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Vorwort

Auf Anregung des Ausschusses fur Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit
fuhrt das Buro fur Technikfolgen-Abschétzung beim Deutschen Bundestag
(TAB) ein TA-Projekt zum Thema: , Reduzierung der Flacheninanspruchnahme
— Ziele, MalRnahmen, Wirkungen“ durch.

Im Rahmen des Projektes hat das TAB eine schriftliche Befragung von aus-
gewahlten interessierten und betroffenen Verbanden durchgefiihrt. Zweck der
Befragung war es, die Vor- und Nachteile der verschiedenen Reformvorschlége
aus der Sicht unterschiedlicher Interessenstandpunkte zu beleuchten und wich-
tige Konfliktlinien bei der Beurteilung von Zielen und Instrumenten zur Re-
duktion der Flacheninanspruchnahme aufzuzeigen.

Von den 31 befragten Verbanden haben 17 geantwortet, teilweise in sehr
differenzierter Form. Das TAB dankt allen, die sich an der Umfrage beteiligt
haben, fur ihre Kooperationsbereitschaft. In Anbetracht der Kirrze der Zeit, die
fur die Beantwortung des Fragebogens zur Verfigung stand, haben einige der
angeschriebenen Verbande auf eine ausfuhrliche Beantwortung des Fragenka-
talogs verzichtet und stattdessen auf ihre aktuellen Positionspapiere zur Fl&-
chenproblematik verwiesen. Eine Liste sowohl der Gruppen und Verbande als
auch der ausgewerteten Dokumente findet sich im Anhang.

Die hiermit vorgelegte Auswertung von Stellungnahmen und Positionspapie-
ren dokumentiert ein aktuelles Meinungshild der zentralen Akteure zu den Zie-
len und Instrumenten einer nachhaltigen Flachennutzungspolitik in Deutschland
und soll dazu beitragen, die Informationsbasis der zustandigen Ausschiisse zu
verbreitern. Zugleich diente die Dokumentation als Hintergrundinformation fur
das TAB-Fachgesprach am 06. Mai 2004.
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Zusammenfassung

Auf Anregung des Ausschusses fur Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit
fuhrt das Buro fur Technikfolgen-Abschétzung beim Deutschen Bundestag
(TAB) ein TA-Projekt zum Thema , Reduzierung der Flacheninanspruchnahme
— Ziele, Malinahmen, Wirkungen“ durch.

Das Projekt soll einen umfassenden Uberblick Uber die Vielfalt der in der
aktuellen Debatte vorgeschlagenen Instrumente zur Steuerung der Flachennut-
zung geben, sie im Hinblick auf Kriterien wie Effizienz, Vollzugseignung,
Kontrollierbarkeit und Akzeptanz bewerten sowie Umsetzungschancen und
Wirkungen von Mal3nahmen bzw. M al3nahmenbindeln untersuchen.

Im Rahmen des Projektes hat das TAB eine schriftliche Befragung von aus-
gewadhlten interessierten und betroffenen Akteuren durchgefihrt. Zweck der
Befragung war es, die Vor- und Nachteile der verschiedenen Reformvorschlége
aus der Sicht unterschiedlicher Interessenstandpunkte zu beleuchten und wichti-
ge Konfliktlinien aufzuzeigen. Von den 31 befragten Verbanden haben 17 ge-
antwortet, teilweise in sehr differenzierter Form.

Um die Ubersicht (ber die Vielfalt der in der aktuellen Debatte vorgeschla-
genen Instrumente zu erleichtern, wurden diese fur die Befragung funf ver-
schiedenen Gruppen zugeordnet:

— planungsrechtliche Instrumente
— informatorische Instrumente

— kooperative Instrumente

— 0Okonomische Instrumente

— finanzielle Forderinstrumente

Wie aufgrund der heterogenen Interessenlage der befragten Verbande zu er-
warten war, zeigt die Auswertung der Stellungnahmen und Positionspapiere ein
vielschichtiges kontroverses Meinungsbild. Beziglich nur weniger Instrumente
gibt es Ubereinstimmung. Zusammenfassend |&sst sich Folgendes feststellen:
Das planungsrechtliche Instrumentarium wird von der Mehrheit der Befrag-
ten fur ausreichend und prinzipiell fir geeignet gehalten, den gesetzlichen Auf-
trag eines sparsamen und schonenden Umgangs mit der Ressource Boden um-
zusetzen. Fast alle konstatieren aber ein eklatantes Vollzugsdefizit. Das Problem
liegt nach Ubereinstimmender Auffassung in dem fehlenden politischen Willen
der Akteure, diese anzuwenden. Einige der Befragten halten gleichwohl eine
gezielte Erganzung des Planungsrechts fir notwendig. Vorgeschlagen werden
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u.a. die Einfuhrung eines Bedarfsnachweises fur die Ausweisung von Bauland
im Aul3enbereich, die zeitliche Befristung von Bauleitplanen und Baurechten
und die Modifizierung der Baunutzungsverordnung.

Ein hoher Stellenwert wird allgemein informatorischen Instrumenten beige-
messen, sowohl im Hinblick auf die Bewusstseinsbildung der Bevdlkerung als
auch im Hinblick auf die Herstellung von mehr Markttransparenz. Das beklagte
Vollzugsdefizit im Planungsrecht konne am ehesten durch eine verstérkte Auf-
klarung aller Beteiligten bekampft werden. Baulandkataster, die Aufschluss
geben Uber ausgewiesenes Bauland, bestehende Brachflachen, tberbaubare,
aber untergenutzte Flachen, einschlieflich der Eigentumsverhaltnisse werden
als wichtiges flankierendes Instrument einer Flachenhaushaltspolitik angesehen.
Eine rechtliche Verpflichtung zur Fihrung von Baulandkatastern wird jedoch
von einigen Verbanden wegen des damit verbundenen burokratischen Auf-
wands abgel ehnt.

Eine verstarkte Zusammenarbeit der Gebietskorperschaften auf regionaler
Ebene wird generell fur wiinschenswert gehalten, wobei jedoch der Erfolg der
bisher praktizierten Kooperationen sehr unterschiedlich beurteilt wird. Wahrend
einige der befragten Verbénde die Auffassung vertreten, dass sich vor allem die
informellen Modelle bewéhrt haben, stehen andere der Realitdt der interkom-
munalen Kooperation sehr skeptisch gegeniber. Kooperation setze ,, win-win-
Situationen voraus und sei nicht in der Lage, Konflikte um die Verteilung
knapper Ressourcen zu l6sen. Von den Kritikern wird daher eine Vitalisierung
der Regionalidee als notwendig angesehen, entweder Uber Forderprogramme,
durch eine Verlagerung der Kompetenz zur Flachennutzungsplanung auf die
regionale Ebene oder durch eine grundlegende Neuorganisation der Verwal-
tungsstrukturen.

Uber die vielfach geforderte Flankierung des planungsrechtlichen Instrumen-
tariums durch 6konomische Anreizinstrumente herrscht unter den Verbanden
keineswegs Konsens.

Die meisten Verbande der Bau- und Wohnungswirtschaft sprechen sich mehr-
heitlich dagegen aus. Sie lehnen die Nutzung von Steuern zur flachenpoliti-
schen Lenkung grundsétzlich ab. Die Ubrigen befragten Verbénde halten dagegen
eine solche Flankierung fir unumganglich und pléadieren zum Teil fUr eine um-
fassende 6kologische Finanzreform.

Eine Reform der Grundsteuer, mit dem Ziel, die bodenpolitische Lenkungs-
wirkung zu verstéarken, wird dementsprechend von der Bau- und Wohnungs-
wirtschaft mit einer Ausnahme nicht beflrwortet. In Anbetracht der nicht zeit-
gemalen Bemessungsgrundlage des heutigen Grundsteuersystems schlieldt sie
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allerdings eine Reform nicht prinzipiell aus, sofern diese aufkommensneutral
erfolgt und bewohnte Grundstiicke nicht héher belastet als bisher. Demgegen-
Uber wird von allen tbrigen Befragten eine grundlegende Reform gefordert, die
neben den flachenmobilisierenden Wirkungen auch Kriterien wie Verwaltungs-
aufwand, praktische Handhabbarkeit und Steuergerechtigkeit bertcksichtigen
misste. Eine eindeutige Préferenz fur eines der aktuell diskutierten Reformmo-
delle (ergdnzende Baulandsteuer, reine Bodenwertsteuer, reine Flachensteuer,
Flachennutzungssteuer, kombinierte Bodenwert- und Bodenfl&chensteuer) zeich-
net sich dabei nicht ab.

Bei der Gewerbesteuer wird von allen Verbéanden, die sich dazu geédul3ert
haben, weiterhin erheblicher Reformbedarf gesehen. Um die Fl&chenauswei-
sungskonkurrenz der Kommunen abzubauen, schlagen einige Verbande eine
Uberdrtlich zu erhebende und regional zu verteilende Gewerbesteuer vor. An-
dere pladieren fir einen kompletten Umbau der Gemeindefinanzen, der alle
Komponenten des Systems (Anteil der Gemeinden an der Einkommensteuer,
Gewerbesteuer, Grundsteuer, staatliche Zuweisungen im Rahmen des kommu-
nalen Finanzausgleichs) einbeziehen sollte.

Mit groRer Ubereinstimmung wird die Grunderwerbsteuer als negativ be-
urteilt. Sie behindere den Grundstiicksverkehr, erschwere die Nutzung bereits
erschlossener Baulandpotenziale und stehe der zunehmend geforderten Mobili-
tat der Burger im Wege. Die Mehrheit der Befragten fordert eine Reduktion auf
das ehemalige Niveau von 2 % oder die vollige Abschaffung. Alternativ wird
vorgeschlagen, Kaufe im Bestand, Kauf und Verkauf von stadtischen Brachfl&-
chen oder den Zwischenerwerb von Grundstiicken durch die Kommunen von
der Grunderwerbsteuer zu befreien. Vorgeschlagen wird auch die Grunderwerb-
steuer durch eine Neuerschliel3ungsabgabe zu ersetzen.

Um einen Anreiz zu schaffen, den Versiegelungsgrad stadtebaulich genutzter
Flachen zu reduzieren, pladieren die Befragten Uberwiegend fur eine versiege-
lungsabhéngige Abwassergebiihr und gegen eine Versiegelungsabgabe. Einige
Verbande lehnen beide I nstrumente ab.

Die Einfuhrung handelbarer Flachenausweisungsrechte wird von den Be-
fragten mehrheitlich kritisch gesehen. Beflrchtet wird ein erheblicher biurokra-
tischer Aufwand, der in keinem Verhéltnis zu dem erwarteten Nutzen steht.
Dies um so mehr, als in vielen Regionen Deutschlands demnéchst ein Uberan-
gebot an erschlossener, bald nicht mehr bendétigter Siedlungsflache zu erwarten
sei. Die Einigung auf eine normativ zu setzende Obergrenze der insgesamt noch
ausweisbaren Baulandfldche sowie die bundeslanderbezogene und regionale
Verteilung der Kontingente wirden vermutlich zu langwierigen politischen
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Auseinandersetzungen fihren, bei denen mit einem bodenpolitisch wenig be-
friedigenden Kompromiss gerechnet werden misste. Auch BeflUrworter des
Zertifikathandels, die darin ein effizientes Instrument sehen, die Flachenalloka-
tion innerhalb der von der Raumordnung gesetzten Grenzen zu optimieren,
verweisen auf die zahlreichen noch bestehenden methodischen Probleme (z.B.
Modus der Erstverteilung, Befristung der Zertifikate, Abgrenzung regionaler
Teilmarkte).

Eine Okologisierung des kommunalen Finanzausgleichs, mit der einerseits
Einkommensverluste der Gemeinden durch den Verzicht auf die Ausweisung
von Wohn- und Gewerbebauland kompensiert und andererseits Mal3nahmen der
Kommunen zur 6kologischen Aufwertung der Siedlungsfldche honoriert werden
sollen, wird von den Verbanden der Bau- und Wohnungswirtschaft abgelehnt.
Ihrer Auffassung nach steht der zu erwartende Verwaltungsaufwand in keinem
Verhéltnis zu dem mdglichen Nutzen. Dagegen sehen die Akademie fir Raum-
ordnung und Landesplanung (ARL) und die Naturschutzverbande dieses In-
strument als geeignet an, um den Interessenkonflikt zwischen der ertragslosen
Vorhaltung von Freiflachen und der fiskalisch ergiebigen Ausweisung von
Bauland zu mildern.

Die Frage der Wohneigentumsférderung wird erwartungsgemald kontrovers
beurteilt. Die meisten Verbande der Bau- und Wohnungswirtschaft fordern
unter Hinweis auf die im europaischen Vergleich niedrige Eigentumsquote in
Deutschland und die Bedeutung der Wohneigentumsbildung fir die Altersvor-
sorge eine Beibehaltung der Eigenheimzulage. Sie wurden sich aber nicht ge-
gen eine pauschale Kirzung im Rahmen eines allgemeinen Subventionsabbaus
sperren. Andere Verbande sprechen sich fir eine Fokussierung der Forderung
aus, z.B. durch eine Konzentration auf Familien mit mehreren Kindern, auf
Schwellenhaushalte in Hochpreisregionen, auf den Erwerb im Bestand oder den
Neubau auf innerstadtischen Brachflachen. Demgegentber pladieren andere
Verbande mehr oder weniger entschieden fir eine ersatzlose Streichung der
Eigenheimzulage, die aus ihrer Sicht auch unter sozialen Gesichtspunkten
fragwdirdig ist, da von ihr hauptsachlich eine vergleichsweise wohlhabende
Mittelschicht profitiere.

Eine Aufstockung der Stadtebauftérderung und eine Neuausrichtung der For-
derpolitik des Bundes wird von der Mehrheit der Befragten fur dringend erfor-
derlich gehalten, insbesondere um die Stadte als Wohn- und L ebensorte attraktiv
zu erhalten und den notwendigen Stadtumbau/-riickbau zu gestalten. Auf3erdem
sollten die Forderprogramme von Bund, Léndern und EU besser miteinander
koordiniert werden und die vorhandenen Mittel zielgerichteter eingesetzt werden.
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Obwohl die hier zusammenfassend dargestellte Auswertung der Befragung
bezlglich vieler Instrumente ein kontroverses Meinungsbild zeigt, bleibt fest-
zuhalten, dass keines dieser Instrumente allein zum Erfolg fahren wird, son-
dern nur eine geeignete Kombination solcher Instrumente. Dies ergibt sich ei-
nerseits daraus, dass es sich bei der angestrebten nachhaltigen Siedlungsent-
wicklung um eine komplexe Zielsetzung handelt, die sowohl quantitative als
auch qualitative Komponenten umfasst:

 Zum Ersten soll die zusétzliche Inanspruchnahme von Freiflache fur Sied-
lungs- und Verkehrszwecke quantitativ reduziert und die Flachennachfrage
maoglichst in bereits besiedelte Gebiete durch Innenentwicklung, Ausschop-
fung von Bestandspotenzialen sowie Wiedernutzung von Brachflachen be-
friedigt werden.

 Zum Zweiten soll sichergestellt werden, dass die Kommunen, soweit Sied-
lungserweiterungen dennoch unvermeidbar sind, Baulandausweisungen spar-
sam, in wechselseitiger Abstimmung und in Einklang mit den Zielen der
Raumordnung und Landesplanung vornehmen.

o Zum Dritten soll die Flachennutzung in qualitativer Hinsicht verbessert wer-
den, indem unnotige Neuversiegelungen vermieden, Entsiegelungspotenziale
genutzt, Bodenqualitaten bei der Standortwahl berlcksichtigt und das inner-
stadtische Grin- und Freiflachenangebot verbessert wird.

Andererseits sind unterschiedliche Akteure (z.B. Kommunen, Bauherren) mit
jeweils geeigneten Instrumenten zu einem zielkonformen Verhalten anzuregen.

Die Kombination der Instrumente und auch die Eingriffstiefe der einzelnen
I nstrumente missen so angelegt sein, dass insgesamt eine gerechte Kosten- und
Lastenverteilung entsteht und negative wirtschaftliche und soziale Auswirkun-
gen moglichst vermieden werden. Die Zusammenstellung solcher Instrumenten-
bindel und die Abschatzung ihrer flachenbezogenen sowie 6konomischen und
sozialen Auswirkungen werden Gegenstand der zweiten Phase des TAB-Pro-
jektes sein.
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. Zielsetzung: Nachhaltige Siedlungsflachenent-
wicklung

In einem dicht besiedelten Land wie der Bundesrepublik Deutschland ist das
Umweltmedium Boden zwangslaufig Gegenstand zahlreicher Nutzungskonflikte
und unterliegt vielfaltigen Beeintrachtigungen. Die Zunahme der Siedlungs-
und Verkehrsflache pro Tag ist ein Schlisselindikator, der fir eine ganze Reihe
unterschiedlicher 6kologischer, 6konomischer und sozialer Belastungen steht:

— Verlust wertvoller Kulturbdden

— Beeintrachtigung der 6kologischen Bodenfunktionen

— Verkehrswachstum

— Zerschneidung von Landschaftsraumen

— Fragmentierung von Lebensraumen fiur Flora und Fauna
— Rickgang der Biodiversitét

— Beeintrachtigung des Landschaftsbilds

— Minderung des Erholungswerts der Landschaft

— steigende Infrastrukturkosten

— sozial-raumliche Polarisierung

Dementsprechend gilt die Verringerung der Flacheninanspruchnahme fir Sied-
lungs- und Verkehrszwecke seit Jahren als ein zentrales Ziel einer nachhaltigen
Flachennutzungspolitik.

1. Pro und kontra quantitative Reduktionsziele

Erstmals wurde in der Bodenschutzkonzeption der Bundesregierung von 1985
die Notwendigkeit einer , Trendwende im Landverbrauch* postuliert. Der 1998,
noch unter der Agide von Angela Merkel als Umweltministerin, erarbeitete
Entwurf eines umweltpolitischen Schwerpunktprogramms der Bundesregierung
forderte eine , dauerhafte Entkopplung von Flacheninanspruchnahme und Wirt-
schaftswachstum® und legte erstmals ein quantitatives Handlungsziel zur Re-
duktion der Fl&cheninanspruchnahme fest. Danach sollte die Zunahme der
Siedlungs- und Verkehrsflache bis 2020 auf 30 ha/Tag reduziert werden.
Dieses Ziel hat die jetzige Bundesregierung in ihre Nachhaltigkeitsstrategie
fur Deutschland (2002) tUbernommen. Gegenlber dem Flachenverbrauch von
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129 ha/Tag im Jahr 2000 wirde dies eine Verringerung auf weniger als ein
Viertel bedeuten. Obwohl es sich somit um eine durchaus ambitionierte Ziel-
setzung handelt, sieht der Rat von Sachverstandigen fur Umweltfragen (SRU)
darin eher ein Etappenziel und pladiert langfristig fur ein Nullwachstum bei
der Flacheninanspruchnahme (SRU 2000, Tz. 532). Eine &hnliche Position ver-
tritt der Rat fur Nachhaltige Entwicklung (RNE) in seinem Dialogpapier vom
November 2001 (RNE 2001, S. 23). Er fordert eine Reduktion der Flacheninan-
spruchnahme auf 30 ha/Tag bis 2020 und auf Null bis zum Jahre 2050.

Auch die Enquete-Kommission ,, Schutz des Menschen und der Umwelt“ des
13. Deutschen Bundestages sprach sich fir eine sukzessive Verringerung des
Flachenverbrauchs bis auf Null aus. Langfristig sollte ihrer Auffassung nach
die Umwandlung von unbebauten in bebaute Flachen durch die gleichzeitige
Rekultivierung ehemals stadtebaulich genutzter Flachen vollstandig kompensiert
werden. Als Zwischenziel strebte sie eine Verringerung der Umwandlungsrate
bis 2010 auf 10 % der Rate an, die fir die Jahre 1993-1995 festgestellt wurde
(Enquete-Kommission 1998, S. 129). Im Ergebnis bedeutet dies eine Reduktion
von 120 ha/Tag (Durchschnitt 1993-1997) auf 12 ha/Tag bis 2010.

