstddte mit geringerer Fld-
cheninanspruchnahme durch Kfz-Verkehr (,Stadt der
kurzen Wege" mit fldchenhafter Verkehrsberuhigung,
Ausbau des FuB3- und Radverkehrs, Parkraumbewirt-
schaftung).

® frhaltung unzersiedelter Landschaftsrdume, gerade
auch im Umland von Ballungsrdumen, Ausweisung und
Erhaltung landschaftlicher Vorrangrdume.

e Verminderung des Versiegelungsgrades durch kon-
sequente Anwendung des Baurechts, insbesondere
der Eingriffs-Ausgleichsregelung sowie durch entspre-
chende 6konomische Anreize (umfassende, umwelt-
bezogene Fldchensteuer).

e flichensparende Ausgestaltung kommunaler Instru-
mente wie Stellplatzverordnungen, ErschlieBungsbei-
trége; das gleiche gilt fiir die regionale wie Linderebene;
die Einfiihrung von Baurechten auf Zeit, die Priifung
einer Zustandswiederherstellungspflicht im Neubau.

® Beriicksichtigung der natiirlichen Bodenfunktionen in
der Regional- und Fldchenutzungsplanung und konse-
quente Anwendung der Eingriffsregelung.

o [Veiterentwicklung des regionalen Fldchennutzungs-
managements mit einer verbesserten interkommunalen
Zusammenarbeit, Erstellung von Modellrechnungen zur
mittel- und langfristigen Infrastrukturfinanzierungs-
liicke (Pflege und Unterhalt) im Zuge riicklGufiger Sied-
lungsdichten.

Okonomische Instrumente

o Streichung der Grunderwerbsteuer, da diese die Umzugs-
mobilitdt hemmt und keinen Bezug zu den Umweltbe-
lastungen von Siedlungsfldchen hat und auBerdem peri-
phere, groBflichige Standorte ggendiber innerstddti-
schen Baulticken und Brachfléchen bevorteilt.
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® Abschaffung der Eigenheimzulage und der Bausparfér-
derung, um Vermdégensanlagen mit hohem Fldichenver-
brauch zu vermeiden und das Wohnen zur Miete bzw. im
Eigenheim an den tatsdchlichen Marktverhdltnissen
auszurichten sowie um Fehlinvestitionen und nicht zu
rechtfertigende Verzerrungen bei Vermégensanlagen
(auch angesichts der absehbaren demografischen Ent-
wicklung) zu vermeiden.

e Umwandlung der Grundsteuer in eine umweltbezogene
Fldchensteuer, die am Grad der Umweltbelastungen
durch die verschiedenen Fldchenbelastungen aus-
gerichtet ist.

e Frsatzlose Streichung der Entfernungspauschale, um
Anreize fiir eine Verminderung der Umweltbelastungen
durch Verkehr und fiir arbeitsplatznahes Wohnen zu
erreichen.

® Begrenzung bzw. Abschaffung der Kfz-Steuer bei auf-
kommens- und verteilungsneutraler Erh6hung der Mine-
ral6lsteuer, um die individuellen (verhaltensabhdngigen)
Kosten des Verkehrs zu erh6hen.

e Umgestaltung von stddtebaulichen und strukturpoliti-
schen Forderinstrumenten zur Unterstiitzung von fld-
chenrelevanten Zielen wie Bestandsentwicklung, Er-
neuerung der Innenstddte, Wiedernutzung usw.

® Frgdnzung des kommunalen und des Linderfinanzaus-
gleichs um ékologische Leistungen und Belastungen der
einzelnen Regionen im Rahmen einer umfassenden
Gemeindefinanzreform (Abgleich der Eigeninteressen
der Kommunen mit den gesamtgesellschaftlichen Nach-
haltigkeitserfordernissen).

e Aufkommensneutrale Gestaltung und Verminderung der
Steuerbelastungen fiir die Biirger in der Summe aller
6konomischen Regelungen, Vereinfachung der steuer-
und ordnungspolitischen Regelungen und Konzentrati-
on auf wenige effektive ,Kerninstrumente” in einem auf-
einander abgestimmten Instrumentenmix.






