TEXTE

Bund/Lander-Dialog Flache -
ein Zwischenfazit

Anhang 1: Status quo Bericht: Kontingentierung der
Flachenneuinanspruchnahme

von:

Lutke Blecken, Gabriel Gotze, Dr. Michael Melzer
Raum & Energie Institut fur Planung, Kommunikation und Prozessmanagement GmbH, Wedel

Dr. Stephanie Bock, Thomas PreuR
Deutsches Institut fiir Urbanistik, Berlin

Herausgeber:
Umweltbundesamt

Umwelt
Fiir Mensch & Umwelt Bundesamt







TEXTE 22/2024

Ressortforschungsplan des Bundesministeriums fir
Umwelt, Naturschutz, nukleare Sicherheit und
Verbraucherschutz

Forschungskennzahl 3718 75 002 0
FB001237

Bund/L3ander-Dialog Flache — ein
Zwischenfazit

Anhang 1: Status quo Bericht: Kontingentierung der
Flachenneuinanspruchnahme

von

Lutke Blecken, Gabriel Gotze, Dr. Michael Melzer
Raum & Energie Institut flir Planung, Kommunikation und
Prozessmanagement GmbH, Wedel

Dr. Stephanie Bock, Thomas PreuR
Deutsches Institut fur Urbanistik, Berlin

Im Auftrag des Umweltbundesamtes



Impressum

Herausgeber

Umweltbundesamt

Worlitzer Platz 1

06844 Dessau-RoRlau

Tel: +49 340-2103-0

Fax: +49 340-2103-2285
buergerservice@uba.de

Internet: www.umweltbundesamt.de

Durchfiihrung der Studie:

Raum & Energie Institut fiir Planung, Kommunikation und Prozessmanagement GmbH
Lilanden 98

22880 Wedel

Abschlussdatum:
Dezember 2021

Redaktion:
Fachgebiet | 2.5 ,,Nachhaltige Raumentwicklung, Umweltprifungen
Detlef Grimski

Publikationen als pdf:
http://www.umweltbundesamt.de/publikationen

ISSN 1862-4804

Dessau-RofRlau, Februar 2024

Die Verantwortung fiir den Inhalt dieser Veroffentlichung liegt bei den Autorinnen und Autoren.


mailto:buergerservice@uba.de
file:///%5C%5Ctsclient%5CX%5C.projekte%5C19-0356%5Cchapter_00%5Cwww.umweltbundesamt.de
http://www.umweltbundesamt.de/publikationen

TEXTE Bund/Ldnder-Dialog Flache — ein Zwischenfazit — Anhang 1: Status quo Bericht: Kontingentierung der
Flacheninanspruchnahme

Inhaltsverzeichnis
FAN o] o 11 Lo TN T = d V=T = ol Y Y IR 7
A Y10V (U] o] (V] = OSSR UPURRSPRNt 8
1.1 Inhalt des Status QUO BEIICHES ....cuuiiiiiiiiee ettt esre e s et e e e sbaee e e 8
1.2 FIachenneuinanspruChnNanmMe.........uii i et e et e e e eaaee e e 8
13 Ziele auf Bundes- und Landesebene ........cooviiiiriieieeneeeneeeee e 9
1.4 Ausgangspunkt: Aktionsplan FIGCheNSParen ... 10
1.5 Drei AKLIONSTRIARY ...ttt e sbe e sae e st e b e b e 11
1.6 Aktionsfeld: Kontingentierung einflhren ...........cooe i 11
1.7 Bund/ Lander-Dialog zum FIAChENSPAreN.......ccecvvieiveeiiiecteecee ettt ettt e e 12
2 Kontingentierung der Flachenneuinanspruchnahme: Stand der Forschung .........ccccceeeevveeennnee. 13
2.1 Schllssel zur Verteilung von Flachenkontingenten auf Teilrdume......ccccccvevvecieeiicieeeenee, 13
2.1.1 Kontingentierung auf Grundlage der Einwohnerzahl............ccocociiiiiiiieccciie e, 13
2.1.2 Kontingentierung auf Grundlage der Gemarkungsflache..........ccccoeeeeiiiiicciinicccieece, 14
2.1.3 Kontingentierung auf Grundlage des Bevolkerungs-Flache-Indikators..........ccccccuveeenneee. 14
2.1.4 Kontingentierung auf Grundlage eines degressiven Bevolkerungsschliissels.................. 14
2.1.5 Kontingentierungssystem der Kommission Bodenschutz beim Umweltbundesamt
(KBU) ettt et e e e e e et es e et eaee e eees e eneeseeses s e eeseeseeseneeeneeeaeeeneeeseeeeesennans 16
2.1.6 Fazit und vergleichende BEWEITUNG ......ccooi it e e e 17
2.2 Ansatze fir die institutionelle Verankerung einer Verteilung von Kontingenten ................ 18
2.3 Wege zur Umsetzung einer KontingentierUNg........cuvuvvviviiiiiiiiiiieiiiiiiiiiiiiiiieieeereieeeeseeeeeeeenene 19
2.3.1 Regulatorischer Weg: Klassische RaumordnuNg .........c..eeeviiieieeiiiieeeeciieee e 19
2.3.2 Umweltékonomischer Weg: Flachenzertifikate und Handel............ccccoeeeeciiniecieeeenee, 22
3  Bisherige Ansatze quantitativer Steuerung in der regionalen Raumordnung .........c.cceccvvvvveeenn.. 24
3.1 202 =10 Y AT A 1 2V o PNt 24
3.2 REZION SUANESSEN ...eeeiiiiiie ettt e s e e et e e e s ate e e s ssbaeeesntaeeesnnaeeas 25
33 Regionen in RReINIaNd-Pfalz ........ccuviiiiiiiie e e 26
34 SAANIANG . et st r e saees 26
35 Regionen in SChlesWig-HOISEIN .....c..eeeeiieieeee e 26
3.6 FAzZit UNA BEWEITUNG ccoeii ittt e e e ettt e e e e e e e e st ar e e e e e e e ssnnteaneeeeeeeennnns 27
4  Kontingentierung als Thema des Bund-/LANder-Dialogs.........cceceueeeireeecieeeeiieeeeteeecee e 28



TEXTE Bund/Ldnder-Dialog Flache — ein Zwischenfazit — Anhang 1: Status quo Bericht: Kontingentierung der
Flacheninanspruchnahme

4.1 Ausgangstiberlegungen und Folgerungen hinsichtlich einer Kontingentierung der
FlachenneuinanspruChNaNmMe.. ... e e e e e 28
41.1 AUSEANESUDEIEBUNEEN....cciii it e e e e e e ra e e e e e e e e e nennaees 28
4.1.2 (o] F=d Y VT a Y4 o SRS 29
4.2 Grundsatzliche Fragestellungen einer Kontingentierung ........cccccevcveeeiicieeecccieee e 30
4.3 Varianten fir die Verteilung der bundesweit verfliigbaren Neuflaichenpotenziale =
Q0T 01 ] == o | (=Pt 31
4.4 Handelbare Flachenzertifikate als vierte Variante.......c.cooeeiiiiiniiniinieeeeececee e 31
4.5 Das Problem der Schwéachung der Landes- und Regionalplanung.........cccccoeevveeiniiieeecnnnnn. 32
4.6 Umsetzung einer Kontingentierung durch raumordnerische Steuerung, ggf. in
Kombination mit einem Zertifikatehandel.........cocooieiiiiiii e 32
4.7 Wahrung der kommunalen Planungshohe@it..........ccccoooeiiiiiiei e 33
N VoY - [ o= SRS 35
Al Quantitative Mengenbegrenzungen zur Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme
in den deutschen Bundeslandern und Planungsregionen ..........ccccceeveeccviieeeee e eecccvveeeeeenn, 35
A2 LG (o113 T PSPPSR 37
6 QUEIENVEIZEICINIS ...ttt e sa e e sre e s e e e s re e e eneeesareeens 42



TEXTE Bund/Ldnder-Dialog Flache — ein Zwischenfazit — Anhang 1: Status quo Bericht: Kontingentierung der
Flacheninanspruchnahme

Abbildungsverzeichnis

Abbildung 1: Anstieg der taglichen Siedlungs- und Verkehrsflachen in ha.....9
Abbildung 2: Ansatze fir die institutionelle Verankerung von

Kontingenten ..., 19
Abbildung 3: Bedarfsberechnung gemald Regionalplan Region Stuttgart.....25



TEXTE Bund/Ldnder-Dialog Flache — ein Zwischenfazit — Anhang 1: Status quo Bericht: Kontingentierung der
Flacheninanspruchnahme

1 Einfiihrung

1.1 Inhalt des Status quo Berichts

Der Status quo Bericht ,Kontingentierung der Flachenneuinanspruchnahme* folgt der
Zielstellung des REFOPLAN-Vorhabens ,Bund-/ Lander-Dialogs Flachensparen“ (FKZ 3781 75
002 0), in einem breiten umweltpolitischen Diskurs zum Flachensparen Empfehlungen fiir Bund
und Lander zur Erreichung der flachenpolitischen Ziele abzuleiten. Der in diesem Anhang-Band
1 vorgelegte ausfiihrliche Status quo Bericht ergdanzt den Hauptband zum Zwischenbericht des
REFOPLAN- Vorhabens (FKZ 3718 75 002 0). Dargestellt werden im Bericht u.a.:

» die Moglichkeiten einer Operationalisierung flachenpolitischer Ziele des Bundes in Form
begrenzter Mengen der Flachenneuinanspruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke,

» mogliche Wege bzw. Verfahrensweisen einer Verteilung begrenzter Mengen der
Flachenneuinanspruchnahme in Form von Kontingenten im Wege der Raumordnung oder
eines Zertifikatehandels,

» Rollen und Aufgaben der mafdgeblichen Akteure im Kontext einer moglichen
Kontingentierung (Bund, Lander/ Landesraumordnung, regionale Raumordnung,
Kommunen),

» bisherige Vorgehensweisen der Raumordnung zur quantitativen Begrenzung bzw.
raumlichen Steuerung der Flachenneuinanspruchnahme,

» Thesen zu einem Vorgehen der Kontingentierung fiir eine Diskussion im Bund/ Lander
Dialog.

Der Bericht fufdt auf einer Auswertung von einschlagiger Literatur, die u.a. in Bezug auf die
Ergebnisse abgeschlossener Forschungsprojekte und Modellvorhaben, Empfehlungen von
Fachgremien und die bisherige Planungspraxis insbesondere der Raumordnung erfolgte.

1.2 Flachenneuinanspruchnahme

Die tagliche Flachenneuinanspruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke lag im
vierjahriges Mittel der Jahre 2016 bis 2019 bei durchschnittlich 52 Hektar (Statistisches
Bundesamt [DESTATIS], 2021 und Abb.1). Es bestehen je nach Entwicklungsdynamik
(Bevolkerung, Wohnungsnachfrage, Wirtschaftskraft) grofse regionale Unterschiede bei der
téglichen Flachenneuinanspruchnahme.
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Abbildung 1:  Anstieg der taglichen Siedlungs- und Verkehrsflachen in ha

Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache*
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Quelle: Umweltbundesamt [UBA], 2020

Insgesamt gehen zwei Drittel der Fladchenneuinanspruchnahme auf kommunale Planungen
zuriick. Ein weiteres Drittel der Flaichenneuinanspruchnahme verursachen Planverfahren, die
nicht direkt durch die kommunale Bauleitplanung gesteuert werden kénnen, bspw. auf
Planfeststellungsverfahren durch Bund und Lander (Meinel et al., 2020).

Die Umweltministerkonferenz hat Ende 2020 festgestellt, dass sich die
Flachenneuinanspruchnahme in Deutschland immer noch ,,... auf einem hohen Niveau befindet
...". Zugleich wird konstatiert, dass das 30-Hektar-Ziel fiir das Jahr 2020, wie es in der Nationalen
Nachhaltigkeitsstrategie (2020) und im Klimaschutzplan verankert ist, nicht erreicht wurde
(Umweltministerkonferenz [UMK], 2020, S. 25-26).

Trotz einer deutlichen Reduzierung ist die gegenwartige Flachenneuinanspruchnahme fiir
Siedlungs- und Verkehrszwecke noch weit vom aktuellen bundespolitischen Ziel ,,30-X-Hektar
pro Tag bis 2030“ entfernt.

1.3 Ziele auf Bundes- und Landesebene

Die Debatte um Flachensparziele und die Umsetzung des Flachensparens wurde maf3geblich
durch das 30-ha-Ziel ausgel6st, das im Jahr 2002 in der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie
festgeschrieben wurde (Deutscher Bundestag, 14. Wahlperiode, 2002, S. 104). Dariiber hinaus
wurde im Jahr 2007 in der Nationalen Biodiversitatsstrategie das Ziel der vorrangigen
Innenentwicklung (Verhaltnis Innen- zu Aufdenentwicklung = 3:1) formuliert
(Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit [BMUB], 2007, S. 51).
Mit der Neuauflage 2016 im Zeichen der ,Post-2015-Agenda fiir nachhaltige Entwicklung"
wurde die Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie umfassend weiterentwickelt (Die

9
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Bundesregierung, 2017). Das globale Nachhaltigkeitsziel der Vereinten Nationen ,Stadte und
Siedlungen inklusiv, sicher, widerstandsfahig und nachhaltig gestalten“ (SDG 11) wird in Form
von Mafdnahmen u.a. einer nachhaltigen, integrierten und inklusiven Stadtentwicklungspolitik
konkretisiert. Das 30-Hektar-Ziel, das 2020 erreicht werden sollte, wird mit der Zielrichtung
»2Senkung auf 30 ha minus X pro Tag bis 2030 fortgeschrieben. Ergdnzt wurde der bisher
etablierte Kernindikator durch zwei weitere Indikatoren: ,Freiraumverlust” (Freiraumflache in
Quadratmetern je Einwohner) und , Siedlungsdichte“ (Anzahl der Einwohner je
Quadratkilometer Siedlungs- und Verkehrsflache).

Damit erhalt neben der Begrenzung der Flachenneuinanspruchnahme die Effizienz der
Flachennutzung ein grofieres Gewicht. Ein Flachenverbrauchsziel Netto-Null wurde bereits
2007 in der Biodiversitatsstrategie des Bundes als notwendige Perspektive skizziert (BMUB,
2007,S.51). Im Jahr 2011 formulierte der Bundesrat im Rahmen seiner Stellungnahme zum
Fahrplan fiir ein ressourceneffizientes Europa der europaischen Kommission ein
weitergehendes Flachensparziel mit der Perspektive 2030: ,Fiir eine dauerhafte, effiziente und
verantwortungsvolle Ressourcennutzung sind der Erhalt der Bodenfunktionen und ein deutlich
reduzierter Flachenverbrauch besonders wichtig. Das Ziel, ,netto“ kein Land mehr neu in
Anspruch zu nehmen, muss angesichts der demographischen Entwicklung und der vielfaltigen
Potenziale zur Innenentwicklung wesentlich frither als im Jahr 2050 erreicht werden
(Zielvorstellung 2025, spatestens 2030)“ (Der Bundesrat, 2011). Hieran kniipft das , Integrierte
Umweltprogramm 2030" des BMUB an, das Leitziele und Vorschlage formuliert, wie der
Okologische Wandel gestaltet werden kann und muss. Unter dem Stichwort , Flachenschutz
ambitioniert vorantreiben” wird mit Verweis auf zu entwickelnde Mafdnahmen zum
Flichenschutz und der Gestaltung des Ubergangs zu einer Flichenkreislaufwirtschaft eine
Senkung des Flachenverbrauchs bis 2030 auf 20 Hektar pro Tag gefordert (BMUB, 2016).
Inzwischen wird ein Flachenverbrauchsziel Netto-Null von der Europaischen Kommission, vom
Rat fiir Nachhaltige Entwicklung (RNE), dem Rat der Sachverstdndigen fiir Umweltfragen (SRU)
sowie dem Naturschutzbund Deutschland e.V. (NABU) mit Blick auf das Jahr 2050 gefordert.

Verschiedene Bundesldnder haben das 30-ha-Ziel des Bundes in Form adaptierter Landesziele in
ihre Nachhaltigkeitsstrategien bzw. als Grundsatz der Raumordnung aufgenommen. Eine
Operationalisierung des bundespolitischen Mengenziels in Form verbindlicher Ziel- oder
Mengenvorgaben auf Landes- bzw. regionaler oder kommunaler Ebene erfolgte bislang jedoch
nicht, quantifizierte Ziele blieben somit unverbindlich, eine verbindliche Operationalisierung
steht aus.