Noch rigorosere Zielvorstellungen als die Enquete-Kommission vertreten die
Umwelt- und Naturschutzverbande (BUND, DNR, NABU). In Anlehnung an
das schon 1996 in der Studie des Wuppertal Instituts fur Klima, Energie und
Umwelt ,, Zukunftsfahiges Deutschland“ formulierte Ziel fordern sie eine schritt-
weise Ruckfuhrung der jahrlich zusétzlich fur Siedlungszwecke in Anspruch
genommenen Flache auf Null bis zum Jahre 2010 (NABU 2002). Der Bund fur
Umwelt- und Naturschutz e.V. (BUND) weist in seinem Positionspapier aller-
dings darauf hin, dass sich ein quantitatives Reduktionsziel weder wissenschaft-
lich noch politisch hinreichend begriinden lasse. Wichtiger als tiber das Ausmal3
der erforderlichen Reduktion zu streiten sel es daher, dass Bund, Léander und
Gemeinden maoglichst rasch ein Instrumentarium entwickeln und anwenden, mit
dem erfolgreiche Schritte zur Realisierung einer , Flachenkreislaufwirtschaft*
eingeleitet werden konnten. Die Maxime musse lauten, dass flur jede unver-
meidbare Flacheninanspruchnahme ein funktionaler Ausgleich geleistet, also an
anderer Stelle ,,Boden wieder gut gemacht“ werden musse (BUND 2004). Einen
ahnlichen Standpunkt vertritt die Arbeitsgruppe , Flachenhaushaltspolitik® der
Akademie fir Raumordnung und Landesplanung (ARL 2004).

Auch auf Landerebene wurde der Flachenverbrauch als Problem erkannt und
Mal3nahmen zu seiner Einddmmung eingeleitet. So wurde z.B. in Bayern das
Ziel des Flachensparens im neuen bayerischen Landesentwicklungsprogramm
vom April 2003 verankert. AulRerdem wurde zwischen der Landesregierung
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und den Kommunalen Spitzenverbanden sowie zahlreichen weiteren Partnern
ein landesweites , Bundnis fur Flachensparen“ geschlossen, das darauf ausge-
richtet ist, ,wirtschaftliches Wachstum und die Zunahme der Eigenheimquote
bei gleichzeitiger Verringerung des Flachenverbrauchs zu erreichen* (Bayeri-
sches Staatsministerium des Innern 2003).

Ahnlich wie das Land Bayern misst auch die Landesregierung Baden-W(irt-
temberg der Sicherung von Freirdumen und dem Schutz landwirtschaftlich
wertvoller Boden grofl3e Bedeutung zu. Gemal? dem Umweltplan Baden-Wiirt-
temberg soll die Inanspruchnahme bislang unbebauter Flachen fur Siedlungs-
und Verkehrszwecke bis 2010 deutlich zurtickgefiihrt werden; ein prazises
quantitatives Ziel wird dabei nicht fixiert. Soweit Eingriffe unvermeidbar sind,
soll die Flacheninanspruchnahme auf Flachen gelenkt werden, die infolge ihrer
Vornutzung oder naturbedingt eine geringere Leistungsfahigkeit im Naturhaus-
halt aufweisen (Ministerium fur Umwelt und Verkehr Baden-Wirttemberg 2001).

Im Gegensatz zur Landesregierung spricht sich der Nachhaltigkeitsbeirat der
Landesregierung Baden-Wirttemberg (NBBW) explizit fir ein quantitativ
fixiertes Reduktionsziel auf Landesebene aus. Auch wenn es keine wissenschaft-
lich begriindbare ,, Obergrenze® fir eine 6kologische Vertraglichkeit der Flachen-
inanspruchnahme gebe, sei die Festschreibung eines konkreten Handlungsziels
in Anbetracht der geringen Wirksamkeit programmatischer Erklarungen und
der weiterhin hohen Zuwachsraten der Siedlungs- und Verkehrsflache wichtig
(NBBW 2004, S. 15). Dieses Ziel sollte sich an das Ziel der Bundesregierung
anlehnen, also eine Reduktion auf ein Viertel des heutigen Verbrauchs bis 2020
anstreben, wobei der Rat eine stufenweise Umsetzung durch die Festlegung
von Zwischenzielen empfiehlt.

Bisher wurden die Positionen derjenigen Akteure dargestellt, die fur eine
drastische Verringerung des Flachenverbrauchs plédieren. Dieser Standpunkt
ist jedoch, wie die Umfrage des TAB zeigt, keineswegs unwidersprochen. Zwar
wird von niemandem bestritten, dass der Schutz des Bodens als nattrliche Le-
bensgrundlage, die Erhaltung seiner 6kologischen Funktionen und der Schutz
von Freirdumen wichtige Ziele einer nachhaltigen Raumentwicklung sind. Be-
zweifelt wird jedoch von vielen, ob die politische Festlegung eines quantitativen
Reduktionsziels sinnvoll ist. Manche sehen dartber hinaus in der wachsenden
Flacheninanspruchnahme fur Siedlungs- und Verkehrszwecke, die vor allem
zulasten der Landwirtschaft geht, an sich kein gravierendes Problem.

Aus der Sicht des Deutschen Stadte- und Gemeindebundes (DStGB) ist das
Reduktionsziel der Bundesregierung , unrealistisch und sachfremd”. Eine Ein-
schrankung der Baulandbereitstellung in der vorgegebenen Grél3enordnung
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wirde in den Stadten und Gemeinden eine erhebliche Steigerung der Boden-
preise zur Folge haben. Damit ware eine nachhaltige Entwicklung, die auch die
sozialen und 6konomischen Folgen fir die Burger berticksichtigt, nicht mehr
gewadhrleistet. Aul3erdem sei es bereits heute Ziel der Kommunen, im Rahmen
ihrer Moglichkeiten Bodenversiegelungen zu verringern und Freirdume zu
schonen, z.B. durch die Konzentration der siedlungsstrukturellen Entwicklung
auf den Innenbereich und die Wiedernutzung von Brachflachen (Stellungnahme
des DStGB zum Fragenkatalog des TAB 2004). Mit der beabsichtigten Riick-
fuhrung des Flachenverbrauchs auf 30 ha/Tag werde jedoch die Entwicklung
kunftig noch stérker als bisher in die Oberzentren gelenkt, die in Form von In-
dustrie- und Gewerbebrachen Uber erhebliche, meist in attraktiven, zentralen
Lagen gelegene Flachenpotenziale verfigten und somit Alternativen zum Bauen
auf der ,grinen Wiese" bieten konnten. Solche endogenen Fl&chenpotenziale
seien in der Regel in den Ballungsrandzonen und landlichen Rdumen nicht in
grolRerem Umfang vorhanden. Das Reduktionsziel der Bundesregierung wird
daher als ,Absage der Siedlungstéatigkeit auRerhalb der grof3en Stadte und
Verweigerung von Zukunft fur den landlichen Raum“ gewertet (Haak 2003).

Der Bundesverband Deutscher Wohnungsunternehmen (GdW) unterstitzt
zwar die politischen Bemihungen um einen sparsamen und effizienten Umgang
mit Grund und Boden durch die Mobilisierung von Flachenreserven und die
Aufwertung der vorhandenen Bausubstanz, steht aber dem quantitativen Re-
duktionsziel der Bundesregierung ebenfalls skeptisch gegeniiber. Durch eine
noch starkere gesetzliche Regulierung des Siedlungsflachenangebots kénne es
zu knappheitsbedingten Bodenpreissteigerungen kommen, die erhebliche soziale
und 6konomische Verwerfungen zur Folge hatten. Hohe Bodenkosten wirden
den Neubau verteuern und dadurch alle Bemihungen um kostensparendes Bau-
en konterkarieren, einen negativen Standortfaktor fur die wirtschaftliche Wett-
bewerbsfahigkeit darstellen und zunehmende V erteilungskonflikte verursachen.
Zudem trage die politische Festschreibung eines quantitativen Reduktionsziels
dazu bei, die schon heute gefiihrte Auseinandersetzung zwischen einer okolo-
gisch motivierten Flachensparpolitik und einer sozial und wirtschaftlich moti-
vierten Flachenangebotspolitik zu verschérfen. Dadurch wirden die Bedingun-
gen fur die Formulierung einer konsensfdhigen Strategie flr einen sparsamen
und effizienten Umgang mit der Ressource Fldche und die Einigung auf dazu
taugliche Instrumente erschwert (Stellungnahme des GdW zum Fragenkatal og
des TAB 2003).

In den Stellungnahmen beider Verbande wird auRerdem auf die aus ihrer
Sicht bestehenden schwerwiegenden Mangel der Flachennutzungsstatistik ver-
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wiesen. In der aktuellen Debatte werde haufig Siedlungsflache gleichgesetzt
mit ,versiegelter Flache” und verkannt, dass die statistische , Siedlungs- und
Verkehrsflache* auch Freiflachen, Parks, Golfplétze und Friedhdfe sowie Grin-
flachen und Ausgleichsflachen im Rahmen der naturschutzrechtlichen Eingriffs-
regelung umfasse. Die Herstellung eines einfachen linearen Zusammenhangs
zwischen dem Wachstum der Siedlungsflache und einer 6kologischen Ver-
schlechterung sei deshalb nicht zul&ssig.

Auch der Verband der privaten Bausparkassen, die Bundesgeschéftsstelle
L andesbausparkassen (LBS) und der Deutsche Siedlerbund (DSB) halten die
Bezeichnung , Landschaftsverbrauch® im Hinblick auf eine aufgelockerte Ein-
familienhaussiedlung mit Garten fur unstatthaft. Der Begriff suggeriere, dass
damit Okologisch wertvolle Béden auf Dauer verloren gingen, wahrend im
Gegenteil Hausgarten unter dem Aspekt der biologischen Vielfalt um ein Mehr-
faches hoher zu bewerten seien als intensiv genutzte, 6kologisch verarmte
Ackerflachen. Dies komme beispielsweise in der Typenliste zur Hessischen Aus-
gleichsverordnung zum Ausdruck, nach der ein Quadratmeter Rasenflache auf
Sportanlagen mit 10 Okopunkten, der Quadratmeter Ackerflache mit 13 Oko-
punkten und der Quadratmeter Hausgarten mit 15 Okopunkten bewertet werde
(Stellungnahme des DSB und der LBS zum Fragenkatalog des TAB). Es gebe
daher aus naturschutzrechtlicher Sicht kein nachvollziehbares Argument, das
gegen eine Reduktion der Landwirtschaftsflache zugunsten der Wohnnutzung
sprache (Jokl 1998). Gefordert wird in diesem Zusammenhang, dass Gartenfl&-
chen als Ausgleichsflachen anerkannt werden und bei Einfamilienhausgebieten
auf die zusatzliche Ausweisung von naturschutzrechtlichen Ausgleichsflachen
verzichtet wird (Haack 2003).

Dieser Auffassung wird allerdings von Seiten der Naturschutzverbénde vehe-
ment widersprochen. Es sei zwar zutreffend, dass bestimmte Arten (insbeson-
dere Vogel) in Siedlungen ihren Lebensraum finden, der Grol3teil vor allem der
bedrohten Arten sei aber an Freiflache gebunden. Auch fir die Sicherung der
L ebensbedingungen wildlebender Arten in den Stadten sei das Nahrungs- und
Lebensumfeld der angrenzenden landlichen Gebiete bedeutsam. Immer deutli-
cher werde erkannt, dass auch intensiv bewirtschaftete, artenarme Bdden und
Landschaften fir den Arten- und Biotopschutz ebenso unverzichtbar seien wie
bestehende artenreiche Okosysteme (BUND 2004; dhnlich NABU 2004). Auch
der RNE der Bundesregierung spricht sich gegen eine Aufwertung der Haus-
garten in der naturschutzrechtlichen Beurteilung aus. Die biologische Vielfalt
bemesse sich nicht nach der , Baumarkt-Vegetation” im Vorgarten. Von daher
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durfe ein Hausgarten nicht hoher bewertet werden als dasselbe Stiick Boden
vor seiner Umwandlung in Siedlungsflache (RNE 2004, S. 25).

2. Differenzierung der Zielsetzung

Die Auseinandersetzung um das Fir und Wider einer Reduktion der Flachenin-
anspruchnahme macht deutlich, dass das Ziel einer nachhaltigen Siedlungsfla-
chenentwicklung zu differenzieren ist.

Aufgabe einer nachhaltigen Siedlungspolitik misste es nach Auffassung der
Bundesregierung sein, Freirdume zu schutzen, Vorsorge fur ausreichenden
Wohnraum zu treffen und eine Flachenvorratspolitik zu betreiben, die auch
kommenden Generationen eine positive industrielle und gewerbliche Entwick-
lung ermoglicht (Bundesregierung 2002, S. 241). Dabei ist zu berticksichtigen,
dass die Flachennachfrage kiinftig grof3e regionale Unterschiede aufweisen wird.
Wahrend in einigen Regionen schon heute erhebliche Leerstdande bei Wohn-
und Gewerbegebauden zu verzeichnen sind, besteht in anderen ein ungebrochen
hoher Bedarf, die sich in steigenden Bauland-, Immobilien- und Mietpreisen
niederschlagt. Langfristig wird sich der zu erwartende Bevoélkerungsriickgang
dampfend auf die Flachennachfrage auswirken. Die Perspektive einer in vielen
Regionen sinkenden Bevolkerungsdichte wirft einerseits Probleme auf (Abwan-
derung von Unternehmen, Verlust an Arbeitsplétzen, sinkende kommunale Ein-
nahmen, hohe L eerstdnde, Unterauslastung der vorhandenen Infrastruktur), bie-
tet andererseits aber auch Chancen fir eine stadtebauliche Aufwertung der vor-
handenen Siedlungsstruktur. Vor diesem Hintergrund stellt sich eine nachhaltige
Siedlungsentwicklung als komplexe Managementaufgabe dar, die regionalen
Unterschieden Rechnung tragen muss und auf allen staatlichen Ebenen eine
Abwagung der verschiedenen Belange erfordert (Bundesregierung 2002, S. 241).

Um die Siedlungsentwicklung in Deutschland in nachhaltiger Weise zu ge-
stalten, bedarf es nach Ansicht der Bundesregierung einer Doppelstrategie von
guantitativer und qualitativer Steuerung, die folgende Zielkomponenten umfas-
sen musste (BLAK 2003; Bundesregierung 2002; Dosch/Beckmann 2003):

* Vorrang der Innenentwicklung
Um die weitere Inanspruchnahme des Freiraums fir Siedlungszwecke zu
vermeiden, soll die Flachennachfrage nach Moglichkeit in bereits besiedelte
Gebiete umgelenkt werden. Dies kann erreicht werden durch Mobilisierung
vorhandener Flachenpotenziale, Wiedernutzung von Brachflachen, Ausschop-
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fung von Nutzungspotenzialen im Bestand (Ausbau von Dachgeschossen,
Aufstockung von Gebauden, Uberbauung von Verkehrsflachen, Schliefung
von Bauliicken, maRvolle Nachverdichtung'), Umbau flachenbeanspruchen-
der Monostrukturen zugunsten einer flachensparenden Mischung der Funk-
tionen Wohnen, Versorgen, Arbeiten und Freizeit.

Revitalisierung der Kernstadte

Um die Abwanderungstendenz der Bewohner an die Peripherie zu stoppen,
soll die Attraktivitét der Kernstadte als Wohnstandort erhéht werden. Dies
erfordert eine qualitative Aufwertung der bestehenden Bausubstanz und ihre
Anpassung an sich wandelnde Nutzerbedirfnisse, Mal3nahmen zur Wohn-
umfeldverbesserung, die Ausweitung des innerstadtischen Grinflachenan-
gebots, die Schaffung von Frischluftschneisen und die klimawirksame Ver-
netzung von Freiflachen.

Flachensparende Sedlungsentwicklung

Soweit Siedlungserweiterungen dennoch unumganglich sind, soll sicherge-
stellt werden, dass die Kommunen Baulandausweisungen in wechsel seitiger
Abstimmung, an geeigneten Standorten und in Einklang mit den Zielen der
Raumordnung und Landesplanung vornehmen. Die grofRraumige Entwick-
lung der Siedlungsstruktur soll sich am Leitbild der , dezentralen Konzen-
tration” orientieren.

Erhoéhung der Flachenproduktivitét

Bel neuen Baugebieten sollen flachen- und kostensparende Bauweisen, ho-
here Bebauungsdichten und andere effiziente Nutzungsformen (z.B. mehr-
geschossige Gewerbebauten) bevorzugt werden.

Ber licksichtigung von Bodenqualitaten bei der Standortwahl

Die unvermeidbare Flacheninanspruchnahme soll moglichst auf Béden ge-
lenkt werden, die wegen ihrer Vornutzung oder naturbedingt tUber eine ge-
ringere Leistungsfahigkeit im Naturhaushalt verfigen. Besonders empfind-
liche, besonders fruchtbare und besonders seltene Bdden sollen von jeder
Bebauung freigehalten werden.

Dabe ist alerdings zu berticksichtigen, dass Nachverdichtung in der Praxis haufig mit zahlrei-
chen Nachbarschaftskonflikten verbunden ist und auch in Fachkreisen teilweise auf erhebliche
Bedenken stofdt (vgl. Siedentop 2002). Eine Erhdhung der stédtebaulichen Dichte bedarf letztlich
immer einer einzelfallbezogenen Abwéagung, die den bereits erreichten Grad der Verdichtung im
Quartier, die Immissionsbelastung, die tkologische und klimatische Situation sowie die Versor-
gung mit Freirdumen in Rechnung stellt. In baulich bereits stark verdichteten Stadtteilen sollte der
Erhaltung der Natur Vorrang vor der Nutzung der letzten Baullicke eingerédumt werden (NABU
2004).
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* Wiederherstellung der natirlichen Bodenfunktionen
Die Neuversiegelung von Boden soll auf das erforderliche Mindestmal? re-
duziert werden. Die vorhandenen Entsiegelungspotenziale innerhalb und
aulRerhalb von Siedlungen sollen genutzt werden. Kontaminierte Flachen
sollen saniert und Altlasten auf umweltschonende Weise beseitigt werden.

o Schaffung verkehrsarmer Raumstrukturen
Weitere Landschaftszerschneidung soll vermieden und die Fl&cheninan-
spruchnahme fur Verkehrszwecke deutlich reduziert werden. Erreicht werden
soll dies durch eine Bundelung von Verkehrswegen und eine Siedlungsent-
wicklung, die auf den Prinzipien , Dichte", ,, Nutzungsmischung“ und , de-
zentrale Konzentration beruht und sich am Netz des schienengebundenen
Personennahverkehrs orientiert.

e Sicherung von Freiraumen
Die verbliebenen groeren unzersiedelten Landschaftsraume sind quantitativ
zu sichern und in ihrer Lebensraumqualitdt zu schitzen. Lebensraumver-
binde fur wildlebende Tierarten sollen moglichst wiederhergestellt werden.
Eine Vernetzung der Freirdume ist Voraussetzung fur die Schaffung eines
bundesweiten Biotopverbunds, der mindestens 10 % der Landesflache aus-
machen soll.

Die Komplexitat dieser Zielsetzung macht deutlich, dass eine nachhaltige
Siedlungsentwicklung nur mit einem Bindel von Mal3nahmen erreichbar sein
dirfte, wobei das Steuerrecht, die Raumordnung, das Bau- und Planungsrecht,
die Wohnungs- und Stadtebaufdrderung sowie die Verkehrspolitik einbezogen
werden mussten. Das quantitative Handlungsziel der Bundesregierung — Reduk-
tion der Flacheninanspruchnahme auf 30 ha/Tag — dient dabei in erster Linie
als Leitorientierung, um die Fortschritte in Richtung auf eine nachhaltige Ent-
wicklung messbar zu machen.
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1. Instrumente zur Steuerung der Siedlungsent-
wicklung

Um die Ubersicht iber die Vielfalt der in der aktuellen Debatte vorgeschlagenen
Instrumente zur erleichtern, wurden diese fir die Befragung funf verschiedenen
Gruppen zugeordnet:

— planungsrechtliche Instrumente
— informatorische Instrumente

— kooperative Instrumente

— ©Okonomische Anreizinstrumente
— finanzielle Forderinstrumente

Die nachfolgende Auswertung der Stellungnahmen und Positionspapiere der
befragten Verbande folgt diesem Schema.

