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Zusammenfassung und Empfehlungen

Mit einem Wert von 8,2 Hektar pro Tag fiel das Wachstum der Siedlungs- und Verkehrs-
flache in Baden-Wirttemberg im Jahr 2008 auf den niedrigsten Stand seit den Jahren 1984
bis 1988. Neben wirtschaftlichen und demografischen Ursachen kann dieser erfreuliche
Trend auch auf die Bemlhungen einer starker bestandsorientierten stadtebaulichen Ent-
wicklung in den Stadten und Gemeinden zuriickgefihrt werden. Anlass zur Entwarnung be-
steht nach Einschatzung des NBBW allerdings nicht. Noch immer kommt es zu einer
besorgniserregenden Neuversiegelung natlrlicher B6den und damit zu Beeintrachtigungen
der 6kologischen Funktionsfahigkeit des Naturhaushalts. Mit Blick auf die in den kommenden
Jahren im besten Fall stagnierende Bevélkerungszahl des Landes wertet der Beirat die flr
das Jahr 2008 ermittelte Neuinanspruchnahme von fast 3.000 Hektar Siedlungs- und Ver-
kehrsflache als nicht nachhaltig. Es droht eine Parallelentwicklung von anhaltender Bautatig-
keit ,auf der grinen Wiese® und steigenden Anteilen nicht oder untergenutzter Siedlungs-
flachen im Innenbereich der Stadte und Gemeinden.

Neben dem fortschreitenden Verlust von landwirtschaftlich und landschaftsékologisch wert-
vollen Freiflachen erweisen sich der Rickgang der Siedlungsdichte und die zunehmende
Verkehrsintensitat der Raum- und Siedlungsstruktur als Schlisselherausforderungen fir die
Siedlungspolitik von Land und Kommunen. Abnehmende Siedlungsdichten bedeuten zu-
gespitzt, dass immer weniger Menschen auf immer mehr Flédche leben. Schon heute lassen
sich in vielen Stadten und Gemeinden erste Anzeichen einer baulich-physischen
,Perforation” von Siedlungsraumen in Form von Brachflachen und leerstehenden Gebauden
beobachten. Auf langere Sicht gefahrdet dies die Wirtschaftlichkeit der 6rtlichen Ver- und
Entsorgungsinfrastruktur und verschlechtert die Moéglichkeiten nicht motorisierter Mobilitat.
Auch die Attraktivitdt der gewachsenen Stadt- und Ortskerne wirde bei anhaltender Ver-
lagerung von Wohn- und Einzelhandelsfunktionen in randstédtische Lagen leiden.

Die anhaltende Siedlungsentwicklung in verkehrlich nicht integrierten Lagen macht die Be-
vOlkerung in hohem MaBe abhangig von privater Motorisierung. Benachteiligt sind vor allem
Personengruppen mit geringer Pkw-Verfligbarkeit. Die Erreichbarkeit suburbaner und land-
licher Gewerbe- und Einzelhandelsstandorte ist fir Teile der Bevdlkerung Baden-
Wairttembergs, die nicht Uber ein privates Kfz verfigen, bereits heute eingeschrankt. Die
Entstehung bzw. Verfestigung autoabhangiger Siedlungsstrukturen macht Baden-
Woirttemberg dariber hinaus anfélliger flir den in Zukunft von zahlreichen Experten er-
warteten Anstieg der Energie- und damit auch der Raumiberwindungskosten. Ein Fort-
dauern des Bauens ,auf der griinen Wiese” auf dem Niveau der vergangenen Jahre wirde
schlieBlich auch die Wertbestandigkeit von Bestandsimmobilien gefahrden.

Die baden-wurttembergischen Kommunen stehen vor der mittel- bis langfristig zu be-
waltigenden Aufgabe, ihre stadtebaulichen Bestédnde an eine sich quantitativ wie qualitativ
verandernde Nachfrage durch eine zahlenmé&Big geringere, soziokulturell und ethnisch viel-
faltigere sowie &ltere Bevolkerung anzupassen. Ohne die Bedeutung eines Wachstums-
managements der Siedlungs- und Verkehrsflache relativieren zu wollen, sieht der Beirat die
zentrale Herausforderung der Zukunft in einem nachhaltigen Bestandsmanagement. Neben
der Begrenzung der Ausweisung neuer Siedlungs- und Verkehrsflachen ist die Sicher-
stellung der nachhaltigen Nutzungsfahigkeit bestehender Siedlungsgebiete fir alle Be-
vélkerungsgruppen eine Kernaufgabe im Ubergang in die ,Flachenkreislaufwirtschaft. Dies
erfordert aus Sicht des Beirates eine grundsatzliche Uberpriifung des politischen Ziel-
rahmens und des regulativen wie férderpolitischen Instrumentariums.



Aus Sicht des NBBW sollte diese strategische Neuorientierung der Siedlungspolitik ein-
geleitet werden mit einer

e Weiterentwicklung von Informationsinstrumenten mit dem Ziel einer effektiveren Er-
fassung von Baulandpotenzialen im Bestand

e systematischen Uberpriifung des siedlungspolitischen Zielrahmens sowie des ein-
gesetzten Planungs- und Regulierungsinstrumentariums auf Ebene der Landes-,
Regional- und Bauleitplanung und einer

e Effektivierung der FoOrderinstrumente zugunsten einer verstarkten Bestandsent-
wicklung.

Das vorgelegte Gutachten soll Anregungen geben, wie ein solcher Politikwechsel in Baden-
Wairttemberg aussehen kdnnte. Durch die friihzeitige Formulierung geeigneter Konzepte und
die Ergreifung wirksamer MaBnahmen im Dialog mit den Gemeinden kann Baden-
Wirttemberg zu einem Vorreiter unter den westdeutschen Flachenlandern werden. Im
Folgenden sollen die fur dieses Gutachten vorgenommenen Analysen und Modell-
rechnungen sowie die sich daraus ableitenden Handlungsempfehlungen néher vorgestellt
werden.

Wiirde die in Baden-Wdarttemberg in den vergangenen Jahren realisierte Flacheninan-
spruchnahme im Umfang von etwa acht Hektar pro Tag fortgesetzt, so wirden die flr
Siedlungszwecke geeigneten Flachen bereits in 25 Jahren verbraucht sein. Diese Ein-
schatzung basiert auf umfangreichen Modellrechnungen des NBBW, mit welchen das raum-
und umweltvertragliche Siedlungsflachenpotenzial im AuBenbereich der Stadte und Ge-
meinden erstmals landesweit quantifiziert wurde. Werden vom Bestand unbebauter Frei-
raumflachen Flachen mit 0©kologischen, topographischen und landwirtschaftlichen
Restriktionen abgezogen, so verbleibt ein Potenzial von etwa 72.000 Hektar, welches ohne
schwerwiegende Konflikte fir Siedlungs- und Verkehrsnutzungen mobilisierbar ware. Diese
Flachen liegen jedoch zu mehr als 60 Prozent im landlichen Raum, in dem bereits jetzt ein
Uberangebot an Bauland in Flachennutzungspldnen feststellbar ist. Bei der bedarfs-
gerechten Ausweisung neuer Baugebiete in den Verdichtungsrdumen mit anhaltendem
Siedlungsdruck missten dagegen bereits mittelfristig 6kologisch sensible oder landwirt-
schaftlich hochwertige Flachen beansprucht werden.

Die damit unterstrichene Notwendigkeit einer deutlichen Rickfihrung der Flacheninan-
spruchnahme kann aber auch mit der ricklaufigen Nachfrage nach Wohn- und Gewerbe-
flachen begriindet werden. Modellrechnungen des NBBW zeigen, dass eine Reduktion der
kommunalen Fldchenausweisung im Sinne der im Sondergutachten 2004 formulierten Ziele
keine Verknappungswirkungen auf den Bauland- und Immobilienmérkten nach sich ziehen
wirde. Im Gegenteil, orientiert an der realistischen Flachennachfrage bis 2020 (abgeleitet
aus aktuell verfiigbaren Wohnungsmarkt- und Erwerbspersonenprognosen) wirden die ge-
staffelten Reduktionsziele des NBBW einen zu weitgehenden Ausweisungsrahmen vor-
geben, da sich zwischenzeitlich sowohl die demografischen als auch die 6konomischen
Rahmenbedingungen im Land erkennbar verdndert haben. Bei angenommener Aus-
schopfung der Kontingente wirde das Ziel einer vorrangigen Innenentwicklung in den
Stadten und Gemeinden klar verfehlt.

Aus diesen Zusammenhangen ergeben sich weitreichende Schlussfolgerungen. Der NBBW
empfiehlt der Landesregierung die EinfUhrung eines an der demografischen Entwicklung
orientierten quantifizierten Reduktionsziels, welches mit einem erweiterten Instrumentarium
umgesetzt werden sollte. Die nachfolgend formulierten Handlungsanséatze kénnen dabei ziel-
fihrend sein:



Einfliihrung eines quantitativen Reduktionsziels

Der NBBW schlagt die Einfuhrung eines quantifizierten Reduktionsziels vor, welches
an die demografische Entwicklung des Landes gekoppelt ist. Empfohlen wird die Ein-
fihrung eines Dichteziels, anstelle eines statischen — demografisch nicht reagiblen —
Flachenreduktionsziels (,Hektar pro Tag“). Festzulegen ist eine im Jahr 2020 zu er-
reichende Siedlungsdichte als das Verhaltnis von Einwohnerzahl und Siedlungs- und
Verkehrsflachenbestand, aus der dann die zur Verfligung stehenden Flachen-
kontingente unter Bezugnahme auf die Bevdlkerungsprognosen des Statistischen
Landes-amtes abgeleitet werden. Bei positiverer demografischer Entwicklung kénnen
gréBere Ausweisungsspielrdume eingeraumt werden, bei negativerer Entwicklung
mussen die zugestandenen Ausweisungsmengen reduziert werden.

Vorgeschlagen wird ein Dichteziel von 21 Einwohnern je Hektar Siedlungs- und Ver-
kehrsflache im Jahr 2020, was einem Rulckgang der Siedlungsdichte um etwa 2,5
Prozent gemessen am Wert fir 2008 entspricht. Mit der aktuellen Bevdlkerungs-
vorausrechnung des Statistischen Landesamtes leitet sich hieraus ein Reduktionsziel
der taglichen Inanspruchnahme von Siedlungs- und Verkehrsflache auf zwei Hektar
pro Tag bis 2020 ab. Dem Land stinde insgesamt ein Ausweisungsvolumen von
etwa 10.000 Hektar bis 2020 zur Verfugung.

Intensivierung des Problembewusstseins

Die Landesregierung hat durch verschiedene Programme und MaBnahmen in hohem
MaBe dazu beigetragen, dass die Flacheninanspruchnahme fir Siedlungs- und Ver-
kehrszwecke heute bei staatlichen und kommunalen Entscheidungstragern dber ihre
nutzenstiftenden Effekte auch in ihren Risiken wahrgenommen wird. Zugleich ist
jedoch festzustellen, dass die Belange des Freiraumschutzes in Abwagungs-
prozessen gegenlber konkurrierenden Zielen nach wie vor haufig unterliegen. Dies
liegt nach Ansicht des NBBW auch daran, dass Flacheninanspruchnahme haufig
noch immer auf die Problematik der Bodenversiegelung verengt wird. Andere — zum
Teil schwerwiegendere — Wirkungen wie der kumulative Verlust von landwirtschaft-
lichen Nutzflachen, die Fragmentierung von Landschaftsrdumen oder die infra-
strukturellen Folgekosten gering verdichteter Siedlungsentwicklung werden in Ab-
wagungsprozessen selten angemessen berticksichtigt.

Der Beirat empfiehlt der Landesregierung daher, MaBnahmen der Bewusstseins-
bildung konsequent weiterzufihren. Insbesondere die wirtschaftlichen und stadtebau-
lichen Risiken des Bauens ,auf der grinen Wiese"“ sollten in Informationskampagnen
verstarkt betont werden. Es muss noch deutlicher hervorgehoben werden, dass in
Zeiten knapper Offentlicher Mittel eine Priorisierung der stédtebaulichen Innenent-
wicklung und Bestandsrevitalisierung erforderlich ist. Finanzmittel, die heute in die
ErschlieBung von neuen Siedlungsgebieten flieBen, stehen morgen nicht fir die In-
standsetzung und Erneuerung von Infrastrukturen zur Verfigung. Die massive Unter-
finanzierung der in den kommenden Jahren erforderlichen Sanierungserfordernisse
kommunaler Infrastruktur wie die StraBennetze und Abwasserentsorgung unter-
streicht dies nachdrlcklich.

Das Land sollte die Gemeinden unterstitzen, die mittlerweile praxistauglichen Werk-
zeuge zur Kalkulation von Folgekosteneffekten durch geplante gréBere Baulandaus-
weisungen routinemaBig einzusetzen. Auch sollte deutlich gemacht werden, dass
eine flachensparende Siedlungsentwicklung in hohem MaBe mit Anliegen des Klima-
schutzes sowie den Anforderungen einer alter werdenden Gesellschaft Uberein-
stimmt. Wesentlich in diesem Zusammenhang erscheint auch, neben Vertretern der



kommunalen Verwaltungen kommunalpolitische Akteure — vor allem die Stadt- und
Gemeinderate — als Adressaten zu erreichen.