1.4 Ausgangspunkt: Aktionsplan Flachensparen

Ziele zur Reduzierung der Fldchenneuinanspruchnahme fiir Siedlung und Verkehr sind schon
seit langem verabschiedet, daran ankniipfende Strategien entwickelt, ausgereifte Instrumente
erprobt und im Einsatz. Das fiir das Jahr 2020 formulierte 30 ha-Ziel wurde allerdings trotz der
zahlreichen Aktivitdten in Politik, Forschung und Praxis nicht erreicht. Daher miissen weitere
Anstrengungen erfolgen, um das fiir das Jahr 2030 formulierte Ziel ,30 minus X Hektar” zu
erreichen.

Im Aktionsplan Flachensparen, der im Rahmen eines UBA-Forschungsvorhabens erarbeitet und
im Jahr 2018 veroffentlicht wurde, erfolgte die institutionelle und instrumentelle Aufbereitung
und Weiterentwicklung von Mafdnahmen zur Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme
(Adrian et al., 2018). Im Mittelpunkt steht deren Umsetzung in der Gesetzgebung, im
Verwaltungsvollzug und im Bereich privater Akteure beim Flachenmanagement. Hierfiir wurde
ein Vorgehen in Form eines politikfidhigen Aktionsplans entwickelt. Einbezogen sind vorhandene
und neue Instrumente und Mafdnahmen zur Reduzierung der Flichenneuinanspruchnahme, die
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einen deutlichen Beitrag zur Erreichung der Flachensparziele leisten konnen. Der Aktionsplan
wirbt fiir eine breit angelegte Debatte um die Flichenneuinanspruchnahme und um
Flachensparen in einem themeniibergreifenden Kontext. Konsequente Innenentwicklung und
kompakte Siedlungsentwicklung, angepasst an jeweilige Entwicklungsdynamiken, stehen
demnach in einem engen Verhaltnis zu sozialen, volkswirtschaftlichen, baukulturellen,
klimapolitischen und 6kologischen Zielen der Gesellschaft. Damit hat die Umsetzung des
Aktionsplans Flachensparen zahlreiche Bezlige zu den aktuellen Debatten und
Kommissionsempfehlungen zur Wohnungs- und Baulandpolitik und zur Schaffung
gleichwertiger Lebensverhaltnisse.

1.5 Drei Aktionsfelder

Der Aktionsplan gliedert sich in drei Aktionsfelder, die eng miteinander verkniipft sind:
» Kontingentierung einfiihren,

» Innenentwicklung starken,

» Fehlanreize abbauen.

Im Mittelpunkt des Aktionsfelds ,Kontingentierung einfithren steht die Operationalisierung
flichenpolitischer Ziele und deren Ubersetzung in Maftnahmen und Prozesse in erster Linie
seitens Bund und Liandern. Empfohlen wird die Einfithrung eines Kontingentierungssystems, das
verbindlich bis in die kommunale Bauleitplanung wirkt. Bund und Lander sollten hierzu in einen
Dialog treten, um nach einem als gerecht empfundenen Schliissel das Flachenkontingent entlang
des flachenpolitischen Mengenziels des Bunds auf die Lander zu verteilen. Fiir die anschlieféende
Umsetzung kdmen sowohl der Handel mit Flichenzertifikaten (umweltokonomischer Ansatz) als
auch die Raumordnung (regulatorischer Ansatz) in Betracht.

Im Aktionsfeld ,Innenentwicklung stiarken!“ geht es darum, die zahlreichen vorhandenen
Instrumente konsequent einzusetzen und - wo notwendig - zielgerichtet weiterzuentwickeln
und zu ergdnzen. Dabei sind vor allem 6konomisch wirksame Anreize und Foérderkulissen neu
zu justieren. Gepriift werden sollten zudem bspw. Nachsteuerungen, um den Zwischenerwerb
durch Kommunen im Innenbereich von der Grunderwerbsteuer zu befreien sowie die
Weiterentwicklung der Grundsteuer B in Richtung einer Bodenwertsteuer. Grundlegende
Mobilisierungshemmnisse von Flachenpotenzialen im Bestand sollten durch geeignete
rechtliche und fiskalische Rahmenbedingungen fiir Kommunen iiberwunden werden, damit sie
leichter auf Bestandsflachen zugreifen konnen. Zudem sollen Know how, Personal und
Finanzierungsmoglichkeiten fiir Mobilisierungsmafinahmen bereitgestellt werden, z.B. zur
Eigentiimeransprache sowie fiir Uberplanung, Zwischenerwerb, Vermarktung und
Baureifmachung von bebauten bzw. unbebauten Bestandsimmobilien. Eine aktive
Liegenschaftspolitik der Kommunen gilt dabei als Dreh- und Angelpunkt fiir die Mobilisierung
von Innenentwicklungspotenzialen.

Im Aktionsfeld ,Fehlanreize abbauen!“ wird Bund und Landern empfohlen, 6konomische
Fehlanreize abzubauen. Insgesamt sollten alle relevanten Férderprogramme systematisch auf
ihre Vereinbarkeit mit flachenpolitischen Zielstellungen iiberpriift und Fehlanreize abgebaut
werden.

1.6 Aktionsfeld: Kontingentierung einfiihren

Die Kontingentierung der Flachenneuinanspruchnahme gilt im Aktionsplan Flachensparen als
Kern eines strategischen Flichenmanagementansatzes, mit welchem die flichenpolitischen Ziele

11
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operationalisiert und in Mafdnahmen und Prozesse iibersetzt werden, um moéglichst punktgenau
diese Ziele zu erreichen. Dabei ist die Kontingentierung eine origindre Aufgabe von Bund und
Landern, die deshalb zundchst in einen Aushandlungsprozess treten sollten. Die
Kontingentierung schafft die Voraussetzung dafiir, dass die gesetzten Mengenziele verbindlich
bis in die kommunale Bauleitplanung wirken kénnen.

Kontingente sollten nach einem als gerecht empfundenen Schliissel auf die Lander, Regionen
bzw. Kommunen verteilt werden. Zur anschlieféenden Verteilung der Kontingente kommen zwei
mogliche Wege in Betracht:

» Einfiihrung eines Handels mit Flichenzertifikaten (umwelt6konomischer Ansatz): Der
Zertifikatehandel ermoglicht eine quantitativ zielgenaue Steuerung und ist somit ein
sicherer Weg, ein flachenpolitisches Mengenziel zu erreichen. Er lenkt zudem
Neuausweisungen bevorzugt auf Bereiche, in denen Investitionen langfristig rentierlich sind.
Er belohnt Kommunen, die ihre Kontingente nicht nutzen, da sie diese veraufdern kdnnen.
Durch die Moglichkeit des Handels und die Moglichkeit, durch die Riicknahme von
Baurechten ,Weif3e Zertifikate“ zu generieren, lasst er den Kommunen - innerhalb der
Grenzen der Raumordnung - vergleichsweise grofde Entscheidungsspielraume. Der Handel
mit Flachenzertifikaten lasst das bestehende Recht im Prinzip unbertihrt, allerdings muss
der Bund zu seiner Einfithrung eine Rechtsgrundlage schaffen (z.B. das bestehende
Planungsrecht ergianzen).

» Weg der klassischen Raumordnung (regulatorischer Ansatz): Der Weg der klassischen
Raumordnung kniipft an die Kompetenzen der Raumordnung an. Der Bund muss hierfiir den
Rechtsrahmen fiir die Raumordnungsplanung im ROG entsprechend weiterentwickeln und
eine Kontingentierung in der klassischen Raumordnung verankern. Auch so lasst sich ein
flachenpolitisches Mengenziel punktgenau umsetzen und der Flachenverbrauch auf
tragfahige Standorte lenken. Bei diesem Ansatz kann auf vorhandene Strukturen, Prozesse
und Instrumente zuriickgegriffen bzw. aufgebaut werden. Der Weg der Raumordnung muss
durch interkommunale oder intraregionale Abstimmungen sowie Aushandlungs- und
Verstandigungsprozesse begleitet werden (Adrian et al.,, 2018, 122 ff.).

1.7 Bund/ Linder-Dialog zum Flachensparen

Mit dem Projekt , Organisatorische und wissenschaftliche Unterstiitzung des Bund/ Lander-
Dialogs bei der Umsetzung des Aktionsplans Flachensparen®, in dessen Rahmen dieser Bericht
erstellt wurde, sollen die Ergebnisse des Aktionsplans Flachensparen umgesetzt werden. Im
Aktionsplan Flachensparen wurde ein Handlungsrahmen formuliert, damit diejenigen Akteure,
die mafdgeblich am Flachengeschehen beteiligt sind, mit den geeigneten Mitteln und
Instrumenten die flichenpolitischen Ziele des Bundes in einer konzertierten Aktion umzusetzen.

Zu den Aktionsfeldern werden im Vorhaben zum Bund-/ Lander Dialog fachliche Impulse
erarbeitet. Der hier vorliegende Status quo Bericht stellt den aktuellen Sachstand im Aktionsfeld
,Kontingentierung einfiihren“ dar. Damit wurde der Bund-/ Lander Dialog zu diesem Thema
fachlich-inhaltlich vorbereitet und floss in die Dialogveranstaltung am 10.Marz 2021 ein.
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2 Kontingentierung der Flachenneuinanspruchnahme:
Stand der Forschung

Eine Operationalisierung des ,, 30 minus X Hektar-Zieles" iiber eine Kontingentierung erfordert
eine Aufschliisselung dieses Flachenverbrauchsminderungsziels auf einzelne Teilrdume (z.B.
Lander, Regionen oder Kommunen) in Form von Kontingenten. Dieser Prozess der
Kontingentierung ist somit ein Instrument fiir die Operationalisierung des Mengenziels.

Fiir den Prozess der Verteilung der Kontingente auf Teilrdume werden eine Vielzahl von
Verfahren vorgeschlagen (siehe Kapitel 2). Neben der Entscheidung iiber die Nutzung eines
Verteilungsschliissels ist zudem abzuwagen, auf welcher institutionellen Ebene die Verteilung
von Kontingenten bis zur kommunalen Bauleitplanung erfolgen soll (siehe Kapitel 2.2) und iiber
welchen Steuerungsansatz eine Kontingentierung durchgefiihrt werden soll (siehe Kapitel 2.3).
Neben der Verankerung des Kontingentierungssystems in der klassischen Raumordnung iiber
Regulation besteht die Moglichkeit, im Rahmen eines umweltokonomischen Ansatzes liber ein
System der handelbaren Flachenzertifikate das flichenpolitische Ziel punktgenau umzusetzen.
In einigen Landern bzw. Regionen werden bereits Ansatze einer quantitativen Steuerung in der
regionalen Raumordnung umgesetzt (siehe Kapitel 3).

2.1 Schlissel zur Verteilung von Flachenkontingenten auf Teilrdume

Fiir den Prozess der Verteilung der Kontingente auf Teilraume werden eine Vielzahl von
Verfahren mit sehr unterschiedlichen verteilungspolitischen Auswirkungen vorgeschlagen
(Bohm et al,, 2002; Henger & Schréter-Schlaack, 2008; Henger et al., 2010; Kock et al., 2008;
Ostertag et al,, 2010; Penn-Bressel, 2019; Walz & Toussaint, 2009; Wiggering et al., 2009). In der
Fachdebatte werden vor allem flichenbezogene Indikatoren hinsichtlich der Anwendung von
Verteilungsschliisseln diskutiert, die sich auf die Kataster-, Siedlungsfléache,
Siedlungsentwicklung, Bevolkerungs-, Siedlungsdichte und auch auf sozio6konomische Kriterien
wie Bevolkerungszahlen, Bevolkerungsentwicklung, Wirtschaftskraft sowie Erwerbstatigenzahl
beziehen. Die Verteilung von Kontingenten entsprechend bestimmter Kriterien wird
Benchmarking genannt. Im Rahmen dieses Kapitels soll der aktuelle Wissensstand zu Ansatzen
fiir eine Berechnung bzw. Verteilung von Kontingenten dargelegt werden.

Bei der Kontingentierung ist zu beachten, dass Flachen fiir iiberortliche Zwecke bei Planungen
des Bundes und der Lander (z.B. Bundesverkehrswege, UVP-pflichtige Vorhaben,
Planfeststellungsvorhaben oder Vorhaben nach § 35 BauGB) nicht nach dem fiir die Kommunen
vorgesehenen Verteilungsschliissels zugeteilt werden konnen (Walz & Toussaint, 2009, S. 6). Bei
der Verteilung von Flachenkontingenten ist daher eine vorab zu definierende Reserve an
Kontingenten abzuziehen.

Fiir die Umsetzung des Mengenziels muss sich die Politik auf konkrete Reduktionsziele fiir
gewisse Teil- und Zeitrdume verstandigen, sodass die Flichenneuinanspruchnahme schrittweise
verringert und sich dem Mengenziel angendhert wird. Aus diesem Grund ist ein
Transformations- bzw. Reduzierungspfad festzulegen, welcher den Gesamtumfang der bis bspw.
2030 moglichen Flachenausweisung determiniert. In der Konsequenz erhalten die Kommunen -
unabhéngig vom gewdhlten Verteilungsschliissel - bis zum Jahr 2030 schrittweise abgesenkte
Kontingente.

211 Kontingentierung auf Grundlage der Einwohnerzahl

Einer Kontingentierung auf Grundlage der Einwohnerzahl liegt der Annahme zugrunde, dass fiir
jeden einzelnen Bundesbiirger die gleiche Menge an zusatzlich zu beanspruchender Flache
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angerechnet wird, unabhingig davon, in welchem Bundesland die Person beheimatet ist. In
Bezug auf die Einwohnerzahl Deutschlands stehen 1,4 m2 zuséatzlicher Flache pro Einwohner
und Jahr gemaf dem 30-Hektar-Reduktionsziel zur Verfiigung. Multipliziert man diesen Faktor
mit der Einwohnerzahl eines Bundeslandes, erhadlt man folglich die Obergrenze der
Flachenneuinanspruchnahme fiir das jeweilige Bundesland (Walz & Toussaint, 2009, S. 65).
Dieser Schliissel verteilt die Kontingente allein auf Basis der Bevolkerungsgrofe, beispielsweise
die Einwohnerzahl einer Kommune zu einem bestimmten Stichtag. Fiir die Bevolkerungsgrofie
als zentralem Bedarfsindikator spricht das hohe Mafi an Transparenz und Datenverfiigbarkeit,
mit der sich die Bedarfe der Siedlungsentwicklung aus einer tibergeordneten Perspektive
bewerten lassen (Siedentop et al., 2020, S. 6). Da jedoch der Pro-Kopf-Flachenverbrauch mit
zunehmender Einwohnerzahl und hoherer Bevolkerungsdichte einer Gebietskdrperschaft sinkt,
wilrden Regionen mit einer geringen Bevolkerungsdichte und eher landlich gepréagten
aufgelockerten Siedlungsstrukturen deutlich weniger Entwicklungspotenziale erhalten. Zudem
kann der hohere Flachenbedarf fiir infrastrukturelle Einrichtungen in diinn besiedelten Gebieten
mit diesem Verfahren nicht berticksichtigt werden. Grofdere Stadte und Gemeinden wiederum
sind siedlungsstrukturell durch einen hohen Anteil verdichteter Wohnformen gekennzeichnet
und haben fiir die Befriedigung der Wohnflachennachfrage einen geringeren spezifischen
Flachenbedarf.

2.1.2 Kontingentierung auf Grundlage der Gemarkungsflache

Ebenfalls im Sinne einer Gleichbehandlung konnte argumentiert werden, dass eine Zuteilung auf
Grundlage der Grofde der Gemarkungsflache erfolgen sollte. Dieser Schliissel verteilt die
Kontingente allein auf Basis der Katasterflache einer Gemeinde, also anhand des Flachenanteils
einer Gebietskorperschaft an der Gesamtflache Deutschlands. Dabei zeigt sich allerdings, dass
Gemeinden mit geringer Bevdlkerungsdichte und relativ grofder Gemarkung unverhaltnismafdig
viele Flachenanteile erhalten wiirden. Eine reine Mengenaufteilung nach der Gemarkungsflache
ist deshalb kritisch zu bewerten.