1. Planungsr echtliche I nstrumente

Das geltende Planungsrecht bietet, insbesondere nach den in den letzten Jahren
erfolgten grundlegenden Novellierungen des Raumordnungsgesetzes und des
Baugesetzbuchs, zahlreiche Instrumente zur Umsetzung der Ziele einer nach-
haltigen Flachennutzung. Auch das Bundesbodenschutzgesetz und das novel-
lierte Naturschutzgesetz messen dem Freiraum- und Bodenschutz grole Be-
deutung zu. Eine weitere Starkung bodenpolitischer Belange ist schliefdlich von
dem Gesetz zur Anpassung des Baugesetzbuches an EU-Richtlinien (EAG Bau)
zu erwarten, das sich derzeit in der parlamentarischen Beratung befindet.

DieFragen desTAB

Wie beurteilen Se Effizienz und Vollzugseignung des vorhandenen planeri-
schen Instrumentariums im Hinblick auf die Umsetzung einer nachhaltigen
Siedlungsentwicklung? Erscheint IThnen eine Erganzung und Verscharfung des
geltenden Rechts erforderlich? Halten Se z.B. die Einfihrung eines Bedarfs-
nachweises fur das Bauen im Aul3enbereich oder die zeitliche Befristung von
Bauleitplanen fur adaquate Instrumente? Sehen Se eine Aufwertung der bo-
denpolitischen Belange in der Abwégung als notwendig an?
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Ergebnisse der Umfrage

Eine Erweiterung des planungsrechtlichen Instrumentariums wird von der
Mehrheit der befragten Verbéande als nicht erforderlich angesehen oder sogar
explizit abgelehnt. Aus der Sicht des Deutschen Stadte- und Gemeindebundes
(DStGB) und der Verbande der Bau- und Wohnungswirtschaft (BDF, Bundes-
verband Baustoffe, DSB, DV, GdW, VDH, RDM) waren weder die Schaffung
neuer Rechtsvorschriften noch die Einfuhrung zusétzlicher Verwaltungsverfah-
ren zielfuhrend, sondern wirden nur den burokratischen Aufwand erhéhen.

So ware z.B. die vom RNE und vom Bundesamt fir Bauwesen und Raum-
ordnung (BBR) angeregte Einfuhrung einer Begriindungspflicht fir das Bauen
im Aulenbereich (Nachweis seitens der Kommunen, dass keine innerdrtlichen
Flachenpotenziale vorhanden sind) mit einem erheblichen Kontrollaufwand far
die zustandigen Genehmigungsbehorden verbunden (GdW). AulRerdem flhrte
eine solche Nachweispflicht noch nicht zu einer tatsachlichen Mobilisierung
der existierenden Flachenreserven. Diese werde in der Regel durch Eigentums-
fragen (mangelnde Bereitschaft nicht bauwilliger Eigentiimer), Altlasten, unzu-
reichende Erschlief3ung oder Nachbarschaftskonflikte blockiert, also durch Fak-
toren, zu deren Beseitigung es ganz anderer Instrumente bedurfte (DV). Eine
Beschrankung der mdglichen Baulandausweisung hétte zudem negative Aus-
wirkungen auf die schon heute stark unter Druck stehenden Grundstiicksméarkte
in den Ballungsraumen. Die daraus resultierenden Preissteigerungen fur knapper
werdendes Bauland wrden digjenigen Eigentimer in ithrem Verhalten bestéar-
ken, die ihre Grundstiicke dem Markt entzégen und damit von der langfristigen
Preisentwicklung profitieren (GdW).

Auch eine zeitliche Befristung von Bauleitplanen, wie sie von der ARL be-
ztiglich der Bebauungspléane und von den Naturschutzverbanden beziglich der
Flachennutzungsplane vorgeschlagen wird, ist aus Sicht der oben genannten
Verbande kein adaquates Instrument. Schon heute scheitere die Aktualisierung
oder Fortschreibung veralteter Bauleitplane vorwiegend an der unzureichenden
Personalausstattung der kommunalen Planungsbehdrden. Eine zeitliche Befris-
tung der Bauleitpléne sei in Anbetracht der mangelnden Kapazitéten nicht um-
setzbar (DV).

Die Festschreibung einer Abwagungspréponderanz der bodenpolitischen Be-
lange, wie sie der SRU fordert, wirde das Prinzip der gerechten Abwagung
gleichwertiger Belange untergraben. Das Leitbild der Nachhaltigkeit, das nun-
mehr auch explizit im Planungsrecht verankert sei, strebe danach, die 6kologi-
schen Belange mit den Zielen der 6konomischen Sicherheit und der sozialen
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Gerechtigkeit in Einklang zu bringen. Diese grundsétzliche Gleichwertigkeit
der Belange wére bei einer weiteren Starkung des Boden- und Freiraumschutzes
nicht mehr gewahrleistet (DStGB, DV).

Neben diesen Argumenten wird als Haupteinwand gegen eine Ergénzung des
bestehenden Planungsrechts angefiihrt, dass dies nur geringe Wirkung fir die
Umsetzung des Ziels einer flachensparenden Siedlungsentwicklung hétte. Das
Problem liege nicht in dem Fehlen effizienter Instrumente, sondern in dem
mangelnden politischen Willen der Akteure, diese anzuwenden (BDA, DST,
GdW). Eine Verscharfung des geltenden Rechts, ohne dass das vorhandene In-
strumentarium hinreichend erprobt worden sei, wird daher als , blinder Aktionis-
mus* (Bundesverband Baustoffe) gewertet.

Zuruckgefihrt wird die fehlende Bereitschaft zur Ausnutzung der rechtlich
gegebenen Mdglichkeiten darauf, dass das Flachensparziel nicht in Einklang
mit den Interessen der Akteure stehe. Aus der Sicht der Kommunen konkurriere
es mit anderen Zielen von hoher kommunalpolitischer Bedeutung wie der
Ausweisung von Bauland zur Erhéhung des Steueraufkommens durch die An-
siedlung neuer Einwohner und Gewerbebetriebe. Eine Nachverdichtung im Be-
stand sei nur in geringem Umfang durch Mal3nahmen der St&dtebauférderung
durchsetzbar und zudem mit zahlreichen Nachbarschaftskonflikten verbunden.
Aus der Sicht des Einzelnen sei das Horten von Grundstiicken in spekulativer
Absicht aufgrund des bestehenden Grundsteuersystems lukrativer als ihre ziigige
bauliche Verwertung. Schliefldlich erfreuten sich flachenextensive Bauformen
wie das Einfamilienhaus im Grinen nach wie vor einer ungebrochen hohen
Préferenz in der Bevolkerung. Eine Verscharfung des Planungsrechts wiirde an
diesen Faktoren wenig &ndern (BDA). Notwendig ist daher aus der Sicht des
Bundes Deutscher Architekten (BDA) eine Korrektur der dkonomischen und
fiskalischen Rahmenbedingungen, welche die Motivationslage der Akteure ver-
andern wirde. Gefordert werden in diesem Zusammenhang eine grundlegende
Reform des kommunalen Finanzsystems und die Einfuhrung ékonomischer An-
reizinstrumente (Kap. 11.4) sowie die Abschaffung kontraproduktiver Subventio-
nen (Kap. 11.5).
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Auch die ARL und die Naturschutzverbande (BUND, NABU) konstatieren
ein eklatantes Vollzugsdefizit im Bereich des Planungsrechts, das auf ein man-
gelndes Problembewusstsein im Hinblick auf die Bedeutung der Ressource
Boden sowie fehlende Akzeptanz des Flachensparziels bei den politischen Ak-
teuren zurickzufihren sei. Auch sie halten daher eine Flankierung des vorwie-
gend ordnungsrechtlich gepragten Instrumentariums der Raumplanung durch
O0konomische Instrumente fir dringend geboten, plédieren aber gleichzeitig fur
eine gezielte Erganzung und Verscharfung des Planungsrechts. Vorgeschlagen
werden u.a. folgende Anderungen:

* Verscharfung der Bodenschutzklausel im Baugesetzbuch durch Umwand-
lung der Sollbestimmung in eine Istbestimmung: ,Mit Grund und Boden ist
sparsam und schonend umzugehen“ (NABU).

» Festlegung von Umweltqualitatsstandards fir eine nachhaltige stadtebauliche
Entwicklung, einschliel3lich einer Obergrenze fir das kinftige Wachstum
der Siedlungs- und Verkehrsflache durch die Regionalplanung. Die Ziele
sollten mit Bindungswirkung ausgestattet werden und Zielabweichungen
geahndet werden kénnen (ARL).

» Einfuhrung einer Nachweispflicht fur die Kommunen, dass keine innerort-
lichen Flachenreserven vorhanden sind, als Voraussetzung fur die Genehmi-
gung eines Flachennutzungsplans: Die Ausweisung von Bauland im Aulen-
bereich kann nur genehmigt werden, wenn die Gemeinde den Nachweis
erbringt, dass es dazu innerhalb der Region keine Alternative gibt (BUND,
NABU).

» Befristung der Geltungsdauer von Flachennutzungsplanen auf 10 Jahre: Ist
der Flachennutzungsplan nach Ablauf dieser Frist noch nicht wieder neu
aufgestellt, sind Teilanderungen und Bebauungsplane nicht mehr genehmi-
gungsfahig. Damit soll gewéahrleistet werden, dass die kommunale Planung
stets an die Entwicklung der Einwohnerzahl und des Planungsrechts ange-
passt wird (NABU).

» Befristung der Glltigkeitsdauer von Bebauungsplanen auf beispielsweise
10 Jahre (Baurecht auf Zeit): Nach Ablauf dieser Frist musste auch die
Ausgleichs- und Eingriffsregelung neu verhandelt werden (ARL).

» Befristung der Vergabe von Erbbaurechten, angepasst an die Amortisie-
rungsfristen von gewerblichen Investitionen (10-30 Jahre): Damit konnte
eine Gemeinde die spatere Wiederverfiugbarkeit tGber ihre Flachen sicher-
stellen und den Handlungsspielraum zur baulichen oder sonstigen Nutzung
brachgefallener Flachen erhéhen, ohne sie zuriickkaufen zu missen (ARL).
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Ahnlich fordert auch der Deutsche Stadtetag (DST), die verfassungsmaiigen
Spielraume voll auszuschopfen, um die entschadigungslose Ricknahme von
Baurechten zu erleichtern.

Stringentere Anwendung der naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung durch
Herstellung eines vollstandigen Ausgleichs in Form der Entsiegelung von
Boden an anderer Stelle (ARL, BUND).

Vorgabe von Mindestdichten fur neue Baugebiete: Mindest-Geschossflachen-
zahlen von 0,6-0,8 sowie zwei- bis viergeschossige Bauweise (NABU).
Modifizierung der Baunutzungsverordnung zur Férderung einer verstarkten
Nutzungsmischung und Dichte: Die Kategorien ,Wohnbaufldchen* und
» Gemischte Bauflachen“ sollten entfallen und durch die Kategorie , Allge-
meine Bauflachen“ ersetzt werden. Die Gebietstypen , Allgemeines Wohn-
gebiet”, ,Reines Wohngebiet* und , Kleinstsiedlungsgebiet“ sollten gestri-
chen werden. Innerhalb der Baunutzungsverordnung sollten im Hinblick
auf die Abstandsflachenregelungen in den Bauordnungen der Lander ver-
bindliche Vorgaben formuliert werden (NABU).

Abschaffung der Stellplatzverpflichtung in den Bauordnungen der Lander
durch eine bundeseinheitliche Vorgabe in der Baunutzungsverordnung. Die
Vergunstigungen fur Stellplatze und Garagen in 88 19 (4) und 21a BauNVO
sollten aufgehoben werden (NABU).

23



TAB [1. Instrumente zur Seuerung der Sedlungsentwickliung

2. | nformatorische I nstrumente

In der aktuellen Debatte wird oftmals die Relevanz informatorischer Instrumente
betont, die darauf zielen, die Transparenz der Bodenmarkte zu erh6hen und die
Information der Akteure Uber bodenschonende und fl&chensparende Bauformen
zu verbessern. Dazu gehoren die genaue Erfassung und Dokumentation der
Flachennutzung?, die Erstellung von Bauland-, Bauliicken- und Brachfl&chen-
katastern, die Dokumentation von Best-Practice-Beispielen, aber auch bewusst-
seinsbildende Mal3nahmen wie Informationskampagnen, Ausstellungen, Bro-
schiiren®, Leitfaden® und Internetauftritte’.

Die Fragen desTAB

Wie beurteilen Se die Wirksamkeit informatorischer Instrumente? Halten Se
eine rechtliche Absicherung solcher Instrumente (z.B. die Einfihrung einer
bindenden Pflicht zur Erstellung und Verd6ffentlichung von Baulandkatastern)
fur erforderlich? Welchen Einfluss auf das Verhalten des Einzelnen messen Se
dem Einsatz bewusstseinshildender Mafihahmen zu?

Ergebnisse der Umfrage

Generell wird informatorischen Instrumenten sowohl im Hinblick auf die Be-
wusstseinsbildung der Bevdlkerung als auch im Hinblick auf die Herstellung
von mehr Markttransparenz ein hoher Stellenwert eingeraumt.

2 Im Rahmen der umweltékonomischen Gesamtrechnung informiert das Statistische Bundesamt
inzwischen jahrlich Gber den Zuwachs der Siedlungs- und Verkehrsflache und gibt eine genaue
Aufschlisselung der Fléachenanteile, die fur Wohn-, Gewerbe-, Verkehrs- und Erholungszwecke
in Anspruch genommen werden.

3 Zum Beispiel: Wissenschaftlicher Beirat Bodenschutz beim Bundesministerium fur Umwelt,
Naturschutz und Reaktorsicherheit (2002): Denkschrift: ,, Ohne Boden — bodenlos* Eine Denk-
schrift zum Boden-Bewusstsein, Berlin.

4  Zum Beispiel: Bodensee-Stiftung (2004): ECOLUP-Leitfaden — Umweltmanagement fur die kom-
munale Bauleitplanung. Konstanz; Projektverbund Nachhaltiges Sanieren im Bestand (Hg.) (2001):
Nachhaltiges Sanieren im Bestand. Leitfaden fur die Wohnungswirtschaft. Berlin u.a.O.

5 Zum Beispiel: Informationskampagne des NABU ,,Nachbar Natur“, die eine Sensibilisierung der
Offentlichkeit fir die Bedeutung der Ressource Boden erreichen will und Konzepte fir eine
nachhaltige Flachennutzung aufzeigt (http//:www.nachbar-natur.de).
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Aus der Sicht des Deutschen Siedlerbunds (DSB) werden informatorische
Instrumente in Zukunft entscheidend an Bedeutung gewinnen. In Zeiten sich
verandernder Rahmenbedingungen kamen der transparenten Darstellung der
beabsichtigten Siedlungsentwicklung sowie der Formulierung von Entwick-
lungszielen und der Ableitung einer Umsetzungsstrategie grof3e Relevanz zu.
Um eine zukunftsfahige Stadtentwicklung und einen effizienten Einsatz des
planungsrechtlichen Instrumentariums sicherzustellen, bedirfe es der fachtber-
greifenden Kooperation aller am Stadtumbauprozess Beteiligten. Die Bereit-
schaft zur Mitwirkung setze ausreichende Information voraus (&hnlich auch
Bundesverband Baustoffe).

Der DStGB hélt die intensive Nutzung informatorischer Instrumente fir den
wirksamsten Weg einer Bewusstseinsdnderung sowohl bei den Kommunen als
auch bei den Birgern und Investoren. Ein Vollzugsdefizit konne erfahrungs-
gemald am ehesten durch eine verstarkte Aufklarung aller Beteiligten bekampft
werden. Um einer weiteren Abwanderung aus den (Innen-)Stadten entgegen zu
steuern, gelte es, die besondere Bedeutung der Lebensgrundlage Boden heraus-
zustellen und die Kostenvorteile des Bauens im Bestand sowohl fir die Kom-
munen als auch fur die Burger und Bauherren transparent zu machen. In einem
aktiven kommunalen Flachenressourcenmanagement sieht der DStGB die beste
Gewahr, um einen schonenden Umgang mit Grund und Boden zu verwirklichen.
Dies beinhalte insbesondere die vollstandige Erfassung vorrangig innerértlicher
Entwicklungspotenziale, ihre Bericksichtigung bei gemeindlichen Planungs-
maldnahmen und ihre kontinuierliche Fortschreibung. Eine vom Bayerischen
Staatsministerium fir Landesentwicklung gemeinsam mit der Obersten Baube-
horde im Bayerischen Staatsministerium des Innern, dem Bayerischen Staats-
ministerium fur Landwirtschaft und Forsten, dem Bayerischen Landesamt fir
Umweltschutz, dem Bayerischen Gemeindetag und dem Bayerischen Stadtetag
erstellte Arbeitshilfe ,Kommunales Fl&chenressourcen-Management* (2003)
habe dieses Konzept beispielhaft aufgegriffen und weiter publik gemacht. Von
einer weiteren rechtlichen Regulierung sollte aus der Sicht des DStGB Abstand
genommen werden.

Der BDA misst dem Einsatz informatorischer Instrumente ebenfalls eine hohe
Bedeutung zu. Notwendig wére aus seiner Sicht eine umfassende Informations-
politik zur Aufklarung der Offentlichkeit Uber Stadtentwicklung und Flachen-
verbrauch, seine Ursachen und Folgen, die staatlichen Zielsetzungen und den
strategischen Handlungsranmen. Eine informierte offentliche Diskussion Uber
diese Problematik sollte zum Standard einer aufgeklarten Gesellschaft gehoren.
Nur auf diesem Wege konne sich ein stabiles Bewusstsein in der Bevolkerung
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entwickeln, auf dessen Grundlage sich ein 6ffentliches Interesse als Gegenge-
wicht zu partikularen Einzelinteressen artikulieren kdnnte. Auch die ARL halt
es fur wichtig, den 6konomischen Nutzen eines sparsamen Umgangs mit der
Ressource Flache (bessere Auslastung von Infrastruktur, Minimierung der Er-
schlief3ungskosten, langfristige Vorhaltung von Planungsspielrdumen) besser in
der Offentlichkeit zu vermitteln. Beide Stellungnahmen heben jedoch hervor,
dass allein durch Aufklarung keine Verhaltensédnderungen zu erwarten seien.
Dazu bedirfe es vielmehr einer fir den Einzelnen spirbaren Veradnderung der
wirtschaftlichen Randbedingungen (éhnlich BUND, Deutscher Mieterbund, DV,
NABU).

Die Herstellung groRerer Markttransparenz durch eine gezielte Verbesserung
der Information Uber ausgewiesenes Bauland, bestehende Brachflachen, Uber-
baubare, aber bisher nicht oder untergenutzte Flachen, einschliefdlich der Eigen-
tumsverhaltnisse, wird von vielen der Befragten als ein wichtiges begleitendes
Instrument einer Flachenhaushaltspolitik angesehen. Aus der Sicht des GdW
wére die Erstellung von Baulandkatastern hierzu das geeignete Mittel. Ahnlich
fordert auch der Naturschutzbund Deutschland e.V. (NABU) eine rechtliche
Verpflichtung der Kommunen zur Aufstellung und Ver6ffentlichung eines Bau-
|landkatasters. Andere Verbande der Bau- und Wohnungswirtschaft halten zwar
den Zugang zu Baulandinformationen fur begrif3enswert, insbesondere um den
Bauherren eine Orientierungshilfe zu geben, lehnen jedoch die obligatorische
Einfldhrung von Baulandkatastern ab, da dies mit einem unangemessenen biiro-
kratischen Aufwand verbunden wére (BDF, DSB, DV, RDM).