Uberdies sollten auch die privaten Haushalte in ihrer Abwigung der Wohn- und
Mobilitdtskosten bei Entscheidungen Uber einen zukinftigen Wohnstandort an-
gesprochen werden. Viele Untersuchungen zeigen, dass die hohen Mobilitadtskosten
an peripheren Standorten nicht oder nicht sachgerecht bertcksichtigt werden, so
dass es zu haufig verzerrten Kostenwahrnehmungen kommt. Die im Ergebnis haufige
Entscheidung flr periphere Standorte tragt zu der immer noch ansteigenden Auto-
abhéangigkeit alltaglicher Mobilitat entscheidend bei.

Einfilhrung von Monitoring- und Controllingsystemen

Mit den wichtiger werdenden Aufgaben einer bestandsorientierten Siedlungsent-
wicklung steigen die Anforderungen an die Bereitstellung aktueller Flachennutzungs-,
Boden- und Landschaftsdaten. Der Nachhaltigkeitsbeirat sieht insbesondere Hand-
lungsbedarf zur EinfGhrung einer kommunalen und regionalen
Baulandpotenzialerfassung. Vorgeschlagen wird die verpflichtende Installation eines
landesweit einheitlichen Erfassungssystems mit einer Verantwortlichkeit der
Regionalverbande oder der kreisfreien Stadte und Landkreise. Zu erfassen sind die
Baullcken- und Brachflachenbestédnde sowie die Baulandreserven in rechtskréftigen
Flachennutzungsplédnen. Als geeignete Datengrundlagen stehen das Raum-
ordnungskataster, das automatisierte Liegenschaftskataster sowie hochauflésende
Luftbilder zur Verfigung. An die positiven Erfahrungen im Modellprojekt raum+ kann
hier konsequent angekntipft werden.

In arbeitstechnischer Hinsicht kann die Potenzialerfassung in folgender Weise aus-
gestaltet werden: Die Regionalverbédnde oder die kreisfreien Stadte und Landkreise
erstellen auf Basis von ALK-Daten (Automatisiertes Liegenschaftskataster) und
Daten des Raumordnungskatasters einen stichtagsbezogenen Rohdatenbestand zu
Baulandpotenzialen fir jede Gemeinde in tabellarischer und kartographischer Form.
Diese Daten werden den Gemeinden zur Prifung in angemessener Frist zur Ver-
figung gestellt. Die Gemeinden senden die plausibilisierten Daten an die Verbands-
oder Landkreisverwaltung zuriick, wo diese einer abschlieBenden Prifung zugeflhrt
werden. Die Fortschreibung der Daten sollte in einem vierjdhrigen Turnus erfolgen
und die Ergebnisse in Form eines landesweiten Baulandberichts verdffentlicht
werden. Um ein hohes MaB an kommunaler Akzeptanz sicherzustellen sowie um
moglichen Datenschutzanforderungen gerecht zu werden, sollten die Gemeindedaten
allerdings nur in aggregierter Form veréffentlicht werden.

Die Baulandpotenziale sind fachliche Grundlage fir die Genehmigung von
Flachennutzungspldnen bzw. ihrer Anderung. Baulandpotenzialdaten kommen aber
auch wichtige Funktionen im Rahmen der vorgeschlagenen Einfihrung handelbarer
Flachenzertifikate zu.

Einflihrung handelbarer Flachenzertifikate

Der NBBW hélt an der bereits im Sondergutachten 2004 empfohlenen Einflihrung
von handelbaren Flachenzertifikaten fest, um den oben beschriebenen Reduktions-
erfordernissen beim Flachenverbrauch gerecht zu werden. Die aktuellen Ent-
wicklungen der Flachennutzung haben gezeigt, dass das bestehende
Instrumentarium nicht ausreicht, um eine deutliche Absenkung des Flachenver-
brauchs zu erreichen. Flachenzertifikate haben zwei entscheidende Vorteile gegen-



Uber alternativen Instrumentenvorschlagen: zum einen ist eine zielgenaue Erreichung
von Reduktionserfordernissen durch die gedeckelte Ausweisungsmenge (,Cap“) ge-
wahrleistet, zum anderen erweist sich das Modell gegenlber einem statischen
System starrer Obergrenzen der Baulandausweisung, wie es zum Teil bereits heute
in der Regionalplanung zum Einsatz kommt, als weitaus flexibler, da die von Ge-
meinde zu Gemeinde unterschiedlichen Kosten der Reduktion des Flachenver-
brauchs berlcksichtigt werden. Gemeinden mit héherem Flachenbedarf (bzw.
héheren Kosten der Reduktion) kénnen Zertifikate von Gemeinden kaufen, die ihren
Flachenverbrauch mit geringeren Kosten reduzieren kdnnen.

Flachenzertifikate wirden nicht zu mehr Birokratie und Verwaltungsaufwand fuhren,
weil die bislang durchgefihrte einzelfallbezogene Verhandlung kommunaler Flachen-
ausweisungsbestrebungen (in Form von Erorterungen und Verhandlungen zwischen
Regionalplanung, Genehmigungsbehérden und Kommunen) durch ein einfaches und
transparentes Regelsystem abgelést wirde. Insbesondere die Regionalplanung
wirde dadurch administrativ entlastet. Der NBBW stellt diesbeztglich auch klar, dass
handelbare Zertifikate den negativplanerischen Freiraumschutz sowie die positiv-
planerische Steuerung der Siedlungsentwicklung durch die Regionalplanung nicht er-
setzen. Der Schutz wichtiger Landschaftsflichen sowie die Konzentration der
Siedlungsentwicklung in zentralen Orten und Entwicklungsachsen bleiben
respektierte Kernanliegen der Raumordnung. SchlieBlich muss auch deutlich ge-
macht werden, dass ein Zertifikatemodell keinesfalls zu Nachteilen fur finanz-
schwachere Kommunen im l&ndlichen Raum fahren wirde, weil diese bei Ver-
auBerung ihrer Zertifikate Finanzmittel flr stadtebauliche Vorhaben im Innenbereich
gewinnen.

Der NBBW empfiehlt der Landesregierung, ein Modellprojekt zur Einfihrung handel-
barer Flachenzertifikate auf freiwilliger Basis zu starten und auf diese Weise Er-
fahrungen in der Administration eines solchen Instruments zu sammeln. Teilnehmer
des Modellprojekts waren Gemeinden, die sich auf freiwilliger Basis einem Regime
handelbarer Zertifikate unterwerfen. Fir einen Zeitraum von mindestens finf Jahren
sollte eine kostenlose Zuteilung von Zertifikaten erfolgen, der Handel mit Zertifikaten
ermdglicht sowie ein Monitoringsystem fiir die Uberwachung der Ausweisungspraxis
installiert werden. Es sollten mindestens 50 bis 100 Gemeinden an dem Modellvor-
haben teilnehmen, um der Gefahr von Monopol- oder Oligopolpreisen auf ,dlinnen
Markten* entgegenzuwirken.

Die Simulation eines Handelsregimes mit einer Teilmenge der baden-
wirttembergischen Gemeinden birgt die Gefahr, dass Teilnehmergemeinden des
Modellprojekts durch Flachenausweisungen in benachbarten Gemeinden, die nicht
teilnehmen, benachteiligt werden. Daher muss eine erganzende Steuerung des
Flachenausweisungsverhaltens der Nicht-Teilnehmer-Gemeinden erfolgen. Der
NBBW empfiehlt diesbezlglich die Einfihrung einer verschérften Bedarfsprufung bei
Flachenausweisungswiinschen (siehe unten). Vorteil einer solchen ,Doppel-
Instrumentierung” wére, die Vor- und Nachteile beider Instrumententypen — der
handelbaren Zertifikate auf der einen Seite und der (verscharften) Bedarfsprifung auf
der anderen Seite — im unmittelbaren Vergleich bewerten zu kdnnen.

Ergénzende Instrumente zur Flachenverbrauchsreduktion

Bis zur landesweiten EinfUhrung eines Systems handelbarer Flachenausweisungs-
rechte sollten die Regierungsprésidien eine verscharfte Bedarfsprifung kommunaler
Flachenausweisungswiinsche im Rahmen der Genehmigungsverfahren bei



Anderungen des Flachennutzungsplans durchfiihren. Im Sinne des Prinzips einer
Lumgekehrten Beweislast® ist ein Regelverfahren einzufihren, mit dem die Plausibili-
tat geplanter Flachenausweisungen vonseiten der Gemeinden nachzuweisen ist. Als
Kriterien einer solchen Bedarfsprifung kénnen u. a. die bisherige und prognostizierte
zukunftige demografische und wirtschaftliche Entwicklung sowie die Verfugbarkeit
von Bauland im nicht-Uberplanten und Uberplanten Innenbereich herangezogen
werden. Naheres musste in einer Verwaltungsvorschrift geregelt werden. Die Ergeb-
nisse eines solchen Prufverfahrens sollten grundsétzlich 6ffentlich zuganglich sein.

Der NBBW weist allerdings ausdriicklich darauf hin, dass ein solches Instrument
allein eine zielgenaue Erreichung von Reduktionserfordernissen nicht gewahrleisten
kann. Auch waren die bereits heute in genehmigten F-Planen dargestellten Reserve-
flachen von einem solchen Verfahren unberthrt, was die potenzielle Restriktivitat des
Instruments Bedarfsprufung stark eingrenzt.

Die Durchsetzung einer deutlichen Reduktion zukilnftiger Flachenausweisungs-
volumina muss begleitet sein von Instrumenten zur Mobilisierung baureifer Flachen
im Innenbereich. Das Zuriickhalten baulich gewidmeter Flachen — aus sehr unter-
schiedlichen Motiven der Grundstlickseigentiimer — ist nach wie vor ein Kernhemmnis
fir eine verstarkte bauliche Innenentwicklung in den Stadten und Gemeinden. Der
NBBW ermutigt die Landesregierung ausdriicklich, ihre Initiative zur Einfihrung eines
zonierten Satzungsrechts fortzufihren, um verstarkte Anreizeffekte zugunsten der
Innenentwicklung zu erzeugen.

Fokussierung der Férderinstrumente

Far MaBnahmen der Innenentwicklung stehen mittlerweile zahlreiche Férdermdglich-
keiten zur Verflgung. Neben der Stadtebauférderung (Landessanierungsprogramm
und Bund-Lander-Programme) oder dem Landeswohnraumférderungsprogramm sind
auch das Entwicklungsprogramm Landlicher Raum (ELR) — hier insbesondere das
Modellvorhaben MELAP — und die Altlastenférderung zu nennen. Der NBBW begriBt
die Aktivitditen der Landesregierung, die Anreizwirkungen des Férder-
instrumentariums systematisch zu prifen und verfligbare Instrumente in verstarktem
MaBe auf die Ziele der Innenentwicklung auszurichten. Gleichzeitig ist jedoch festzu-
stellen, dass es insbesondere kleineren Gemeinden im landlichen Raum schwerfallt,
die Férdermdglichkeiten bei bestimmten Projektplanungen im Einzelfall richtig zu be-
werten und zielgenau einzusetzen. Hier ware ein gezielter Wissenstransfer in die
Kommunen wiinschenswert. Der NBBW empfiehlt der Landesregierung vor diesem
Hintergrund, das in Baden-Wurttemberg verflgbare Instrumentarium in seinen
Wirkungen zu prifen und im Dialog mit den Nutzern der Programme — vor allem den
Kommunen — Verbesserungsmdglichkeiten zu priifen. Es geht weniger um die Bereit-
stellung von mehr Férdermitteln als vielmehr um deren einfacheren, flexiblen und
zielgerichteten Einsatz.

Effektiver Schutz von 6kologisch sensiblen Flachen

Bei der bedarfsgerechten Ausweisung neuer Baugebiete in den Verdichtungs-
gebieten mit anhaltendem Siedlungsdruck mussen bereits mittelfristig dkologisch
sensible und/oder hochwertige Flachen beansprucht werden. Parallel zur Einhaltung
der vorgeschlagenen Reduktionsziele muss der Schutz von Okologisch sensiblen
Flachen deutlich verbessert werden. Das System der bestehenden Schutzgebiete
umfasst die besonders wertvollen Einzelflachen und Flachen wie Wasserschutz-
gebiete Zone 1 bis 2 und Hochwasserschutzgebiete. Dieses System muss auf Voll-



standigkeit Gberprift und ggf. vervollstandigt werden (Ergénzung der Liste der ge-
schltzten Biotope). Dieser Schutz von Einzelflichen umfasst aber weder die Land-
schaftsmatrix in dem zu erstellenden Biotopverbundsystem noch Flachen mit hohem
6kologischem und landwirtschaftlichem Funktionspotenzial.