2.13 Kontingentierung auf Grundlage des Bevolkerungs-Flache-Indikators

Die Regionalisierungen von Flachenziel bezogenen Mengen entweder auf Grundlage der
Gemarkungsflache oder der Bevolkerungszahl wiirde bisherige raumplanerische Leitbilder mit
raumdifferenzierten Bedarfszahlen erheblich konterkarieren (Henger et al.,, 2010, S. 305). Somit
erscheint eine Anwendung beider Verteilungsschliissel in Kombination attraktiv, da diinn
besiedelte Teilbereiche nicht zu stark in ihrer Entwicklung beeintrachtigt wiirden und
Teilrdume mit einer hohen stadtebaulichen und einwohnerbezogenen Dichte nicht zu stark
bevorzugt wiirden. In diesem Sinne kénnen mit einem Bevolkerungs-Flache-Indikator (BeFla-
Indikator) plausible Verteilungsmuster generiert werden. Der Anteil eines Teilraums wird
mittels folgender Formel (Henger et al., 2010, S. 304) bestimmt.

) (pi o ai) ¥
=—4—] %
xi >3

xi= Zuteilungsanteil eines Teilraums; X= Flachensparziel; pi= Bevolkerungsanteil; P= Gesamtbevdlkerung; ai=
Anteil an Katasterflaiche; A= Gesamtflache

214 Kontingentierung auf Grundlage eines degressiven Bevélkerungsschliissels

Ein weiterer Ansatz zur Verteilung von Kontingenten auf Kommunen und Regionen ist die
Berechnung iiber einen degressiven Bevolkerungsschliissel. Dieser Ansatz orientiert sich an
einer Hochstgrenze der Fladchenneuinanspruchnahme auf Bundes- oder Landesebene. Der

14



degressiv gestaltete Bevolkerungsschliissel gewahrleistet, dass bevolkerungsreichere Regionen
bzw. Kommunen geringere Flaichenzuweisungen pro Kopf erhalten als bevdlkerungsarmere
(Bayerischer Landtag, 2019, S. 2). Die Berechnung der jahrlichen teilrdumlichen Flachenbudgets
fufdt darauf, dass der Pro-Kopf-Flachenverbrauch mit ansteigender Einwohnerzahl sinkt. Damit
kann eine flichendeckende ausgeglichene Entwicklung sichergestellt werden, indem
einwohnerschwache Gemeinden gestarkt und ihnen ausreichend Entwicklungschancen gewahrt
werden.

Die Kontingentierung auf Grundlage eines degressiven Bevolkerungsmodells durch die Bildung
von Grofdenklassen ist in dem Bayerischen Gesetzesentwurf ,Nachhaltige Flachennutzung durch
ein verbindliches 5-Hektar-Ziel‘'verankert (vgl. Hartmann 2019: 5) und fand auch in dem
Modellversuch Flachenzertifikatehandel Anwendung (Henger & Schier, 2014, S. 8). Die konkrete
Zuteilungsformel (Bizer et al,, 2012, 51 ff.) wurde so gewahlt, dass das 30-Hektar-Ziel fiir ein
Jahr auf alle 11.413 Stadte und Gemeinden Deutschlands (Stand 30.6.2011) auf Grundlage der
Bevolkerungsgrofie (Stand: 31.12.2010) anhand von drei Grofienklassen aufgeteilt wird:

» bis 50.000 Einwohner: X/1000 * 0,1739 ha / Jahr (d.h. fiir 1.000 Einwohner gibt es 0,1739
ha pro Jahr = fiir 50.000 Einwohner gibt es 8,7 ha pro Jahr),

» 50.000 bis 100.000 Einwohner: 8,7 ha / Jahr + ((X-50.000) /1000 * 0,0936) ha / Jahr (fur
50.000 Einwohner gibt es eine ,Grundausstattung” von 8,7 ha pro Jahr; je weitere 1.000
Einwohner 0,0936 ha pro Jahr),

» grofder 100.000 Einwohner: 13,4 ha / Jahr + ((X-100.000) /1000 * 0,0115) ha / Jahr (fiir
100.000 Einwohner gibt es eine Grundausstattung von 13,4 ha pro Jahr; je weitere 1.000
Einwohner 0,0115 ha pro Jahr).

Verteilt wurden in den Annahmen des Modellversuchs insgesamt 109.500 Zertifikate (= 30 ha/d
* 365 Tage), die jeweils zur Ausweisung von 1.000 m2 Bruttobauland berechtigen (Bizer et al.,
2012, S.52).

Anwendungsbeispiel: Kontingentierung nach einem degressiven Bevolkerungsmodell im Gesetz-
entwurf ,Nachhaltige Flachennutzung durch ein verbindliches 5-Hektar-Ziel‘ im Freistaat Bayern

In Anlehnung des vom Bundesverwaltungsgericht widersprochenen Volksbegehren ,Betonflut
einddmmen” hat Biindnis 90/Die Griinen einen Gesetzesentwurf zur Anderung des Bayrischen
Landesplanungsgesetzes mit einem einzufiihrenden 5-Hektar-Ziel erarbeitet. Die Entscheidung des
Bayrischen Verwaltungsgerichts erklarte das Volksbegehren fiir unzulassig, ,weil der Gesetzesent-
wurf gegen die verfassungsrechtliche Verpflichtung des Gesetzgebers verstoRRen hat, die
wesentlichen Bestimmungen einer Sachmaterie selbst zu regeln (Bovet 2019: 6). Diesbeziiglich
fehlten im Entwurf Vorgaben, wie die Aufteilung der Flachenneuinanspruchnahme auf einzelner
Planungstrager vorzunehmen ist. Daraufhin wurde an das UBA , die Frage herangetragen, welche
Moglichkeiten es gibt, das 5-Hektar-Ziel auf die bayrischen Gemeinden zu verteilen” (Penn-Bressel,
2019, S. 35). Hierbei wurden verschiedene Ansatze diskutiert: Neben der Zuteilung nach
Einwohnern und Kataster-fliche wurde eine Kontingentierung nach raumordnerischen
Handlungsbedarfen vorgeschlagen.

Die Verteilung der Flachenkontingente erfolgt im Rahmen des liberarbeiteten Gesetzesentwurfs
fir Bayern stufenweise: Das landesweite Flachenbudget wird ausgehend von ca. 12 Hektar pro Tag
im Jahr 2017 jahrlich um einen ha reduziert, sodass im Zieljahr 2026 eine Obergrenze fir die Fla-
cheninanspruchnahme von 5 ha pro Tag (dieser Wert entspricht dem bayerischen Anteil am Fla-
chensparziel der Bundesrepublik Deutschland) angestrebt wird. In der ersten Zuteilungsperiode
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(2021-2023) stehen folglich taglich 9 ha zur Verfligung, wahrend das Flachenbudget in der zweiten
Zuteilungsperiode (2023-2026) auf 6 Hektar reduziert wird. Das landerspezifische 5-Hektar-Ziel soll
dabei nicht vollstandig an die Gemeinden fiir Bauleitplanungen verteilt werden, da Reserven fir
Uberortliche Planungen in Hohe von 35 Prozent vorgehalten werden sollen (vgl. Penn-Bressel
2019: 35). Darliber hinaus soll eine Flachenreserve von 5 Prozent fiir Hartefalle vorgesehen wer-
den (Bayerischer Landtag, 2019, S. 12). Uber den konkreten Zuteilungsschliissel entscheidet der
Gesetzgeber alle drei Jahre neu, sodass auf veranderte Rahmenbedingungen reagiert und
nachgesteuert werden kann. Das verbleibende Flachenbudget soll auf die Gemeinden des
Freistaates verteilt werden. Als Verteilungsschliissel soll ein degressives Bevolkerungsmodell
verwendet werden

2.15 Kontingentierungssystem der Kommission Bodenschutz beim Umweltbundesamt
(KBU)

Die KBU regt im Papier , Flachenverbrauch einschranken - jetzt handeln“ aus dem Jahr 2009 ein
dynamisches Kontingentierungssystem an, wobei die Anzahl zuséatzlicher Flachenkontingente im
Zeitverlauf stetig reduziert werden soll (Wiggering et al., 2009, S. 10). Im Rahmen dieses
Ansatzes wird fiir einen Indikatoren-Mix plddiert, der den Maf3stab fiir die Kontingentierung auf
dem Ausgangswert der Flaichenneuinanspruchnahme im Zeitraum von 2001 bis 2004, die
Anzahl der Einwohner im Jahr 2007 sowie der voraussichtlichen Anzahl der Einwohner im Jahr
2020 legt (Wiggering et al., 2009, S. 11).

Ferner schldgt die KBU vor, das bundesweite 30-Hektar-Ziel iiber die Zustdndigkeit der
Bundesldander auf die Kommunale Ebene herunterzutransformieren. Als Kenngréfden fiir die
weitere Verteilung konnte die Flachenneuinanspruchnahme zu einem Referenzzeitraum sowie
die Bevolkerungszahl zu bestimmten Stichtagen herangezogen werden (Wiggering et al., 2009,
S.12). Mit der in den Verteilungsschliissel einbezogenen Kenngrofie des Ausgangswerts der
Flachenneuinanspruchnahme in einem definierten Zeitraum wird jedem Teilraum die gleiche
prozentuale Reduktion der Siedlungs- und Verkehrsflachenentwicklung abverlangt, sodass im
Vergleich zur Katasterflache mit dieser Kenngrofde eine deutlich starker am Flachenbedarf
orientierte Zuteilung gelingt. Allerdings wird ein hohes Wachstum und eine expansive
Baulandpolitik von Teilrdumen in der Vergangenheit honoriert Dies konnte zu Fehlanreizen
fiihren, da eine Erweiterung der Siedlungs- und Verkehrsflachen in der Vergangenheit durch
zusatzliche Kontingente belohnt werden wiirde (Henger & Schroter-Schlaack, 2008, S. 15),
wahrend Kommunen, die bisher unterproportional Siedlungs- und Verkehrsflichen ausgewiesen
haben, weniger Kontingente erhalten.

Kontingentierungssystem der Kommission Bodenschutz (KBU)

Die Kommission Bodenschutz im Umweltbundesamt (KBU) fordert im Papier ,,Flachenverbrauch
einschranken — jetzt handeln” angesichts einer Flachenneuinanspruchnahme von 104 ha pro Tag
im vierjahrigen Mittel bei Erscheinung des Papiers im Jahr 2009 eine konsequente
Flachensparpolitik und effiziente Flaichennutzungspolitik zur Erreichung des 30-ha-Ziels bis 2020.
Dafiir hat sie Empfehlungen und ein MalRnahmenbiindel erstellt, die Moglichkeiten zur
Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme aufgreifen. Neben konkreten MaBnahmen zum
Flachenrecycling und der Erarbeitung einer Bodenqualitatsstrategie schlug die KBU vor, das 30-ha-
Ziel Uber die Zustandigkeit der Bundeslander auf die kommunale Ebene herunterzutransformieren
(vgl. KBU 2009: 12). Zudem verdeutlicht die KBU den Schritt, einen Anpassungspfad mit der
Zugrundelegung von Zwischenzielen festzulegen. Dieser fordert eine Reduktion auf 80 ha bis 2010,
mit einem anschlieRenden linearen Riickgang um jahrlich fiinf Hektar (vgl. ebd. 2009: 18). Mithilfe
dieses Reduktionspfades soll 2020 das 30-ha-Ziel erreicht werden. Die KBU hat im Rahmen eines
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Rechenbeispiels einen Vorschlag fiir die Verteilung der Kontingente auf die Bundeslander
erarbeitet, welches als Grundlage fiir die Einflihrung handelbarer Flachenausweisungsrechte
gelten kann (vgl. ebd. 2009: 10).

2.1.6 Fazit und vergleichende Bewertung

Das Wirkungsspektrum der zuvor dargestellten Verteilungsschliissel auf verschiedene
Raumtypen ist sehr unterschiedlich. Eine Verteilung auf Grundlage der Gemarkungsflache fiihrt
in der Regel dazu, dass Regionen aus Flachenldandern mit geringer Bevolkerungsdichte mehr
Kontingente zugeteilt bekommen wiirden als dicht besiedelte Raume und Stadte. Zwar wird mit
dieser Kenngrofde der hohere Flachenbedarf fiir Infrastruktureinrichtungen in Rdumen geringer
Dichte beriicksichtigt, jedoch fiihrt diese Zuteilungsvariante zu einer Uberallokation in
besonders diinn besiedelten Kreistypen, die ohnehin den gréfdten Anteil von 60 Prozent an der
gesamten Flachenneuinanspruchnahme in Deutschland verursachen (Behnisch et al., 2018,

S. 14). Bei einer Zuteilung auf Grundlage der Bevolkerung in einem Teilraum hingegen
profitieren besonders grofde Stadte und dicht besiedelte Raume. Wahrend eine
Kontingentierung auf Grundlage der Bevolkerung den zukiinftigen Flachenbedarf vor dem
Hintergrund steigender Wohnfldche zumindest grob abbilden kann, ist die Kenngrofie der
Katasterflache unabhdngig vom zukiinftigen Flachenbedarf und steht dadurch einer
bedarfsgerechten Zuteilung entgegen (Henger & Schroter-Schlaack, 2008, S. 21). Problematisch
bei der bevolkerungsbezogenen Zuteilung ist unter Umstanden, dass hierdurch Anreize zur
Ausweisung grofder und preisglinstiger Baugebiete geschaffen werden kdnnten, um Zuzug von
aufden zu generieren (Ostertag et al., 2010, S. 103).

Eine Zuteilung auf Grundlage der erwarteten Einwohnerzahl fiir ein Stichjahr in der Zukunft, wie
sie in dem gemischten Kontingentierungssystem (zusatzlich Flaichenneuinanspruchnahme in
einem Zeitraum sowie Bevolkerungsstand) der KBU vorgeschlagen wird, ware fiir den
zukinftigen Fldchenbedarf aussagekraftiger. Jedoch ist die Beschaffung qualifizierter Daten mit
bundesweit einheitlichen Prognosen schwierig, notwendige Voraussetzung ware aus diesem
Grund die Einfiihrung eines standardisierten Prognosemodells, welche alle statistischen
Landesamter einheitlich anwenden miissten (Henger & Schroter-Schlaack, 2008, S. 15). Gleiche
Praktikabilitdtsschwierigkeiten offenbart eine Zuteilung der Kontingente anhand der Siedlungs-
und Verkehrsflache zu einem festgelegten Zeitraum. Zwar wird mit diesem Ansatz erreicht, dass
jede Kommune das gleiche relative Wachstumspotenzial an Siedlungs- und Verkehrsflachen
zugestanden wird und eine deutlich starker am Flachenbedarf orientierte Zuteilung gelingt,
jedoch miisste auch hier die Voraussetzung gelten, dass die Daten zur Flachennutzung in allen
Bundesldndern identisch erhoben werden und wurden (Ostertag et al,, 2010, 103 ff.). Penn-
Bressel (2019, 33 ff.) konstatiert hierzu, dass die im Jahr 2016 erfolgte bundesweite Umstellung
vom automatisierten Liegenschaftsbuch (ALB) zum Amtlichen Liegenschaftskataster-
Informationssystem (ALKIS) noch nicht vollstandig abgeschlossen ist. In Mecklenburg-
Vorpommern, Thiiringen, Nordrhein-Westfalen sowie Rheinland-Pfalz ergeben sich durch die
Umstellung statistische Artefakte, die auf die Zuteilung der Flachenneuinanspruchnahme zu
einem Referenzzeitraum (z.B. 2017-2020) Einfluss nehmen kénnten.

Im Hinblick auf die Datenverfiigbarkeit, Transparenz und Uberpriifbarkeit flichenbezogener
Indikatoren bietet sich ein Bevolkerungsschliissel zur Verteilung von Kontingenten an, mit der
Notwendigkeit, diesen Verteilschliissel mit einem weiteren zu kombinieren (vgl. Ostertag et al.,
2010, S. 101). Erganzt durch eine Differenzierung nach Gréf3enklassen entsprechend dem
degressiven Bevolkerungsschliissel im Planspiel Flichenhandel werden weder
Verdichtungsrdume noch landliche Rdume unverhéaltnismafiig stark benachteiligt oder
bevorteilt (Bovet etal.,, 2013, S. 503). Dariiber hinaus wird der héhere Flachenbedarf fiir

17



TEXTE Bund/Ldnder-Dialog Flache — ein Zwischenfazit — Anhang 1: Status quo Bericht: Kontingentierung der
Flacheninanspruchnahme

infrastrukturelle Einrichtungen in diinn besiedelten Gebieten verstarkt berticksichtigt (Henger
etal, 2010, S. 305). Der nach Gréfienklassen differenzierte Bevolkerungsschliissel induziert
durch die Nichtberiicksichtigung historischer sowie prognostizierter Daten keine Fehlanreize
und bietet der Politik und den kommunalen Flachenakteuren nur eine geringe substanzielle
Angriffsflache (Bizer et al,, 2012, S. 53). Eine Kontingentierung auf Basis von Bevolkerung und
Gemarkungsflache (Bevolkerungs-Flache-Indikator) fiihren laut Henger et al. (2010, S. 306)
zwar zu akzeptablen Verteilungsmustern fiir ausreichend grofde Teilrdume, hat jedoch durch die
Berticksichtigung der Katasterflache wesentliche Plausibilitdtsdefizite, insbesondere bei
flachenanteilig grofen Kommunen mit geringer Bevolkerungsdichte.