Die ARL spricht sich fir eine fortlaufende Beobachtung der Flacheninan-
spruchnahme aus, die es der Politik erlauben wuirde, die Zielerfillung ihrer
strategischen Vorgaben zu kontrollieren. In regelmagigen, im Internet verfig-
baren , Flachenentwicklungsberichten® sollten das Ausmald der zusatzlichen
Flacheninanspruchnahme ebenso wie der Erfolg von Umkehrstrategien (Innen-
entwicklung, Renaturierung und andere Maf3nahmen zur 6kologischen Aufwer-
tung stadtebaulich genutzter Flachen) dokumentiert werden. Die Verfligbarkeit
im Internet kdnnte nach Auffassung der ARL auch das offentliche Interesse
wecken und dazu dienen, das Problem des fortschreitenden Flachenverbrauchs
ins allgemeine Bewusstsein zu ricken und dadurch einen anhaltenden , Druck
von unten® zu erzeugen.

Ahnlich fordert auch der DST den Aufbau eines digitalen Flacheninforma-
tionssystems (GIS-Plattform, Datenbankverkntpfung), in dem Informationen
der Fachressorts auf einer einheitlichen Basis zusammengefiihrt werden (Bau-
land-, Baulticken-, Brachflachenkataster, nutzungsbezogene Flachenpotenzial-
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karten etc.). Stadtteilbezogene und flachenrelevante Nutzungsstrukturen sollten
gesondert erhoben und regionale Planungs- und Bodenmarktinformationen nach
Mdglichkeit einbezogen werden.

3. K ooperative | nstrumente

Um eine bessere Koordination der kommunalen Baulandausweisung im Sinne
eines regionalen Flachenmanagements zu erreichen, wird dem Einsatz koopera-
tiver Instrumente grof3e Bedeutung zugeschrieben. Seit Beginn der 1980er Jahre
hat sich in Deutschland eine Vielzahl unterschiedlicher Modelle interkommu-
naler Zusammenarbeit herausgebildet, die von den klassischen Kooperations-
formen (Regionalverbande, Planungsverbande, Zweckverbande) tber informelle
diskurs- und konsensorientierte Planungsansatze bis hin zur Schaffung neuer
regionaler Gebietskorperschaften (Regionalstadt, Regionalkreis) mit direkt ge-
wahltem Parlament reichen. Die positiven Erfahrungen mit diesen Ansétzen wie
auch die Erkenntnis, dass es der Raumordnung an umsetzungsorientierten In-
strumenten fehlt, haben zu einer stérkeren institutionellen Verankerung der Ko-
operation im Bau- und Raumplanungsrecht gefihrt. Instrumentelle Umsetzun-
gen freiwilliger Kooperation wie stadtebauliche Vertrage (88 11 u. 13 BauGB),
Stadtenetze, regionale Entwicklungskonzepte und vertragliche Vereinbarungen
zur Vorbereitung und Verwirklichung von Raumordnungsplanen (8 13 ROG)
sowie die Mdglichkeit zur Erstellung regionaler Flachennutzungsplane (89
Abs. 6 ROG) sind nunmehr explizit vorgesehen.

Die Fragen desTAB

Wie beurteilen Se die Erfolge der bisher praktizierten Formen interkommuna-
ler Zusammenarbeit? Halten Sie die bestehenden férmlichen und informellen
Planungsansatze fur ausreichend? Wie kdnnte lhrer Ansicht nach der Finanz-
ausgleich zwischen Kernstadt und Umlandgemeinden geregelt werden? Halten
Sie eine grundlegende Reform der Verwaltungsstrukturen auf regionaler Ebene
fur notwendig? Erscheint Ihnen eher eine Kompetenzausweitung oder eine Ver-
schlankung der , raumordnerischen“ Regionalplanung erforderlich? Halten
Sie die Einfigung einer neuen staatsrechtlichen Ebene , Region“ 2zwischen
Land und Kommune ftr sinnvoll?
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Ergebnisse der Umfrage

Eine verstarkte Zusammenarbeit der Gebietskdrperschaften mit dem Ziel eines
Flachenmanagements auf regionaler Ebene wird generell fur winschenswert
gehalten, wobei allerdings der Erfolg der bisherigen Kooperationsansétze und
der Bedarf an grundlegenden Reformen sehr unterschiedlich beurteilt werden.

Nach Ansicht des DStGB hat sich die bisher praktizierte interkommunale
Zusammenarbeit bewahrt und bietet den Stadten und Gemeinden zahlreiche
Vorteile. Die Aufstellung gemeinsamer Nahverkehrsplane, abgestimmter Einzel-
handels- und Zentrenkonzepte, regionaler Entwicklungs- und Gewerbeflachen-
konzepte, aber auch die Durchfiihrung regionaler Wohnungsmarktuntersuchun-
gen konnten dazu beitragen, den Konkurrenzdruck um die Ansiedlung von
Einwohnern und Gewerbebetrieben zu mildern, die vorhandenen Kapazitaten
besser auszulasten und Kosten einzusparen. Am zweckmaligsten liel3e sich die
interkommunal e Kooperation durch eine verbindliche Steuerung umsetzen, bei-
spielsweise durch bindende Zielvereinbarungen, gemeinsame Flachennutzungs-
plane und einen fairen Kosten- und Lastenausgleich (interkommunale Gewerbe-
steuerverteilung). Die gesetzlichen Regelungen werden als ausreichend betrachtet.

Auch der Bundesverband Baustoffe und der Ring Deutscher Makler (RDM)
halten die bestehenden informellen und férmlichen Planungsansatze fir ausrei-
chend und sehen keinen Bedarf fur eine grundlegende Reform der Verwaltungs-
strukturen auf regionaler Ebene. Die EinfUhrung einer neuen staatsrechtlichen
Ebene ,, Region* zwischen Landern und Kommunen wirde nicht zur Effizienz-
steigerung, sondern nur zu einer ,unnétigen Aufbléahung des Verwaltungsappa-
rates* fuhren und wird daher abgel ehnt.

Diese Position vertritt auch der Deutsche Verband fur Wohnungswesen,
Stadtebau und Raumordnung (DV). Deutschland habe im Gegensatz zu den
Mitgliedstaaten der EU schon jetzt ,,zu viele Ebenen®. Aus der Sicht des DV
haben sich die informellen Kooperationsformen bewahrt, da sie individuell auf
die jeweiligen Bedirfnisse, Erfahrungen und regionalen Unterschiede zuge-
schnitten werden konnten. Um einen gerechten Finanzausgleich zwischen
Kernstadt und Umlandgemeinden herzustellen, sollte der Aufwand fur zentrale
Dienstleistungen (Kliniken, Universitat, Bibliotheken, Oper, Theater, Museen)
pro Einwohner ermittelt und mit den Aufwendungen im Umland verglichen
werden. Die Differenz sollte von den Umlandgemeinden an die Zentren, die
diese Einrichtungen vorhalten, gezahlt werden.

Einen &hnlichen Vorschlag zur Regelung des Finanzausgleichs zwischen
Kernstadt und Umlandgemeinden macht der DSB. Er regt die Einfihrung von
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»Auswartigenzuschlagen“ an, die im Rahmen des Finanzausgleichs von den
Umlandgemeinden an die Kernstadt zu entrichten waren. Die Wanderungsbe-
wegungen zwischen Kernstadt und Umland seien durch die erforderlichen An-
und Abmeldungen bei den Einwohnermeldedmtern vergleichsweise einfach zu
ermitteln. Vorstellbar sei auch, die Zahlungen gestaffelt auszugestalten: Je hoher
das Mal3 der Inanspruchnahme von zentralen Infrastruktureinrichtungen durch
die Umlandgemeinden ist, umso hoéhere Zuschlage wéaren zu zahlen. Insgesamt
sollte aber auf die VerhatnismaRigkeit zwischen burokratischem Aufwand und
erzielbarem Effekt geachtet werden. Die institutionellen Vorkehrungen fir die
interkommunale Kooperation sind nach Ansicht des DSB zwar ausreichend,
gleichwohl sei die Zusammenarbeit verbesserungsfahig. In der Praxis bestehe
die Gefahr, dass |lokale Egoismen zu wenig Spielraum fir eine gemeindelber-
greifende Abstimmung lassen und dadurch die erfolgreiche Umsetzung inte-
grierter Stadtentwicklungskonzepte behindern. So wirden z.B. Kommunen mit
nachhaltigen Konzepten fir eine kunftige Flacheninanspruchnahme (Innenent-
wicklung vor AulRenentwicklung) investitionswillige Bautrager verlieren, wenn
Nachbargemeinden grof3ziigig Bauland im Aul3enbereich ausgewiesen hétten,
auf dem sich Bauvorhaben schneller realisieren lief3en.

Eher kritisch beurteilt auch der GdW die Realitat der freiwilligen interkom-
munalen Kooperation. Oftmals seien die Ergebnisse der Zusammenarbeit ,, ab-
seits sachlicher Erwagungen” herbeigefihrt worden und stellten ,,einen kleinsten
gemeinsamen Nenner® dar. Eine Koordination der stadtebaulichen Entwicklung
von Kommunen waére auf der tbergeordneten Ebene effizienter durchzufihren,
wobei die Lenkung nach Ansicht des Verbandes in erster Linie durch 6konomi-
sche Mechanismen erfolgen sollte. Gleichzeitig wird jedoch eine weiter gehende
Einschrankung der kommunalen Planungshoheit nicht zuletzt aus verfassungs-
rechtlicher Sicht als problematisch angesehen. Sofern die Region, eventuell
auch im Sinne einer neuen staatsrechtlichen Ebene, erweiterte Befugnisse im
Bereich der Flachennutzungsplanung erhalten sollte, ware im Gegenzug Uber
die Landkreisebene sowie eine Neuordnung der Bundeslander nachzudenken.
Ziel musste es sein, die Effizienz politischen und administrativen Handelns
sicher zu stellen.

Ahnlich sieht auch der Deutsche Mieterbund in dem Konflikt zwischen kom-
munaler Selbstverwaltung und der Notwendigkeit regionaler Planung ein grund-
legendes Problem in Deutschland. Nahezu alle Zukunftsfragen, nicht nur im
Bereich des Flachenmanagements, lief3en sich in regionalen Strukturen besser
|6sen. Dieser Einsicht werde unser Verfassungssystem jedoch nicht gerecht, da
es neben der Bundes- und Landesebene nur die Kommunen als Trager der ortli-
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chen Selbstverwaltungshoheit kenne. In der Praxis fuhre dies in aller Regel da-
zu, dass kommunaler Eigennutz gegenuber sachlich verniinftigen Ldsungen in
der Region Uberwiegt. Ohne Zweifel gebe es positive Beispiele und richtige
Ansdtze der Zusammenarbeit, von einem durchgreifenden Erfolg der bisher
praktizierten Formen interkommunaler Kooperation kénne aber nicht ausge-
gangen werden. Unter den bestehenden verfassungsrechtlichen Gegebenheiten
sei eine Vitalisierung des Regionalgedankens hauptséchlich Uber Forderpro-
gramme vorstellbar, indem Mittel nur dann gewahrt werden, wenn ein schlis-
siges Konzept fur die Entwicklung der Region vorgelegt wird. Der weiter ge-
hende Weg einer grundlegenden Reform der Verwaltungsstrukturen und der
Einflhrung einer neuen staatsrechtlichen Ebene , Region“ zwischen Lé&ndern
und Kommunen, die der Deutsche Mieterbund grundsatzlich befirwortet, wird
derzeit wegen nicht Uberwindbarer Widerstéande vor Ort als nicht gangbar an-
gesehen. Dieser Ansatz ware auch nur dann sinnvoll, wenn dadurch kein zu-
satzlicher Verwaltungsaufwand geschaffen wirde, d.h. sowohl Lander als auch
Kommunen missten an eine solche neue Ebene , Region“ Kompetenzen abge-
ben. Schliefdlich bedurfe die Ebene ,, Region* ahnlicher Legitimation wie Lander
und Kommunen in Form direkt gewahlter Parlamente.

Im Gegensatz zu den eher ambivalenten Stellungnahmen des GdW und des
Deutschen Mieterbunds spricht sich der BDA explizit fur die Einflhrung einer
neuen Ebene , Region“ zwischen Landern und Kommunen aus. Aus seiner Sicht
sind die jahrzehntelangen Versuche, mithilfe freiwilliger interkommunaler Ko-
operationsmodelle eine nachhaltige Stadtentwicklung zu realisieren, weitgehend
gescheitert und erreichen auch in ihren fortschrittlichsten Varianten (etwa Re-
gion Stuttgart) nur mafdige Erfolge. Zwar kénnten durch Fordermittel finanziel-
le Anreize fur ,kooperierendes Wohlverhalten* geschaffen werden (Beispiel
NRW), bei attraktiven Themen sei Ubergemeindliche Zusammenarbeit auch als
» Werbetrager fur Progressivitdt und Image der Gemeinde" tauglich, in vielen
Fallen seien die Institutionalisierungsversuche von Kooperation jedoch , zu er-
gebnislosen Dauerveranstaltungen geworden (Lokale Agenda 21, Stadtenetze,
Stadt 2030). Insbesondere in Bereichen, in denen die Uberlebensinteressen der
Gemeinde nicht unmittelbar betroffen seien, also etwa in Fragen einer langfris-
tigen Daseinsvorsorge, herrsche nur geringe Kooperationsbereitschaft. Es sei
bisher nur an verschwindend wenigen Beispielen nachweisbar, dass freiwillige
interkommunale Zusammenarbeit zu dauerhaften Probleml6sungen der Regio-
nal politik gefuhrt habe.

Aus diesen Griunden halt es der BDA fir notwendig, vor allem die Gewerbe-
ansiedlungspolitik aus dem kommunalen Umfeld zu |6sen und damit auch die
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Gewerbesteuer in ihrer heutigen Form abzuschaffen. Die regionalen Verwal-
tungsstrukturen bedurften, unter Beibehaltung der verfassungsmaiig garantier-
ten Autonomie der Gemeinden, einer vollig neuen Organisationsform, die sich
an Erfahrungen in anderen EU-Mitgliedstaaten (z.B. Frankreich) orientieren
konnte. Die regionale Ebene sollte weniger den Charakter einer klassischen
Verwaltung haben, sondern vielmehr als gesamtwirtschaftlich und grol3raumig
agierendes ,, Regional-Management® fungieren. Dieses musse einige kommunale
Zustéandigkeiten tbernehmen und eine neue Balance in der Hierarchie zwischen
L andern und Gemeinden schaffen. Die Existenz der Landkreise musse in Frage
gestellt werden, da eine zusétzliche Interventions- und Politikebene der Stag-
nation des Gesamtsystems V orschub |eisten wirde.

Auch die ARL pléadiert ausdriicklich fur eine Ubertragung der Kompetenz
zur Flachennutzungsplanung auf die regionale Ebene. Aus ihrer Sicht haben
sich informelle Planungsansdtze zwar in vielen Féallen, sowohl bei der Sied-
lungsflachenentwicklung als auch bei der Bewaltigung der Ausgleichsflachen-
problematik, bewdahrt. Zahlreiche Beispiele belegten, dass durch die Ausweisung
interregionaler Gewerbegebiete die Nachfrage nach Flache befriedigt werden
konnte und zwar auf Standorten, die daflir besser geeignet und in der Regel
Okologisch geringerwertig waren als die, welche den kooperierenden Kommunen
auf ihrem eigenen Gemarkungsgebiet noch zur Verfiigung standen. Gleichwonhl
dirfe nicht Gbersehen werden, dass erfolgreiche Kooperationen ,, win-win-Situa-
tionen* voraussetzen und in der Regel nicht geeignet sind, Konflikte um die
Verteilung knapper Ressourcen (z.B. Siedlungsflachenerweiterungen innerhalb
festgelegter Schwellenwerte im suburbanen Raum) zu |6sen. Aus diesem Grund
sollte die Kompetenz zur Flachennutzungsplanung, die nach Ansicht der ARL
nicht zum Kern der kommunalen Planungshoheit zahlt, generell auf eine tUber-
ortliche Ebene verlagert werden. Dort sollten regionale, direkt gewahlte Gre-
mien in Mehrheitsentscheidungen fir eine regional abgestimmte Fl&achenent-
wicklung Sorge tragen.

Die Naturschutzverbande (BUND, NABU) bescheinigen den bisher prakti-
zierten Formen interkommunaler Kooperation ebenfalls nur méaRigen Erfolg.
Maoglichkeiten zur Kooperation wirden in der Regel nur dann aufgegriffen,
wenn sie den Beteiligten Vorteile versprachen. AulRerdem kdnne die gemeinde-
Ubergreifende Zusammenarbeit gerade unter dem Aspekt des Flachenver-
brauchs auch kontraproduktiv sein. So wurden z.B. interkommunale Gewerbe-
gebiete haufig auf Standorten realisiert, die im Grenzgebiet zweier Gemeinden,
also im AuRenbereich lagen. Ahnlich wie BDA und ARL pladieren die Natur-
schutzverbande daher fir eine Kompetenzausweitung zugunsten der regionalen
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Ebene sowie fir eine grundsétzliche Reform des kommunalen Finanzsystems
(Kap. I1.4).

Aus der Sicht des DST musste an die Stelle der heute noch weit verbreiteten
»passiven* Angebotsplanung kinftig eine ,aktive” bedarfsorientierte strate-
gische Steuerung treten. Regionalplanung allein reiche zu einer wirksamen
Koordination der Flachenpolitik auf regionaler Ebene nicht aus. Sie misste
vielmehr durch ein ,regionales Flachenmanagement fir regional bedeutsame
Siedlungs- und Freiraumnutzungen® flankiert werden. Bisher seien nur wenige
erfolgreiche Beispiele interkommunaler Kooperation bekannt, die auf freiwilli-
ger Basis operative Aufgaben regional gemeistert hatten. Als Ansétze in diese
Richtung koénnten z.B. grenziberschreitende Gewerbegebiete (Moers/Kamp-
Lintfort, Nurnberg-Feucht), der Stadtentwicklungsverband Ulm/Neu-Ulm, die
Wirtschaftsfordergesellschaft der Region Stuttgart und die Kooperationsvertra-
ge der Stadt Karlsruhe mit Umlandgemeinden zur Vermarktung kommunaler
Gewerbeflachen betrachtet werden. Daruber hinausgehende Modelle wie der
Verband Region Stuttgart oder die Region Hannover setzten landesrechtliche
Regelungen zur Neuordnung der Kompetenzen voraus.

Um die Zusammenarbeit der Gebietskorperschaften auf der regionalen Ebene
zu verbessern, musste nach Auffassung des DST auch lber eine Reform der
Verwaltungsstrukturen nachgedacht werden. Diese drfe jedoch nicht auf eine
Einschréankung der kommunalen Selbstverwaltungshoheit hinauslaufen, sondern
musse eine Uberwindung ihrer raumlichen Grenzen anstreben. Keinesfalls sollte
eine zusatzliche Verwaltungsebene eingefiihrt werden, da dies sowohl dem Ziel
der Verwaltungsvereinfachung als auch der angestrebten Verbesserung der
kommunalen Kooperation zuwiderliefe. Zwischen den Gemeinden einerseits und
den Landern andererseits sollte es nur eine, von den Kommunen organisierte,
regionale Ebene geben. Bei einer solchen Konstruktion sei zu prifen, ob unter-
halb der kommunal verfassten regionalen Ebene eine Kreisebene noch notwen-
dig sei bzw. ob sie nicht in ein solches Modell integriert werden kdnnte.
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4, Okonomische Anreizinstrumente

Ein wesentlicher Grund fur die mangelnde Wirksamkeit der planungsrechtlichen
Vorschriften wird darin gesehen, dass ihre Steuerungskraft angesichts entgegen-
stehender wirtschaftlicher Belange zu gering sei (s.0.). Von verschiedenen Seiten,
etwa von der Enquete-Kommission (1998), vom SRU (2000), vom Deutschen
Institut far Urbanistik (Difu 2001) und vom NBBW (2004), wird daher eine
Flankierung des raumplanerischen Instrumentariums durch 6konomische Anreiz-
instrumente gefordert, um das Eigeninteresse der Akteure (sowohl der privaten
Investoren als auch der Kommunen) an einem sparsamen Umgang mit Grund
und Boden zu starken. Sie sollen flachenkonsumierende und versiegelungsin-
tensive Bodennutzungsformen verteuern und damit wirtschaftlich unattraktiv
machen. Neben einer Korrektur der heutigen fiskalischen Rahmenbedingungen
wird in diesem Zusammenhang auch die Einfuhrung neuer Instrumente wie
Zertifikatslosungen, Abgaben auf Flachenverbrauch und Bodenversiegelung
vorgeschlagen.