Der NBBW empfiehlt zur Sicherung der Kernflachen im Biotopverbundsystems eine
Aufnahme der beiden FFH Lebensraumtypen Mageres Flachland und Berg-
Mahwiesen, sowie hochwertige Streuobstwiesen als gesetzlich geschitzte Biotop-
typen, da Baden-Wiurttemberg flir diese eine besondere Schutzverantwortung hat.
Die Landschaftsmatrix zwischen den Kernflachen muss Uber eine Prazisierung der
Verordnungen in FFH und Vogelschutzgebieten (NATURA 2000) und in Landschafts-
schutzgebieten geschitzt werden, zudem muss eine Anpassung der Gebietskulissen
von allen Schutzgebieten, die gréBere Raume umfassen, erfolgen (Naturparke,
PLENUM Gebiete, Biosphérenreservate, Bundeswaldgesetz). Diese Schutzgebiete
sollten auch groBe unzerschnittene Raume effektiv sichern. In Verdichtungsgebieten
und ihren Randzonen sollten Griinzasuren mit spezieller Zielsetzung die Durchlassig-
keit der Landschaft gewahrleisten. Im Rahmen der Umsetzung der Wasserrahmen-
richtlinie im Artikelgesetz zur Verbesserung des vorbeugenden Hochwasserschutzes
sind Anpassungen im Flachenschutz erforderlich. Um insgesamt Flachen mit hohem
6kologischem und landwirtschaftlichem Funktionspotenzial (hochwertige Béden, Bio-
topverbund) auch auBerhalb von Schutzgebieten wirkungsvoller zu schiitzen, ist eine
Stérkung der Verbindlichkeit der Landschaftsplanung erforderlich.



1 Einleitung

Mit einem Wert von 8,2 Hektar pro Tag fiel die Wachstumsrate der Siedlungs- und Verkehrs-
flache in Baden-Wdirttemberg im Jahr 2008 auf den niedrigsten Stand seit den Jahren 1984
bis 1988. Insbesondere der Zuwachs der bebauten Siedlungsflache (,Gebdude- und Frei-
flache®) zeigt seit Langem eine rlcklaufige Tendenz. Ohne die noch stark wachsende Er-
holungsflache ware der Siedlungs- und Verkehrsflachenzuwachs in den letzten Jahren noch
weitaus deutlicher riicklaufig gewesen. Zwar muss angesichts der fachlichen Besonderheiten
der Flachenstatistik vor zu weitgehenden Interpretationen von einzelnen Jahreswerten ge-
warnt werden, dennoch ist eine Entspannungstendenz der Flacheninanspruchnahme fir
Siedlungs- und Verkehrszwecke aus Sicht des Nachhaltigkeitsbeirats mittelfristig anzu-
nehmen. Der sich verstédrkende demografische Wandel — im Jahr 2008 hatte Baden-
Woirttemberg erstmals seit 1984 wieder eine ricklaufige Bevolkerungsentwicklung — hat das
Wachstum der Wohnflachennachfrage bereits spirbar gedampft. Im vergangenen Jahr
wurden in Baden-Wirttemberg nur noch 13.400 Wohnungen fertig gestellt. Niemals zuvor in
der Geschichte dieses Landes war ein derart geringer Wert festgestellt worden'. Und auch
der Bau von Nichtwohngebauden bewegte sich in den vergangenen Jahren trotz eines
positiven konjunkturellen Umfeldes auf vergleichsweise geringem Niveau.

Neben demografischen Ursachen kann das ricklaufige Siedlungs- und Verkehrsflachen-
wachstum zweifelsohne auch auf die Bemihungen einer starker bestandsorientierten stadte-
baulichen Entwicklung in den Gemeinden zurlckgefihrt werden. Zwar existieren keine
statistischen Daten Uber die Bautatigkeit im Innenbereich der Stadte und Gemeinden, es
kann jedoch vermutet werden, dass es nicht nur groBeren Stadten und Gemeinden in den
vergangenen Jahren gelungen ist, einen gréBeren Anteil ihrer stadtebaulichen Vorhaben im
bereits Uberbauten Siedlungsraum zu lokalisieren.

Trotz dieser insgesamt erfreulichen Entwicklung sieht der Nachhaltigkeitsbeirat allerdings
keinen Anlass zur Entwarnung. Verwiesen sei auf die immer noch erhebliche Neuver-
siegelung nattrlicher Béden und den damit einhergehenden Verlust landschaftsdkologischer
Funktionen (siehe hierzu Abschnitt 2.4 dieses Gutachtens). Mit Blick auf eine in den
kommenden Jahren im glnstigsten Fall stagnierende Bevdlkerungszahl wertet der Rat die
fir das Jahr 2008 ermittelte Neuinanspruchnahme von fast 3.000 Hektar Siedlungs- und
Verkehrsnutzungen als nicht nachhaltig. Immer deutlicher wird eine Parallelentwicklung von
anhaltender Bautatigkeit ,auf der griinen Wiese“ und steigenden Anteilen nicht oder unter-
genutzter Siedlungsflachen im Innenbereich der Stadte und Gemeinden.

Obgleich heute in Politik und Offentlichkeit die Irreversibilitat vieler Flachennutzungsent-
scheidungen und damit zusammenhangend das Gebot zum sorgsamen Umgang mit 6ko-
logisch wertvollen Flachen im Bewusstsein verankert ist, muss festgestellt werden, dass die
Inanspruchnahme von &kologisch wertvollen Flachen weiter voranschreitet. Deren &6ko-
logische wie auch 6konomische Risiken werden in Abwagungsprozessen nach wie vor nicht
angemessen bewertet.

Des Weiteren hélt der Rat fest, dass sich die Flachenverbrauchsproblematik nicht allein mit
.FlussgréBen“ — den Wachstumsraten der bebauten Flache — bewerten lasst. Im demo-
grafischen Wandel wird der nachhaltigen Funktionsféhigkeit des Siedlungsbestands mehr
und mehr Bedeutung zukommen. Zwar verfligt Baden-Wrttemberg Uber eine im Landerver-
gleich noch durchaus verdichtete Siedlungsstruktur (unter den Flachenlandern hatte nur
Nordrhein-Westfalen im Jahr 2008 eine héhere Siedlungsdichte gemessen als das Verhéltnis

' Zu verweisen ist allerdings auf die Abschaffung der Eigenheimzulage, die zu vorgezogenen Investitionsent-
scheidungen vieler Haushalte gefiihrt hat, was den Neubau in den nachfolgenden Jahren reduziert.



von Einwohnerzahl und Siedlungs- und Verkehrsflachenbestand), der fortschreitende Ruick-
gang der Siedlungsdichte (,Entdichtung®), bedingt durch die anhaltende Siedlungs- und Ver-
kehrsflachenzunahme bei nur noch geringen Bevélkerungszuwéchsen, geféahrdet aber auch
in Baden-Wirttemberg die Effizienz technischer und sozialer Infrastrukturen, unterminiert die
Madglichkeiten nicht motorisierter Mobilitdt und entwertet die Attraktivitat der gewachsenen
Stadt- und Ortskerne. Der NBBW bewertet weitere Ausbauinvestitionen in die Uberértliche
Verkehrsinfrastruktur im Iandlichen Raum als Entwicklungsstrategie kritisch, da dadurch die
Folgekosten weiter steigen wirden. Hier sollten sich die Gebietskdrperschaften vorrangig auf
das Bestandsmanagement konzentrieren. Davon unberthrt bleiben gut begrindete Einzel-
falle. Ein Fortdauern des Bauens ,auf der griinen Wiese“ wirde schlieBlich auch die Wert-
bestandigkeit von Bestandsimmobilien gefédhrden, verbunden mit schwerwiegenden sozialen
Folgen, insbesondere fir die Alterssicherung der Bevdlkerung.

Die Stadte und Gemeinden Baden-Wiurttembergs stehen vor der mittel- bis langfristigen
Herausforderung, ihre stadtebaulichen Bestédnde an eine sich quantitativ wie qualitativ ver-
andernde Nachfrage durch eine in ihrer Zahl geringeren, soziokulturell und ethnisch viel-
faltigeren sowie alteren Bevdlkerung anzupassen. Ohne die Bedeutung eines Wachstums-
managements der Siedlungs- und Verkehrsflache relativieren zu wollen, sieht der NBBW die
zentrale Hausforderung der Zukunft in einem nachhaltigen Bestandsmanagement — eine
Aufgabe, die eine systematische Uberpriifung der staatlichen Regulierungs- und Férder-
instrumentarien sowie kommunaler Planungsinstrumente erforderlich macht.

Aus Sicht des Nachhaltigkeitsrates sollte diese strategische Neuorientierung der Siedlungs-
politik eingeleitet werden mit einer

e Weiterentwicklung des Siedlungs- und Baulandmonitorings mit dem Ziel einer ein-
facheren Bewertung der Verfligbarkeit von Baulandpotenzialen im Bestand

e systematischen Uberpriifung des siedlungspolitischen Zielrahmens sowie des
Planungsinstrumentariums auf Ebene der Landes-, Regional- und Bauleitplanung und
der Einflhrung neuer Instrumente zur Umsetzung einer flachensparenderen Ent-
wicklung

e Neuorientierung und Weiterentwicklung der Férderinstrumente zugunsten einer ver-
starkten Bestandsentwicklung.

Das vorgelegte Gutachten soll Anregungen geben, wie ein solcher Politikwechsel in Baden-
Wirttemberg aussehen kdnnte. Durch die friihzeitige Formulierung geeigneter Konzepte und
die Ergreifung wirksamer MaBnahmen im Dialog mit den Gemeinden kann Baden-
Wirttemberg zu einem Vorreiter unter den westdeutschen Flachenlandern werden.
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2 Zustand und Entwicklung der Flachennutzung in Baden-
Wiurttemberg

Die Bewertung der Flachennutzung und ihrer Entwicklung war lange Zeit einseitig auf den
bloBen Anteil baulich genutzter bzw. versiegelter Flachen und dessen Veranderung im Zeit-
verlauf bezogen. Erst in den vergangenen Jahren hat sich eine sachlich breitere Perspektive
durchgesetzt, die neben einer mengenmaBigen Betrachtung der Flacheninanspruchnahme
vermehrt qualitative Aspekte in Rechnung stellt (NBBW 2004). Dies betrifft erstens die Vor-
nutzung und umweltfunktionale Bedeutung der von Uberbauung betroffenen Flachen,
zweitens die raumliche Allokation neuer Siedlungsflachen, welche das AusmafB von Infra-
strukturkosten und motorisierten Verkehrszwangen beeinflusst sowie drittens die Effizienz
baulicher Bodennutzung als MaB der Nutzenproduktion je Einheit Siedlungs- und Verkehrs-
flache.

Der Nachhaltigkeitsbeirat regt an, die Umwelt- und Raumbeobachtung im Land Baden-
Wirttemberg zukinftig auf vier Zielkomplexe einer nachhaltigen Siedlungs- und Flachen-
nutzungsentwicklung zu beziehen (siehe hierzu Siedentop et al. 2007). Hierbei handelt es
sich um

e Reduktionsziele, die sich auf die quantitative Reduktion der Flacheninanspruch-
nahme und/oder Bodenversiegelung bzw. deren Zuwachsraten beziehen — un-
abhangig von der Frage, welche Flachen mit welchen Umweltfunktionen und Stand-
orteigenschaften davon betroffen sind

e Erhaltungs- und Schutzziele, die sich auf den Schutz von Flachen mit besonderen
Regelungs-, Lebensraum- oder Produktionsfunktionen beziehen (z. B. Schutz von
Flachen mit Uberdurchschnittlicher Wasserriickhaltefahigkeit, Schutz von Agrar-
flachen mit hoher natUrlicher Ertragsfahigkeit)

e nutzungsstrukturelle Ziele, welche Aussagen Uber die standértlichen Eigenschaften
neuer Flacheninanspruchnahmen und das raumliche Nutzungsgeflige insgesamt
treffen (z. B. Bewahrung einer ,kompakten® Siedlungsstruktur, Ausweisung neuer
Siedlungsflachen im fuBl&ufigen Einzugsbereich des schienengebundenen Nahver-
kehrs, Minimierung der Landschaftszerschneidung durch raumliche Blindelung von
Infrastruktursystemen) und

¢ Nutzungseffizienzziele, die sich auf eine Maximierung des 6konomischen und
sozialen Nutzens bei gegebenem Flécheneinsatz (z. B. Siedlungsdichte und
Flachenproduktivitat) beziehen.

Tabelle 1 gibt einen Uberblick tber die Wirkungen der Flachennutzung und ihrer Ver-
anderung, auf die sich die vier Typen von Zielen jeweils beziehen.

Die folgenden Ausfiihrungen greifen dieses Zielsystem auf. Nach einem Uberblick (iber die
quantitative Entwicklung der Flachennutzung und die Trends der Flacheninanspruchnahme
in den vergangenen Jahren (Abschnitt 2.1) werden die Betroffenheit von ékologisch hoch-
wertigen Flachen durch die Siedlungstatigkeit (Abschnitt 2.2), die Veradnderung der
Siedlungsstruktur (Abschnitt 2.3) sowie Effizienzeigenschaften der Siedlungsstruktur einer
genaueren Betrachtung unterzogen.