Letztlich muss die Entscheidung fiir einen Verteilungsschliissel in einem politischen
Aushandlungsprozess zwischen Bund, Landern und Kommunen erfolgen, der weder
wissenschaftlich noch planerisch entschieden werden kann und bei dem die verschiedenen
soziodkonomischen und flichenbezogenen Kriterien Eingang finden kdnnen (Walz & Toussaint,
2009, S. 6).

2.2 Ansatze fir die institutionelle Verankerung einer Verteilung von
Kontingenten

Neben dem Verteilungsschliissel muss die institutionelle Ebene bestimmt werden, auf welcher
die Kontingente verteilt werden sollen (Kock et al., 2008, S. 206). Es existieren drei verschiedene
Modelle mit verschiedenen raumlichen Bezugseinheiten, die in den Verteilungsprozess
eingebunden werden. Bei allen drei Modellen bekommen die Kommunen die Kontingente
zugeteilt. Die Modelle unterscheiden sich jedoch bezliglich der Rolle, die die einzelnen
Politikebenen bei der Etablierung eines Kontingentierungssystems einnehmen.

» In einem Bundesmodell werden die Kontingente unmittelbar vom Bund an die Gemeinden
zugeteilt. Alle weiteren Regelungen der Landes- und Regionalplanung blieben davon
unberiihrt.

» In einem Bund-Linder-Modell werden die Flaichenkontingente den Landern zugeordnet,
sodass die weitere Allokation auf die gemeindliche Ebene in der Handhabe der Lander liegt.

» Ankniipfend an ein Bund-Ldnder-Modell werden in einem Regionen-Modell die auf die
Lander heruntergebrochenen Kontingente auf die einzelnen Regionen aufgeteilt. Die
Regionen erhalten entsprechend die Summe an Kontingenten aller regionszugehérigen
Gebietskorperschaften, sodass die weitere Allokation auf die gemeindliche Ebene in der
Handhabe der Regionen liegt (siehe Abb. 2).

Beim Bundesmodell besteht der Vorteil darin, dass bundeseinheitliche Verteilungsregeln gelten
konnten (Kock et al,, 2018, S. 70). Beim Bund-Ldnder-Modell hingegen konnten die Bundeslander
bei der Zuteilung an die einzelnen Kommunen eigene Schwerpunkte setzen. Sie kdnnten somit
ihre spezifischen landesplanerischen Ziele beim Zuteilungsprozess einbeziehen und dabei
regionale Besonderheiten und spezifische Handlungsbedarfe ausreichend beriicksichtigen.

Bei einem Regionen-Modell wiederum kdnnten die verantwortlichen Organe der
Regionalplanung ihre spezifischen Flaichenbedarfe - abgeleitet aus den Zielen und Grundsatzen
der Landesplanung - bei der weiteren Zuteilung an die Kommunen heranziehen. Die
Bundeslander verteilen die Kontingente dann nach eigenem Ermessen durch ein im
Landesentwicklungsplan oder -gesetz festgelegten Verfahren auf die Planungsregionen (Henger
& Schroter-Schlaack, 2008, S. 12). Aufgrund zum Teil vielfaltiger struktureller und
wirtschaftlicher Verflechtungen in Raumordnungsregionen kdnnte eine Verteilung iiber ein
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Regionen-Modell dazu genutzt werden, die unterschiedlichen raumlichen
Entwicklungsdynamiken mit divergierenden Flachenanspriichen im Bereich Wohnen, Gewerbe
und Infrastruktur zu berticksichtigen. Diese Bedarfe aufeinander abzustimmen und zu
koordinieren ist eine Hauptaufgabe sowohl interkommunaler Zusammenarbeit als auch der
regionalen Raumordnung. Die Region ist daher mit Blick auf Flachensparen eine unverzichtbare
Planungsebene, die insbesondere in Gebieten mit engen Stadt-Umland-Verflechtungen eine
regionale Perspektive auf die Siedlungsentwicklung erfordert, und deren Rolle durch eine
Kontingentierung - je nach Ausgestaltung - gestarkt werden konnte.

Abbildung 2:  Ansatze fir die institutionelle Verankerung von Kontingenten

30 Hektar - - X - Ziel des Bundes

Einigungsprozess zwischen
Bund und Lander (iber Aufteilung

Bundesland

Verteilung Land - Raumordnungsregion

Verteilung Raumordnungsregion - Kommune

Kommune Kommune Kommune

Bund-Lander-Modell Regionenmodell Bundesmodell

Quelle: Eigene Darstellung, Institut Raum & Energie

2.3 Wege zur Umsetzung einer Kontingentierung

Zur Umsetzung einer Kontingentierung bestehen (unabhingig von der Ebene, auf der die
institutionelle Verteilung der Kontingente erfolgt) zwei Wege. Einerseits ist eine Verankerung
des Kontingentierungssystems in der klassischen Raumordnung iiber Regulation méglich,
andererseits besteht die Moglichkeit, im Rahmen eines umweltokonomischen Ansatzes iiber ein
System der handelbaren Flachenzertifikate das flichenpolitische Ziel punktgenau umzusetzen.

23.1 Regulatorischer Weg: Klassische Raumordnung

In der Landes- und Regionalplanung wird bislang die Planungspraxis verfolgt, Flachen fiir
Wohnen, Gewerbe und sonstige Bedarfe im bedarfsgerechten Umfang bereitzuhalten. Zwar
finden sich in einigen Landesentwicklungspldnen der Bundesldnder quantitative Flichenziele
ohne stringente Bindungswirkung, Flachenbedarfe werden jedoch nicht im Zusammenspiel mit
Flachensparzielen definiert.

Moglich ist die Umsetzung einer Flichenkontingentierung tiber die klassische Raumordnung im
Sinne eines regulatorischen Ansatzes. Bund und Lander kénnten das Instrument mit der
Festlegung von Kontingenten fiir die Flichenneuinanspruchnahme einfiihren und damit die
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Rahmenbedingungen der flaichenpolitischen Akteure fiir die Erreichung des 30-Hektar-Ziels
schaffen.

Zahlreiche Bundeslander haben in ihren Landesentwicklungsplanen bzw. -programmen oder
Nachhaltigkeitsstrategien bereits Mengenbegrenzungen der Neuinanspruchnahme fiir
Siedlungs- und Verkehrsflachen verankert. Hessen begrenzt im Landesentwicklungsplan den
Siedlungs- und Verkehrsflachenzuwachs auf 2,5 ha pro Tag bis zum Jahr 2020 (Hessische
Landesregierung, 2018, S. 409), wahrend Niedersachsen die Flaichenneuinanspruchnahme bis
2030 auf unter 4 ha pro Tag reduzieren will (Niedersachsen, Ministerium fiir Umwelt, Energie
und Klimaschutz, 2017, S. 127). In Sachsen hat die Landesregierung 2009 beschlossen, die
Flachenneuinanspruchnahme auf unter 2 ha pro Tag bis 2020 zu reduzieren (Sachsen,
Staatsministerium des Innern, 2013, S. 75). Derzeit enthalt die Fortschreibung zum LEP in
Schleswig-Holstein die Vorgabe (als Grundsatz), die Flaichenneuinanspruchnahme bis 2030 auf
unter 1,3 ha pro Tag zu reduzieren (Schleswig-Holstein, Ministerium fiir Inneres, landliche
Raume, Integration und Gleichstellung, 2021, S. 28). Eine Zusammenfassung der Aussagen in
Bezug auf die Reduzierung der Flichenneuinanspruchnahme in den Landesentwicklungsplanen
bzw. -programmen befindet sich in Anhang A.

Aus diesen politischen Zielstellungen in Strategien oder Programmen geht keine rechtliche
Verbindlichkeit hervor, weder gegeniiber der Raumordnung noch der kommunalen
Bauleitplanung (Bovet, 2017, S. 10). Hierbei ist hervorzuheben, dass die dargestellten
Zielformulierungen als Orientierungsrahmen der fiir die Landes- und Bauleitplanung
zustiandigen Gebietskorperschaften gelten und somit vordergriindig als Leitvorstellungen mit
Appellcharakter zu verstehen sind. Zwar werden diese Zielformulierungen durch entsprechende
Vorschriften im Bau- und Planungsrecht konkretisiert, doch eine unabdingbare Verpflichtung
eines sparsamen Umgangs mit Grund und Boden besteht nicht.

Fiir eine verbindliche Umsetzung des Flachensparziels miissten das Raumordnungsgesetz (ROG)
und die Landesentwicklungspldne und -programme so ertlichtigt werden, dass verbindliche
Flachensparziele in Form von Mengenkontingenten verpflichtend umgesetzt werden miissen.
Nachfolgend werden die verschiedenen Ankniipfungspunkte beziiglich einer gesetzlichen
Mengenfestlegung dargestellt.

ROG als rechtlicher Rahmen fiir quantifizierte Vorgaben zur Reduzierung der
Flachenneuinanspruchnahme

Das Raumordnungsgesetz (ROG) dient als Rechtsgrundlage der Raumordnungsplanung. Das
zentrale Element ist die Verankerung einer nachhaltigen Raumentwicklung als oberste
Leitvorstellung (vgl. §1 I 2 ROG). Daran ankniipfend enthalt es zahlreiche Grundsatze, die auf
eine direkte oder indirekte flichensparende und -schonende Siedlungsentwicklung abzielen.
Seit der Novellierung 2017 findet sich in § 2 Abs. 2 Nr. 6 Satz 3 ROG ein neuer Passus als
raumordnerischer Grundsatz, der formuliert, dass die erstmalige Inanspruchnahme von
Freiflachen fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke durch quantifizierte Vorgaben zu verringern ist
(Janssen et al., 2018, S. 157). Wahrend die Ziele der Raumordnung fiir die Bauleitplanung mit
einer strikten Bindung einhergehen, sind die Grundsétze des §2 ROG lediglich
berticksichtigungspflichtig und begriinden kein verbindliches Reduktionsziel mit
Umsetzungsfristen (Bovet, 2017, S. 6). Zusatzlich ist bei der Aufstellung der Raumordnungsplane
eine planerische Abwagung legitimiert, sodass anderen planerischen Grundsatzen Vorzug
gewahrt werden kann.

Zwar kann der § 2 Abs. 2 Nr. 6 Satz 3 ROG durchaus als Appell an die Liander verstanden werden,
quantifizierte Flachensparziele auf Landerebene einzufiihren, jedoch sind Hinweise dariiber,
nach welchen Kriterien eine Umlegung des Bundesziels auf Lander, Regionen oder Kommunen
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vorgenommen werden soll, nicht mitgegeben worden. Eine Voraussetzung fiir die
Verbindlichkeit ware erst dann gegeben, wenn Trager der Landes- oder Regionalplanung den § 2
Abs. 2 Nr. 6 Satz 3 ROG vom Grundsatz zum raumordnerischen Ziel heben. Dies macht eine
Weiterentwicklung des Rechtsrahmens fiir die Raumordnungsplanung im Raumordnungsgesetz
des Bundes notwendig.

LEP als Instrument fiir quantifizierte Vorgaben zur Reduzierung der Flaichenneuinanspruchnahme

Die zusammenfassende, tiberortliche und tiberfachliche Planung erfolgt tiber
Raumordnungsplane der Bundeslander in Form von Landesentwicklungsplanen und -
programmen. In diesen Planen bedient sich der Plangeber an Zielen und Grundsétzen der
Raumordnung, die sich in ihrer Bindungswirkung unterscheiden (siehe oben). Von den
bundesgesetzlichen Grundsatzen kénnen die Lander abweichen, sofern sie von weiteren
Konkretisierungen bzw. Prazisierung oder Abweichungen im Landesplanungsgesetz Gebrauch
machen (Bovet, 2017, 7 ff.). Folglich haben die Bundesldnder iiber diese
Abweichungskompetenz die Mdglichkeit, bspw. den oben genannten neuen Passus § 2 Abs. 2 Nr.
6 Satz 3 ROG als landesrechtlich quantifizierte Vorgabe zur Verringerung der
Flachenneuinanspruchnahme in das Landesplanungsgesetz aufzunehmen. Hierbei bestehen im
Wesentlichen drei Optionen, iiber welchen Weg eine solche quantifizierte Mengenvorgabe fiir
Flachenneuausweisungen im Landesplanungsgesetz implementiert werden kénnte (Bovet,
2017,S.11):

» Inder Option 1 kénnte das quantifizierte Ziel als gesetzliche Mengenvorgabe in einem ,Art.
1a LPIG" eingefiigt werden und tiber den Landesentwicklungsplan bzw. das
Landesentwicklungsprogramm auf die Regionen verteilt werden. Dieses autoritative
Gesetzesmodell wiirde allerdings einen ,Systembruch darstellen, weil die Ziele der
Raumordnung bisher planerisch und nicht gesetzlich festgelegt werden“ (Bovet, 2017, S. 13).

» Die Option 2 fuf3t auf einem Planungsmodell und wiirde als eine eigenstindige Kategorie der
Erfordernisse des Raumordnungsrechts in ,Art. 2 LaP1G" verankert werden. Die
Planungsvorgabe miisste vergleichbar mit den Zielen der Raumordnung eine verbindliche
Wirkung auf nachfolgende Planungstrager haben. Die Aufteilung des Mengenziels auf die
Regionen konnte in der Aufziahlung der Inhalte des Landesentwicklungsplans bzw. -
programms verortet werden (Bovet, 2017, S. 14).

» Option 3 sieht vor, die Mengenbegrenzung als ,konkretisierende Formulierung in den
landesgesetzlichen Grundsatz zur Raumstruktur” (Bovet, 2017, S. 14) aufzunehmen,
allerdings ware dieser Grundsatz nur abwagend zu beriicksichtigen und wiirde keine strikte
Bindungswirkung entfalten.

Versuch der Implementierung einer quantitativen Mengenbegrenzung im
Landesentwicklungsplan: Das Beispiel NRW

Nordrhein-Westfalen hat als einziges Bundesland bisher versucht, den Landesentwicklungsplan als
Instrument der Raumordnung fiir eine Festlegung quantifizierter Vorgaben zur Verringerung der
Flachenneuinanspruchnahme einzusetzen (Penn-Bressel, 2019, S. 39). Der Entwurf (Stand Juni
2013) enthielt insbesondere das Ziel einer flachensparenden und bedarfsgerechten
Siedlungsentwicklung und das Leitbild ,flachensparende Siedlungsentwicklung” (vgl. Janssen et al.
2018: 157). Mit der Festlegung eines quantitativen Mengenziels von taglich 5 ha bis 2020 sollte die
flachensparende Siedlungsentwicklung in der Planungspraxis verankert werden. Aufgrund von
Widerstanden seitens der Kommunen und der Wirtschaft wurde der Grundsatz 6.1-2 ,,Leitbild
flachensparende Siedlungsentwicklung” aufgehoben und die 5-ha-Mengenbegrenzung vom
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raumordnerischen Ziel mit strikter Bindungswirkung zum unverbindlichen Grundsatz herabgestuft.
Im zweiten Beteiligungsverfahren wurde — nach der Wahl mit Regierungswechsel 2017 — der 5-ha-
Grundsatz ersatzlos gestrichen. Die Landesregierung fiihrte im Rahmen des Entfesselungspakets I
zur Belebung der Wirtschaft an, dass sich der 5 ha-Grundsatz des LEP als , Gberflissiges, weil
unwirksames Instrument erwiesen hat“ (MWIDE 2018: 6). Anlass fiir die Anderungen sind
insbesondere Vereinbarungen im Koalitionsvertrag zwischen CDU und FDP: ,Damit die Kommunen
mehr geeignete Wohnbauflachen bereitstellen konnen, werden wir unnétige Hemmnisse zur
Ausweisung von Bauland aus dem Landesentwicklungsplan entfernen” (Christdemokratische
Union [CDU] & Freie Demokratische Partei [FDP], 2017, S. 79).