DieFragen desTAB

Halten Sie generell eine Flankierung des planungsrechtlichen Instrumentariums
durch marktkonforme Instrumente fur sinnvoll und notwendig? Halten Se eine
Reform der Grundsteuer fur erforderlich? Welchem der zur Diskussion stehen-
den Reformmodelle wirden Sie den groRten bodenpolitischen Lenkungseffekt
zuschreiben? Welche raumbedeutsamen Wirkungen konnte lhrer Ansicht nach
die von der Bundesregierung angestof3ene Novellierung der Gewerbesteuer ha-
ben? Halten Se eine Reform der Grunderwerbsteuer aus bodenpolitischer
Sicht fur erforderlich? Mithilfe welcher Instrumente liel3e sich Ihrer Meinung
nach das Flachenausweisungsverhalten der Kommunen im Sinne einer nach-
haltigen Siedlungsentwicklung beeinflussen? Halten Se die Einfuhrung han-
delbarer Flachenausweisungsrechte fur eine sinnvolle und machbare Option?
Wie beurteilen Se die, u.a. vom SRU vorgeschlagene, , Okologisierung® des
kommunalen Finanzausgleichs? Wie liel3e sich Ihrer Ansicht nach das Problem
der Bodenversiegelung 16sen? Halten Se die Einfuhrung einer Bodenversie-
gelungsabgabe fur sinnvoll? Wie schatzen Sie die Wirkung der in NRW prakti-
zZierten versiegelungsabhéngigen Abwassergebihr ein?
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Ergebnisse der Umfrage

Im Hinblick auf die generelle Notwendigkeit einer Flankierung des Planungs-
rechts durch marktkonforme Instrumente ergab die Umfrage sehr unterschied-
liche Einschéatzungen.

Insbesondere von den Verbanden der Bau- und Wohnungswirtschaft (BDF,
Bundesverband Baustoffe, DSB, DV, RDM, VDH) wird eine solche Flankie-
rung mehr oder weniger deutlich abgelehnt. Aus ihrer Sicht handelt es sich dabei
um ,dirigistische* MalRnahmen, die nur dazu fihren wirden, die Bau- und
Wohnkosten zu erhéhen. Analog dazu wirden auch die Kosten der Mietsubven-
tionierung steigen. Steuern auf Grund und Boden werden grundsétzlich als un-
taugliche Instrumente fir eine bodenpolitische Lenkung betrachtet.

Eine Ausnahme in dieser Phalanx der Ablehnung bildet der GdW. Seiner
Auffassung nach konnten 6konomische Instrumente sowohl hinsichtlich des
kommunalen als auch des privaten Handelns weitgehende Lenkungswirkungen
bei gleichzeitig geringstem Verwaltungsaufwand entfalten. Fir eine Flankierung
des Planungsrechts durch marktkonforme Instrumente sprechen sich neben dem
GdW auch die ARL, der BDA, der Deutsche Mieterbund und die Umwelt- und
Naturschutzverbénde (BUND, NABU) aus.

Der BDA verweist auf die intensive Debatte um eine Reform der Grundsteu-
er, die im Kontext der Novelle zum BauGB in den Jahren 1996 bis etwa 2000
gefuhrt worden sei und die gezeigt habe, dass der gezielte Einsatz 6konomischer
Instrumente einen grofen Einfluss auf die Fl&cheninanspruchnahme haben
konnte. Von verschiedenen Institutionen wie z.B. den Planerverb&nden und dem
Difu seien damals brauchbare und wirksame Besteuerungskonzepte entwickelt
worden. Auch die in anderen europédischen Landern (z.B. Danemark) prakti-
zierten Modelle kdnnten Orientierung fur eine Reform geben. Ingesamt musste
jedoch der Einsatz 6konomischer Instrumente zur Steuerung der Flachennutzung
im Beziehungsgeflecht ihrer 6kologischen, sozialen und kulturellen Auswirkun-
gen intensiver als bisher untersucht werden. Auf dieser Basis kbnnte sich ein
schllssiger Zielrahmen fur die weitere Entwicklung ergeben, der breiten Kreisen
der Bevdlkerung zu vermitteln wére.

Auch der Deutsche Mieterbund und die ARL halten eine Flankierung des
planungsrechtlichen Instrumentariums, das primar Uber Gebote und Verbote in
das Marktgeschehen auf den Bodenmarkten eingreift, durch 6konomische Len-
kungsinstrumente ftr sinnvoll und notwendig. Dabei sollte jedoch die Forde-
rung einer nachhaltigen Raumentwicklung im Vordergrund stehen, nicht die
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Vermehrung von Einnahmen fir die Kommunen, und die Belastbarkeit der
Burger berlcksichtigt werden (ARL).

FUr die Naturschutzverbande (BUND, NABU) fihrt kein Weg an dem Ein-
satz 6konomischer Instrumente vorbei. Aus der Sicht des BUND geht es im
Hinblick auf zukunftsfahige Raumentwicklung darum, durch eine finanzpoliti-
sche Steuerung veranderte Preisstrukturen zu schaffen, die eine umweltschonen-
de und flachensparende Flachennutzung fur Unternehmen und Haushalte Ioh-
nend machten. Schon heute bestehe in Form von Steuern, Gebtihren, Beitréagen
und staatlichen Subventionen eine Vielzahl 6konomischer Anreize, die in un-
terschiedlicher Weise auf die Siedlungsentwicklung und die Flachennutzung
einwirkten. Um zu erreichen, dass die 6konomischen und fiskalischen Rahmen-
bedingungen entsprechende gesellschaftliche Verhaltensanderungen ausldsen,
sei eine Neuordnung des gesamten Steuer- und Subventionssystems notwendig.
Angestrebt wird eine aufkommensneutrale Modifizierung des Steuer- und Sub-
ventionssystems, mit der gleichzeitig eine Vereinfachung des finanzpolitischen
Instrumentariums erreicht werden soll. Dies sollte eingebettet sein in eine gro-
Ren Steuerreform, die den Faktor Boden stéarker als bisher als Steuergegenstand
heranzdge und damit die Moglichkeit zu einer steuerlichen Entlastung des Fak-
tors Arbeit bote.

Auch der NABU pléadiert fir eine umfassende 6kologische Finanzreform, die
darauf zielen sollte, die externen volkswirtschaftlichen Kosten der Flachenin-
anspruchnahme und der Nicht- bzw. Mindernutzung bestehender Potenziale zu
internalisieren. Diese Kosten sollten kinftig dem Verursacher auferlegt werden,
der so zu einer Verhaltensanderung angeregt werden konnte. Die M arktfunktio-
nen sollten gestarkt und direkte wie indirekte Subventionen abgebaut werden.
Eine ©kologisch und sozial gerechtere Steuer- und Forderpolitik sollte eine
Gleichbehandlung des Grundbesitzes gegentiber anderen Vermégens- und Ein-
kommensformen sicherstellen und nicht zuletzt zu einer gerechten Verteilung
von Flachen und umbauten Raumen fihren.

Reform der Grundsteuer

In der inzwischen wieder aktuellen Debatte zur Reform der Grundsteuer wer-
den verschiedene Reformmodelle diskutiert (siehe Kasten). Wie schon erwahnt,
lehnen die meisten Verbande der Bau- und Wohnungswirtschaft den Einsatz
von Steuern als flachenpolitische Lenkungsinstrumente grundsatzlich ab
(BDF, Bundesverband Baustoffe, DSB, DV, RDM, VDH).
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Reformvor schlage zur Grundsteuer

— Anpassung der Bemessungsgrundlage an aktuelle Verkehrswerte bei Beibehal-

tung ihrer Grundstruktur. Gegenwartig dienen als Bemessungsgrundlage die
sog. Einheitswerte, die weit unter den aktuellen Verkehrswerten liegen.

Baulandsteuer auf unbebaute baureife Grundstiicke in Erganzung zur bisheri-
gen Grundsteuer: Ziel einer solchen Baulandsteuer, wie sie in den 1960er Jah-
ren des vergangenen Jahrhunderts schon einmal fir einige Jahre bestand, ist
die Mobilisierung von vorhandenem Bauland.

Bodenwertsteuer: Bei einer reinen Bodenwertsteuer wére die Bemessungsgrund-
lage lediglich der Boden, unabhangig davon, ob er bebaut ist oder nicht. Als
Bemessungsgrundlage werden Bodenrichtwerte vorgeschlagen, die von Gut-
achterausschissen nach 8 196 BauGB ermittelt werden. Eine Umstellung der
Grundsteuer auf Bodenwerte als Bemessungsgrundlage wirde das Halten von
ungenutztem Bauland verteuern und eine intensivere Nutzung des Bodens hono-
rieren. Diskutiert wird auch ein kombinierter Ansatz an Gebaude- und Boden-
wert, was im Prinzip dem Ansatz der gegenwartigen Grundsteuer, allerdings in
einer reformierten Form, orientiert an aktuellen Verkehrswerten, entsprache.

Flachensteuer: Hier ware allein die Grundsticksflache die Bemessungsgrundla-
ge. Auch bei dieser Steuer wirde sich das Halten ungenutzten Baulands ver-
teuern und eine intensivere Nutzung des Bodens lohnen.

Kombinierte Bodenwert- und Bodenfl&chensteuer: Bei dieser vom Difu vorge-
schlagenen Variante (Apel et al. 1995; Apel et al. 2001) soll die reine Boden-
wertsteuer um eine Flachenkomponente erweitert werden. Bemessungsgrundlage
wére einerseits der entsprechende Bodenrichtwert, andererseits die Grundsticks-
flache mit einem festen Steuersatz, der nach Nutzungsarten variiert werden
kénnte. Hintergrund fur diesen Vorschlag ist die Uberlegung, dass die 6kologi-
sche Lenkungsfunktion einer reinen Bodenwertsteuer gerade in Bereichen nied-
riger Bodenpreise, also im Umland von Grol3stadten, in denen das Wachstum der
Siedlungsflache heute hauptséchlich stattfindet, nicht geniigend ausgeprégt ist.

Flachennutzungssteuer: Bei dieser vom Finanzwissenschaftlichen Forschungsin-
stitut der Universitédt Koln (Bizer/Lang 1997; Bizer et al. 1998) vorgeschlagenen
Alternative zur Grundsteuer hangt die Besteuerung von der Art und Intensitét
der Flachennutzung unter 6kologischen Gesichtspunkten ab, vor allem von dem
Grad der Versiegelung. In dem urspringlichen Konzept von Bizer et al. werden
sieben verschiedene Steuerklassen von naturbelassenen Flachen, tber land- und
forstwirtschaftlich genutzte Flachen, Freiflachen, bebaute Flachen im Auflen-
und Innenbereich bis hin zu besonders , naturschadlich genutzten* Flachen (z.B.
Verkehrsflachen, Hochhauser mit mehr als finf Stockwerken) unterschieden.
Inzwischen wurde das Modell im Finanzwissenschaftlichen Forschungsinstitut
weiterentwickelt und die Anzahl der Steuerklassen reduziert.
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Allerdings ist nach Ansicht des DSB zu beriicksichtigen, dass die heutige
Grundsteuer auf veralteten Einheitswerten (von 1935 fir die neuen und von
1964 fur die alten Bundeslander) beruht. Er schlieft daher eine Reform der
Grundsteuer nicht prinzipiell aus, sofern sie aufkommensneutral erfolgt und
bewohnte Grundstiicke nicht héher belastet als bisher. AuRerdem sei bei einer
Reform darauf zu achten, dass der Verwaltungsaufwand bei der Steuererhebung
reduziert werde (DSB, &hnlich RDM).

Demgegentiber pladiert der GdW, der wie schon erwéhnt den Einsatz 6ko-
nomischer Instrumente generell befirwortet, daftir, die bisherige Grundsteuer
SO zu verdndern, dass sie eine partielle Lenkungswirkung entfaltet. Aus seiner
Sicht sollte das Horten von unbebauten Grundstticken fir den Eigentimer fi-
nanzielle Belastungen mit sich bringen. Um dieses Ziel zu erreichen, sollte die
Besteuerung ausschliel3lich auf der Grundlage der Bebaubarkeit und nicht der
tatsachlichen Bebauung erfolgen. Bei einer Reform sollte eine Bemessungs-
grundlage gefunden werden, die sich ausschlief3lich oder Uberwiegend am
Grundstuck orientiert und dabei gleichwohl verwaltungstechnisch leicht zu
handhaben ist. Dadurch wirden Anreize fir die héhere bauliche Ausnutzung
von Grundstliicken gegeben. Diesen Kriterien entsprache die reine Boden-
wertsteuer, aber auch die reine Flachensteuer, wobei letztere den geringsten
Erfassungsaufwand versprache. Lediglich fur gewerbliche Flachen, bei denen
durch versteckte Wirtschaftsforderung die Preise normalerweise nicht die tat-
sachlichen Marktpreise widerspiegeln, ware eine Besteuerung auf Grundlage
der tatsachlichen Versiegelung zu erwagen.

Nach Ansicht des BDA liegen mit der Bodenwertsteuer, der Flachennut-
zungssteuer und der kombinierten Bodenwert- und Bodenflachensteuer ver-
schiedene praktikable Alternativen zur heutigen Grundsteuer vor, von denen
eine flachenmobilisierende Wirkung zu erwarten sei. Gerade im Gewerbebe-
stand konnte durch die Anwendung einer reformierten Grundsteuer ein hohes
Flachenpotenzial aktiviert werden. Aufgrund vorliegender Schétzungen uUber
die Flachen- und Gebaudereserven in bestehenden Gewerbegebieten sei zu ver-
muten, dass im gewerblichen Sektor trotz Wachstums ein Rickgang der Fl&-
cheninanspruchnahme realisierbar ware.

Der DStGB spricht sich im Rahmen einer, aus seiner Sicht zwingend erfor-
derlichen, umfassenden Gemeindefinanzreform auch fir eine Reform der Grund-
steuer aus. Es wirde jedoch seiner Auffassung nach wenig Sinn machen, bei der
Reform allein auf bodenpolitische Aspekte abzustellen. Vielmehr mussten ne-
ben dem Kriterium einer moglichen Baulandmobilisierung auch Kriterien wie
Verwaltungsvereinfachung, praktische Handhabbarkeit und Steuergerechtigkeit
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berticksichtigt werden. Bei einer Reform der Grundsteuer musse eine zeitnahe
Bemessungsgrundlage gefunden und die Erhebung grundsétzlich vereinfacht
werden. Im Hinblick auf die angestrebte flachenpolitische Lenkungswirkung
sei zu bertcksichtigen, dass bei dem im Jahr 2001 vom Difu mit Unterstiitzung
des DStGB durchgefilhrten Praxistest keines der untersuchten Modelle® bei
aufkommensneutraler Ausgestaltung einen signifikanten Einfluss auf die Bau-
landmobilisierung gehabt hatte.

Der DST fordert ebenfalls eine umfassende kommunale Finanzreform, die
den Stadten den finanziellen Spielraum fir eine langfristig orientierte, gestal-
tende Bodenwirtschaft zuriickgeben, die Konjunkturanfalligkeit der kommunalen
Haushalte mindern und einen fairen Vorteils- und Lastenausgleich zwischen
Stadten, Landkreisen und Gemeinden in der Region gewéhrleisten wirde. In
diesem Kontext sollte auch eine Reform der Grundsteuer vorgenommen werden.
Um die vorhandenen Baulandreserven zu mobilisieren, pladiert der DST fir die
(Wieder-)Einfuhrung der Grundsteuer C (sog. Baulandsteuer), kombiniert mit
einem kommunalen Hebesatzrecht.

Auch die Akademie fur Raumforschung und Landesplanung (ARL) hélt eine
grundlegende Reform des bestehenden Grundsteuersystems fir dringend gebo-
ten. Bemangelt wird, dass die Grundsteuer keinerlei Anreize zur Minderung
des Flachenverbrauchs schaffe, und sie zudem in ihrer heutigen Form gegen
das Prinzip der Steuergerechtigkeit verstol3e, da die Einheitswerte, die als
Bemessungsgrundlage herangezogen wirden, weit unter den Verkehrswerten
lagen. Die ARL halt sowohl die Flachennutzungssteuer nach Bizer als auch die
vom Difu vorgeschlagene kombinierte Bodenwert- und Bodenflachensteuer fir
taugliche Reformmodelle, da sie neben dem Einnahmeziel auch wichtige 6ko-
logische Ziele beriicksichtigten.

Demgegenuber pladiert der Deutsche Mieterbund fur eine Reform der Grund-
steuer, die sich konsequent und ausschliefdlich am Bodenwert orientieren und
aufkommensneutral ausgestaltet werden sollte. Eine so reformierte Grundsteuer
konnte eine stadtebaulich sinnvolle Entwicklung férdern, indem sie die Mobili-
sierung von Bauland- und Fl&achenreserven im Bestand unterstitze und das fl&-
chen- und ressourcenschonende Bauen begunstige. Zudem konne eine reine
Bodenwertsteuer einfach und transparent gestaltet werden. Reformmodelle wie

6 Indem Praxistest des Difu waren vier verschiedene Modelle einbezogen: die reine Flachensteuer
(Modell A), die kombinierte Boden- und Gebaudewertsteuer (Modell B), die reine Boden-
wertsteuer (Modell C) und die kombinierte Bodenwert- und Bodenfléchensteuer (Modell D). Zu
den Ergebnissen siehe Lehmbrock/Coulmas 2001.
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die kombinierte Bodenwert- und Bodenflachensteuer und die Flachennutzungs-
steuer sind aus der Sicht des Deutschen Mieterbunds nicht zu befirworten.

Der NABU wiederum kritisiert an der reinen Bodenwertsteuer, dass dabei
die Stadte wegen der dort hohen Grundstiickspreise benachteiligt und die Um-
landgemeinden sowie der landliche Raum wegen der relativ niedrigen Boden-
preise beglnstigt wirden. Mit einer reinen Bodenwertsteuer kénne somit dem
Flachenverbrauch nicht dort entgegengewirkt werden, wo er gegenwartig am
hochsten sei. Der Flachennutzungssteuer steht der NABU ebenfalls skeptisch
gegenuber, da sie sich in erster Linie gegen die Bodenversiegelung richte und
nicht gegen den Flachenverbrauch. Auf diese Weise wirde verdichtetes Bauen
bestraft und eine lockere und damit flachenextensive Bebauung belohnt. Aus
diesen Griinden favorisiert der NABU die kombinierte Bodenwert- und Boden-
flachensteuer nach dem Vorschlag des Difu.