11

Zielkomplex Korrespondierende Wirkungsph@nomene (beispielhaft)

Reduktionsziele Allgemeiner Freiraumverlust und Reduktion der dkologischen
Leistungs- und Funktionsfahigkeit des Naturhaushalts

Erhaltungs- und Schutzziele | Verlust von Freiraumflachen mit spezifischer umweltfunktionaler Auspragung

Ausdehnung von Siedlungs- und Verkehrsnutzungen in natlrlichen Risiko-
gebieten (z. B. Uberschwemmungsgebieten)

Nutzungsstrukturelle Ziele Fragmentierung von Freirdumen
zunehmende Energieintensitét der Siedlungsstruktur

steigende Autoverkehrsabhéngigkeit der Siedlungsstruktur

Effizienzziele steigende spezifische Infrastrukturaufwendungen

PotenzialeinbuBen fir Nahwarmeversorgungssysteme

Tabelle 1: Zielkomplexe nachhaltiger Flachennutzung und korrespondierende
Wirkungsphidnomene

2.1 Entwicklung der Flacheninanspruchnahme

Baden-Wirttemberg weist als bevdlkerungsreiches Bundesland naturgemaB einen Uber-
durchschnittlichen Siedlungs- und Verkehrsflachenanteil (SuV-Anteil) und eine leicht Gber-
durchschnittliche Bodenversiegelung auf. Der SuV-Anteil lag 2008 bei 14 Prozent, der Anteil
versiegelter Flachen an der Gesamtflaiche bei geschéatzten 6,3 Prozent im Jahr 2005
(Frie/Hensel 2007). Der Anteil land- und forstwirtschaftlich genutzter Flachen sowie von
Wasserflachen liegt derzeit bei 85 Prozent. Innerhalb der Siedlungs- und Verkehrsflache
stellen die bebauten Flachen (,Gebaude- und Freiflache®) einen Anteil von zuletzt 54 Pro-
zent. Der Verkehrsflachenanteil liegt bei 39 Prozent und der Erholungsflachenanteil bei 6
Prozent. Letzterer hat in den vergangenen Jahren einen besonders starken Zuwachs er-
kennen lassen.

Immer wieder wird darauf hingewiesen, dass der Siedlungs- und Verkehrsflachenanteil als
Leitindikator der Raum- und Umweltbeobachtung nicht mit dem Anteil versiegelter Flachen
gleichgesetzt werden kann. Der Anteil versiegelter Flachen wird in der amtlichen Flachen-
statistik nicht erfasst, so dass nur Schatzungen mdglich sind (siehe Frie/Hensel 2007).
Derzeit gelten in Baden-Wirttemberg etwa 46 Prozent der Siedlungs- und Verkehrsflache als
versiegelt. Zurtckzuflhren ist dies auf den erheblichen Anteil von Garten-, Abstands- und
offentlichen Park- und Grinflachen im Siedlungsbestand der Stadte und Gemeinden.

Der Beirat warnt aber eindringlich vor jedwedem Versuch, mit dem Hinweis auf einen ver-
meintlich geringen landesweiten Versiegelungsanteil die Problematik der Flacheninan-
spruchnahme zu relativieren. Zum einen ist der Siedlungs- und Verkehrsflachenbestand sehr
ungleich Uber das Land verteilt — in den GroBstadten mit mehr als 100.000 Einwohnern er-
reicht der SuV-Anteil Werte von Uber 40 Prozent an der Katasterflache, so dass hier teil-
raumlich hohe Umweltbelastungen auftreten, zum anderen werden indirekte Wirkungsformen
der Bodenversiegelung mit den amtlichen Daten kaum angemessen reprasentiert. Zu
nennen sind Larm- und Luftbelastungen von bebauten Flachen auf angrenzende Freirdume
oder auch Zerschneidungs- und Zersiedelungseffekte durch disperse Siedlungsstrukturen
und mit diesen verknlpfte Wirkungen auf das Verkehrsautkommen oder das Landschafts-
bild.

Wie oben bereits ausgefiihrt, zeigte die Neuinanspruchnahme von Siedlungs- und Verkehrs-
flachen in Baden-Wirttemberg im Jahr 2008 einen erfreulich hohen Rickgang (Abbildung 1).
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Nach einem neuerlichen, im Wesentlichen konjunkturbedingten, Anstieg des Flachenver-
brauchs in den Jahren 2006 und 2007 setzte sich im vergangenen Jahr offensichtlich ein
bereits zur Jahrtausendwende einsetzender Trend der Entspannung beim Fl&dchenverbrauch
fort. Allerdings verdeutlicht die stimulierende Wirkung der konjunkturellen Entwicklung in den
Jahren 2006 und 2007 auf die Flacheninanspruchnahme, dass eine generelle Entkopplung
von Wirtschaftsleistung und Flachenkonsumtion noch nicht erreicht werden konnte.

Daneben ist auf eine bemerkenswerte Verdnderung der nutzungsartenbezogenen Zu-
sammensetzung der Flacheninanspruchnahme in den vergangenen 15 Jahren hinzuweisen
(Abbildung 2). Der Anteil der Gebaude- und Freiflache (Nettobauland), welche sowohl wohn-
bauliche als auch gewerbliche Nutzungen subsumiert, ist seit Mitte der 1990er-Jahre
kontinuierlich zurlickgegangen. Gleichzeitig hat der Anteil der Erholungsflache stark zu-
genommen (hierzu auch Betzholz 2009). Baden-Wdirttemberg folgt damit einem bundes-
weiten Trend, wonach die Flacheninanspruchnahme im Zeitverlauf ,griiner® geworden ist.
Die Hintergrinde dieses Phanomens sind noch nicht vollstandig geklart, sodass eine
umweltpolitische Bewertung vorsichtig ausfallen sollte. Es ist zu vermuten, dass neben
.echten Erholungsflachenplanungen (wie Sportanlagen und 6ffentlichen Grinflachen) auch
Umschlisselungen im Zuge der Umstellung der Liegenschaftskataster auf das ALK (Auto-
matisiertes Liegenschaftskataster) sowie Flurbereinigungsverfahren hierflr mitverantwortlich
sind.
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Abbildung 1: Taglicher Flachenverbrauch fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke in Baden-
Wiirttemberg (eigene Darstellung nach Daten des Statistischen Landesamtes)
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Abbildung 2: Anteil der Hauptnutzungsarten an der Flacheninanspruchnahme in Baden-
Wiirttemberg seit 1989 (eigene Darstellung nach Daten des Statistischen
Landesamtes, Abweichungen zu 100 Prozent sind in der Methodik der Flachen-
statistik begriindet)

2.2 Betroffenheit agrarischer und 6kologischer Funktionsflachen

Die Betroffenheit landwirtschaftlich und landschaftékologisch wertvoller Flachen durch Uber-
bauung und Bodenversiegelung ist bislang kaum Gegenstand quantifizierter Bilanzierungen,
weil die amtliche Flachenstatistik und umweltfachliche Daten nur sehr eingeschrankt mit-
einander kompatibel sind. Die derzeitige amtliche Flachenstatistik ist daher gewissermaBen
L<qualitatsblind®, indem sie zwar die Gesamtmenge der in einer Bilanzperiode neu in An-
spruch genommenen Flachen fir Siedlungs- und Verkehrszwecke ausweist, dies aber nicht
mit Informationen zur Qualitat der betreffenden Flachen untersetzen kann. Die Raum- und
Umweltbeobachtung ist herausgefordert, diese erhebliche Leerstelle ihrer Monitoringkapazi-
tat zu schlieBen. Als relevante Folgen und Belastungen der Flacheninanspruchnahme gelten
in diesem Zusammenhang

e Ressourcen- und Funktionsverluste hochwertiger Béden
e der Verlust intakter FlieBgewasserlandschaften

e der Verlust an Wohnqualitdt durch den Hitzeinseleffekt, die verschlechterte Durch-
lGftung und Luftbelastung, was auch auf fortschreitende Bodenversiegelung und die
Bebauung von Frischluftschneisen zurtickzufihren ist

e der Verlust an Durchgéngigkeit und Abgeschiedenheit mit direkter Wirkung auf Bio-
diversitat (Durchgéngigkeit der Landschaft) und Erholungsfunktion und

e die visuelle Entwertung gewachsener Kulturlandschaften und Landschaftsbilder.

Bislang kénnen sich Aussagen zum Umfang 6kologischer Funktionsverluste nur auf einzelne
Studien stutzen, die aber meistens nur auf spezifische Funktionen fokussieren. Eine
systematische Bilanz des Funktionsverlustes baden-wlrttembergischer Landschafts- und
Naturrdume steht noch aus. Fir das Potenzial hochwertiger Béden hat das Institut fir Land-
schaftsplanung und Okologie (ILPO) festgestellt, dass die Verstadterung Baden-
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Wirttembergs Uberproportional auf Uberdurchschnittlich fruchtbaren Béden stattgefunden
hat. Abbildung 3 ist zu entnehmen, dass mehr ,gute” als ,schlechte® Bdden in Anspruch ge-
nommen wurden. Zudem hat sich in allen drei Qualitatsstufen die Verdoppelung der
Siedlungsflache im besagten Zeitraum gleichermaBen bemerkbar gemacht. Die Siedlungs-
entwicklung in Baden-Wurttemberg hat offensichtlich in der zweiten Halfte des vergangenen
Jahrhunderts auf die Bewahrung des agrarischen Produktionspotenzials kaum Rucksicht
genommen. Aus Sicht des NBBW ist es alarmierend, dass bereits weit Uiber ein Drittel der
guten Béden Baden-Warttembergs der landwirtschaftlichen Produktion irreversibel entzogen
sind.
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Abbildung 3: Inanspruchnahme hochwertiger Béden in Baden-Wiirttemberg seit 1930 (ILPO)

Die Bedeutung des Verlusts intakter FlieBgewasserlandschaften ergibt sich aus der hier zu-
gespitzten Konfliktilage zwischen &kologischer Funktion und historisch wie rezent hoher
Siedlungsgunst. Einerseits stellen natlrliche und naturnahe FlieBgewasser hinsichtlich des
Landschaftswasserhaushalts (Hochwasserschutz durch intakte Auen), der Artenvorkommen,
Erholungsfunktionen und des Landschaftsbilds Gberaus wertgebende Landschaftselemente
dar, andererseits dienten und dienen Flusstéler und ihre Auen als bevorzugte Siedlungs-
standorte und als Leitlinien der VerkehrserschlieBung. Neben der Verbauung ist, als Aspekt
des Freiraumschutzes, mit fortschreitender Siedlungsentwicklung der Verlust an ungestérten
FlieBgewasserabschnitten verbunden. In einer landesweiten Analyse wurden die Siedlungs-
und Verkehrsferne von FlieBgewassern mit Abstandsspezifikationen umgesetzt und
bilanziert. Die Analyse ergibt, dass 70 Prozent der ungestdrten FlieBgewasserabschnitte
kirzer als 500 Meter und nur 5 Prozent der ungestdrten Abschnitte langer als 4000 Meter
sind.

Die von LUBW und ILPO durchgefiihrte Studie zur Entwicklung der Landschaftszer-
schneidung in Baden-Wirttemberg (Esswein et al. 2003) zeigt ferner den generellen Verlust



15

an ungestérter und durchgangiger freier® Landschaft einhergehend mit der Ver-
schlechterung der Bewegungs- und Reproduktionsbedingungen diesbeztiglich empfindlicher
Arten sowie mit Qualitatsverlusten hinsichtlich Landschaftserleben (Abbildung 4). Zwar ist in
den kommenden Jahren nicht mehr mit einer Zerschneidungsdynamik zu rechnen, die dem
Niveau der vergangenen Jahrzehnte gleichkommt. Dennoch steht zu beflrchten, dass auch
in Zukunft groBe unzerschnittene Freirdume durch neue Verkehrsprojekte beeintrachtigt
werden.

Entwicklung der effektiven Maschenweite
in Baden-Wirttemberg seit 1930
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Abbildung 4: Entwicklung der Maschenweite des Freiraumsystems in Baden-Wiirttemberg
seit 1930 (Esswein et al. 2003)

Ein erster wesentlicher Schritt hin zu einem weiterentwickelten Monitoring der Siedlungs-
und Flachenentwicklung liegt in einer Kategorisierung der Landesflache nach qualitativen
Gesichtspunkten, welche als universelles Bezugssystem der Raum- und Umwelt-
beobachtung fungieren kann. In seinem Flachengutachten aus dem Jahr 2004 schlagt der
Nachhaltigkeitsbeirat eine Bilanzierung der Landesflache in die Kategorien Naturschutz-,
Kulturschutz-, Produktions- und Siedlungsflachen vor. Mithilfe dieser widmungsbezogenen
Bilanzierung ist es mdglich, Gebietsfestlegungen zu quantifizieren, die dem Flachenver-
brauch — aus unterschiedlichen Grinden und mit unterschiedlicher Stringenz — entgegen-
stehen. Flr den Stand 2008 wurde eine solche Bilanzierung erneut durchgefiihrt. Das Er-
gebnis ist in Tabelle 2 dargestellt und verdeutlicht die erhebliche Anstrengung, welche fur
den Flachenschutz im Prozess der Umsetzung der FFH-Richtlinie (Fauna-Flora-Habitat) ge-
leistet wurde (in den Grundlagendaten zum Gutachten fir 2004 waren die Gebiets-
nennungen zu einem groBen Teil noch nicht eingearbeitet). So zeigt sich eine Verdopplung
der Naturschutzflachen auf einen Anteil von gut 18 Prozent der Landesflache seit 2004.
Auch die ,Totalschutzflache” verzeichnete einen Zuwachs von etwa 0,7 Prozentpunkten auf
nunmehr 4,3 Prozent.
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Die Landesregierung sollte dieses Bezugssystem im Rahmen ihrer Raum- und Umwelt-
beobachtung aufgreifen und zukinftig Entwicklungen der Flacheninanspruchnahme dahin-
gehend ausweisen, in welchem MaBe es zu einem Flachenverlust oder einer qualitativen
Beeintrachtigung von Natur- und Kulturschutzflachen in einer Bilanzierungsperiode ge-
kommen ist. Auch der Verlust hochwertiger Boéden der Landschaft sollte in Zukunft eigen-
standig ausgewiesen werden. Die Daten hierfir sind seit dem landesweiten Vorliegen der
Flurbilanzen auf ALK-Basis verfligbar.