2.3.2 Umweltokonomischer Weg: Flachenzertifikate und Handel

Der Handel mit Flachenzertifikaten ist ein umweltokonomisches Instrument zur Steuerung der
Flachenausweisung auf kommunaler Ebene (Henger et al., 2019, S. 31-33). Wahrend
steuerrechtliche und fiskalische Instrumente auf eine Preislosung abzielen, sind die handelbaren
Flachenzertifikate als Mengensteuerungsinstrument ein 6konomischer Ansatz zur Regulierung
von Flachennutzungen. Dieses neu einzufiihrende Instrument folgt dabei der Grundidee, bereits
auf der ersten Stufe des Prozesses der Flichenneuinanspruchnahme anzusetzen und die Basis
fiir eine ressourcenschonende Allokation von Flachenausweisungen zu legen (Behnisch et al,,
2018, S. 68). Das Instrumentarium verfolgt das Ziel, eine Mengensteuerung der Neuausweisung
durch die zeitliche Bestimmung einer konkreten Hochstgrenze kommunaler Baulandausweisung
auf Bundes- oder Landesebene zu implementieren, wie zum Beispiel das ,, 30 minus X Hektar-
Ziel" der Nachhaltigkeitsstrategie bis 2030. Dabei werden - etwa zu Beginn eines Jahres - den
Kommunen nach einem Verteilungsschliissel Kontingente fiir die Neuinanspruchnahme von
Siedlungs- und Verkehrsflachen in Form von handelbaren Flachenzertifikate rechtsverbindlich
zugewiesen (Bock et al,, 2011, S. 359). Kommunen kdnnen dann im Rahmen ihrer
raumplanerischen Vorgaben nur noch so viele Flachen ausweisen, wie sie die entsprechende
Anzahl an Zertifikaten ermoglicht. Der umwelt6konomische Ansatz fufd3t darauf, dass
flachensparende Kommunen nicht benétigte Zertifikate an jene weiterverkaufen konnen, die
tiber das ihnen zugeteilte Kontingent hinaus Flachen ausweisen wollen (Adrian et al., 2018,

S. 17), sodass durch das entstehende Handelssystem im idealen Fall eine effiziente Allokation
von Flichenausweisungen und eine quantitativ zielgenaue Steuerung erreicht werden. Der
entstehende Marktpreis fiir ein Ausweisungsrecht verandert zudem die Kostenrelation zwischen
Innen- und Aufdenbereichsvorhaben, indem die zertifikatfreie Innenentwicklung belohnt wird,
wahrend eine flichenexpansive Siedlungsentwicklung mit zusatzlichen Kostenbelastungen
einhergeht. Durch die Riicknahme von Baurechten kdnnen zudem sogenannte Weif3e Zertifikate
generiert und entweder fiir eigene Flachenentwicklungen genutzt oder an andere Kommunen
verkauft werden.

Vereinbarkeit quantifizierter Mengenvorgaben und des Zertifikatehandels mit dem Bundes- und
Landesrecht

In Bezug auf die Vereinbarkeit von Flachenverbrauchsminderungsziele mit dem Bundes- und
Landesrecht hat Biindnis 90 / Die Griinen im Bayerischen Landtag Jana Bovet beauftragt, in einem
Gutachten die rechtlichen Optionen zur Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme
darzustellen und zu priifen (Bovet, 2017, S. 3). Die Untersuchung zielt darauf ab, ob und wie
quantifizierte Vorgaben implementiert werden kénnen und wie darauf aufbauend ein
Handelssystem mit Flachenzertifikaten eingefiihrt werden kann (Bovet, 2017, S. 3). In dem
Gutachten kommt Bovet zu dem Schluss, dass eine Flachenverbrauchsobergrenze mit Art. 28 Il GG
(Zusicherung einer eigenverantwortlichen Verwaltung der Angelegenheiten 6rtlicher
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Gemeinschaft) vereinbar ist und konstatiert: , Jenseits des Wesensgehalts sind Beschrankungen
zulassig, wenn sie durch Gberortliche Griinde von héherem Gewicht gerechtfertigt sind und der
Grundsatz der VerhéltnismaRigkeit gewahrt wird“. Aus ihrer Sicht ist ein Eingriff, den quantifizierte
Mengenvorgaben in die kommunale Planungshoheit der Gemeinden bedeutet, durch die
staatliche Verpflichtung zum Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen gerechtfertigt. Den
Kommunen steht es weiterhin offen, den Innenbereich zu entwickeln, lediglich die bauliche
Inanspruchnahme des AuRenbereichs ware eingeschrankt, nicht aber ausgeschlossen (Bovet,
2017, S. 15). Die Mengenvorgabe misste jedoch entsprechend mit Hilfe von empirischem Material
plausibel begriindet werden (Bunzel & Hanke, 2011, S. 42—62). Ferner fiihrt Bovet aus, dass
quantifizierte Vorgaben zur Verringerung der Flachenneuinanspruchnahme nicht nur
Voraussetzung, sondern auch Anreiz flir ein Handelssystem mit Flachenzertifikaten ist (Bovet,
2017, S. 17). Der Zertifikatehandel verbessere die Freiheitsgrade der Gemeinden, da es den
Kommunen die Moglichkeit einrdumt, von den zugeteilten Kontingenten abzuweichen. Dies
ermoglicht den Gemeinden eine groRere Flexibilitat in der Planungspraxis und das ihnen zugeteilte
Kontingent ist damit keine absolute Obergrenze (Sachverstandigenrat fiir Umweltfragen [SRU],
2016, S. 272). Zudem greift die Einrichtung eines Systems handelbarer Flachenzertifikate nicht zu
stark in die kommunale Planungshoheit ein, da eine Kontingentierung die
Flachenausweisungspolitik nur quantitativ beschrankt, nicht aber konzeptionell auf die
planerischen Vorstellungen der Gemeinden (Kock et al., 2018, S. 73). Kock et al. (2018) kommen zu
dem Schluss, dass ,,der Wesensgehalt der gemeindlichen Planungshoheit und damit ihr
unantastbarer Kernbereich [...] durch die Einfliihrung handelbarer Flachenausweisungsrechte also
nicht verletzt” werden.
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3 Bisherige Ansatze quantitativer Steuerung in der
regionalen Raumordnung

Eine quantitative Steuerung, allerdings nur der wohnbaulichen Entwicklung, im Sinne einer
flichendeckenden Begrenzung der neu in Anspruch zu nehmenden SuV erfolgt bisher durch die
Formulierung von Zielen zur raumlichen und quantitativen Beschrankung der
Siedlungsflaichenerweiterung (z.T. in Verbindung mit einer Festlegung von Dichtewerten fiir
Wohnbauflachen) in Planungsregionen in Hessen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Baden-
Wiirttemberg und im Saarland. Bisher wurde nicht evaluiert, inwieweit diese Beschrankungen
der Siedlungsflaichenerweiterung wirklich in der tatsidchlichen Planung umgesetzt wurden oder
werden.

Zudem gibt es Mengenbegrenzungen und Steuerungsansatze im Bereich der wohnbaulichen
Entwicklung im Rahmen einiger Landesentwicklungs- bzw. Regionalplane die allerdings nicht
als stringente flichendeckende Kontingentierung wirken, weil die quantitative Beschrankung
nur fiir einen Teil der Kommunen (in der Regel Kommunen ohne zentralértliche oder weitere
Funktionen) gilt und/oder eine quantitative Beschrankung ,nur” als Obergrenze in Bezug auf
neu geschaffene Wohneinheiten formuliert ist, ohne diese in Form von SuV-begrenzenden bzw.
Dichtevorgaben fiir die Flache zu flankieren (und z.T. auch neu geschaffene Wohneinheiten im
Innenbereich auf die Kontingentierung angerechnet werden) oder bei einer flichendeckenden
quantitativen Kontingentierung der Regionalplan begriindet Abweichungen zulasst. Im
Folgenden werden ausgewahlte Ansitze dargestellt.

3.1 Region Stuttgart

Der Regionalplan der Region Stuttgart verfolgt bei der Reduzierung der
Flachenneuinanspruchnahme den zentralen Ansatz, durch Dichtevorgaben als Ziel des
Regionalplans die Neuinanspruchnahme von Freiflichen zu reduzieren. Als regionalplanerische
Stellschraube zum Flachenschutz dienen verbindliche Werte fiir die Bruttowohndichte
(Einwohner pro Hektar), die je nach Grofie, Lage und Funktion der Gemeinde festgelegt werden.
Die Bandbreite reicht von 90 Einwohner pro Hektar beispielsweise fiir das Oberzentrum
Stuttgart bis 50 EW/ha bei Gemeinden im landlichen Raum. Anhand der Werte zur
Bruttowohndichte wird der Bedarf an Wohnbaufldchen unter Beriicksichtigung von im
Flachennutzungsplan dargestellten Flachenreserven und Bauliicken berechnet (siehe Abb. 3).
Dabei wird das zentrale Ziel verfolgt, eine fundierte und auf die 6rtlichen Besonderheiten
ausgerichtete Bedarfsplanung zu ermoéglichen und hohere Akzeptanz in der Bevolkerung zu
schaffen. Fir die verbindliche Mafdgabe werden zunachst Orientierungswerte ausgewiesen und
erst im Zuge der Bauleitplanung die konkreten ortlichen Rahmenbedingungen analysiert
werden.
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Abbildung 3: Bedarfsberechnung gemaf Regionalplan Region Stuttgart
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Quelle: VRS 2017

3.2 Region Siidhessen

Gemafs dem Landesentwicklungsplan Hessen 2000 (Hessen, Ministerium fiir Wirtschaft, Verkehr
und Landesentwicklung, 2000) ist in den Regionalpldnen fiir jede Gemeinde der voraussichtliche
Bedarf an Wohnsiedlungsflachen zu ermitteln und tabellarisch darzustellen, sodass fiir jede
Gemeinde der maximale Wohnsiedlungsflachenbedarf festgelegt wird (Wolf, 2005, S. 218). Die
Berechnung des Wohnsiedlungsbedarfs fufdt auf zwei wesentlichen Komponenten: Eine
langfristige Wohnungsbedarfsprognose in Verbindung mit regionalplanerischen Dichtewerten,
die im LEP nach Regionen, Strukturrdumen und Zentralitatsfunktion unterschieden werden. Der
kommunale Wohnsiedlungsflachenbedarf errechnet sich somit durch die Anwendung der
raumlich differenzierten Dichtewerte auf die Wohnungsbedarfszahlen und ist im Regionalplan
Siidhessen fiir Stdadte, Landkreise und Gemeinden angegeben. Zudem sind stadtebauliche
Dichtewerte festgelegt, die bei der Ausweisung von Wohnbaufldchen im Rahmen der
Bauleitplanung eingehalten werden miissen (Planungsverband Ballungsraum Frankfurt/Rhein-
Main & Regierungsprasidium Darmstadt, 2011, S. 30). Die Bandbreite reicht von mindestens 60
Wohneinheiten pro Hektar im Grofdstadtbereich bis 25-40 WE /ha bei Gemeinden im landlichen
Raum.

Im Rahmen der Neuaufstellung des Regionalplans Mittelhessen wurde ein Grundsatzpapier als
Beschlussvorlage entwickelt, welches eine bedarfsgerechte Siedlungsentwicklung unter
Beachtung einer nachhaltigen Raumentwicklung bis 2030 sicherstellen soll. Der
Beschlussvorschlag sieht unter anderem Anderungen bei der Ermittlung der maximalen
Wohnsiedlungsflaichenbedarfe vor - etwa durch Hinzunahme von Ersatzbedarfen an
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Wohnungen in den Landkreisen. Weitergehend wurden fiir die Verteilung der
landkreisbezogenen Wohnungsbedarfe auf die einzelnen Kommunen neue Indikatoren
vorgeschlagen. Zudem sollen Kommunen in der Begriinung von Bebauungspldnen die
angestrebte Bebauungsdichte zukiinftig darlegen.

3.3 Regionen in Rheinland-Pfalz

Zur Reduzierung und Optimierung der Flachenneuinanspruchnahme wurden im
Landesentwicklungsprogramm entscheidende Weichen gestellt und raumordnerische Ziele zur
Steuerung der quantitativen Wohnbaufldchenentwicklung festgelegt. Neben dem Vorrang der
Innenentwicklung vor einer Auf3enentwicklung ist die Regionalplanung zudem dazu verpflichtet,
Obergrenzen bzw. Schwellenwerte flir die Wohnbauflachenentwicklung vorzugeben (Miinter &
Schmitt, 2007, S. 66). Diese Schwellenwerte sind seitens der Regionalplanung fiir die
Verbandsgemeinden, die kreis- und verbandsfreien Stadte und Gemeinden festzulegen, sodass
mindestens fiir die Ebene der vorbereitenden Bauleitplanung Werte vorliegen. Diese
Schwellenwerte sind unter Beriicksichtigung bestehender Flachenreserven, der
Bevolkerungsprognose und des ortlichen Wohnflachenbedarfs festzulegen. Angesichts starker
regionaler Disparitdten bei der Flichenneuinanspruchnahme und der Bevélkerungs- und
Wirtschaftsentwicklung aufgrund eines hohen Anteils an landlichen Rdumen und einer Vielzahl
kleiner Ortsgemeinden, konnen die regionalen Handlungserfordernisse anhand dieser
Berechnungsindikatoren ausreichend berticksichtigt werden.

3.4 Saarland

Im LEP 2006 werden Ziele und Grundsatze fiir die Wohnsiedlungsentwicklung zur Umsetzung
von Leitprinzipien der dezentralen Konzentration und kompakte Siedlungsstrukturen festgelegt.
In Anlehnung an das dreistufige Zentrale Orte-System wurden hierzu Zielwerte im Sinne von
Obergrenzen fiir den Wohnraumbedarf zugrunde gelegt und als landesplanerische Ziele
hervorgehoben. Zur Ermittlung des Wohnraumbedarfs und des Verteilungsschliissels werden
statistische Ausgangs- und Prognosedaten zur Demographie herangezogen. Dariiber hinaus
werden neben Angebots- und Nachfragewerten auch Einwohnerentwicklungen der Kommunen
und raumrelevante Attraktivititsmerkmale wie Infrastrukturausstattung, Arbeitsplatzangebot
und Erreichbarkeitsvorteile im Entwicklungsbedarf beriicksichtigt (Saarland, Ministerium fiir
Umwelt, 2007, S. 34). Der Entwicklungsbedarf liegt fiir das Oberzentrum Saarbriicken und die
Mittelzentren bei 3,5 WE pro 1.000 Einwohner, fiir Grundzentren bei 2,5 Wohneinheiten pro
1.000 Einwohner und fiir nicht zentrale Gemeinden als angemessene Eigenentwicklung bei 1 bis
1,5 Wohneinheiten pro 1.000 Einwohner. Ferner sind festgelegte Mindestdichtewerte in
Wohnungen pro Hektar als durchschnittliche Siedlungsdichte zu beachten, die sich auf das
Bruttowohnbauland bei Flaichenausweisungen beziehen (Miinter & Schmitt, 2007, S. 66).
Grundlage hierfiir ist neben dem Zentrale Orte-System auch die Raumstruktur, sodass sich die
Festlegung der Dichtewerte an Ordnungsrdaumen und landlichen Raumen sowie deren
Verflechtungsbereich orientieren.

3.5 Regionen in Schleswig-Holstein

In Schleswig-Holstein soll geméafd LEP 2021 bis zum Jahr 2030 die Flacheninanspruchnahme
durch Siedlungs- und Verkehrsflachen auf unter 1,3 Hektar pro Tag abgesenkt werden und
langfristig eine Flachenkreislaufwirtschaft dazu fiihren, dass das Verhaltnis von Siedlungs- und
Verkehrsflachen in Bezug zu Freifldchen sowie land- und forstwirtschaftlich genutzten Flachen
gleichbleibt (Schleswig-Holstein, Ministerium fiir Inneres, ladndliche Raume, Integration und
Gleichstellung, 2021, S. 28). Zur Steuerung der der wohnbaulichen und gewerblichen
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Entwicklung setzt Schleswig-Holstein auf ein Schwerpunktmodell, welches insbesondere die
Zentrale Orten und Stadtrandkerne umfasst sowie als weitere Schwerpunkte Siedlungsachsen
und Gemeinden mit Besonderen Funktionen.