Der BUND schlagt die Einfihrung einer umweltbezogenen Fl&chensteuer
vor, die dem Konzept der Flachennutzungssteuer dhnelt. Sie soll sich an der
L age des Grundstticks (Innen-/Aul3enbereich), am Grad der Umweltbelastungen
und an den kommunalen Infrastrukturkosten orientieren. Anzustreben wére eine
Differenzierung nach dem Versiegelungsgrad und den Mal3nahmen zur Ver-
minderung der 6kologischen Belastungen (6kologisches Bauen, Regenwasser-
zisternen, Grauwassernutzung, Versickerung auf eigenem Grundsttick, energie-
sparende und warmedéammende Malinahmen). Sowohl die Belastungen durch
die Flachennutzung als auch die Mal3nahmen zur Verminderung der negativen
Umweltwirkungen konnten in einem Okopunktesystem bilanziert werden, um
so eine umfassende Grundlage fur die Flachenbesteuerung zu schaffen. Zur
Operationalisierung dieser Lenkungssteuer wird ein relativ hoher Basissteuer-
satz je Flacheneinheit vorgeschlagen, der durch Nachweise einer geringeren
Belastung durch den Steuerpflichtigen (analog zur Praxis der Werbungskosten
und Sonderausgaben bei der Einkommensteuer) vermindert werden kann. Nach
Ansicht des BUND wird allerdings eine solche umweltbezogene Flachensteuer
nur dann eine Lenkungswirkung entfalten kénnen, wenn ihr Aufkommen das
der abzuschaffenden Grundsteuer deutlich Ubertrifft und damit dem einzelnen
Flachennutzer die finanziellen Konsequenzen hoher Umweltbelastungen sowie
die Einsparmoglichkeit deutlich vermittelt.
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Gewer besteuer

Alle Befragten, die sich zur Gewerbesteuer geaul3ert haben, sehen weiteren er-
heblichen Reformbedarf.

Nach Ansicht des NABU andert die kirzlich erfolgte Reform nichts an dem
»flachenfressenden“ Wettbewerb der Gemeinden, durch Ausweisung neuer
Gewerbegebiete Investoren anzulocken und dadurch das Gewerbesteuerauf-
kommen zu erhdhen. Eine Einbeziehung der Freiberufler, wie sie urspringlich
von der Bundesregierung vorgesehen war, hatte zu einer Verstetigung der Ein-
nahmen fuhren und tendenziell dampfend auf die , Baulandausweisungshysterie*
wirken konnen. Die jetzige Regelung, bei der nur die Gewerbesteuerumlage der
Gemeinden reduziert wird, fuhre aber dazu, dass die Kommunen ohne Rich-
tungsvorgaben fur eine nachhaltige Siedlungsentwicklung weiterhin um die An-
siedlung von Unternehmen und Einwohnern kémpfen werden. Vor dem Hinter-
grund der demografischen Entwicklung werde sich diese Konkurrenz in Zukunft
noch verscharfen und den Gemeinden , exorbitante Folgekosten® bei der Infra-
struktur aufbirden. Der NABU plédiert deshalb fir einen kompletten Umbau
der Gemeindefinanzen, der alle Komponenten des Systems (Anteil an der Ein-
kommensteuer, Gewerbesteuer, Grundsteuer, und staatliche Zuweisungen im
Rahmen des Finanzausgleichs) einbeziehen sollte (s.0.). In diesem Zusammen-
hang sollte in die Gewerbesteuer ein deutlicher Anreiz zum Flachensparen ein-
gebaut werden. Nach den Vorstellungen des NABU waére der vom Bundesge-
setzgeber vorzugebende Gewerbesteuermessbetrag kunftig fir neue Gewerbe-
betriebe aulRerhalb des bisherigen Siedlungsbestandes deutlich hoher anzusetzen
als fur Betriebe, die sich im bestehenden Siedlungsbestand ansiedeln. Aul3er-
dem sollte ein einheitlicher Mindesthebesatz fir alle Kommunen eingefihrt
werden, ,,um das Steuerdumping einzelner Kommunen zu beenden®.

Auch der Deutsche Mieterbund halt eine grundlegende Reform des Gemein-
definanzsystems fur erforderlich, um den Stadten und Gemeinden auf Dauer
verlassliche und ausreichende Finanzmittel zur Verfigung zu stellen. Die Ergeb-
nisse des Vermittlungsausschusses Ende letzten Jahres seien hier nicht anna-
hernd ausreichend. Im Hinblick auf die Gewerbesteuer sei eine Verbreiterung
der Bemessungsgrundlage der richtige Weg. Dazu gehdre insbesondere, dass
die freien Berufe in die Steuerpflicht einbezogen wirden.

Um die Konkurrenz zwischen den Kommunen abzubauen, schlagen die
ARL, der DStGB und der BUND eine Uberdrtlich zu erhebende und regional zu
verteilende Gewerbesteuer vor. Aus ihrer Sicht kénnte so die Kooperation der
Gemeinden bei der Planung von Gewerbeflachen gefordert sowie Anzahl und
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Grolie der Gewerbegebiete verringert werden. Als Folge davon wirde auch die
Flacheninanspruchnahme fir Verkehrswege gesenkt. Gegenwartig fuhre die
Konkurrenz isoliert handelnder Kommunen dazu, dass in zahlreichen Stadten
und Gemeinden ausgewiesene Gewerbegebiete ungenutzt blieben. In eine ahn-
liche Richtung geht die Argumentation des BDA, der vorschlagt, die Gewerbe-
politik und -ansiedlung aus dem kommunalen Umfeld zu |6sen und in eine neue
Form des , Regionalmanagements® einzubetten, was dann auch Konsequenzen
fur die Gewerbesteuer haben musste (Kap. 11.3).

Grunderwer bsteuer

Im bestehenden Steuersystem unterliegt der Grundstticksverkehr einer beson-
deren Steuer, deren Bemessungsgrundlage der Verkaufspreis ist. Diese Grund-
erwerbsteuer, der bebaute wie unbebaute Grundstiicke unterliegen, betragt ge-
genwartig 3,5 % des Kaufpreises. Mit groRer Ubereinstimmung sehen alle be-
fragten Verbande im Hinblick auf die Grunderwerbsteuer Reformbedarf.

Die ARL weist darauf hin, dass die Grunderwerbsteuer den Kauf von Bau-
grundstticken im landlichen Raum beglnstige, da dort weniger zu zahlen sei als
in den Ballungsgebieten mit hohen Bodenpreisen. Zugleich erzeuge sie ein Ge-
falle zwischen bebauten und unbebauten Grundstiicken und fordere so den
Neubau. Eine geédnderte Grunderwerbsteuer sollte direkt bei Art und Ausmal}
der Flachennutzung ansetzen. Freiflachen oder belastete stéadtische Brachflachen
sollten beim Kauf und Verkauf ganz von der Grunderwerbsteuer befreit werden.

Der DST fordert eine vollstéandige oder teilweise Befreiung der Kommunen
von der Grunderwerbsteuer, insbesondere beim Zwischenerwerb von Grundstu-
cken fir den Wohnungsbau, fir die gewerbliche Entwicklung und andere stadte-
bauliche Projekte. Dadurch kdnne bei einem treuhanderischen Zwischenerwerb
in Sanierungs- und Entwicklungsgebieten eine Mehrfachbesteuerung ausge-
schlossen werden.

Die Mehrheit der Befragten (BDF, BUND, Deutscher Mieterbund, DSB, GdWw,
LBS sowie der RDM) fordern eine Reduzierung auf das ehemalige Niveau von
2 % bzw. die Abschaffung der Grunderwerbsteuer mit teilweise Ubereinstim-
menden Argumenten. Sie wird als Restriktion fir sinnvolle Verkaufe im Woh-
nungsbestand angesehen und sollte deshalb fur Erwerber bestehender Gebaude
reduziert oder abgeschafft werden (Deutscher Mieterbund). Sie stelle ein
Hemmnis fir den Grundstiicksverkehr dar, das nicht nur die Eigentumsbildung
erschwere, sondern auch die optimale Nutzung bereits erschlossener Bauland-
reserven verhindere (LBS). Weiter wird angefiihrt, dass die Grunderwerbsteuer
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einseitig den Immobilienerwerb gegeniber anderen Vermogensanlagen diskri-
miniere und insbesondere den Erwerb von Bestandsimmobilien kinstlich ver-
teuere, da sie sowohl fur das Grundstiick als auch fur das Geb&ude zu entrichten
sei. Die Begunstigung des Erwerbs unbebauter Grundstiicke laufe der Zielset-
zung eines verringerten Flachenverbrauchs zuwider (BDF). Zudem behindere
die Grunderwerbsteuer die Mobilitat der Birger, die im Zuge der wirtschaft-
lichen und beschaftigungspolitischen Entwicklung Deutschlands zunehmend
gefordert wirde (DSB, ahnlich BUND und RDM).

Nach Ansicht des NABU sollte die Grunderwerbsteuer auf vor einem festzu-
setzenden Stichtag bereits bebaute oder erschlossene Grundstiicke nicht mehr
erhoben werden und durch eine Neuerschliefungsabgabe ersetzt werden. Da-
durch wirde die Neuinanspruchnahme von Flachen fir Siedlungszwecke ver-
teuert und damit der Flachenverbrauch eingedammt.

Im Zusammenhang mit einer Reform der Grunderwerbsteuer wird auch eine
Revision der im Einkommensteuerrecht eingefihrten Verlangerung der Speku-
lationsfrist auf zehn Jahre beim Wiederverkauf von Immobilien angeregt. Diese
Bestimmung behindere den Immobilienmarkt und sei kontraproduktiv fir Bau-
landmobilisierung und Flachenmanagement (DST, GdW).

Handel bare Flachenauswei sungsrechte

Das Instrument handelbarer Flachenausweisungsrechte (siehe Kasten) ist in der
aktuellen Debatte aufRerst umstritten, wie auch der Flachendialog des RNE
gezeigt hat (Institut fur Stadtebau Berlin 2004). Wahrend es von manchen, wie
etwa dem SRU und dem NBBW flr besonders geeignet gehalten wird, eine ef-
fiziente Flachennutzung innerhalb festgesetzter Grenzen herbeizufihren, stofit
der Zertifikathandel vor allem bei den Kommunen und den kommunalen Spit-
zenverbénden auf entschiedene Ablehnung, die darin einen Eingriff in ihre
verfassungsmaiig garantierte Selbstverwaltungshoheit sehen.

Auch die Verbande, die im Rahmen der TAB-Umfrage zu diesem Instrument
Stellung genommen haben, stehen diesem tberwiegend kritisch gegentber.

Lediglich der BDA und die ARL sehen darin ein sinnvolles und wirksames
Instrument, das die Verantwortlichkeit kommunalen Handelns neu orientieren
konnte. Aus ihrer Sicht kdnnte der Handel mit Flachenzertifikaten dazu beitra-
gen, die Flachenallokation innerhalb des von Raumordnung und Regionalpla-
nung gesetzten Rahmens 6konomisch zu optimieren. Verwiesen wird allerdings
auf die methodischen Probleme, etwa beim Modus der Erstverteilung, bei der
Mengensteuerung im Zeitablauf, bel der Befristung der Zertifikate, bei der Ver-
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hinderung von Spekulation sowie bei der Abgrenzung regionaler Teilmarkte
(ARL).

Handelbare Flachenausweisungsr echte

Um das Flachenausweisungsverhalten der Kommunen zu steuern und den Flachen-
verbrauch einzudammen, haben Bizer et al. (1998) die Einfuhrung handelbarer
Flachenauswei sungsrechte vorgeschlagen, die von den Landern gemal3 einem poli-
tisch zu setzenden Mengenziel ausgegeben werden. Ein gewisses Kontingent an
Ausweisungsrechten soll nach dem Vorschlag von Bizer et al. den Gemeinden gra-
tis zugewiesen werden. Will eine Gemeinde Uber dieses Kontingent hinausgehende
Baulandausweisungen vornehmen, mussen zusétzliche Rechte an einer vom Land
einzurichtenden , Bodenbotrse® erworben werden. Soweit Gemeinden die zugeteil-
ten Rechte nicht verwenden, konnen sie diese veraul3ern. Der Erlds aus dem Ver-
kauf von , Eigenentwicklungsrechten“ steht den Gemeinden zu. Die Geltungsdauer
der Rechte ist begrenzt, nicht verwendete Rechte verfallen.

Alle anderen der befragten Verbénde, soweit sie sich zu diesem Instrument ge-
aulRert haben, sprechen sich dagegen aus. Der Deutsche Mieterbund und der
DSB beflrchten einen hohen burokratischen Aufwand, der in keinem Verhalt-
nis zum erwarteten Nutzen stehe. Dies um so mehr, als im Osten Deutschlands
bald ein Uberangebot an ehemaliger, jetzt nicht mehr benotigter Siedlungsflache
zu erwarten sei (DSB). Nach Ansicht des DV wirden handelbare Flachenaus-
weisungsrechte ,, Willkir und Manipulation Ttr und Tor 6ffnen”.

Die beiden Umweltverbande sprechen sich ebenfalls gegen die Einfiihrung
handelbarer Flachenzertifikate aus. Der BUND hélt dieses Instrument im Ver-
gleich mit einer lenkungswirksamen okologischen Flachensteuer (s.0.) fir we-
niger effizient beziglich der angestrebten nachhaltigen Raumentwicklung. Er
fuhrt u.a. folgende Grinde an: Flachenzertifikate wirden — Funktionsfahigkeit
und Akzeptanz vorausgesetzt — nur den zusétzlichen Flachenverbrauch steuern,
aber keine Wirkungen beziiglich einer effizienten und umweltschonenden Nut-
zung des Bestandes entfalten. Die notwendige Festsetzung der insgesamt noch
ausweisbaren Baulandflache sowie ihre regionale und bundeslanderbezogene
Verteilung wirden zu langwierigen politischen Auseinandersetzungen fihren.
Dabei wirde vermutlich ein politischer Kompromiss ausgehandelt, bei dem eine
eher wenig stringente Obergrenze fir das insgesamt zu vergebende Kontingent
zu erwarten wére. Aullerdem sei der Zertifikatshandel mit einem hohen admi-
nistrativen Kontrollaufwand verbunden und eine Vielzahl von Fragen der Ope-
rationalisierung, z.B. hinsichtlich der Primérallokation, noch voéllig ungeklért.
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Auch der NABU lehnt handelbare Flachenausweisungsrechte ab und kann
sich allenfalls einen Handel innerhalb des Rahmens der bereits ausgewiesenen
Siedlungs- und Verkehrsflachen vorstellen, der schon heute nach Gberschlagigen
Rechnungen zu grol3 sei.

Okologisierung des kommunalen Finanzausgleichs

Mithilfe einer ,Okologisierung“ des kommunalen Finanzausgleichs, wie sie
etwa der SRU empfiehlt, sollen einerseits Einkommensverluste der Gemeinden,
die durch den Verzicht auf die Ausweisung von Wohn- und Gewerbebauland
entstehen, kompensiert und andererseits Malinahmen der Kommunen zur 6ko-
logischen Aufwertung der Siedlungsflache honoriert werden.

Die Verbande der Bau- und Wohnungswirtschaft lehnen dieses |nstrument
uberwiegend ab (Deutscher Mieterbund, DSB, DV, RDM, VDH). Nach Ansicht
des DV wiurde eine Okologisierung des kommunalen Finanzausgleichs die
Probleme der Stadte nicht 16sen. Die Einwohner verliel3en die Stadte, weil sie
individuelle Wohnformen, eine sichere Umgebung, gute Schulen (mit einer
Mehrheit deutscher Kinder), eine larmarme Umgebung und weniger Verkehr
suchten. Entsprechende Qualitaten kdnne man in den heutigen Stadten nicht
mehr bieten, auch wenn man durch den Finanzausgleich 6kologische V erbesse-
rungen herbeifihren wirde. Nach Ansicht des DSB steht der zusatzliche Auf-
wand in keinem Verhaltnis zum maoglichen Nutzen. Zudem diirfe es schwierig
werden, konsensfahige Kriterien fur die Okologisierung zu finden. In schrump-
fenden Regionen mussten bei einer 6kologischen Gesamtbetrachtung z.B. auch
die nicht genutzten Bebauungsplanflachen und brachgefallenen innerstadtischen
Flachen mit entsprechender Flora und Fauna eine entsprechende Wirdigung
erfahren.

Dagegen pladieren die ARL, der NABU und der BUND fir eine Okologisie-
rung des kommunalen Finanzausgleichs. Bislang erfolge der Finanzausgleich
nach Steuerkraft und Einwohnerzahl. Zweckgebundene Zuweisungen wirden
fur soziale und infrastrukturelle Leistungen gewdahrt, wahrend o©kologische
Leistungen, wie z.B. der Erhalt von Freiflache fur Erholungszwecke oder als
Retentionsraume in hochwassergeféahrdeten Gebieten, nicht honoriert wirden.
Die Gemeinden stdnden bei ihren Flachenentscheidungen vor einem Interes-
senkonflikt zwischen der ertragslosen Vorhaltung von Freifléachen und der fis-
kalisch ergiebigen Ausweisung von Bauland. Als finanzielles Korrektiv sollte
deshalb die Vorhaltung von Freiflachen durch zweckgebundene Zuweisungen
attraktiver gemacht werden (ARL).
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Der BUND will nicht nur umweltvertragliche Flachennutzung belohnen,
sondern auch umweltbelastende Aktivitaten durch Verringerungen der Finanz-
zuweisungen bestrafen. Der NABU sieht die Oberzentren benachteiligt, da sie
mehr Uberortliche Leistungen zu erbringen haben als Umlandgemeinden. Durch
Stadtflucht und Suburbanisierung fehlten ihnen aber die hierzu erforderlichen
Mittel. Eine Okologisierung des kommunalen Finanzausgleichs konne diese
Fehlentwicklung korrigieren.

Bodenver siegel ungsabgabe und ver siegel ungsabhangige Abwasser gebihr

Die meisten der befragten Verbande plédieren eher fir eine versiegel ungsab-
hangige Abwassergebihr als fir eine Versiegelungsabgabe (siehe Kasten).

Bodenver siegelungsabgabe und ver siegelungsabhangige Abwasser gebihr

Eine Bodenversiegelungsabgabe soll verstarkte Anreize zur Verringerung der
Neuversiegelung und zur Entsiegelung bereits stadtebaulich genutzter Flachen
schaffen. Bei den meisten der diskutierten Vorschlage geht es um eine einmalige
Abgabe bei der Neuversiegelung, die zur Erreichung des Lenkungseffekts deut-
lich spurbar sein misste. Daneben gibt es auch den Vorschlag fir eine gespaltene
Abgabe, bel der Neuversiegelungen mit einer einmal zu zahlenden Abgabe belegt
und Altversiegelungen einer jahrlich zu erhebenden Abgabe unterworfen werden
sollen (Bizer/Truger 1996). Eine mdgliche Alternative wére eine versiegelungs-
abhangige Abwassergebuhr, fur deren Hohe nicht nur das Volumen des Frisch-
wasserbezugs ausschlaggebend ist, sondern auch die Quadratmeterzahl der ver-
siegelten und in die 6ffentliche Kanalisation entwéssernden Fléche. Eine solche
sog. ,,Regenwassergebuhr, wie sie z.B. in Nordrhein-Westfalen flachendeckend
eingefihrt ist, soll Anreize schaffen, bereits versiegelte Flachen zu entsiegeln und
beim Neubau auf umfangreiche Versiegelung zu verzichten.