Flachenkategorien 2008 2004
in km2 in % der in km? in % der
Landesflache Landesflache
Naturschutz 6560 18,3% 3558 9,9%
Totalschutz 1526 4,3% 1274 3,6%
mit Nutzung 5034 14,1% 2284 6,4%
... davon FFH-Gebiet 3080 8,6% 1508 4,2%
...davon Vogelschutzgebiet 3184 8,9% 776 2,2%
Kulturschutz 12865 35,9% 12439 34,7%
... davon LSG 5372 15,0% 7622 21,3%
landwirtschaftlich genutzt 6007 16,8% 4237 11,8%
forstwirtschaftlich genutzt 6858 19,2% 8202 22,9%
Produktion 12543 35,0% 16017 44.7%
Landwirtschaft 8918 24,9% 12418 34,7%
Forstwirtschaft 3625 10,1% 3559 9,9%
Siedlung und Infrastruktur® 3745 10,5% 3586 10,0%
Sonstige Flachen 99 - 212 0,6%
Gesamt 35812 100,0% 35812 100,0%

Tabelle 2: Anteil der verschiedenen Flachenkategorien in Baden-Wiirttemberg

2.3 AusmaB von Dispersionsprozessen

Neben der quantitativen Reduktion der Flacheninanspruchnahme und einem wirkungsvollen
Schutz 6kologisch hochwertiger Flachen gilt die Erhaltung einer méglichst kompakten, de-
zentral konzentrierten Siedlungsstruktur als siedlungspolitisches Kernanliegen. Der Schutz
der Landschaft vor Zersiedelung hat nicht nur positive Wirkungen auf das Leistungsver-
mobgen des Naturhaushalts und die Bewahrung des Landschaftsbildes. Die Konzentration
der Siedlungstatigkeit auf Stadte und Gemeinden mit guter Arbeitsplatz- und Infrastruktur-

% Die hier ausgewiesenen Zahlen liegen geringer als der amtliche Siedlungs- und Verkehrsflachenanteil Baden-
Wirttembergs. Die Ursache dafiir liegt in der Herkunft der Daten. In ATKIS werden Verkehrsflachen nur als Linien
ausgewiesenen, so dass es zu einer Unterschatzung des Verkehrsflachenanteils kommt.
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ausstattung sowie guter Einbindung in regionale Verkehrsnetze tragt auch zu einer Be-
grenzung des motorisierten Verkehrsleistungszuwachses bei. Die reale Entwicklung der
Siedlungstatigkeit steht diesen Zielen indes diametral entgegen. Baden-Wirttemberg war in
der Vergangenheit von einem starken Dekonzentrations- und Dispersionsprozess betroffen,
womit gemeint ist, dass kleinere Gemeinden im weiteren Umland der Agglomerationskerne
sowie in landlichen Raumen eine besonders hohe Flacheninanspruchnahme realisierten.
Dies hat die Landschaftszersiedelung vielerorts sichtbar vorangetrieben.

Statistische Auswertungen der Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsflache in den Jahren
2005 bis 2008 zeigen eine deutliche raumliche Asymmetrie von Verdichtungsgrad und Aus-
weisungsintensitdt neuer SuV-Flachen. Die rdumliche Dekonzentration und Dispersion des
Siedlungssystems schreitet ungebrochen voran. In Iandlichen Regionen und kleinen Ge-
meinden mit unterzentraler Funktion oder ohne zentraldrtlichen Status ist die Flacheninan-
spruchnahme signifikant Gberdurchschnittlich. Dort, wo in den letzten Jahren die héchsten
Bevdlkerungszuwéachse stattgefunden haben — in den Verdichtungskernen — war die
Flacheninanspruchnahme dagegen am geringsten.

Die fur verschiedene Regions- und Gemeindetypen vorgenommenen Analysen des Flachen-
ausweisungsverhaltens stellen sich in ihren Resultaten wie folgt dar (alle Angaben beziehen
sich auf den Zeitraum 2005 bis 2008):

e Das prozentuale Wachstum der SuV-Flache verhielt sich umgekehrt proportional zur
Einwohnerzahl der Gemeinden. Deutlich mehr als die Halfte der gesamten zwischen
2005 und 2008 realisierten Flacheninanspruchnahme des Landes (ca. 13.390 Hektar)
entfielen auf Gemeinden mit weniger als 10.000 Einwohnern mit einem Be-
vOlkerungsanteil von nur 32 Prozent (2007). GroBstadte mit mehr als 100.000 Ein-
wohnern stellen knapp 19 Prozent der Gesamtbevélkerung des Landes, zeichneten
aber nur fur etwa 9 Prozent der Flacheninanspruchnahme verantwortlich.

e Gemeinden ohne zentralértlichen Status zogen fast ein Drittel (30,6 Prozent) der
gesamten Flacheninanspruchnahme im o. g. Zeitraum in Baden-Wurttemberg auf
sich. |hr Bevélkerungsanteil im Jahr 2007 betrug demgegentber nur 22 Prozent.
Dagegen verzeichneten die Oberzentren mit einem Bevdlkerungsanteil von fast
einem Viertel einen Wachstumsanteil an der SuV-Fléache von nur 11 Prozent. Ein er-
heblicher Teil der Flacheninanspruchnahme vollzieht sich damit in Gemeinden ohne
qualifizierte Infrastruktur, was in erheblichem MaBe zum motorisierten Verkehrs-
leistungszuwachs beitragen dirfte.

e Ebenso nachdenklich stimmen muss die Tatsache, dass Gemeinden mit deutlichen
Arbeitsplatzdefiziten einen weit Uberdurchschnittlichen Wohnflachenverbrauch
zeigten®. Gemeinden mit geringem Arbeitsplatzbesatz (und entsprechend hohen
Auspendleriberschiissen) hatten einen Anteil von Gber 60 Prozent an der gesamten
Flacheninanspruchnahme far Wohnen in Baden-Wirttemberg bei einem Be-
vOlkerungsanteil von nur 43 Prozent. Die Gemeinden mit hohem Arbeitsplatzbesatz
realisierten dagegen nur einen Anteil von etwa 29 Prozent (bei einem Bevélkerungs-
anteil von 46 Prozent). Damit wird die groBraumliche Funktionstrennung des
Arbeitens und Wohnens weiter vorangetrieben. Neue Wohngebiete in Gemeinden
ohne ausreichende Beschéaftigungsbasis zwingen mehr und mehr Berufstatige zum

® Die Arbeitsplatzbilanz der Gemeinden wird hier mit dem sog. Arbeitsplatzbesatz abgebildet. Dieser berechnet
sich aus der Division der sozialversicherungspflichtig Beschéftigten am Arbeitsort durch die Beschéaftigten am
Wohnort multipliziert mit 100. Als ,geringer” Arbeitsplatzbesatz werden dabei Gemeinden mit einem Wert von
weniger als 90 angesehen. Gemeinden mit einem Indikatorwert von gréBer 110 werden als Gemeinden mit
»hohem* Arbeitsplatzbesatz bezeichnet.
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motorisierten Pendeln tiber zum Teil weite Distanzen®. Dies lauft den ambitionierten
Klimaschutzzielen der Landesregierung zuwider und verringert die Chancen weniger
automobiler Bevolkerungsteile an einer aktiven Teilhabe am Arbeitsmarkt.
Insbesondere gering verdienende Haushalte und Alleinerziehende werden durch die
Ansiedlung von Arbeitsplatzen fernab der Siedlungsschwerpunkte in ihren Arbeits-
marktperspektiven beeintrachtigt.

Erwartungen, wonach der Flachenverbrauch mit einsetzender negativer Bevodlkerungsent-
wicklung quasi von selbst zum Erliegen kommt, sei entgegnet, dass Gemeinden mit
negativer Bevolkerungsentwicklung in den Jahren 2004 bis 2007 immerhin noch einen Anteil
am SuV-Wachstum (2005 bis 2008) von knapp Uber 40 Prozent stellten. Allerdings sei hier
vermerkt, dass der Anteil dieser Gemeinden an der Gesamtbevélkerung in etwa gleicher
GréBenordnung liegt. Auch zeigt die Betrachtung der prozentualen Wachstumsraten durch-
aus einen dampfenden Einfluss der demografischen Entwicklung auf den Flachenverbrauch.
Das SuV-Wachstum der Gemeinden mit stérkerem Bevdlkerungsriickgang (mehr als 2 Pro-
zent Rickgang in den Jahren 2005 bis 2008) war mit 2,2 Prozent deutlich geringer als in
Gemeinden mit noch hdheren Bevoélkerungszuwachsen (mehr als 2 Prozent Zuwachs). In
Letzteren betrug das SuV-Wachstum 3,3 Prozent. Dies kann als erstes Indiz einer bevor-
stehenden Entspannung bei der Flacheninanspruchnahme im Zuge des sich
dynamisierenden demografischen Wandels gewertet werden. Allerdings deutet die Tatsache
eines anhaltenden Zuwachses der SuV-Flache in Gemeinden mit negativer Bevélkerungs-
bilanz darauf hin, dass eine Umorientierung der kommunalen Bauleitplanung hin zu einer
starker bestandsorientierten Entwicklung wohl nur als langerfristige Entwicklung vorstellbar
ist.

Die Betrachtung eines langeren Zeitraumes zeigt allerdings erhebliche raumstrukturelle Ver-
schiebungen bei der Siedlungsentwicklung (Tabelle 3). In den landlichen Gemeinden hat die
Ausweisungsdynamik neuer Flachen in den letzten Jahren erkennbar abgenommen. Die
Flacheninanspruchnahme folgt damit in Ansatzen den demografischen Veranderungen mit
starken Einbrlichen bei der Zuwanderung in den landlichen Raum (Brachat-Schwarz 2008).
Besonders deutlich wird dies bei Betrachtung der Verteilung neuer Siedlungs- und Verkehrs-
flachen nach der Erreichbarkeit der Oberzentren (Tabelle 4). Gemeinden in gréBerer Ent-
fernung der Oberzentren (mehr als 20 Minuten Pkw-Fahrtzeit) hatten in den Jahren zwischen
1997 und 2004 noch einen Anteil von etwa 62 Prozent des gesamten Flachenverbrauchs in
Baden-Wirttemberg. In den Jahren 2005 bis 2008 waren dies nur noch 54 Prozent. Ob dies
auf verstarkte BemUhungen seitens der Landes- und Regionalplanung zur Begrenzung des
Flachenverbrauchs in den betreffenden Gemeinden zurlickgeht oder mit der rlcklaufigen
Nachfrage nach Wohn- und Gewerbeflachen zu erklaren ist, muss an dieser Stelle offen
bleiben.

4 Allerdings sei hier darauf hingewiesen, dass Gemeinden mit geringem Beschaftigungsbesatz auch eine deutlich
Uberdurchschnittliche Gewerbeflachenausweisung realisiert haben. Hier betrug ihr Anteil an gesamten Gewerbe-
flachenzuwachs 56 Prozent. Das Problem groBrdumlicher Funktionstrennung wird dadurch aber allenfalls ge-
dampft.
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Gemeindetypen Anteil an der gesamten Flacheninanspruch- Bevdlkerungs-
nahme des Landes (in %) anteil in %
1997 — 2000 2001 — 2004 | 2005 — 2008 2007

Gemeinden mit Einwohnerzabhl ...
< 10.000 53,2 55,6 49,3 31,9
10.000 — 25.000 25,9 24,7 26,6 24,4
25.000 - 100.000 17,3 15,3 15,5 24,9
> 100.000 3,6 4,5 8,8 18,8

In der Gebietskategorie ...
landlicher Raum i.e.S. 51,5 49,0 43,6 26,1
Verdichtungsbereiche im landlichen Raum 9,0 9,5 7,4 8,1
Randzone um Verdichtungsradume 16,6 17,5 20,0 15,1
Verdichtungsraum 22,9 24,0 29,2 50,4

In der zentral6rtlichen Kategorie ...
ohne zentral6rtliche Funktion 31,6 32,3 30,6 22,2
Kleinzentrum 19,8 21,5 20,8 14,4
Unterzentrum 18,0 19,0 15,5 13,5
Mittelzentrum 24,2 21,0 22,7 25,7
Oberzentrum 6,4 6,2 10,8 24,2

Tabelle 3: Verteilung der Flacheninanspruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke in Ge-
biets- bzw. Gemeindetypen (eigene Berechnungen auf Grundlage von Daten des
Statistischen Landesamtes; Wertesummenabweichungen von 100% sind auf
Rundungsdifferenzen zuriickzufiihren)

Gemeindetypen Anteil an der gesamten Flacheninanspruch- Bevdlkerungs-
nahme des Landes (in %) anteil in %
1997 — 2000 2001 — 2004 | 2005 — 2008 2007

Gemeinden mit einer Pkw-Fahrzeit zum
nachsten Oberzentrum ...