Um das im Planungsraum II liegende Oberzentren Kiel ist ein sogenannter Ordnungsraum
abgegrenzt, in dem die Siedlungsentwicklung vorrangig entlang der festgelegten
Siedlungsachsen erfolgen soll (Schleswig-Holstein, Ministerium fiir Inneres, landliche Raume,
Integration und Gleichstellung, 2021, S. 29). Um einer dispersen Wachstumsentwicklung
entgegenzuwirken, wird mit dem Prinzip der dezentralen Konzentration die wohnbauliche
Entwicklung auf die Schwerpunkte gelenkt und mit dem Instrument des wohnbaulichen
Entwicklungsrahmens in anderen Gemeinden begrenzt (Schleswig-Holstein, Ministerium fiir
Inneres, landliche Rdume, Integration und Gleichstellung, 2021, S. 130). Mit der Fortschreibung
des LEPs 2021 wurde der wohnbauliche Entwicklungsrahmen im Hinblick auf den
Geltungszeitraum aktualisiert. Der Rahmen bezieht sich jetzt auf den Wohnungsbestand Ende
2020 und ermoglicht Gemeinden, die keine Schwerpunkte fiir den Wohnungsbau sind, im
Zeitraum 2022 bis 2036 eine wohnbauliche Entwicklung von bis zu 10% in den landlichen
Raumen und von bis zu 15% in den Ordnungsraumen Eine Neuerung gegeniiber dem LEP 2010
besteht darin, dass Wohneinheiten, die in Gebduden mit drei oder mehr Wohnungen entstehen,
nur zu zwei Drittel auf den Rahmen angerechnet werden (Schleswig-Holstein, Ministerium fiir
Inneres, landliche Rdume, Integration und Gleichstellung, 2021, S. 130).

3.6 Fazit und Bewertung

Die vorherigen Beispiele zeigen auf, dass es erste Ansitze eine Kontingentierung der
Flachenneuinanspruchnahme, allerdings nur in Bezug auf die wohnbauliche Entwicklung, gibt
und dass sich entsprechende Regelungen in der Landes- und Regionalplanung umsetzen lassen.
Inwieweit diese Mengenvorgaben auch in der tatsachlichen Planung im Rahmen der
Bauleitplanung umgesetzt wurden oder werden, wurde bisher nicht evaluiert!.

In Bezug auf eine Kontingentierung der Flichenneuinanspruchnahme bleibt zudem festzuhalten,

dass in diesen Ansatzen folgende Aspekte unberiicksichtigt bleiben:

» Flachenneuinanspruchnahme fiir Gewerbeentwicklungen und Verkehrsflachen, fiir die sich
Mengenvorgaben weniger gut umsetzen lassen, da eine Bedarfsermittlung schwierig ist.

» Flachenneuinanspruchnahme fiir Vorhaben von Bund und Lindern und fiir tiberértliche
Planungen, auf die die kommunale Bauleitplanung keinen Einfluss hat.

» Trotz Vorgaben mit Zielfunktion kann in Folge eines Zielabweichungsverfahrens eine
weitere Flaichenneuinanspruchnahme erfolgt sein.

Somit wurden bisher in keiner Region quantitative Flachensparziele verbindlich verankert.
Demensprechend kann festgehalten werden, dass die bisherigen umgesetzten Ansitze nicht
ausreichen, um ein Flachensparziel /Kontingent fiir eine Teilregion verbindlich umzusetzen.

1 Ergebnisse hierzu wird im Laufe des Jahres 2021 voraussichtlich das UBA-Forschungsvorhaben ,Unterstiitzung des Bund-/
Lander-Dialog Flachensparen” liefern.
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4 Kontingentierung als Thema des Bund-/Lander-Dialogs

Im Folgenden werden auf Basis des Standes der Forschung (Kap. 2) und der bisherigen
Ansidtze quantitativer Steuerung in der regionalen Raumordnung (Kap. 3) Aussagen als
Grundlage einer Diskussion im Bund-/ Lander-Dialog Flachensparen getroffen. Diese sind im
Sinne eines Arbeitspapieres zu verstehen und werden im Bund-/Lander-Dialog
fortgeschrieben.

Kapitel 4 beinhalt aus den Darstellungen in Kap. 2 und Kap. 3 abgeleitete
Ausgangsiiberlegungen und Folgerungen (Kap. 4.1), die in Bezug auf eine Kontingentierung der
Flachenneuinanspruchnahme zu beriicksichtigen sind. Darauf folgen in Kap. 4.2 grundsétzliche
Fragestellungen, die hinsichtlich der Umsetzung einer Kontingentierung beantwortet werden
miissen, und drei mogliche Varianten fiir eine Verteilung Kontingente ohne (Kap. 4.3) sowie
ergdnzend eine Variante mit Zertifikatehandel (Kap. 4.4). Anschlief3end weist Kap. 4.5
gesondert auf die wichtige Funktion der Landes- und Regionalplanung hinsichtlich einer
Steuerung der Siedlungsflachenentwicklung hin, bevor Kap. 4.6 vier Umsetzungsmoglichkeiten
einer Kontingentierung durch raumordnerische Steuerung (z.T. in Kombination mit einem
Zertifikatehandel) aufzeigt. Abschliefiend betont Kap. 4.7 die verfassungsmafiig geschiitzte
kommunale Planungshoheit.

Kap. 5 fasst die Aussagen fiir die Diskussion im Bund-/Lander-Dialog in sechs Thesen und zwei
Empfehlungen zusammen.

4.1 Ausgangsiiberlegungen und Folgerungen hinsichtlich einer
Kontingentierung der Flachenneuinanspruchnahme

4.1.1 Ausgangsuberlegungen

Folgende Ausgangsiiberlegungen miissen bei einer Diskussion liber eine Kontingentierung der
Flachenneuinanspruchnahme berticksichtigt werden:

Pramisse: Flaichenneuinanspruchnahme MUSS wirksam und entlang flachenpolitischer Ziele
reduziert werden

In Wissenschaft und Politik besteht weitgehendes Einvernehmen, dass die
Flachenneuinanspruchnahme konsequent reduziert und mittel- bis langfristig auf 0 ha gebracht
werden muss. Diese Aussage ist eine nicht verhandelbare Pramisse dieses Papieres und wird
daher hier nicht nochmals begriindet.

Innen- vor AuBenentwicklung als Ziel beachten

Es besteht ebenso breites Einvernehmen, dass das Ziel ,Innen - vor Aufdenentwicklung” gelten
sollte und eine konsequente Innenentwicklung mittel- und langfristig die
Flachenneuinanspruchnahme ersetzen muss und auch kann. Fiir eine prioritare
Innenentwicklung miissen die Kommunen allerdings zusatzliche Unterstiitzung erhalten und
das Ziel ,Innen- vor Aufdenentwicklung” muss im Raumordnungs- und Baurecht konsequent
operationalisiert werden. Diese Thematik wird beim Bund-/Lander-Dialog Fladche gesondert
bearbeitet und wird in diesem Papier nicht vertieft.

Flachensparziele deutlich verfehlt

Die Zahlen sind eindeutig. Aktuell werden die Flachensparziele weiterhin verfehlt und zu viel
Neuflachen als Siedlungs- und Verkehrsflichen in Anspruch genommen.
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»Fehlanreize” konterkarieren die Flachensparziele

Einfluss auf die Flachenneuinanspruchnahme haben auch vielfaltige gesetzliche Regelungen und
Forderprogramme, die teilweise zur Flachenneuinanspruchnahme motivieren oder die auf eine
mogliche Bevorzugung der Innenentwicklung oder zumindest eine sparsame Flachennutzung
verzichten. Dieses Thema wird beim Dialog Flache gesondert bearbeitet und deshalb hier nicht
weiter vertieft.

Sensibilisierung ist wichtig, aber in der Wirkung begrenzt

Information, Kommunikation und Sensibilisierung sind anerkannte, wichtige Stellschrauben zur
Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme. Die Klimadiskussion zeigt aber nachdriicklich,
dass deren Wirkungen begrenzt bleiben, wenn harte - 6konomische - Interessenkonflikte
bestehen, denn diese lassen sich kaum argumentativ l6sen.

Der Landes- und Regionalplanung fehlen derzeit die Voraussetzungen, um bundesweit die
flachenpolitischen Ziele verbindlich erreichen zu kénnen

Landes- und Regionalplanungen versuchen teilweise sehr nachdrticklich und auch erfolgreich,
der Herausforderung mit Flachensparzielen und Entwicklungsvorgaben fiir die kommunale
Ebene zu begegnen. Das Problem dabei ist,

» dass quantitative Flachensparziele auf dieser Ebene bislang noch nicht verbindlich verankert
wurden,

» dass eine gemeinsam akzeptierte, bundesweite Obergrenze (Hektarzahl) fiir die
Flachenneuinanspruchnahme nur eingehalten werden kann, wenn alle Lander und
Planungsebenen abgestimmt handeln, derzeit jedoch ein nicht abgestimmtes Vorgehen der
Lander und Regionen die Einhaltung einer Zielvorgabe auf Bundesebene konterkariert,

» dass die Einflussmoglichkeit der Landes- und Regionalplanung - jedenfalls bei Orten
hoherer Zentralitat - aufgrund der kommunalen Planungshoheit begrenzt ist, solange
Flachensparziele nicht fiir alle Ebenen operationalisiert werden konnen, und so erkennbar
immer wieder nicht bedarfsgerechte Bauflichenausweisungen an den ,falschen“ Orten (z.B.
auferhalb angespannter Wohnungsmarkte) moglich bleiben.

4.1.2 Folgerungen

Aus den Ausgangsiiberlegungen ergeben sich diese Folgerungen hinsichtlich einer
Kontingentierung der Fldchenneuinanspruchnahme:

Wirkung des verfiigbaren Instrumentariums ist unzureichend

Das verfiigbare Instrumentarium bzw. der Mangel am konsequent zielgerichteten Einsatz der
Instrumente fithren dazu, dass eine an den bundespolitischen Zielen ausgerichtete
Flachensparpolitik nicht umgesetzt werden kann. Insbesondere Interessen- und Zielkonflikte im
Kontext der Fldchenneuinanspruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke sind hierfiir
offenbar mit ausschlaggebend.
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Erforderlich sind verbindliche Regelungen zu einer bundesweit verbindlichen quantitativen
Obergrenze

Die Flachensparziele fiir den Bund miissen mit verbindlichen Regelungen zu ihrer Umsetzung in
Form einer verbindlichen Obergrenze der Flachenneuinanspruchnahme fiir das Bundesgebiet
insgesamt unterlegt werden. Eine Zielangabe ohne verbindliche Regelungen kann bei den
unterschiedlichen Interessen und Zustandigkeiten der bundesrepublikanischen
Planungslandschaft nicht erfolgreich sein.

Entscheidend ist die Ausgestaltung der Verteilung

Entscheidender als die Festlegung der Obergrenze ist die Verteilung der - innerhalb der
Obergrenze zur Nutzung ,freien“ - Gesamtflache auf Lander, Regionen und Kommunen. Diese
Gesamtflache muss in Anteile (=Kontingente) fiir die Lander, Regionen und Kommunen
aufgeschliisselt werden.

Eine Sonderfrage ergibt sich daraus, dass auch fiir Planungen des Bundes Fldchen bendtigt werden
und bei allen Berechnungen und Abstimmungen zu berticksichtigen sind.

Regionalplanung und kommunale Planungshoheit beachten

Die Steuerungsfunktion der Regionalplanung und die Grundsatze der kommunalen
Planungshoheit miissen bei allen Uberlegungen bedacht und geschiitzt werden. Ohne sie ist eine
nachhaltige Siedlungsentwicklung nicht zu gewahrleisten.

4.2 Grundsatzliche Fragestellungen einer Kontingentierung

Ausgangspunkt flir den Kontingentierungsprozess ist die Festlegung einer bundesweiten
Obergrenze der Flachenneuinanspruchnahme. Wenn diese mit Null-Hektar festgelegt wird,
ergibt sich keine Verteilung. Solange aber noch Wachstum (hier = Flaichenneuinanspruchnahme,
ohne Beriicksichtigung der fiir das Flachensparziel nicht zu berticksichtigenden
Innenentwicklung) zugelassen bleibt, stellt sich die Frage, wie dieses Wachstum verteilt wird.

Anmerkung: Nur, wenn das Ziel auf 0 Hektar Flichenneuinanspruchnahme gesetzt wird,
erlibrigt sich weitgehend die Frage der Verteilung. Es konnte dann allenfalls noch um die
Verteilung von durch Riickbau gewonnenen Potenzialen gehen, wenn diese nicht der
kommunalen Verantwortung zugemessen, sondern in eine bundesweite Bilanz liberfiihrt
wiirden. Diese eher theoretische Moglichkeit wird hier zunachst nicht weiter betrachtet.

Deshalb steht hier die Frage im Mittelpunkt, nach welchen Kriterien und mit welchen
Verfahrensweisen die Festlegung und Verteilung der Kontingente fiir die Planungstrager
ausgestaltet werden konnte, die

» die kommunale Planungshoheit und regionalplanerische Steuerungsfahigkeit wahrt,
» {liber die notwendige Flexibilitit zur Beriicksichtigung unterschiedlicher Bedarfe verfiigt und
» als gerecht akzeptiert werden kann.

Es gibt in der wissenschaftlichen Diskussion und auch in der Planungspraxis der Lander und
Regionen eine Vielzahl von Anndherungen an eine Antwort auf diese Frage. Diese wurden in
Kapitel 2 dieses Papieres dokumentiert. Die folgenden Uberlegungen sind darauf fokussiert,
folgende Aspekte zu beleuchten:

» Welche Varianten gibt es fiir die Verteilung von Kontingenten?
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>

Welche Kriterien kénnen als Grundlage einer Verteilung herangezogen werden und wer legt
sie fest?

Welche Rolle kdnnen handelbare Flachenzertifikate spielen?

Wie kann eine Kontingentierung mit der regionalplanerischen Steuerung kombiniert
werden?

Wie kann die kommunale Planungshoheit gewahrt werden?

Wie lassen sich unterschiedliche (6konomische) Bedarfe flexibel unter Beachtung der
Erfordernisse einer nachhaltigen Siedlungsentwicklung bedienen?

4.3 Varianten fiir die Verteilung der bundesweit verfiigbaren

Neuflichenpotenziale = Kontingente

Im Prinzip gibt es zunachst folgende drei Varianten, um die bundesweit verfligbaren
Flachenpotenziale bzw. Kontingente zu verteilen:

>

Variante 1 - bundesweiter Aushandlungsprozess: Ein bundesweiter Aushandlungsprozess,
in dem das verfligbare Kontingent auf Lander, Regionen und Kommunen verteilt wird.
Zunachst miisste eine Verteilung zwischen den Landern ausgehandelt werden, die dann die
weitere Verteilung auf Regionen und Kommunen organisieren miissten. Dieser
Abstimmungsprozess wird mit starken Interessenkonflikten umgehen miissen. Im Erfolgsfall
konnte eine solche Losung jedoch bestmoglich unterschiedliche Bedarfe und Potenziale
berticksichtigen.

Variante 2 - fokussierter Aushandlungsprozess: Ein Aushandlungsprozess kdnnte auf an
Bedarfen und Potenzialen orientierten Kriterien fiir die Verteilung basieren. Die Verteilung
wdre dann eine Rechenaufgabe. Die Problematik besteht wie bei Variante 1 in der sehr
schwierigen Abstimmung zur Festlegung und Gewichtung qualitativer Kriterien.

Variante 3 - objektive Zuteilung: Die dritte Variante beruht auf der Zugrundelegung eines -
nicht an Bedarfen und Potenzialen orientierten - objektiven, quantitativ messbaren
Kriteriums. Dafiir bietet sich in erster Linie die Einwohnerzahl (gewichtet nach
Zentralitatsstufen oder als degressiver Bevolkerungsschliissel) an, ein Kriterium das auf
Lander, Regionen und Kommunen gleichermafien angewandt werden kann. Fiir die danach
berechneten Linderkontingente konnen die Lander individuelle Verteilungsmodelle
vorsehen. Das gravierende ,,Problem” des objektiven Kriteriums ist, dass bei strikter
Anwendung spezifische Bedarfe und Potenziale keine Berticksichtigung finden und - wenn
das Kriterium bis hinunter auf die Gemeindeebene vollzogen wird - auch die
regionalplanerischen Steuerungsmaoglichkeiten gerade in deren zentralem Kompetenzfeld,
der Siedlungsentwicklung, deutlich geschwacht werden.