Aus der Sicht des Deutschen Mieterbunds ist eine versiegelungsabhangige Ab-
wassergebihr insofern vertretbar, als sie unmittelbar den Verursacher belastet.
Sie erhohe die Kosten und damit die Sensibilitét der Grundstiickseigentumer.
Nach Einschatzung des DSB lasse sich auf diesem Wege das Verhalten der
Bauherren und Investoren viel nachdrtcklicher beeinflussen als durch detail-
lierte Festlegungen in Bebauungsplanen. Die ARL verweist auf den Erfolg in
Nordrhein-Westfalen bei der Einflhrung der versiegelungsabhangigen Abwas-
sergebihr und den Misserfolg des Landes bei der Einfiihrung einer Neuversiege-
lungsabgabe; ein entsprechendes Gesetz sei nur wenige Monate in Kraft gewesen.
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Mehr oder weniger ablehnend bezilglich beider Instrumente duf3ern sich DV,
Gdw, RDM und VDH. Aus der Sicht der GdW stellt die versiegelungsabhangige
Abwassergebihr eine Malinahme mit verhaltnismaiig geringer Lenkungswir-
kung dar, da sie zunachst rein bestandsbezogen ist. Dagegen sprachen zudem
der erhebliche Aufwand bei der erstmaligen Erfassung sowie die Schwierig-
keiten einer rechtssicheren Nachfiihrung der Datengrundlage. Nach Auffassung
des RDM fuhrt die Gebtihrenerhebung zu einer Verteuerung des Wohnens, ohne
grofere Lenkungswirkung zu entfalten. Der DV hélt die versiegelungsabhangige
Abwassergebihr im Prinzip fir ein brauchbares Instrument, um die Entsiege-
lungsmadglichkeiten im Hinblick auf Wege, Garagenhdfe, Zufahrten etc. auszu-
bauen. Allerdings gabe es daneben ebenso viele Flachen, bei denen wegen der
notwendigen Festigkeit eine Versiegelung unumganglich sei, und fir die der
Grundstlicksbesitzer dann ,, Strafe zahlen* misse. Aul3erdem seien durch immer
weitere Ausdifferenzierung kaum mehr Gerechtigkeit oder Anreize zu verninf-
tigem Handeln zu schaffen.

Nach Ansicht des NABU muss die Reduzierung des Flachenverbrauchs ins-
gesamt, die Sicherung grof3er zusammenhéngender Natur- und Freirdume einer-
seits und die Erhaltung und Gestaltung kompakter Siedlungsstrukturen ande-
rerseits Prioritdt haben. Dies konne im Einzelfall erh6hte Bodenversiegelungen
innerhalb der Siedlungen zur Folge haben, die jedoch — das libergeordnete Ziel
vor Augen — als vergleichsweise nachrangiges Problem erachtet werden. Eine
versiegel ungsabhéngige Abwassergebiihr (Regenwassergebtihr), deren Potenzial
fur eine versiegelungslenkende Wirkung derzeit noch unterschétzt sei, wird
aber beflrwortet.

Der BUND verweist darauf, dass bei einer Einfihrung der von ihm vorge-
schlagenen Okologischen Flachensteuer, die den Versiegelungsgrad beriicksich-
tige, weitere Instrumente gegen die Versiegelung entbehrlich seien.

5. Finanzielle Forderinstrumente

Durch Steuerverginstigungen, Direktsubventionen und Forderprogramme hat
der Staat in der Vergangenheit zahlreiche Anreize zur Erweiterung des Woh-
nungsbestandes geschaffen. Vor dem Hintergrund der demografischen Ent-
wicklung und mit dem Ziel, die Forderung des Wohnungsbaus in Einklang mit
den Zielen einer nachhaltigen Siedlungsentwicklung zu bringen, wird heute
von verschiedenen Seiten ein Umbau der Fordersysteme gefordert. Die Bundes-
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regierung hat mit der Modifikation der Eigenheimzulage einen ersten Schritt in
diese Richtung unternommen, der allerdings héchst umstritten war und ist. Als
notwendig werden in der aktuellen Debatte auch Mal3hahmen zur Aufwertung
der Innenstadte und zur Verbesserung der urbanen Lebensbedingungen angese-
hen. Vorgeschlagen werden in diesem Zusammenhang eine Aufstockung der
Stadtebaufdrderung sowie eine Erweiterung laufender Programme wie , Soziale
Stadt”, , Stadtumbau Ost*, , Stadtumbau West“. Auch im Hinblick auf die For-
derung des Mietwohnungsbaus werden Veranderungen angeregt.

DieFragen desTAB

Halten Sie eine weitere Forderung des Wohneigentums fir notwendig und
sinnvoll? Wenn ja, sollte dann das bisherige Modell beibehalten oder modifi-
ziert werden? Sehen Sie im Hinblick auf andere Fordertatbestande wie etwa
die Entfernungspauschale unter bodenpolitischen Aspekten Reformbedarf? Wie
sollte lhrer Ansicht nach eine kinftige Forderung des Mietwohnungsbaus aus-
sehen? Halten Se eine Aufstockung der Stadtebauférderung und andere For-
derprogramme fur erforderlich? Ware lhrer Ansicht nach die Auflegung neuer
Forder programme notwendig und sinnvoll?

Ergebnisse der Umfrage

Forderpolitische Malihahmen des Staates werden von der Mehrheit der Befrag-
ten als sinnvoll und notwendig angesehen, insbesondere um die Stadte als
Wohn- und Lebensorte attraktiv zu erhalten und den erforderlichen Stadtum-
bau/-rtickbau zu gestalten. Die Meinungen im Hinblick auf einzelne forderpoli-
tische Instrumente weichen jedoch erheblich voneinander ab.

Eigenheimzulage

Die Eigenheimzulage wurde im letzten Jahr reformiert. In diesem Kontext wurde
u.a. der Erwerb im Bestand dem Neubau gleichgestellt, wéhrend der Neubau
zuvor doppelt so hoch geférdert wurde wie der Bestandserwerb. Erwartungs-
gemald wird die Frage der weiteren Wohneigentumsforderung in den Stellung-
nahmen der Verbande sehr unterschiedlich beantwortet.

Von den meisten Verbanden der Bau-, Immobilien- und Wohnungswirtschaft
wird der individuelle Rechtsanspruch auf Wohneigentumsforderung verteidigt
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und eine Beibehaltung der Eigenheimzulage gefordert (BDF, Bundesverband
Baustoffe, DSB, Haus & Grund, LBS und RDM)’. Begriindet wird diese Position
mit der im europaischen Vergleich niedrigen Eigentumsquote in Deutschland
und mit der Bedeutung der Wohneigentumsbildung fur die Altersvorsorge, wo-
bei die Diskriminierung der Wohneigentumsbildung als eigenverantwortliche
Altersvorsorge im Rahmen der Riesterrente kritisiert wird. Weiterhin wird die
Bedeutung der Wohneigentumsbildung fir den Arbeitsplatzerhalt in der Bau-
wirtschaft hervorgehoben. Eine Streichung der Eigenheimzulage unter gleich-
zeitiger Verwendung von 25 % der eingesparten Mittel fur ein , Zuschusspro-
gramm Wohnen in der Stadt“ wird ebenso abgelehnt wie eine Beschrénkung
der Forderung auf einzelne Haushaltsgruppen oder -typen, z.B. Familien mit
Kindern.

Viele der genannten Verbande wirden jedoch einer Kiirzung der Forderung
unter der Voraussetzung zustimmen, dass gleichzeitig ein pauschaler Subven-
tionsabbau , nach dem Rasenmaherprinzip“ im Sinne der Vorschlage der Minis-
terprasidenten Koch und Steinbriick erfolgte. Ein langfristiger weiterer Sub-
ventionsabbau wére aus ihrer Sicht akzeptabel, wenn damit eine allgemeine
Deregulierung und Liberalisierung im miet- und steuerrechtlichen Bereich ein-
herginge und der Birger Uber eine umfangreiche Steuerreform entlastet wirde
(BDF, DSB, Haus & Grund, RDM). Der Bundesverband Deutscher Fertigbau
(BDF) hélt kurzfristig eine intelligente Weiterentwicklung der Eigenheimzulage
dahingehend fur sinnvoll, dass nur solche Baumalihahmen geférdert werden,
fur die entsprechende Firmen- bzw. Handwerkerrechnungen vorgelegt werden.
Dies wirde die Schwarzarbeit bekampfen und das Volumen der Férderung ins-
gesamt verringern.

Andere Verbande sprechen sich fir eine Fokussierung der Wohneigentums-
forderung aus. Aus der Sicht des GdW ist eine Fortfuhrung der Eigenheimzulage
insbesondere fir Schwellenhaushalte in Hochpreisregionen aus individuellen
und stadtentwicklungspolitischen Griinden zwingend erforderlich, wobei er eine
Bindung an okologische Bewertungskriterien fur denkbar halt. Ahnlich sieht
auch der BDA eine Forderung des Wohneigentums aus sozialen Grunden nach
wie vor als richtig an, pladiert aber fir eine Modifizierung des bisherigen Mo-
dells. Kriterien wie sparsamer Umgang mit Flache, raumordnerisch sinnvolle

7  Vergleiche Argumentationspapier der Initiative Wohneigentum (2002). Die Initiative Wohneigen-
tum ist ein Zusammenschluss von Verbanden der Bau-, Immobilien- und Wohnungswirtschaft
und der Baufinanzierer, die in ihrem Papier auch Eckpunkte fir die kiinftige Ausgestaltung der
Eigenheimzulage formuliert hat.
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Standortwahl, Bestandsverbesserung in den Kernstadten und 6kologisches (ener-
giesparendes) Bauen sollten bei der FOrderung bertcksichtigt werden.

Nach Auffassung des DV ist eine Forderung des Wohneigentums zurzeit nur
noch fir Familien mit mehreren Kindern notwendig. GroRRere Wohnungen, ob
zur Miete oder als Eigentum seien insbesondere in Stadten knapp und teuer.
Daher musse das , Familienwohnen® in der Stadt eher geférdert werden als im
suburbanen Raum. Auch der DST spricht sich flr eine regionale Differenzierung
der Wohneigentumsférderung aus. Um die Stadt-Umland-Wanderung einzu-
dammen, sollte die Forderung die unterschiedlichen Bau- und Bodenpreise an-
gemessen berlcksichtigen. In Stadten mit entspanntem Wohnungsmarkt oder
L eerstandsproblemen sollte die Eigenheimzulage auf den Erwerb und die Sa-
nierung bestehender Gebaude bzw. den Neubau auf innerstadtischen Brachflachen
konzentriert werden.

Die ARL, der Deutsche Mieterbund und die Naturschutzverbéande pladieren
mehr oder weniger entschieden fir die ersatzlose Streichung der Eigenheimzu-
lage. Sie ermutige Bauweisen mit vergleichsweise hoher Flacheninanspruch-
nahme, vorwiegend im Umland der Verdichtungsrdume und in landlichen Ge-
bieten und leiste damit der Suburbanisierung, dem Flachenverbrauch und dem
Verkehrswachstum Vorschub (ARL, Deutscher Mieterbund). Auch unter sozia-
len Gesichtspunkten sei die Eigenheimzulage nicht zu rechtfertigen, da von
dieser Forderung mit Sicherheit nicht die sozialen Problemgruppen, sondern
eine vergleichsweise wohlhabende Mittelschicht profitiere. Unter Berticksich-
tigung des Steueraufkommens fihre sie zu einer teilweisen Umverteilung von
unten nach oben (BUND). Aul3erdem wird gegen eine Fortfuhrung der Wohn-
eigentumsforderung eingewandt, dass heute kein genereller Wohnungsnotstand
mehr existiere, sondern in manchen Gegenden bereits ein Wohnungstiberhang.
Vor dem Hintergrund der demografischen Entwicklung und der Situation auf
den Wohnungsmarkten bestehe langfristig das Risiko von Fehlinvestitionen,
wenn die Férderung wie bisher fortgesetzt werde. Schliefdlich fihre die Wohn-
eigentumsforderung zu einer ungerechtfertigten Privilegierung des |mmobilien-
vermaogens gegenuber anderen Vermogensanlagen (BUND, NABU).

Der NABU hélt die Abschaffung der Eigenheimzulage fur die vorzugswdir-
dige L6sung. Als Kompromiss kdme aus seiner Sicht aber auch eine stadtebau-
liche Okozulage in Betracht, mit dem Wohneigentum geférdert werden konnte,
das innerhalb bestehender Siedlungsgrenzen errichtet oder erworben wird. Eine
Eigentumsforderung aul3erhalb bestehender Siedlungsgebiete wird abgelehnt,
u.a. weil angesichts der demografischen Entwicklung mit einem Wertverfall

49



TAB [1. Instrumente zur Seuerung der Sedlungsentwickliung

von Wohneigentum zu rechnen sei, insbesondere beim Wohnungsbestand in
Randlagen.

Der BUND sieht die Streichung der Eigenheimzulage und anderer kontra-
produktiver Subventionen (z.B. Pendlerpauschale) als Mal3nahmen in einem
Verbund von 6konomischen Instrumenten mit 6kologischer Lenkungswirkung.
Die Anwendung eines solchen Instrumentenverbunds kdnne insgesamt , auf-
kommensneutral“ durchgefihrt werden und mdoglicherweise steuerentlastend
fur die Burger wirken. Negative Verteilungseffekte zulasten bestimmter sozialer
Gruppen mussten ggf. kompensiert werden.

Pendlerpauschale

Von den Verbanden, die zur Pendlerpauschale Stellung genommen haben, plé&-
dieren der Deutsche Mieterbund und der BUND fir eine ersatzlose Streichung.
Der NABU spricht sich fur eine schrittweise Ruckfihrung und letztlich fir eine
Abschaffung aus. Auch der DST fordert eine ersatzlose Streichung, zumindest
aber eine degressive Gestaltung der ,, Zersiedelungspramie®. Aus der Sicht des
BDA miusste die steuerliche Behandlung der Pendlerkosten daran gemessen
werden, inwieweit mit ihrer Modifizierung oder Abschaffung sinnvolle raum-
ordnerische Ziele erfillbar waren. Fiur eine Beibehaltung der Pendlerpauschale
pléadieren explizit der DSB und implizit die LBS.

Forderung des Mietwohnungsbaus

Zur Forderung des Mietwohnungsbaus haben sich nur wenige der befragten
Verbande gedullert. Aus der Sicht des Deutschen Mieterbunds sollte die degres-
sive Abschreibung im Mietwohnungsbau zurlckgefuhrt werden, um den Neu-
bau weniger attraktiv zu machen. Auch der BDA vertritt die Auffassung, dass
die Forderung des Mietwohnungsbaus verstarkte Anreizkomponenten fir die
Bestandsverbesserung, insbesondere in den Innenstadten, enthalten misste,
wahrend die Neuausweisung von Flachen erschwert werden sollte. Im Hinblick
auf den sozialen Wohnungsbau sollte nach Ansicht der Befragten die Objektfor-
derung in eine reine Subjektforderung Uberfuhrt werden (BUND, DSB, NABU).
Konkret sollte die Férderung des sozialen Wohnungsbaus durch ein konsequent
an den sozialen Bedurfnissen ausgerichtetes Wohngeld fur bedurftige Mieter-
haushalte ersetzt werden. Investitionsprogramme fir den Bau von Sozialwoh-
nungen sollten auslaufen, insbesondere angesichts der Wohnungsmarktlage in
den neuen Lé&ndern, die durch hohe Leerstdnde im Marktsegment Mietwohnungen

50



5. Finanzielle Forderinstrumente TAB

gekennzeichnet sei (DSB). Fir eine solche Strategie sprechen nach Ansicht des
BUND auch Mitnahmeeffekte und blrokratische Verwerfungen beim sozialen
Wohnungsbau.

Forder programme

Eine Aufstockung der Stadtebauforderung und eine Neuausrichtung der Forder-
politik des Bundes werden von der Mehrheit der befragten Verbande fur sinnvoll
und notwendig gehalten.

Aus der Sicht des GdW ist im Interesse einer konsequenten Innenentwick-
lung ein Ausbau der laufenden Stadterneuerungsprogramme wie ,, Stadtebauliche
Erneuerung®, , Soziale Stadt*, , Stadtumbau Ost“ und , Stadtumbau West“ drin-
gend erforderlich. Ohne eine entsprechende Foérderung konnte von den Kommu-
nen im Innenbereich kein ,finanziell ginstiges* (gegenltber aufRen , gleichprei-
siges’) Bauland fur Private und Wohnungsunternehmen erschlossen und keine
hinreichende Attraktivitét urbanen Wohnens gewahrleistet werden. Das Thema
des Stadtumbaus, und hier insbesondere auch des Stadtriickbaus, werde in den
nachsten Jahren zunehmend an Bedeutung gewinnen. Eine entsprechende Ab-
federung der hierbei entstehenden unrentierlichen Kosten, bis hin zu Entschéa-
digungsleistungen an Grundstiickseigentiimer, sei ohne entsprechende Forder-
instrumente, die tUber mehrere Jahre finanziell gut ausgestattet und verlasslich
sein missten, von den Kommunen nicht zu bewadltigen. Ein zunehmender Stel-
lenwert im politischen Raum und in der Offentlichkeit, aber auch bei den
Kommunen, musse dem auch prophylaktisch einsetzbaren Instrumentarium der
Stadtebaufdrderung zur Sicherung von Stadtteilen mit Ghettoisierungstendenzen
(Soziale Stadt) und zum Stadtumbau bei absehbarer Entvolkerung zugewiesen
werden.

Der DV hélt eine Aufstockung der Stadtebaufdrderung fur ,, das Sinnvollste,
was man an Forderprogrammen uberhaupt beschlielen” konne, weil solche
Programme Wohnen, Arbeiten, Freizeit, Erholung, Wohnumfeld und Verkehr
integrieren. Die Erfolge der Stadtebaufdrderung seit 1971 seien unumstritten
und Ubertrafen die 6konomischen Folgewirkungen aller sektoraler Programme.
Wenn die Stadte als Wohn- und Lebensorte attraktiv bleiben bzw. wieder wer-
den sollten, mussten in erster Linie Fordermittel fur die Aufbereitung von
Brachflachen aller Art bereitgestellt werden. Dazu gehdrt aus der Sicht des DV
auch eine Veranderung des Systems der Wertermittlung ftr solche Flachen
(Buchwerte), um sie mit Aul3enbereichsgrundstiicken konkurrenzféhig zu machen.
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Bel der EU-Forderung sollten die Stadte starker beriicksichtigt werden als der
|andliche Raum.

Auch der NABU spricht sich fur eine Aufstockung der Stadtebaufdrderung
aus. Dagegen sieht der DSB regional unterschiedlichen Forderungsbedarf, der
im Rahmen der zur Verfigung stehenden Haushaltsmittel erfillt werden sollte.
In den neuen Bundesléndern sollte die Stadtebaufdrderung insbesondere einer
qgualifizierten Nutzung bzw. Umnutzung des vorhandenen Bestandes sowie dem
Ruckbau Uberflussiger Bestande dienen. Nach Auffassung der LBS konnte eine
Aufstockung der Foérdermittel fir Gebiete mit extrem sanierungsbedurftigen
Wohnungsaltbaubestdnden sinnvoll sein. Eine wesentliche Voraussetzung, um
die Attraktivitdt der Innenstadte zu verbessern, ware jedoch aus ihrer Sicht,
Baulandreserven zu mobilisieren und preiswertes Bauland zur Verfigung zu
stellen. Wenn auf diese Weise auch fur Schwellenhaushalte die Mdglichkeit
geschaffen wirde, innerstadtisch bezahlbares Wohneigentum zu bilden, kénne
der Trend zur Suburbanisierung gestoppt werden.

Der DStGB héalt eine Neuausrichtung der Foérderpolitik sowohl von Seiten
des Bundes als auch von Seiten der Lander fur zwingend erforderlich. Hierzu
zéhle insbesondere die Aufstockung der Fordermittel fir die Stadtebaufdrde-
rung West, die der Férderung Ost angeglichen werden musse. Ferner setzt sich
der DStGB seit langem fur mehrjahrige Verwaltungsvereinbarungen ein, da die
Praxis gezeigt habe, dass sowohl die Kommunen als auch die Investoren eine
langfristige Planung brauchten, um kostenintensive Projekte wie beispiel sweise
das Brachflachenrecycling umsetzen zu kdnnen. Ferner sollte das Verwaltungs-
verfahren bei der Nutzung der Foérdermittel vereinfacht und eine bessere Kom-
binationsmdoglichkeit der einzelnen Fordermittel (EU, Bund und Lander) ge-
schaffen werden, um den tatséchlichen Gegebenheiten vor Ort Rechnung tragen
zu konnen. Neue Ansétze (z.B. neue Kooperationsformen) seien dabei ebenso
zu bericksichtigen, wie sektortbergreifende Forderstrategien (insbesondere von
Stadtebau und Wirtschaft). Sonderprogramme fur Grol3stadte lehnt der DStGB
grundsétzlich ab, da die Probleme in den kleineren Stadten und Gemeinden
oftmals identisch seien.