<20 min 37,9 41,6 46,0 59,2
20 bis 60 min 54,3 52,4 46,0 36,1
> 60 min 7,8 6,0 8,0 4,8

Tabelle 4: Verteilung der Flacheninanspruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke in Ge-
meinden mit unterschiedlicher Pkw-Erreichbarkeit der Oberzentren (eigene Be-
rechnungen auf Grundlage von Daten des Statistischen Landesamtes, Werte-
summenabweichungen von 100% sind auf Rundungsdifferenzen zuriickzufiihren)

Charakteristisch ist die starke Ungleichverteilung der Flacheninanspruchnahme innerhalb
des baden-wirttembergischen Gemeindesystems. In den Jahren 2005 bis 2008 waren ledig-
lich 30 Gemeinden fir etwa 25 Prozent des landesweiten SuV-Zuwachses (mit nahezu 3.000
Hektar Flache) verantwortlich. Unter diesen extrem wachstumsstarken Gemeinden sind
keineswegs nur GroBstadte wie Stuttgart, Karlsruhe oder Mannheim, sondern auch zahl-
reiche Mittel- und Kleinstadte mit Einwohnerzahlen von unter 10.000.

Insgesamt setzen sich somit die aus Sicht des Beirates negativ zu bewertenden Ver-
anderungen der Siedlungsstruktur in Baden-Wirttemberg fort. Die Landschaftszersiedelung
ist weiter vorangeschritten, wenngleich sich die Dynamik dieses Prozesses in den ver-
gangenen Jahren erkennbar abgeschwacht hat — eine Entwicklung, die jedoch nicht voreilig
als Trendwende gewertet werden sollte. Die Siedlungsstruktur des Landes ist dadurch auch
verkehrsintensiver geworden. Immer mehr Menschen leben in Gemeinden, in denen die
Teilhabe am éffentlichen Leben und das Aufsuchen des Arbeitsplatzes ohne die Verfugbar-
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keit eines privaten Kraftfahrzeugs stark eingeschrankt sind. Bei dauerhaft héheren Energie-
preisen — und infolgedessen auch héheren Raumuiberwindungskosten — kann diese Ent-
wicklung mit schwerwiegenden sozialen Wirkungen verbunden sein. Berufspendler wéaren
von deutlich hdéheren Mobilitdtskostenaufwendungen betroffen und denkbare Ein-
schrankungen des OPNV in l&ndlichen Gebieten kénnten einen relevanten Bevélkerungs-
anteil mit sozialer und ékonomischer Ausgrenzung konfrontieren.

2.4 Entdichtung der Siedlungsstruktur

Im Landervergleich weist Baden-Wdirttemberg eine weit Uberdurchschnittliche Siedlungs-
dichte (Einwohner je Hektar SuV) und Flachenproduktivitat (Bruttowertschdpfung je Hektar
SuV in Tsd. Euro je Hektar) auf (Abbildung 5). Trotz der fortschreitenden Landschaftszer-
siedelung zeichnet sich das Land durch eine noch vergleichsweise effiziente Siedlungs-
struktur aus. Hierin kénnen infrastrukturelle Effizienzvorteile gesehen werden, die eine gute
Ausgangsposition mit Blick auf die Bewaltigung der kinftigen Aufgaben des Stadtumbaus
und der 6kologischen Modernisierung des Landes markieren. Eine hohe Siedlungsdichte
bietet gute Voraussetzungen flr

e die wohnortnahe Versorgung mit daseinsvorsorgerelevanten Dienstleistungen

e einen wirtschaftlichen Betrieb technischer Ver- und Entsorgungsinfrastrukturen

e eine ausreichende Tragfahigkeit schienengebundener o6ffentlicher Nahverkehrs-
systeme sowie

e den Einsatz dezentraler Energieversorgungssysteme (z. B. Blockheizkraftwerke mit
Nahwarmenetzen).

Thiringen *
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Sachsen-Anhalt E
Sachsen #
Saarland F

Rheinland-Pfalz #
Nordrhein-Westfalen P
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Abbildung 5: Siedlungsdichte (Einwohner je Hektar SuV) und Flachenproduktivitat (Bruttowert-
schépfung je Hektar SuV in Tsd. Euro je Hektar) bezogen auf den Bundeswert
(=1,0) (Angaben fiir 2004, eigene Berechnungen auf Grundlage von Daten der
Statistischen Landesamter)
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Eine Betrachtung der Verdnderung der Siedlungsdichte im Zeitverlauf veranschaulicht
jedoch auch fur Baden-Wirttemberg einen nahezu stetigen Entdichtungstrend. Gegenwartig
leben etwa 21,5 Menschen je Hektar Siedlungs- und Verkehrsflache. 1980 waren dies noch
23,5 Menschen, was einem prozentualen Rickgang um fast 9 Prozent entspricht (Abbildung
6). Diese Entwicklung muss als besorgniserregend angesehen werden, da sie in den
nachsten Jahrzehnten aufgrund des zu erwartenden Bevdlkerungsrickgangs an Dynamik
gewinnen wird.

Der Beirat erkennt an, dass sinkende Siedlungsdichten auch ein Indikator fir steigende
Lebensqualitat sind, z. B. als Verbesserung der Wohnungsversorgung, als Verbesserung der
Erholungsqualitéat stadtischer Siedlungsrdume oder als Leistungszuwachs der regionalen
und Uberregionalen Verkehrsnetze. Forschungsarbeiten zeigen aber, dass die Siedlungs-
dichte eine wesentliche EinflussgrdBe flir die Wirtschaftlichkeit technischer Ver- und Ent-
sorgungsnetze ist (siehe z. B. Koziol 2004; Schiller/Siedentop 2005; Ecoplan 2000). Da die
technische Infrastruktur — im Gegensatz zu den meisten o&ffentlichen sozialen Dienst-
leistungen — Uber direkte physische Verbindungen zu den Nutzern verfigt (in Form von
StraBen und Leitungswegen), fihren Veranderungen der Siedlungsdichte unmittelbar zu
Veranderungen der Auslastungssituation der Netze und Anlagen. Sinkt die Dichte unter
kritische Schwellen, kann technischen Infrastrukturleistungen sogar die Funktionsunttichtig-
keit drohen. Aber auch oberhalb  kritischer  Dichteschwellen  verursachen
Entdichtungsprozesse Mehrkosten, die auf die Geblhrenzahler umgelegt werden. Schon
heute lasst sich fir Baden-Wdirttemberg nachweisen, dass in l&andlichen Rdumen aufgrund
der hier geringeren Dichte héhere Kostenbelastungen bei der Trinkwasser- und Abwasser-
infrastruktur zu tragen sind (Burr/Haug 2007).

Vor diesem Hintergrund ist die anhaltend hohe Flachenneuinanspruchnahme bei
stagnierenden oder gar sinkenden Bevdlkerungszahlen &uBerst kritisch zu bewerten, da dies
die ohnehin dynamische Entdichtung infolge von Haushaltsverkleinerungen und
Steigerungen beim Wohnflachenkonsum weiter beschleunigt. Stadte und Gemeinden sind
gefordert, diesem Trend durch eine forcierte Innenentwicklung entgegenzutreten, die nicht
nur Investitionserfordernisse fur neue Infrastrukturen reduziert, sondern auch die Wirtschaft-
lichkeit der bestehenden Infrastrukturnetze stabilisiert. Mehr als bei der sozialen Infrastruktur
kommt der stadtebaulichen Planung daher — neben stadttechnischen Um- und Riickbau-
maBnahmen — entscheidende Bedeutung flr die Erhaltung der Effizienz der Infrastruktur zu.
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Abbildung 6: Entwicklung der Siedlungsdichte (Einwohner je Hektar Siedlungs- und
Verkehrsflache) in Baden-Wiirttemberg seit 1980 (eigene Berechnung)
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3 Ursachen fir das anhaltende Wachstum der Siedlungs-
und Verkehrsflache

Das oben konstatierte Ausbleiben einer deutlichen Trendwende stellt die Frage nach den
Ursachen der anhaltenden Flachenexpansion. Erst eine differenzierte Ursachenanalyse er-
maoglicht es, realistische Strategien, Politiken und MaBnahmen gegen eine nicht nachhaltige
rdumliche Ausweitung von Siedlungs- und Verkehrsnutzungen einzuleiten. Fest durfte
stehen, dass allein das Entfallen des demografischen Wachstumsdrucks nicht ausreichend
ist, die Flacheninanspruchnahme im erforderlichen Umfang zu verringern.

3.1 Entwicklungsstrategische Interessen der Gemeinden

Flacheninanspruchnahme fur Siedlungs- und Verkehrszwecke ist in erster Linie Ausdruck
gesellschaftlicher Nachfrage nach Wohnraum, Gewerbefldchen und sonstigen siedlungs-
raumlichen Funktionsflachen. Hintergriinde kdénnen im Bevélkerungs- und Wirtschafts-
wachstum sowie im allgemeinen Wohlstandszuwachs liegen. Kommunen reagieren auf
wahrgenommene Nachfrageartikulationen mit der Ausweisung von Bauland fir Wohn- und
gewerbliche Zwecke. Unter 6konomisch-demografischen Wachstumsbedingungen lasst sich
der Zuwachs der Siedlungs- und Verkehrsflache mit nachfrageseitigen Variablen wie der
Bevdlkerungsentwicklung, der Entwicklung der wirtschaftlichen Wertschépfung oder Ver-
anderungen des Haushaltseinkommens gut erkléren (siehe z. B. Betzholz/Weber 2009).

Das Anhalten der Flacheninanspruchnahme in demografisch stagnierenden oder gar
schrumpfenden Regionen verdeutlicht jedoch, dass diese keineswegs alleine mit der Mehr-
nachfrage nach Siedlungsflachen aus Bevolkerung und Wirtschaft erklart werden kann. Zwar
kann auch bei ricklaufiger Bevdlkerungszahl ein noch steigender Bedarf nach Wohnraum
durch weiter anwachsende Haushaltszahlen eintreten. Gleiches gilt fir die Nachfrage nach
Nutzflachen flr wirtschaftliche Aktivitdten. Die auch in Baden-Wdirttemberg beobachtbare
Parallelitdt von Gebieten mit anhaltendem Bevdlkerungszuwachs bei moderater Flachen-
inanspruchnahme und R&umen mit Uberdurchschnittlichem Flachenausweisungsverhalten
der Kommunen bei haufig stagnierender oder schrumpfender Bevdlkerungszahl macht
jedoch die Grenzen einer allein nachfragebezogenen Erklarung des Flachenverbrauchs
deutlich. Hinzu treten offensichtlich angebotsseitige Interessenlagen. Danach Uben
Kommunen und Projektentwickler durch Angebotsplanungen Anreize auf die Bauland- und
Immobiliennachfrage der privaten Haushalte wie auch der Unternehmen aus. Es bestehen
empirische Erkenntnisse dahingehend, dass stadtentwicklungspolitische und fiskalische
Interessenlagen der Gemeinden — zum Teil abgekoppelt von Nachfragetrends — Ausléser
von Flachenausweisungsentscheidungen sind (Siedentop et al. 2009; Kroll/Haase 2010). Der
Versuch, mithilfe der Bereitstellung von Bauland Einwohner und Betriebe anzusiedeln und
auf diese Weise steuerliche Einnahmeeffekte zu erzeugen, muss als ein immer bedeutsamer
werdender Antriebsfaktor der Flacheninanspruchnahme angesehen werden (Ostertag et al.
2010; Jorissen/Coenen 2007; BMVBS/BBR 2007). Die glinstigen Bodenpreise in suburbanen
und landlichen Kommunen unterstitzen solche Strategien auBerordentlich. Hinzu kommen
staatliche Ausgaben und Subventionen wie die Pendlerpauschale, die Finanzierung der
StraBenverkehrsinfrastruktur oder Férdermittel fur die ErschlieBung von Industrie- und
Gewerbeflachen in landlichen Gebieten mit Strukturproblemen.

Ein verstarkter interkommunaler Wettbewerb um Einwohner und Arbeitsplatze flhrt schon
heute zu einer UbermaBigen Bereitstellung von Bauland, verbunden mit erheblichen infra-
strukturellen Folgekosten. Dabei ist aber zu beachten, dass die ErschlieBung neuer
Siedlungsgebiete fast immer mit der Errichtung zusétzlicher Infrastruktur verbunden ist. Die
bessere Auslastung der einen Infrastruktur, wie zum Beispiel der Schulen, ist somit an die
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Erbringung zusatzlicher Infrastrukturleistungen in anderen Bereichen (z. B. der Neubau von
StraBen und Kanélen) gekoppelt. Dies fuhrt langfristig zu einer immer weniger effizienten
Siedlungsstruktur.