4.4 Handelbare Flachenzertifikate als vierte Variante

Das Papier thematisiert handelbare Flachenzertifikate auf der Basis der Ergebnisse des
Planspiels Flachenhandel (siehe auch Kap. 2.1.4). Danach werden den einzelnen Kommunen die
im Rahmen der bundesweiten Obergrenze verfiigbaren Flachenpotenziale nach einem
degressiven Einwohnerschliissel zu Beginn jeden Jahres als Zertifikate zugeteilt (entsprechend
Variante 3).
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Die Besonderheit bei den handelbaren Flachenzertifikaten besteht - in Abweichung von einer
Verteilung der Kontingente auf Regionen und Kommunen nach einem Einwohnerschliissel
(Variante 3) - darin, dass nach einer Erstzuteilung der Zertifikate diese in einem zweiten Schritt
zwischen den Kommunen bundesweit frei handelbar sind. Kommunen kénnen - innerhalb der
regionalplanerisch vorgegebenen Grenzen - somit liber das berechnete Kontingent
hinausgehende Rechte fiir eine Flachenneuinanspruchnahme kaufen. Andere Kommunen
konnen bei einer sparsamen Flachenpolitik aus der Veraufierung nicht benotigter Zertifikate
finanziellen Gewinn erzielen.

Das Planspiel Flachenhandel hat ergeben, dass Kommunen bei diesem Handelssystem sehr viel
genauer den Bedarf und die Kosten-Nutzen-Relation von Flachenausweisungen priifen und dass
durch ein solches Flachenhandelssystem ein fairer Lastenausgleich entstehen kann, und zwar
zwischen Kommunen, die Bauflachen im Auf3enbereich ausweisen, und Kommunen, die die
Gemeindeentwicklung auf den Innenbereich konzentrieren. Die Ergebnisse des Modellversuchs
zeigen, dass wachsende Stddte und Gemeinden Zertifikate hinzukaufen miissen, wahrend
Kommunen in Regionen mit starker Abwanderung Zertifikate verkaufen konnen. Damit wiirden
eine nachhaltige Siedlungsentwicklung geférdert und auch die Kommunalfinanzen entlastet, da
besonders teure Entwicklungsmafinahmen an ungiinstigen Standorten unterbleiben.

4.5 Das Problem der Schwachung der Landes- und Regionalplanung

Im Planspiel Flaichenhandel wurde zwar nachdrtcklich vertreten, dass raumordnerische
Zustandigkeiten unberiihrt bleiben, wenn Planungen der Kommunen nach wie vor landes- und
regionalplanerischen sowie naturschutzrechtlichen Vorgaben gentigen miissen.

Diese Argumentation erscheint allerdings verkiirzt. Die Steuerung der Siedlungsentwicklung ist
das ,Herzstiick” der Regionalplanung. Ohne Einfluss auf das Maf$ der
Flachenneuinanspruchnahme und deren Verhéltnis zwischen den Kommunen einer Region ist
diese Funktion kaum zu erfiillen. Dies ldsst eine garantierte Entwicklungsmoglichkeit nach
einem bundesweiten Schliissel entsprechend der Idee des Zertifikatehandels, vor allem aber
auch die Moglichkeit fiir einzelne Kommunen, ihre Finanzkraft fiir Sonderentwicklungen zu
nutzen, durchaus problematisch erscheinen.

Eine zusatzliche Stellschraube zur Starkung der regionalplanerischen Einflussmaéglichkeit
erscheint dringend geboten. Ein allein an 6konomischen Kriterien orientiertes Modell wird der
Komplexitat der Siedlungsentwicklung nicht gerecht.

4.6 Umsetzung einer Kontingentierung durch raumordnerische Steuerung,
ggf. in Kombination mit einem Zertifikatehandel

Eine Kontingentierung neu auszuweisender Flachen durch raumordnerische Steuerung kénnte
erfolgen, indem eine Verteilung der Kontingente auf regionaler Ebene durch die Trager der
Regionalplanung erfolgen. Die Umsetzung der Kontingentierung durch raumordnerische
Steuerung ware auch mit einem Zertifikatehandel kombinierbar.

Grundlegend ist, dass jede Region im Sinne eines Regionen-Modells iiber die Summe der nach
dem bundeseinheitlichen Verteilungsschliissel auf ihre Kommunen entfallenden Kontingente
bzw. Zertifikate verfiigt. Anschlief3end ergeben sich vier Méglichkeiten:

» Erste Moglichkeit (kein Zertifikatehandel): Die Trager der Regionalplanung nehmen die
Verteilung der Kontingente auf die Kommunen vor (z.B. Bevorzugung zentraler Orte oder
ausgewiesener Wachstumskerne, Beriicksichtigung interkommunaler Zusammenarbeit).
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Dies wiirde eine sehr starke Rolle der Regionalplanung, aber auch einen erheblichen Eingriff
in die kommunale Planungshoheit bedeuten.

» Zweite Moglichkeit (Kombination mit Zertifikatehandel): Die Trager der Regionalplanung
konnen Vorgaben fiir einen Zertifikatehandel machen (z.B. Zertifikate zunachst nur
innerhalb der Region) oder miissen Handelsaktivititen genehmigen. Diese Moglichkeit ist
aber deutlich schwacher, da sie wenig Einfluss auf die grundsatzliche Verteilung der
Flachenentwicklung hat.

» Dritte Moglichkeit (kein Zertifikatehandel): Die Trager der Regionalplanung kénnen fiir sich
einen bestimmten Prozentsatz der Kontingente reservieren und diesen verteilen. Damit
hatte die Regionalplanung weiterhin eine effektive Einflussméglichkeit auf die Steuerung der
Siedlungsentwicklung.

» Vierte Moglichkeit (Kombination mit Zertifikatehandel): Die Trager der Regionalplanung
werden im Rahmen eines Zertifikatehandels ausschliefdlicher Handelspartner der
Kommunen und fiir die Kommunen ihrer Region. Sie konnte dann innerhalb der Region und
bundesweit kaufen und wiederum in der Region oder bundesweit verkaufen. Damit hatte sie
eine sehr starke Rolle (aber auch finanzielle Verantwortung), ohne dass die Kommunen
beeintrachtigt werden.

4.7 Wahrung der kommunalen Planungshoheit

Es wird kein Modell erfolgreich sein, das den verfassungsmaf3ig geschiitzten Kern der
kommunalen Planungshoheit in Frage stellt. Die kommunale Selbstverwaltung und die
kommunale Planungshoheit machen die Stirke der deutschen kommunalen Landschaft aus.
Diese tragt eine Hauptlast der Herausforderungen fiir die Gewahrleistung gleichwertiger
Lebensverhéltnisse, leistungsfahiger Wirtschaftsstandorte und der Lebensqualitédt der
Menschen. Deshalb ist ein Modell anzustreben, das alle Kommunen im Grundsatz
gleichbehandelt und dennoch die Flexibilitat zur Beachtung unterschiedlicher Bedarfe
beinhaltet. Eine Kontingentierung mit zwischen den Kommunen selbst aushandelbaren und mit
der Regionalplanung abgestimmten Abweichungen kénnte dafiir ein gangbarer Weg sein (siehe
auch Textbox in Kap. 2.3.2).
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TEXTE Bund/Ldnder-Dialog Flache — ein Zwischenfazit — Anhang 1: Status quo Bericht: Kontingentierung der
Flacheninanspruchnahme

5 Thesen fiir die Diskussion im Bund-/ Lander-Dialog

Im Folgenden werden die Aussagen aus Kap. 4 in sechs Thesen und zwei Empfehlungen fiir die
Strukturierung der Diskussion im Bund-/Lander-Dialog zusammengefasst.

Thesen

1.

Fiir eine erfolgreiche Begrenzung der Flachenneuinanspruchnahme ist die verbindliche
Festlegung einer bundesweiten Obergrenze unverzichtbar.

Die im Rahmen dieser Obergrenze zuldssige Flaichenneuinanspruchnahme muss nach einem
verbindlichen Regelwerk auf Lander, Regionen und Kommunen verteilt werden.

Ideal waren einvernehmlich vereinbarte Kontingente fiir die Lander, die ihrerseits fiir die
weitere Verteilung auf Regionen und Kommunen verantwortlich waren. Diese Vereinbarung
muss von allen Landern getragen werden.

Ein Weg, der zu einem zielgenauen Ergebnis fithren wiirde, wire die direkte Verteilung von
handelbaren Zertifikaten auf die Kommunen nach einem einheitlichen, quantitativen
(einwohnerbasierten) Schliissel. Damit konnten zumindest 6konomische Bedarfe, nicht aber
regionalplanerische Aspekte Berticksichtigung finden.

Die Vorteile handelbarer Zertifikate konnten mit der erforderlichen regionalplanerischen/
raumordnerischen Steuerung verkniipft werden, indem die Regionalplanung einen
bedeutsamen Einfluss auf die Zuteilung der Zertifikate an die Kommunen oder auf den
Handel mit den Zertifikaten erhalt, indem

» entweder die Regionalplanung ausschliefllicher Handelspartner der Kommunen und fiir
die Kommunen ihrer Region wird und dann innerhalb der Region und bundesweit
kaufen und wiederum in der Region oder bundesweit verkaufen kann,

» oder dass die Regionalplanung fiir sich einen bestimmten Prozentsatz der Zertifikate
reservieren und diesen verteilen kann.

Grundsatzlich gilt: Jede Form der Kontingentierung wird zur Flachenverknappung fiihren
und erfordert daher vielerorts eine Abkehr von tradierten Vorgehensweisen der
Siedlungsentwicklung. Daher sind Anreize fiir die Innenentwicklung auch im Fall einer
Kontingentierung weiterhin erforderlich, wenn Stadte und Gemeinden eine stiarker an
Qualitdten orientierte Siedlungsentwicklung betreiben sollen.

Empfehlung

Daraus leiten sich folgende Empfehlung ab:

» Es sollte gepriift werden, ob die Lander eine verbindliche Aushandlung der Verteilung von

Flachenkontingenten unterstiitzen oder ob ein Modell bevorzugt wird, bei dem Regionen
und Kommunen nach einem festen quantitativen Schliissel (orientiert an der
Einwohnerzahl) frei handelbare Zertifikate erhalten.

Der Bund-/ Lander Dialog Flache sollte diese Priifung einleiten und dariiber hinaus
Vorschlage unterbreiten, in welcher Form und in welchen Gremien ein
Verstandigungsprozess von Bund und Landern iiber Vorgehensweisen der Kontingentierung
der Flachenneuinanspruchnahme weitergefiihrt werden sollte.
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A Anhang

A.1 Quantitative Mengenbegrenzungen zur Reduzierung der Flichenneuinanspruchnahme

in den deutschen Bundesldandern und Planungsregionen

Land Planungswerke Aussagen zur Reduzierung der
Flachenneuinanspruchnahme
Baden- Landesentwicklungsplan Baden- e Siedlungsentwicklung ist vorrangig am Bestand
Wirttemberg | Wirttemberg 2002 auszurichten durch Verdichtung und Arrondierung
(3.1.92)
e Dem Ausbau vorhandener Verkehrswege ist
Vorrang vor dem Neubau einzurdumen. Die
Flacheninanspruchnahme ist gering zu halten,
wertvolle Béden sind zu schonen und die
Zerschneidung groRer zusammenhangender
Freiflachen ist zu vermeiden (4.1.2 G)
Bayern Landesentwicklungsprogramm e Nachhaltige Siedlungsentwicklung und
Bayern (LEP) Stand 01.01.2020 flachensparende Siedlungsformen (3.1 G)
e Innen- vor AuRRenentwicklung, Ausnahmen, wenn
Potenziale nicht zur Verfluigung stehen (3.2 2)
Brandenburg Landesentwicklungsplan Berlin- e Gebot der vorrangingen Innenentwicklung und
Brandenburg (LEP B-B) Funktionsmischung (5.1. G)
Hauptstadtregion Berlin- e Die Neuinanspruchnahme von Flichen durch
Brandenburg 2009 Siedlung und Verkehr soll im Sinne des
Nachhaltigkeitsprinzips moglichst vermieden
werden
Hessen Landesentwicklungsplan Hessen e Die Neuinanspruchnahme von Flachen ist durch
2000, Vierte Anderung des Nutzung der Moglichkeiten zur Innenentwicklung
Landesentwicklungsplans (LEP) und eine angemessene bauliche Verdichtung zu
Hessen 2000 (2020) begrenzen (4.2.3-2 Z)
e Innen- vor AulRenentwicklung (3.1-4 Z), Potenziale
im Bestand sind nachzuweisen (Begriindung)
° Wahrend in der 3. Entwurfsfassung noch eine
Reduzierung bis 2020 auf 2,5 ha/Tag (3.1-3 G)
formuliert wurde, wurde dieser Grundsatz in
der 4. Fassung ersatzlos gestrichen
Land Landesraumentwicklungsprogramm | e¢  Vermeidung von Zersiedlung (Z 4.1.6)
Mecklenburg- | Mecklenburg-Vorpommern (LEP M- | o  Vorrangige Nutzung von
Vorpommern | V) 2016 Innenentwicklungspotenzialen und Mdoglichkeiten
der Nachverdichtung inkl. Nachweis (Z 4.1.5)
Niedersachsen | Landes-Raumordnungsprogramm Keine Zielaussagen beziiglich einer Reduzierung der
Niedersachsen 2017 Flachenneuinanspruchnahme
e Flachensparende und nachhaltige
Siedlungsentwicklung (2.1.04 G)
e Innen- vor AuRRenentwicklung (2.1.06 G)
Nordrhein- Landesentwicklungsplan e Flachensparende und bedarfsgerechte Ausrichtung
Westfalen Nordrhein-Westfalen (LEP NRW) der Siedlungsentwicklung (Z 6.1-1)
Stand 4.11.2020
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Land

Rheinland-
Pfalz

Saarland

Sachsen

Sachsen-
Anhalt

Schleswig-
Holstein

Planungswerke

Landesentwicklungsprogramm IV
Rheinland-Pfalz (LEP IV) 2008

Landesentwicklungsplan
Teilabschnitt ,,Siedlung” 2006 (hrsg.
vom Ministerium fir Umwelt)

Landesentwicklungsplan 2013
(hrsg. vom Ministerium fir
Umwelt)

Landesentwicklungsplan 2010 des
Landes Sachsen-Anhalt

Landesentwicklungsplan Schleswig-
Holstein 2010, derzeit
Fortschreibung (Stand 2.
Entwurfsfassung 2020)
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Aussagen zur Reduzierung der
Flachenneuinanspruchnahme

Grundsatz, Siedlungsentwicklung bis 2020 auf 5ha,
langfristig auf ,,Netto-Null” zu reduzieren (G 6.1-2)
vom LEP 2016 ist weggefallen

Die quantitative Flachenneuinanspruchnahme ist
bis zum Jahr 2015 landesweit zu reduzieren sowie
die notwendige Flacheninanspruchnahme tber ein
Flachenmanagement qualitativ zu verbessern und
zu optimieren (2.4.2 Z 31)

Innenentwicklung hat Vorrang vor
AuRenentwicklung (2.4.2 Z 31)

Minderung der Flacheninanspruchnahme fiir
Siedlungs- und Verkehrszwecke als
libergeordnetes Prinzip (1.3.)

G 2.2.1.1 Die Neuinanspruchnahme von
Freiflachen fir Siedlungs- und Verkehrszwecke soll
in allen Teilrdumen Sachsens vermindert werden.
Bei der Neuinanspruchnahme von Flachen fir
Siedlungs- und Verkehrszwecke soll bei
Kompensationsmalnahmen vorrangig auf eine
Entsiegelung hingewirkt werden.

zu Grundsatz 2.2.1.1: In Anlehnung an die
Nachhaltigkeitsstrategie des Bundes und die
Leitvorstellung einer nachhaltigen
Raumentwicklung strebt der Freistaat Sachsen
grundsatzlich an, bis 2020 die
Flachenneuinanspruchnahme fiir Siedlungs- und
Verkehrsflachen auf unter 2 ha pro Tag zu
reduzieren.

Verringerung der Inanspruchnahme von Grund
und Boden durch vorrangige Nutzung vorhandener
Potenziale und flachensparende Siedlungs- und
ErschlieBungsformen (2 G13)

Innenentwicklung vor AuRenentwicklung,
Nachweis fehlender Potenziale (Z 2.5.2.6)

Derzeit laufende Fortschreibung LEP (2. Entwurf 2020):

Vorgabe fiir die Reduzierung der
Flachenneuinanspruchnahme bis 2030 auf unter
1,3 Hektar/Tag entsprechend der
Nachhaltigkeitsstrategie des und langfristig
einzufiihrende Flachenkreislaufwirtschaft Bundes
(nur Grundsatz) (G3)

Begriindung zu G3: Die Neuinanspruchnahme von
Flachen fur Wohnen, Gewerbe, Infrastruktur soll
bei allen Bauvorhaben so gering wie moglich
erfolgen, um den angestrebten Zielwert von unter
1,3 ha pro Tag zu erreichen.