Nach Ansicht des DST sollte die Wiedernutzung brachgefallener oder unter-
genutzter Verkehrs- und Bauflachen absoluten Vorrang vor der Neuinanspruch-
nahme von Flachen im AulRenbereich haben. Eine solche Strategie der Innenent-
wicklung sei jedoch vielfach nur mit erheblichem Einsatz offentlicher Mittel
umsetzbar und berge grol3e wirtschaftliche Risiken. Ohne deutliche Verbesse-
rung der Finanzierungs- und Forderungsbedingungen werde eine verstarkte In-
nenentwicklung vor allem in Stadten mit geringer Baulandnachfrage und nied-
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rigen Wertsteigerungspotenzialen nicht im angestrebten Umfang realisierbar
sein. Um speziell in Stadtregionen mit Wohnungsuberschiissen den verbleiben-
den Wohnungsneubau gezielt auf innerstadtische Recyclingflachen zu lenken,
missten aul3erdem standortscharf einsetzbare Investitionszulagen an die Stelle
raumlich undifferenziert wirkender Steuererleichterungen (wie z.B. der Eigen-
heimzulage) treten.

Aus der Sicht des BDA reicht es nicht aus, eine Aufstockung der Stadtebau-
forderung zu verlangen, notwendig seien vielmehr Uberlegungen, wie ihre ziel-
gerichtete Verwendung verbessert werden konnte. So seien z.B. die Rahmenbe-
dingungen fur den Einsatz der Mittel fur den , Stadtumbau Ost* generell als
sinnvoll zu bezeichnen. Die Verwendung der Mittel in der Praxis zeige jedoch,
dass in Anbetracht der Vielschichtigkeit der Rahmenbedingungen die eigentli-
chen Zielsetzungen nur bedingt erreicht wirden. Auch der BUND fordert, die
Stadtebauforderung und die Foérderung der Dorferneuerung zielgerichteter zu
gestalten. Vorrangig sollten die Infrastrukturausstattung sowie gemeinschaftli-
che und soziale Einrichtungen geférdert werden. Fur die Subventionierung pri-
vater Investitionen im Rahmen der Stadtebauforderung seien strenge Maldstébe
anzulegen, die sich an den positiven externen Wirkungen der durchgefihrten
Mal3nahmen orientieren sollten (z.B. Fassadenerneuerungen, Hofbegrinungen
etc., die dazu beitragen konnten, die stadtebauliche Qualitat des betreffenden
Stadtviertels zu erhdhen).
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I, Fazit

Wie aufgrund der heterogenen Interessenlage der befragten Verbande zu erwar-
ten war, zeigt die Auswertung der Stellungnahmen und Positionspapiere ein
vielschichtiges Meinungsbild. Beziiglich nur weniger Instrumente gibt es Uber-
einstimmung, die Mehrzahl dagegen wird sehr kontrovers beurteilt. Zusammen-
fassend lasst sich Folgendes feststellen:

Das planungsrechtliche Instrumentarium wird von der Mehrheit der Befrag-
ten fur ausreichend und prinzipiell fir geeignet gehalten, den gesetzlichen Auf-
trag eines sparsamen und schonenden Umgangs mit der Ressource Boden um-
zusetzen. Fast alle konstatieren aber ein eklatantes Vollzugsdefizit. Das Problem
liegt nach Ubereinstimmender Auffassung nicht in einem Mangel an effizienten
Instrumenten, sondern in dem fehlenden politischen Willen der Akteure, diese
anzuwenden. Eine Verscharfung des geltenden Rechts, ohne dass das vorhande-
ne Instrumentarium hinreichend erprobt worden sei, wird daher von vielen , als
blinder Aktionismus® gewertet (BDA, BDF, Bundesverband Baustoffe, DSB,
DV, GdW, RDM, VDH). Einige der Befragten, etwa die Naturschutzverbande
und die ARL, halten gleichwohl eine gezielte Erganzung des Planungsrechts
fur notwendig. Vorgeschlagen werden u.a. die Einflhrung eines Bedarfsnach-
weises fur die Ausweisung von Bauland im Aul3enbereich, die zeitliche Befris-
tung von Bauleitplanen und Baurechten und die Modifizierung der Baunutzungs-
verordnung.

Der Umstand, dass die Planungstrager von dem ihnen zur Verfigung stehen-
den Instrumentarium in der Praxis nur unzureichend Gebrauch machen, wird
darauf zurtckgefuhrt, dass das Flachensparziel nicht in Einklang mit den Inte-
ressen der Akteure steht. Aus der Sicht der Kommunen |&uft es den Bemiihungen
zuwider, durch die Ausweisung von Bauland neue Einwohner und Gewerbebe-
triebe anzusiedeln und damit das Steueraufkommen zu erhdéhen. Aus der Sicht
des Einzelnen ist aufgrund des bestehenden Grundsteuersystems das Horten von
Grundsticken in spekulativer Absicht u.U. lukrativer als ihre ziligige bauliche
Nutzung. AulBerdem stellt das freistehende Einfamilienhaus im Grinen nach
wie vor die praferierte Bauform dar, die sich im Umland der Stadte und im
l&andlichen Raum wegen des dort niedrigeren Bodenpreisniveaus am ehesten
realisieren lasst. Eine Verscharfung der planungsrechtlichen Bestimmungen
wirde an diesen Faktoren wenig andern. Als notwendig wird daher von vielen
(ARL, BDA, BUND, Deutscher Mieterbund, GdW, NABU) eine Korrektur der
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O0konomischen und fiskalischen Rahmenbedingungen angesehen, um die Moti-
vationslage der Akteure zu verandern.

Uber die Notwendigkeit einer Verstarkung der ckonomischen Anreize fur
eine sparsame Flacheninanspruchnahme herrscht jedoch keineswegs Konsens.
Die meisten Verbande der Bau- und Wohnungswirtschaft, die in der fortschrei-
tenden Suburbanisierung ohnehin kein gravierendes Problem sehen (Kap. I),
sprechen sich mehrheitlich dagegen aus. Sie lehnen die Nutzung von Steuern
zur flachenpolitischen Lenkung grundsétzlich ab. Die ubrigen befragten Ver-
bande halten dagegen eine Flankierung des Planungsrechts durch ékonomische
Anreizinstrumente fur unumganglich und pladieren zum Teil fur eine umfas-
sende 6kologische Finanzreform.

Eine Reform der Grundsteuer, mit dem Ziel, die bodenpolitische Lenkungs-
wirkung zu verstarken, wird dementsprechend von der Bau- und Wohnungs-
wirtschaft (mit Ausnahme der GdW) nicht befirwortet. In Anbetracht der nicht
zeitgemalen Bemessungsgrundlage des heutigen Grundsteuersystems schlief3t
sie allerdings eine Reform nicht prinzipiell aus, sofern diese aufkommensneu-
tral erfolgt und bewohnte Grundstticke nicht hoher belastet als bisher. Demge-
geniber wird von allen tbrigen Befragten eine grundlegende Reform gefordert,
die neben der flachenmobilisierenden Wirkungen auch Kriterien wie Verwal-
tungsaufwand, praktische Handhabbarkeit und Steuergerechtigkeit beriicksich-
tigen misste. Eine eindeutige Praferenz fir eines der in der aktuellen Debatte
vorgeschlagenen Reformmodelle (ergéanzende Baulandsteuer, reine Bodenwert-
steuer, reine Flachensteuer, Flachennutzungssteuer, kombinierte Bodenwert- und
Bodenflachensteuer) zeichnet sich dabei nicht ab.

Bei der Gewerbesteuer wird von allen Verbénden, die sich dazu geéuliert
haben, weiterhin erheblicher Reformbedarf gesehen. Um die Flachenauswei-
sungskonkurrenz der Kommunen abzubauen, schlagen die ARL, der BDA und
der BUND eine Uberdrtlich zu erhebende und regional zu verteilende Gewerbe-
steuer vor. Aus der Sicht des Deutschen Mieterbunds ist eine Verbreiterung der
Bemessungsgrundlage unter Einbeziehung der freien Berufe in die Steuerpflicht,
wie sie urspringlich bei der jetzt erfolgten Reform geplant war, der richtige
Weg. Der NABU und der DStGB pléadieren fur einen kompletten Umbau der
Gemeindefinanzen, der alle Komponenten des Systems (Anteil der Gemeinden
an der Einkommensteuer, Gewerbesteuer, Grundsteuer, staatliche Zuweisungen
im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs) einbeziehen sollte.

Mit groRer Ubereinstimmung wird die Grunderwerbsteuer von allen Befragten
negativ beurteilt. Sie behindere den Grundstticksverkehr, erschwere die Nutzung
bereits erschlossener Baulandpotenziale und stehe der zunehmend geforderten
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Mobilitat der Burger im Wege. Die Mehrheit der Befragten fordert eine Reduk-
tion auf das ehemalige Niveau von 2 % oder die vdllige Abschaffung. Alternativ
wird vorgeschlagen, Kaufe im Bestand (BDF), Kauf und Verkauf von stadti-
schen Brachflachen (ARL) oder den Zwischenerwerb von Grundstticken durch
die Kommunen (DST) von der Grunderwerbsteuer zu befreien. Der NABU will
die Grunderwerbsteuer durch eine Neuerschlieffungsabgabe ersetzen.

Um einen Anreiz zu schaffen, den Versiegelungsgrad stadtebaulich genutzter
Flachen zu reduzieren, pladieren die Befragten Uberwiegend fir eine versiege-
lungsabhangige Abwassergebihr und gegen eine Versiegelungsabgabe. Einige
Verbéande (DV, GdW, RDM, VDH) lehnen beide Instrumente ab.

Die Einfuhrung handelbarer Flachenausweisungsrechte wird von den Be-
fragten mehrheitlich kritisch gesehen. Beflrchtet wird ein erheblicher blurokra-
tischer Aufwand, der in keinem Verhéltnis zu dem erwarteten Nutzen steht.
Dies um so mehr, als in vielen Regionen Deutschlands demnéchst ein Uberan-
gebot an erschlossener, bald nicht mehr bendétigter Siedlungsflache zu erwarten
sei. Die Einigung auf eine normativ zu setzende Obergrenze der insgesamt noch
ausweisbaren Baulandfldche sowie die bundesléanderbezogene und regionale
Verteilung der Kontingente wirden vermutlich zu langwierigen politischen
Auseinandersetzungen fihren, bei denen mit einem bodenpolitisch wenig be-
friedigenden Kompromiss gerechnet werden musste. Auch die Beflrworter des
Zertifikathandels (ARL, BDA), die darin ein effizientes Instrument sehen, die
Flachenallokation innerhalb der von der Raumordnung gesetzten Grenzen zu
optimieren, verweisen auf die zahlreichen noch bestehenden methodischen
Probleme (Modus der Erstverteilung, Mengensteuerung im Zeitverlauf, Befris-
tung der Zertifikate, Abgrenzung regionaler Teilmarkte).

Eine Okologisierung des kommunalen Finanzausgleichs, mit der einerseits
Einkommensverluste der Gemeinden durch den Verzicht auf die Ausweisung
von Wohn- und Gewerbebauland kompensiert und andererseits Mal3nahmen der
Kommunen zur 6kologischen Aufwertung der Siedlungsflache honoriert werden
sollen, wird von den Verbanden der Bau- und Wohnungswirtschaft abgel ehnt.
Ihrer Auffassung nach steht der zu erwartende Verwaltungsaufwand in keinem
Verhéltnis zu dem mdglichen Nutzen. Dagegen sehen die ARL und die Natur-
schutzverbande dieses Instrument als geeignet an, um den Interessenkonflikt
zwischen der ertragslosen Vorhaltung von Freiflachen und der fiskalisch ergie-
bigen Ausweisung von Bauland zu mildern.

Die Frage der Wohneigentumsférderung wird erwartungsgemard kontrovers
beurteilt. Die meisten Verbande der Bau- und Wohnungswirtschaft fordern
unter Hinweis auf die im européischen Vergleich niedrige Eigentumsquote in

57



TAB Ill. Fazt

Deutschland und die Bedeutung der Wohneigentumsbildung fir die Altersvor-
sorge eine Beibehaltung der Eigenheimzulage (BDF, Bundesverband Baustoffe,
DSB, Haus & Grund, LBS, RDM). Sie wirden sich aber nicht gegen eine pau-
schale Kurzung im Rahmen eines allgemeinen Subventionsabbaus sperren. An-
dere Verbande sprechen sich fir eine Fokussierung der Forderung aus, z.B.
durch eine Konzentration auf Familien mit mehreren Kindern (DV), auf Schwel-
lenhaushalte in Hochpreisregionen (GdW), auf den Erwerb von Bestandsge-
bauden bzw. den Neubau auf innerstadtischen Brachflachen (DST) oder durch
die Bindung an 6kologische und flachensparende Kriterien (BDA). Demgegen-
Uber pladieren die ARL, der Deutsche Mieterbund und die Naturschutzverbande
mehr oder weniger entschieden fir eine ersatzlose Streichung der Eigenheim-
zulage, die aus ihrer Sicht auch unter sozialen Gesichtspunkten fragwurdig ist,
da von ihr hauptsachlich eine vergleichsweise wohlhabende Mittelschicht pro-
fitiere. Angesichts des demografischen Wandels und der Situation an den
Wohnungsmérkten kénne eine Fortsetzung der Forderung aufl3erdem zu Fehlin-
vestitionen bei der Vermogensanlage fuhren.

Ein hoher Stellenwert wird allgemein informatorischen Instrumenten bei-
gemessen, sowohl im Hinblick auf die Bewusstseinsbildung der Bevoélkerung
als auch im Hinblick auf die Herstellung von mehr Markttransparenz. Das be-
klagte Vollzugsdefizit im Planungsrecht kbnne am ehesten durch eine verstarkte
Aufklarung aller Beteiligten bekdmpft werden. Baulandkataster, die Aufschluss
geben Uber ausgewiesenes Bauland, bestehende Brachfl&achen, Gberbaubare, aber
untergenutzte Flachen, einschliefdlich der Eigentumsverhaltnisse werden als wich-
tiges flankierendes Instrument einer Flachenhaushaltspolitik angesehen (BUND,
DST, GdW, NABU). Eine rechtliche Verpflichtung zur Fihrung und Veréffent-
lichung von Baulandkatastern wird jedoch von einigen Verbanden (BDF, DSB,
DV, RDM) wegen des damit verbundenen birokratischen Aufwands abgel ehnt.

Eine verstérkte Zusammenarbeit der Gebietskorperschaften auf regionaler
Ebene wird generell fur winschenswert gehalten, wobei jedoch der Erfolg der
bisher praktizierten Kooperationsansétze sehr unterschiedlich beurteilt wird.
Wahrend einige der befragten Verbande (Bundesverband Baustoffe, DStGB,
DV, RDM) die Auffassung vertreten, dass sich vor allem die informellen Mo-
delle bewahrt haben, stehen andere der Realitét der interkommunalen Koopera-
tion sehr skeptisch gegenuber (ARL, BUND, Deutscher Mieterbund, DSB,
DST, GdW, NABU). Kooperation setze , win-win-Situationen“ voraus und sei
nicht in der Lage, Konflikte um die Verteillung knapper Ressourcen zu ldsen.
Von den Kritikern wird daher eine Vitalisierung der Regionalidee als notwendig
angesehen, entweder Uber Forderprogramme (Deutscher Mieterbund), durch
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eine Verlagerung der Kompetenz zur Flachennutzungsplanung auf die regionale
Ebene (ARL, BUND, NABU) oder durch eine grundlegende Neuorganisation
der Verwaltungsstrukturen. Um zu verhindern, dass durch eine Aufwertung der
regionalen Ebene zusétzlicher Verwaltungsaufwand entsteht, misse in diesem
Zusammenhang auch Uber die Existenz der Kreisebene nachgedacht werden
(BDA, DST).

Eine Aufstockung der Stadtebauftrderung und eine Neuausrichtung der For-
derpolitik des Bundes wird von der Mehrheit der Befragten fir dringend erfor-
derlich gehalten, insbesondere um die Stadte als Wohn- und L ebensorte attraktiv
zu erhalten und den notwendigen Stadtumbau/-riickbau zu gestalten. Zusétzliche
Fordermittel mussten vor allem fir die Aufbereitung von innerstadtischen
Brachflachen zur Verfiigung gestellt werden. AulRerdem sollten die Forderpro-
gramme von Bund, Landern und EU besser miteinander koordiniert werden und
die vorhandenen Mittel zielgerichteter eingesetzt werden.

Ausblick

Wie in Kapitel | dargestellt, handelt es sich bei der angestrebten nachhaltigen
Siedlungsentwicklung um eine komplexe Zielsetzung, die sowohl quantitative
als auch qualitative Komponenten umfasst:

— Zum Ersten soll die zusétzliche Inanspruchnahme von Freiflache fur Sied-
lungs- und Verkehrszwecke reduziert und die Flachennachfrage moglichst
in bereits besiedelte Gebiete umgelenkt werden (Innenentwicklung, Aus-
schopfung von Bestandspotenzialen, Wiedernutzung von Brachflachen).

— Zum Zweiten soll sichergestellt werden, dass die Kommunen, soweit Sied-
lungserweiterungen dennoch unvermeidbar sind, Baulandausweisungen
sparsam, in wechselseitiger Abstimmung und in Einklang mit den Zielen
der Raumordnung und L andesplanung vornehmen.

— Zum Dritten soll die Flachennutzung in qualitativer Hinsicht verbessert
werden, indem unnétige Neuversiegelungen vermieden, Entsiegelungspoten-
ziale genutzt, Bodenqualitaten bei der Standortwahl bertcksichtigt und das
innerstadtische Grin- und Freiflachenangebot verbessert wird.

Um diese verschiedenen Zielkomponenten in der Praxis umzusetzen, missen
unterschiedliche Akteure zu einem zielkonformen Verhalten angeregt werden.
Daraus folgt, dass die dargestellten Instrumente, auch wenn sie einzeln disku-
tiert worden sind, immer nur in einer geeigneten Kombination erfolgreich sein
werden. Dabei sind unterschiedliche Mal3nahmenbtindel vorstellbar. In diesen
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missten jeweils Instrumente enthalten sein, die sowohl den einzelnen Ziel-
komponenten entsprechen als auch spezifisch auf beide Adressatengruppen,
d.h. die Kommunen einerseits und die Flachennutzer andererseits, wirken.

— Um die einzelnen Flachennutzer (Grundstiicksbesitzer, Bauherren, Investo-
ren) zu einem sparsamen und schonenden Umgang mit Grund und Boden
anzuregen, kommen z.B. in Betracht: Auflagen bei der Vergabe von Bau-
rechten, reformierte Grundsteuer, Neuerschlie3ungsabgabe, Modifikation der
Eigenheimzulage, versiegelungsabhangige Abwassergebuhr.

— Um die Kommunen zu einer sparsamen Ausweisung von Bauland und einer
verstarkten Innenentwicklung zu veranlassen, kommen z.B. in Betracht:
Verstarkung der interkommunalen Kooperation, Kompetenzausweitung der
regionalen Ebene, umfassende Gemeindefinanzreform, Einfuhrung handel-
barer Flachenausweisungsrechte, Okologisierung des kommunalen Finanz-
ausgleichs.

Bestimmte Instrumente, wie vor allem die informatorischen, sind mit Blick auf
beide Adressatengruppen von Bedeutung.

Die Kombination von zielbezogenen und adressatenspezifischen Instrumenten
sowie die Abschatzung der gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen unterschied-
licher Mal3nahmenbiindel werden Gegenstand der zweiten Phase des TAB-Pro-
jekts sein.
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