Der demografische Wandel kdnnte die ohnehin schon ausgepragte interkommunale
Konkurrenz noch weiter verstarken — eine Entwicklung, vor der der Beirat ausdriicklich warnt.
Denn angesichts der steigenden Sterbefalliiberschiisse wird eine Stabilisierung des demo-
grafischen Potenzials einer Gemeinde nur durch Zuwanderung mdglich sein. GroBzilgige
Baulandausweisungen gelten nicht wenigen kommunalen Entscheidungstragern als einziges
Mittel gegen drohende Abwanderung und Infrastrukturunterauslastung. Die Folgewirkungen
eines solchen Prozesses kdnnten sein:

e die ErschlieBung von aus infrastruktureller und verkehrlicher Perspektive weniger ge-
eigneten und letztlich auch weniger praferenzgerechten Siedlungsgebieten

e der fortschreitende Entzug von Bevdlkerung aus den bestehenden Siedlungsgebieten
zugunsten von Neubaugebieten, begleitet von — bei stagnierender Gesamtnachfrage
— zunehmender Entdichtung und Leerstandsproblemen im Bestand

e zunehmende Schwierigkeiten der Revitalisierung von Bestandsflachen mit verkehr-
licher, militarischer oder gewerblicher Vornutzung.

Die in Baden-Wdirttemberg seit einigen Jahren beobachteten Trendverschiebungen beim
Wanderungsverhalten der Bevélkerung (Brachat-Schwarz 2008; Landtag von Baden-
Wirttemberg 2010) zeigen allerdings die Grenzen (flachen)angebotsorientierter Bauland-
politiken auf. So stellt das Statistische Landesamt (Brachat-Schwarz 2008) fest, dass

e die Zuwanderung in den landlichen Raum trotz hoher Neuausweisungen von
Siedlungsflachen deutlich zuriickgegangen ist und

e der jahrzehntelang nachweisbare Suburbanisierungsprozess seit der Jahrtausend-
wende in vielen Regionen zum Erliegen gekommen ist.

Insbesondere die gréBeren Stédte konnten ihre Position im Wanderungsgeschehen ver-
bessern. Der lange Zeit negative Wanderungssaldo mit dem Umland hat in den vergangenen
Jahren positive Werte angenommen — die Staddte wachsen starker als ihr Umland. Die
Statistiker stellten zugleich fest, dass diese Trendverschiebungen nur bedingt mit der Ent-
wicklung der Beschaftigungsmdglichkeiten, der Energiekosten oder der Bodenpreise zu er-
klaren sind, sondern verweisen auf die fortschreitende Veradnderung der Bevolkerungs-
zusammensetzung und eine ,gednderte Einstellung zum Wohnen in der Stadt* (Brachat-
Schwarz 2008, S. 9). Es ist evident, dass in den n&chsten Jahrzehnten diejenige Nachfrage-
gruppe schrumpfen wird, die lebenszyklisch einen Bedarf nach mehr Wohnflache auBert und
als wesentlicher Trager der Wohneigentumsbildung in Erscheinung tritt. Der Anteil der
Familien an den Haushalten nimmt stark ab. Anderen Haushaltsformen wie jungen, kinder-
losen Berufstatigen, Paaren nach Auszug der Kinder (Empty Nester), Alleinerziehenden oder
alteren Einpersonenhaushalten werden haufig andere Anforderungen an Wohnung und
Wohnumgebung unterstellt. Schon heute ist nachweisbar, dass jingere Haushalte ein groB3-
stadtorientiertes Migrationsverhalten aufweisen — ein Trend, der sich in den Jahren nach
2000 noch verstérkt hat (Gatzweiler et al. 2006). Damit bestehen gravierende Anhaltspunkte
dafirr, dass sich die Wohnpraferenzen und die sich davon ableitenden Wohnstandort-
anforderungen zugunsten weniger flachenintensiver Siedlungsformen wandeln kdnnten.

Bedeutung kommt in diesem Zusammenhang auch veranderten Arbeitsformen zu (langere
Arbeitszeiten, unregelmaBige Arbeitsrhythmen bei Hochqualifizierten, zunehmender Anteil
befristeter Beschaftigung), die zu einer flexibleren Alltagsorganisation zwingen. Die engere
Verflechtung von beruflichem, sozialem und privatem Leben drangt die frihere Trennung
zwischen Arbeit, Freizeit und Wohnen mdéglicherweise mehr und mehr zurtck. Das Alltags-
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leben an suburbanen Standorten mit Iangeren Wegen und hohen Pendelbelastungen Uber-
fordere — so die Vertreter dieser Position — die Haushalte mehr und mehr (siehe z. B. Siebel
2008). Mittel- und GroBstadte béten dagegen eher Orte, welche veréanderten Zeitékonomien
von Berufstatigen gerecht werden.

Insgesamt lasst sich festhalten, dass sich im Zuge des demografischen Wandels Ver-
anderungen der Wohnstandort- und Wohnpraferenzen ergeben kénnten, die ein flachen-
sparsameres Wohnsiedlungsverhalten in Zukunft erwarten lassen. Dem sollte das Angebots-
verhalten der Akteure auf den Bauland- und Immobilienmarkten Rechnung tragen. Die
Siedlungspolitik ist damit in zweifacher Weise gefordert. Zum einen ist ein interkommunaler
Wettbewerb zu verhindern, der zu einer anhaltenden Ausweisung von Bauland durch Ge-
meinden ohne zentraldrtliche Infrastruktur fihrt, zum anderen missen in Stadten und Ge-
meinden mit anhaltender Nachfrage nach Wohnraum in starkerem MaBe nachfragegerechte
Angebote unterbreitet werden. Dies betrifft insbesondere den kernstédtischen Miet- und
Eigentumswohnungsmarkt.

3.2 Verzerrte Kostenwahrnehmung offentlicher und
privater Akteure

Zahlreiche empirische Studien zeigen, dass die Kosten fir die Bereitstellung und die Unter-
haltung technischer Infrastruktur in ausgepragter Abhéngigkeit von der Siedlungsstruktur
stehen (Schiller/Gutsche 2009; Gutsche 2009). Als wesentliche, kostenrelevante Variablen
konnten die bauliche Dichte und der Grad der standértlichen Integration in den Siedlungs-
bestand identifiziert werden. Je geringer die bauliche Dichte eines Baugebiets und je peri-
pherer dessen Lage im Raum, desto hdher sind — ceteris paribus — die Kosten flr die Vor-
haltung netzgebundener Ver- und Entsorgung. Dies umschliet die Kosten fir die erstmalige
(bauliche) Herstellung von Infrastruktur wie auch die Kosten ihres Betriebs, ihrer Unter-
haltung und Instandsetzung sowie ihrer Erneuerung Uber den gesamten Lebenszyklus der
Anlage bzw. Einrichtung (,Folgekosten®).

Derartige Zusammenhange werden in kommunalen Abwéagungsentscheidungen Uber ge-
plante Baugebietsausweisungen aber nur selten angemessen beriicksichtigt. Von einer
.Kostenwahrheit®, wie sie der Rat flir Nachhaltige Entwicklung (2004) gefordert hat, kann
keine Rede sein. Zum einen liegt dies an der fur kommunale Entscheidungstrager ein-
geschrankten Sichtbarkeit von Infrastrukturfolgekosten, weil diese sich auf verschiedene
Kostentrager und auf den gesamten Lebenszyklus der Infrastruktur verteilen. Kommunale
Akteure glauben, infrastrukturbedingte Kosten zu groBen Teilen auf die NutznieBer Uber-
walzen zu kénnen. ,Zukunftskosten® in Form von Betriebs- und Unterhaltungskosten, die zu
groBen Teilen von der Kommune bzw. der Allgemeinheit zu tragen sind, bleiben nicht selten
unbericksichtigt. So werden die Nutzen der Siedlungsentwicklung internalisiert, die Folge-
kosten dagegen zu relevanten Teilen sozialisiert.

Zum anderen ist festzustellen, dass kommunale Nutzen-Kosten-Bilanzen bei bauland-
politischen Entscheidungen — sofern sie Uberhaupt erfolgen — in starkem MaBe auf geplante
Siedlungsvorhaben gerichtet sind. Die kumulativen Kostenlasten des Gesamtbestands der
kommunalen Infrastruktur sind dagegen noch kaum stadtentwicklungsplanerischer Ab-
wagungsgegenstand. Die sachliche Verengung auf Neubaugebiete kann aber nach Ein-
schatzung des NBBW zu einer Unterschatzung zukinftiger Kostenlasten beitragen. Auch
kosteneffiziente Neubauvorhaben steigern die zukinftigen Betriebs-, Instandhaltungs- und
Erneuerungsaufwendungen in einer Kommune. Dies ist insbesondere dann von Relevanz,
wenn Uberalterte Infrastrukturbestédnde verstarkt erneuert werden missen und die damit ein-
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hergehenden Kosten auf einen demografiebedingt kleineren Kreis von Nutzern umgelegt
werden mussen.

An dieser Stelle sollte nicht unerwéhnt bleiben, dass auch private Akteure h&ufig Fehlein-
schatzungen ihrer standortbedingten Folgekosten unterliegen (BMVBS/BBR 2009; Arbeits-
gemeinschaft Nachhaltige Siedlungsentwicklung 2008; Scheiner 2008; Schiller/Gutsche
2009). Studien zeigen, dass private Haushalte bei Wohnstandortentscheidungen zwar die
Kostenvorteile peripherer Standorte wahrnehmen, die sich aus den geringeren Bodenpreisen
ergeben, die Mehraufwendungen fir Mobilitat — zum Beispiel als Anschaffung eines zweiten
Pkw sowie als Fahrleistungszuwachs an peripheren, nicht integrierten Standorten — werden
hingegen meist unterschatzt. Wohn- und Mobilitdtskostenanalysen konnten indes zeigen,
dass die mit zunehmender Distanz zum Regionskern stark steigenden Mobilitdtskosten das
Bodenpreisgefélle nahezu einebnen. Der vermeintliche Vorteil eines peripheren Wohnstand-
ortes relativiert sich zu erheblichen Anteilen. Dies spiegelt sich in standortspezifischen
Kostenbewertungen seitens der privaten Haushalte aber meistens nicht wider.

3.3 Implementationsdefizite hoheitlicher Regulierung

Die oben gemachten Ausfiihrungen zum Gesamtumfang neu in Anspruch genommener
Siedlungsflachen sowie zur rdumlichen Verteilung der Flacheninanspruchnahme im zentral-
ortlichen System haben die Grenzen einer allein konsensorientierten, auf Uberzeugung an-
gelegten Steuerungsstrategie deutlich gemacht. Der Beirat hat sich bereits in seinem Gut-
achten im Jahr 2004 mit den instrumentellen Defiziten der Steuerung der Siedlungs- und
Verkehrsflachenentwicklung auseinandergesetzt (NBBW 2004). Die aktuellen Zahlen zeigen
zwar eine ricklaufige Tendenz der Flacheninanspruchnahme in Gemeinden ohne zentraldrt-
liche Funktion, ein Anteil von Uber 30 Prozent an der insgesamt in den Jahren 2005 bis 2008
neu beanspruchten Siedlungs- und Verkehrsflache in solchen Gemeinden wird aber als nach
wie vor zu hoch angesehen und ist mit der planungsrechtlich gebotenen Garantie sog.
~Eigenentwicklung“ nicht zu rechtfertigen.

Es bestehen unlbersehbare Defizite in der quantitativen Reduktion wie auch in der raum-
lichen Steuerung des Flachenverbrauchs. Nach Auffassung des Beirates liegt dies in erster
Linie daran, dass die Flachennutzungsentwicklung in den meisten Regionalplanen vornehm-
lich mit negativplanerischen Instrumenten reguliert wird. Dies kann zwar dem Schutz hoch-
wertiger Flachen vor Uberbauung dienen. Eine konsequente Mengensteuerung erlauben
negativplanerische Instrumente hingegen nicht. Die Entwicklung der vergangenen Jahre
machen die Grenzen einer allein auf Konsens setzenden und Modellprojekte initiierenden
Raumordnungspolitik deutlich (siehe hierzu auch Kdéck/Bovet 2008). Wenn doch positiv-
planerische Instrumente in Regionalpldnen eingesetzt werden, erfolgt dies meist in Form von
Grundsatzen, welche der kommunalen Bauleitplanung erhebliche Entscheidungsspielrdume
einrdumen. Insgesamt ist damit festzustellen, dass die bislang vonseiten der Regional-
planung sowie sonstigen staatlichen Institutionen eingesetzten Instrumente zur Flachenver-
brauchsreduktion nicht ausreichen, die im vorangegangenen Abschnitt beschriebenen An-
reizstrukturen zugunsten weiterer Flachenausweisungen im vormaligen AuBenbereich zu
verandern (BMVBS/BBR 2007).