Land Planungswerke Aussagen zur Reduzierung der
Flachenneuinanspruchnahme

e Verringerung der Neuinanspruchnahme von Grund
und Boden (G 54)

e Innenentwicklung hat Vorrang vor der
AuRenentwicklung (Z4)

Thiiringen Landesentwicklungsprogramm e Die Flachenneuinanspruchnahme fiir Siedlungs-
Thiiringen 2025. Thiiringen im und Verkehrszwecke soll weiterhin kontinuierlich
Wandel (2014) reduziert werden mit dem Ziel, bis 2025 die

Neuinanspruchnahme durch aktives
Flachenrecycling (in der Summe) auszugleichen
(2.4.1 Leitvorstellung)

e Innen- vor AuRRenentwicklung (4.4.1 G)

e  Orientierung der Flacheninanspruchnahme fir
Siedlungszwecke am gemeindebezogenen Bedarf
nach dem Prinzip ,,Nachnutzung vor
Flachenneuinanspruchnahme (2.4.2 G)

A.2 Glossar

Flachenverbrauch

Unter Flachenverbrauch versteht man den taglichen Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache

durch die Umwandlung natirlicher, naturnaher oder auch land- und forstwirtschaftlich genutzter
Flache in Flachen fir Siedlungs- und Verkehrszwecke. Ob mit dieser Flachenneuinanspruchnahme
auch eine Bodenversiegelung verbunden ist, ist eine davon strikt getrennt zu betrachtende Frage.

Siedlungs- und Verkehrsflachen

Per Definition gelten als Siedlungs- und Verkehrsflache Geb&dude- und Freiflachen, Betriebsflachen
(ohne Abbauland), Erholungsflachen, Friedhofe und Verkehrsflachen. Der Indikator wird jahrlich
vom Statistischen Bundesamt auf der Basis der von den Landern berichteten Bodennutzungs-
Daten berechnet. Diese unterliegen in vielen Fallen Sondereffekten und missen vom Statistischen
Bundesamt teilweise korrigiert werden.

Siedlungs- und Verkehrsflachen schlieRen verschiedene Flachennutzungsarten mit dem
gemeinsamen Kennzeichen ein, dass sie vordergriindig siedlungswirtschaftlichen Zwecken dienen
oder eine siedlungswirtschaftliche Erganzungsfunktion umfassen. Hierbei konnen Siedlungs- und
Verkehrsflachen keinesfalls mit versiegelten Flachen gleichgesetzt werden, da nur ein Teil der
unter diesem Terminus zusammengefassten Nutzungsarten eine direkte Bebauung, Verdichtung
und schlieRlich eine Versiegelung nach sich zieht. Insbesondere Freiflaichen wie etwa Hausgarten,
Erholungsflachen, Friedhdfe und Verkehrsbegleitgriin sind nur in geringem MaRe bis gar nicht
versiegelt. Schatzungen diverser Autor*innen zufolge liegt der Versiegelungsanteil der Siedlungs-
und Verkehrsflache bei circa 50 Prozent.
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Mengenvorgabe

Eine quantitative Mengenvorgabe stellt einen festgelegten MaRstab einer auf die
Flacheninanspruchnahme bezogenen quantitativen Siedlungsentwicklung dar. Diese
Mengenvorgabe kann aus flachenpolitischen Zielen hergeleitet werden.

Mengenziel

In der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie hat die Bundesregierung 2002 ein quantitatives
Mengenziel verankert: Die bauliche Flachenneuinanspruchnahme von 129 Hektar pro Tag im Jahr
2000 soll bis 2020 auf 30 Hektar reduziert werden. Dieses Mengenziel ist ein Beispiel fur
parametrische Steuerung, wonach ein operationalisiertes Ziel (Parameter) nachgeordneten
Adressaten vorgeben wird, jedoch bleibt die Art und Weise der Zielerreichung diesen selbst
Uiberlassen?. Ein derartiges Mengenziel kann als Orientierungsrahmen fiir Landes- und
Bauleitplanung zustandigen Gebietskorperschaften dienen. Insofern hat das in der Deutschen
Nachhaltigkeitsstrategie genannten Ziel ,30 Hektar minus X“ appellativen Charakter.

Operationalisierung (des Mengenziels)

Operationalisierung bedeutet Prazisierung, Festlegung und Formulierung wissenschaftlicher
Begriffe. Bezogen auf das Mengenziel heifit dies die verbindliche Festlegung und Zuweisung von
Flachenmengen, die neu in Anspruch genommen werden kénnen. Um die flaichenpolitischen Ziele
tatsachlich punktgenau erreichen zu kdnnen, missen diese in einem nachhaltigen
Flachenmanagement verbindlich in Form von geeigneten MaRnahmen und Prozesse umgesetzt
werden. Diese Operationalisierung kann zielgenau und verbindlich nur mittels eines
Kontingentierungssystems gewahrleistet werden.

Kontingentierung

Die Kontingentierung ist die Begrenzung der Flachenneuinanspruchnahme auf einen Zielwert
durch die Festlegung von bundesweiten Flachenkontingenten und dient unmittelbar der
Operationalisierung eines flachenpolitischen Mengenziels. Somit ist die Kontingentierung der
Neuinanspruchnahme von Flachen fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke ein Instrument fiir die
Ansteuerung eines flachenpolitischen Ziels, mithilfe dessen eine Héchstmenge an Flache festgelegt
wird, die in einem definierten Zeitraum fir Siedlungs- und Verkehrszwecke beansprucht werden
darf.

Die Begrenzung der Flachenneuinanspruchnahme auf einen Zielwert (derzeit 30-Hektar-X bis 2030)
kann zuverlassig nur mit einer konsequenten Kontingentierung gelingen, die verbindlich bis in die
kommunale Bauleitplanung wirkt. Diese Begrenzung ist eine origindre Aufgabe von Bund und
Landern. Derzeit existiert fiir die Kontingentierung keine gesetzliche Grundlage.

Bei einer Kontingentierung ist zu beachten, dass die Kommunen nur fiir einen Teil der
Neuinanspruchnahme von Siedlungs- und Verkehrsflachen verantwortlich sind.
Flachenneuinanspruchnahme resultiert auch aus Bauvorhaben des Bundes und der Lander, z.B.
Bundesverkehrswege, UVP-pflichtige Vorhaben, privilegierte Vorhaben nach § 35 BauGB oder fir
Hartefallregelungen. Bei der Berechnung und Verteilung der Flachenkontingente ist deshalb vorab
ein zu definierender Anteil von den gemeindlichen Kontingenten abzuziehen, Giber den Bund und

2 Cools et.al. (2003): 1
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Lander im Rahmen ihrer Zustandigkeit verfligen bzw. deren Verwendung nicht in die Zustandigkeit
von Stadten und Gemeinden fallt.

Flachenkontingent

Als Flachenkontingent wird eine festgelegte Menge an Flache bezeichnet. In Bezug auf das von der
Bundesregierung avisierte 30-Hektar-X -Ziel wird das bundesweite Flachenkontingent, welches im

AulRenbereich fir Siedlung und Verkehr neu in Anspruch genommen werden darf, auf 30 Hektar-X
pro Tag beziffert.

Transformationspfad (Reduzierungspfad)

Flr die Umsetzung des Mengenziels muss sich die Politik auf konkrete
Flachenverbrauchsminderungsziele fir definierte Zeitraume verstandigen. Daraus resultiert, dass
die Flachenneuinanspruchnahme schrittweise verringert und dem Mengenziel angendhert werden
sollte. Aus diesem Grund ist ein Transformations- bzw. Reduzierungspfad festzulegen, welcher den
zeitlich abgestuften Umfang von Flachenkontingenten entlang einem zeitlich abgestuften Ziel fur
die Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme z.B. bis zum Jahr 2030 orientiert.

Verteilung/ Zuteilung von Kontingenten

Ziel der Verteilung/Zuteilung ist es, nach einem gerecht empfundenen Schlissel das
Flachenkontingent von bundesweit 30 Hektar-X pro Tag vom Bund auf niedrigere (staatliche)
Ebenen (Lander, Raumordnungsregionen, Stddte und Gemeinden) zu verteilen. Neben dem
Verteilungsschliissel muss die institutionelle Ebene bestimmt werden, auf welcher die Kontingente
verteilt werden sollen. In einem Bundesmodell werden die Kontingente unmittelbar vom Bund an
die Gemeinden adressiert, in einem Bund-Lander-Modell hingegen werden die Flichenkontingente
den Landern zugeordnet, sodass die weitere Allokation nach MaRstdben der Lander auf die
gemeindliche Ebene erfolgt. Ankniipfend an ein Bund-Lander-Modell kbnnen in einem Regionen-
Modell die auf die Lander heruntergebrochenen Ziele auf die Ebene einzelner Regionen aufgeteilt
werden. Zusammenfassend haben alle Modelle gemeinsam, dass die Kontingente am Ende des
Verteilungsprozesses auf die Kommunen und damit auf der Ebene der Bauleitplanung verteilt
werden, nur der Einfluss der Lander und Raumordnungsregionen auf die Verteilungskriterien wird
verschieden gehandhabt.

Verteilungsschliissel

Uber einen Verteilungsschliissel wird das zu erreichende Flichenkontingent (z.B. 30-Hektar-X pro
Tag) auf die Lander, Regionen oder Kommunen verteilt. Somit bildet der Verteilungsschlissel die
Methode, wie die Kontingente auf der Bundesebene auf niedrigere Verwaltungsebenen (Lénder,
Regionen oder Kommunen) transformiert bzw. regionalisiert werden. Zur Verteilung nationaler
und regionaler Flachensparziele auf einzelne raumliche Einheiten kdnnen eine Reihe von
Verfahren herangezogen werden. In der Wissenschaft wurden bisher Verteilungsschlissel
diskutiert, die auf die Kataster-, Siedlungsflache, Siedlungsentwicklung, Bevélkerungs-,
Siedlungsdichte und auch auf soziobkonomische Kriterien wie Bevolkerungszahlen,
Bevolkerungsentwicklung, Wirtschaftskraft sowie Erwerbstatigenzahl Bezug nehmen. Die
Herausforderung besteht darin, einen Verteilungsschliissel zu entwickeln, der zugleich einer
nachhaltigen Siedlungsentwicklung Rechnung tragt und als gerecht empfunden wird.
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Regulatorischer Weg

Ein regulatorischer Weg der Umsetzung einer Kontingentierung ist es, dass der Bund den
Rechtsrahmen fiir die Raumordnungsplanung im ROG entsprechend weiterentwickelt und eine
Kontingentierung in der klassischen Raumordnung verankert, damit das 30 Hektar-X-Ziel
punktgenau umgesetzt und der Flachenverbrauch auf tragfahige Standorte gelenkt werden kann.
Ein Vorteil dieses Ansatzes wére es, dass auf vorhandene Strukturen, Prozesse und Instrumente
zuriickgegriffen bzw. aufgebaut werden kann. Der Nachteil gegenliber dem Handel mit Zertifikaten
ist vor allem, dass Kommunen, die ihre Kontingente nicht in Anspruch nehmen, daraus keine
direkten monetéaren Vorteile ziehen kdnnen. Die im Vergleich zu dem Zertifikatehandel geringere
Flexibilitat fiir die handelnden Akteure konnte durch geeignete Mechanismen wie interkommunale
oder intraregionale Abstimmungen erweitert werden.

Umweltokonomischer Weg

Dieser Weg setzt auf das neu einzufiihrende Instrument des Handels mit Flachenzertifikaten, der
das bestehende Planungsrecht (ROG und BauGB) erganzt. Die zugewiesenen Kontingente fur die
Neuinanspruchnahme von Flachen fir Siedlungs- und Verkehrszwecke werden hier in Form von
handelbaren Zertifikaten an die Kommunen ausgereicht. Jede Kommune, die neue Siedlungs- und
Verkehrsflachen festsetzen méchte, muss die entsprechende Anzahl an Zertifikaten bereitstellen.
Der Handel mit Zertifikaten basiert auf einem 6konomischen Ansatz. Er erlaubt eine quantitativ
zielgenaue Steuerung und ist somit ein sicherer Weg, das 30-Hektar-X-Ziel zu erreichen. Zudem
lenkt er Neuausweisungen bevorzugt auf Bereiche, in denen Investitionen langfristig rentierlich
sind. Er belohnt Kommunen, die ihre Kontingente nicht nutzen oder Baurechte zuriicknehmen, da
sie diese verdulRern konnen. Durch die Moglichkeit des Handels und die Moglichkeit, WeilRe
Zertifikate zu generieren, lasst er den Kommunen —innerhalb der Grenzen der Raumordnung —
vergleichsweise groRRe Entscheidungsspielrdume. Die Herausforderung bestiinde darin, dass die
rechtlichen und institutionellen Voraussetzungen fiir den bundesweiten Einsatz dieses Instruments
noch geschaffen werden miissten. Die Wirksamkeit und grundsatzliche Praxistauglichkeit des
Systems wurden in einem Planspiel mit 87 Kommunen erprobt.

Zertifikat

Ziel eines Flachenzertifikatehandels ist die Reduzierung der Neuinanspruchnahme von Flachen fiir
Siedlungs- und Verkehrszwecke. Hierzu wird ein Mengenziel an zuldssiger Siedlungs- und
Verkehrsflache festgelegt und in Zertifikate verbrieft. Anschlieend erfolgt ein Verteilungsprozess
dieser Zertifikate auf relevante Planungstrager. Die Anzahl der Zertifikate, welche fiir einen
bestimmten Zeitraum ausgegeben werden, spiegelt die maximal mogliche neue
Flachenneuinanspruchnahme wider, die in Ubereinstimmung mit dem operationalisierten
flachenpolitischen Mengenziel steht.

Zertifikatehandel

Hierzu wird ein Mengenziel an zuldssiger Siedlungs- und Verkehrsflache festgelegt, in Zertifikaten
verbrieft und mithilfe eines Verteilungsprozessen (Kontingentierung) auf relevante Planungstrager
verteilt. Diese missen bei einer Flachenneuinanspruchnahme entsprechend vorlegen. Eine
Flexibilisierung der Mengensteuerung wird dadurch erreicht, dass die Planungstrager mit den
Zertifikaten handeln kdnnen, das heil’t sie konnen bei Bedarf zusatzliche Kontingente anderer
Planungstrager kauflich erwerben oder ihre eigenen nicht benétigten Kontingente verkaufen. Die
Handelskomponente ist an sich kein zwingend notwendiges Element einer quantitativen
Begrenzung der Flachenneuinanspruchnahme. Durch den Handel werden jedoch die raumlichen
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Konsequenzen einer Begrenzung der Flachenneuinanspruchnahme flexibel gehalten, indem
Kommunen Uber den Kauf und Verkauf von Zertifikaten ihre kommunalen Entwicklungsinteressen
anpassen kdnnen. Kommunen als die wichtigsten Zertifikatpflichtigen kénnen Inhaber der
Zertifikate sein oder dartber entscheiden, ob sie Zertifikate zu- oder verkaufen.

WeiRes Zertifikat

Weilde Zertifikate entstehen, wenn Kommunen bereits ausgewiesene, aber ungenutzte
Bebauungsplane wieder auRer Kraft setzen und eine dauerhafte Riickfiihrung zur Freiflache
erfolgt. Eine dauerhafte Riickfiihrung kann auch auf Flachen erfolgen, fiir die noch keine
Zertifikatspflicht bestand, da sie unter einem Bebauungsplan in Anspruch genommen wurden, der
vor Einflihrung des Handels mit Flachenausweisungszertifikaten in Kraft getreten ist. Bei der
Rickplanung werden neue Rechte generiert, die von den riickplanenden Kommunen an anderer
Stelle genutzt oder verkauft werden kdnnen.

Obergrenze

Eine Kontingentierung der Flachenneuinanspruchnahme erfordert als Zielsetzung eine Obergrenze,
der im Gesamtraum und fir eine festgelegte Zeitperiode erlaubten, zusatzlichen
Flachenausweisungen, in deren Hohe dann Kontingente ausgegeben werden. Fir Deutschland liegt
mit der, in der Nachhaltigkeitsstrategie festgehaltenen Absenkung der taglichen
Neuinanspruchnahme fiir Flachen fir Siedlungs- und Verkehrszwecke von 58 ha im Zeitraum 2014-
2017 auf,,30 minus XY Hektar bis 2030“ ein solches Ziel vor.
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