3.4 Mobilisierungsprobleme von Innenentwicklungspotenzialen

Zur Verfugbarkeit von Innenentwicklungspotenzialen in Deutschland und Baden-
Wirttemberg existieren derzeit nur Schatzungen, die meist auf Hochrechnungen von Daten
aus einzelnen Modellprojekten beruhen (siehe z. B. Wirtschaftsministerium Baden-
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Wirttemberg 2009; Muller-Herbers/Molder 2008). Aktuelle Studien gehen von einem
bundesweiten Brachflachenpotenzial von bis zu 180.000 Hektar aus (Ferber et al. 2010).
Hinzu kommen umfassende Baullickenbesténde, insbesondere in neueren Baugebieten, und
Nachverdichtungspotenziale im Siedlungsbestand (siehe hierzu auch Sahner et al. 2008).
Weitgehend unstrittig ist die Einschatzung, dass der mittelfristige Baulandbedarf zu erheb-
lichen Teilen mit den verfligbaren Innenentwicklungspotenzialen gedeckt werden kénnte.

Den hohen Innenentwicklungspotenzialen steht jedoch in der Mehrheit der Gemeinden eine
nach wie vor unzureichende Mobilisierungsquote gegeniber. Hinzuweisen ist dabei auf
mehrere Problemkomplexe:

e die unzureichende Kenntnis der Flachen nach der Art des Potenzials, nach dem
quantitativen Umfang, der Lage und Verfligbarkeit, da nur eine Minderheit der
Kommunen ein systematisches Baulandmonitoring betreibt

e die unzureichende Verflugbarkeit von Potenzialflachen aufgrund der mangelnden
VerauBerungsbereitschaft der Eigentimer oder unrealistischer Erléserwartungen

e Einschrankungen der angestrebten Nutzung aufgrund nachbarschaftlicher oder im-
missionsschutzrechtlicher Konflikte oder nicht praferenzgerechter Lageeigenschaften

e Probleme der Finanzierung von Erkundungs-, Planungs- und Sanierungsauf-
wendungen bei Altflachen mit Gebaudesubstanz und Altlasten, verbunden mit einer
gewissen Aversion von Kommunen und Projektentwicklern gegentber den hdheren
Planungsaufwendungen und Realisierungsrisiken bei Bestandsprojekten.

Es ist nichtern festzustellen, dass nicht jede stadtebauliche Brache wieder in den Nutzungs-
zyklus integriert werden kann. Ursachen kdénnen in problematischen Lageeigenschaften oder
zu hohen Kosten einer Aufbereitung liegen. In derartigen Fallen bietet sich nur ein ,Liegen-
lassen“ als temporare oder renaturierte Granflache an. Auch der Biomasseanbau auf
gréBeren stadtebaulichen Brachen kann eine sinnvolle Nutzungsoption darstellen.

Schwieriger zu bewerten sind die Félle, bei denen bauliche Nachnutzungen an der
mangelnden VerduBerungsbereitschaft oder an zu hohen VerduBerungserwartungen
scheitern. Zwar wurden in der Vergangenheit in zahlreichen Kommunen gute Erfahrungen
mit einer systematischen ,Ansprache” der Grundstlickseigentimer gemacht (siehe z. B.
Muller-Herbers/Molder 2008). Auch kann mittelfristig mit einer Abschwachung spekulativer
Verkaufszuriickhaltung gerechnet werden, da die Immobilienpreise in den kommenden
Jahren auch in Baden-Wdirttemberg nicht mehr wesentlich steigen ddrften. Dennoch muss
festgestellt werden, dass der Mobilisierung von Innenentwicklungsflachen nicht selten un-
Uberwindbare Hirden gegenilberstehen. In diesem Zusammenhang kommt auch sozialen
Widerstéanden gegen Innenentwicklungsvorhaben Bedeutung zu, die sich aus Beflrchtungen
vor héherer La&rmbelastung, Verschlechterungen der Verkehrs- und Parkraumsituation, tber-
lasteten Infrastrukturen oder sozialen Verdnderungen gewachsener Quartiere speisen. Damit
wird deutlich, dass Strategien der Akzeptanzsteigerung keineswegs nur auf kommunale Ent-
scheidungstrager und Investoren abzielen missen, sondern auch die Bevélkerung einzu-
beziehen haben.

Das Fehlen aussagekraftiger Informationen zum Bestand nutzbarer Potenziale fir die bau-
liche Innenentwicklung und zum Anteil der im Innenbereich erfolgten Bautétigkeit ist aus
Sicht des Nachhaltigkeitsbeirats hingegen ein nicht hinnehmbarer Sachverhalt. Befragungen
baden-wirttembergischer und bayerischer Kommunen zeigen, dass immer noch fast zwei
Drittel der Gemeinden kein Baulandkataster fuhren (Mdller-Herbers/Molder 2008). Die
Landesregierung sollte daher ihre Bemlhungen intensivieren, leistungsfahige Flachen-
informationssysteme auf regionaler und/oder kommunaler Ebene zu installieren bzw. deren
Aufbau und Weiterentwicklung zu férdern (siehe hierzu Abschnitt 5.2.3).
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4 Modellrechnungen zu Flachenpotenzial und -nachfrage

Quantifizierten Reduktionszielen, wie dem 30-Hektar Ziel der Nationalen Nachhaltigkeits-
strategie oder den Zielen des NBBW in seinem Gutachten aus dem Jahr 2004, wird h&ufig
vorgehalten, wissenschaftlich nicht begriindbar zu sein. Dabei wird die Notwenigkeit einer
Verringerung der Flacheninanspruchnahme fir Siedlung und Verkehr nicht bestritten, die
Reduktion auf einen bestimmten Zielwert jedoch als willkdrlich bewertet. Auch wenn dem
entgegnet werden kann, dass viele quantifizierte Umweltziele keine im engeren Sinne
wissenschaftliche Fundierung aufweisen — man denke zum Beispiel an gesetzlich festgelegte
Pfandquoten oder die Ausbauziele erneuerbarer Energien — so musste die Abwesenheit jeg-
licher Begrindungsfigur als umweltpolitisch problematisch erachtet werden. Zuné&chst ist
daher zu fragen, welche generellen Ansatzpunkte fir die Begriindung eines quantifizierten
Reduktionsziels der Flacheninanspruchnahme bestehen. Der NBBW sieht diesbezlglich
mehrere Ansatzpunkte, gestitzt auf die in Abschnitt 2 dieses Gutachtens vorgestellte mehr-
dimensionale Bewertung der Flacheninanspruchnahme fir Siedlungs- und Verkehrszwecke.

Erstens ergibt sich eine mdgliche Begriindung aus dem weitgehend unbestrittenen Ziel des
Schutzes von Gebieten mit hoher umweltfunktionaler Bedeutung (z. B. Gebiete mit be-
deutenden Produktions-, Lebensraum- oder Retentionsfunktionen) oder mit hohem Natur-
gefahrenpotenzial (z. B. Uberschwemmungsgebiete). Werden solche Flachen mit den bereits
besiedelten Gebieten sowie mit topografisch restringierten Gebieten aufsummiert, ergibt sich
— so die Erwartung — eine bereits weitgehende Einschrankung des zuklnftig als zusatzliche
Siedlungs- und Verkehrsflache nutzbaren Flachenpotenzials. Wirden zukunftig Flachen mit
hohem umweltfunktionalem Leistungspotenzial der Siedlungsentwicklung konsequent ent-
zogen, misste deutlich sparsamer mit der Ressource Flache umgegangen werden.

Zweitens kann ein quantifiziertes Ziel mit der Erhaltung einer Menge an Bodenressourcen flr
die theoretische Selbstversorgung eines Landes mit Nahrungsmitteln sowie mit
energetischen und pflanzlichen Rohstoffen begriindet werden. Im Sinne des Konzepts des
»2okologischen FuBabdrucks® (WWF 2008) kann die gesamte Ressourcenbeanspruchung der
Bevélkerung eines Territoriums umgerechnet werden in eine FlachengrdBe, die fir die nach-
haltige Bereitstellung der im betreffenden Territorium nachgefragten Ressourcenmenge aus-
reichen wirde (,FuBabdruck®). Dieser FuBabdruck kann dann als unbedingt schiitzenswerter
Bestand an biologisch produktiver Landflache festgeschrieben werden. Allerdings wéare ein
solcher Ansatz fir Baden-Wirttemberg nur bedingt zielfihrend, da der &kologische FuB-
abdruck des Landes bereits heute um ein Vielfaches hoher ist als die verfugbare biologisch
produktive Landflache (,Biokapazitat”) des Landes. Mit einem dem Grundgedanken &ko-
logischer Tragfahigkeit folgenden Konzept des ,FuBabdrucks® wéare demnach ein sofortiger
Stopp jeglicher weiterer Siedlungsaktivitidten zu begriinden, was der NBBW allerdings als
politisch wenig realistisch einstuft.

Drittens lieBe sich ein quantifiziertes Reduktionsziel mit infrastrukturpolitischen Effizienz-
zielen stltzen. Wiederholt wurde darauf hingewiesen, dass die weitere Ausweitung des
Siedlungs- und Verkehrsflachenbestands bei stagnierender oder gar ricklaufiger Be-
vOlkerungszahl zu erheblichen Effizienzverlusten bei der Gewahrleistung 6ffentlicher Da-
seinsvorsorge fuhrt. Unterhaltungs- und Erneuerungsaufwendungen bei stadttechnischen
Netzen und sozialen Einrichtungen missen zukiinftig von deutlich weniger Nutzern geleistet
werden. Denkbar wére es vor diesem Hintergrund, mit geeigneten Modellen einen
Siedlungs- und Verkehrsflachenbestand und damit auch einen Bestand an Infrastruktur zu
bestimmen, der auch bei ricklaufiger Bevélkerungszahl mit vertretbarem Aufwand bewirt-
schaftet werden kann. Allerdings dulrfte die Frage, welche Kostenbelastung zuklnftigen
Generationen bei der Instandhaltung und Erneuerung sowie gegebenenfalls auch beim
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Ruckbau von Infrastruktur zugemutet werden kann, nur politisch zu beantworten sein. Mit
infrastrukturékonomischen Argumenten lasst sich eher ein sofortiger Stopp weiterer
Flachenausweisungen begriinden denn ein quantifiziertes Reduktionsziel.

Der NBBW stiitzt sich daher in der weiteren Begrindung quantifizierter Reduktionsziele fr
Baden-Wdirttemberg zunachst auf den zuerst genannten Ansatz. Im Folgenden wird erst-
malig der Versuch unternommen, auf Basis von GlS-basierten Flachen- und Landschafts-
daten eine landesweite Restriktions- und Konfliktanalyse vorzulegen und auf diese Weise
das aus nachhaltigkeitspolitischer Perspektive vertretbare Flachenausweisungspotenzial
herzuleiten. In einem zweiten Schritt werden dem errechneten (,nachhaltig nutzbaren®)
Flachenpotenzial Nachfrageszenarien gegenlbergestellt, die sich aus aktuellen
Bevdlkerungs-, Wohnungsbedarfs- und Wirtschaftsprognosen speisen. Insgesamt soll mit
diesem Teil des Gutachtens die Frage beantwortet werden, ob die zuklinftigen Wohnbau-
und Gewerbeflachenbedarfe ohne schwerwiegende landschaftsékologische und ressourcen-
6konomische Bedenken befriedigt werden kénnen.

Dartiber hinaus wird auch gefragt, ob durch eine mit Anliegen nachhaltiger Entwicklung be-
griindete Reduktion der Flacheninanspruchnahme Verknappungswirkungen bei der Bereit-
stellung von Bauflachen nach sich ziehen kdnnte. Von ,Verknappung“ wird dann ge-
sprochen, wenn die angenommene Nachfrage nach Wohnbau- und Gewerbeflachen das
Kontingent an maximal neu in Anspruch zu nehmenden Flachen Ubersteigt. Dazu wird die
bis 2020 berechnete bzw. geschatzte Wohnbau- und Gewerbeflaichennachfrage den aus
dem NBBW-Gutachten 2004 abgeleiteten Flachenkontingenten gegentibergestellit.

4.1 Verfligbarkeit konfliktarmer Flachenpotenziale

Die Verfugbarkeit von aus Sicht des Ressourcenschutzes konfliktarmen Potenzialen flr die
zukinftige Ausweisung von Siedlungsflachen in Baden-Wdurttemberg wird durch eine
landesweite Ortsrandanalyse bewertet. Ziel ist die Quantifizierung eines theoretischen
Flachenpotenzials, welches fir Siedlungserweiterungen grundsétzlich geeignet ist. Dies leitet
sich aus Lageeigenschaften sowie Konfliktbewertungen mit Zielen des Natur- und
Ressourcenschutzes ab. Dabei wurde von folgenden grundlegenden Annahmen aus-
gegangen:

e Eine Ausweisung von Bauland in der freien Landschaft, d. h. fernab der bestehenden
Siedlungsflachen und der dort vorhandenen Infrastruktur ist zu vermeiden.

e Eine Ausweisung von Bauland in kleinen Siedlungen und isolierten Siedlungs-
sprengeln ohne ausreichende Infrastruktur wird ebenfalls als nicht akzeptabel an-
gesehen.

Far die verbleibenden Siedlungsgebiete wird eine qualitative Beurteilung der Ortsréander in
einer Abstandszone von 250 Metern durchgefiihrt. In dieser Abstandszone werden folgende
Flachen erfasst:

e Ausgewiesene Schutzgebiete (Naturschutzgebiete, Landschaftsschutzgebiete,
flachenhafte Naturdenkmale, nach §32 Landesnaturschutzgesetz geschitzte Biotope,
Bannwalder, Schonwélder, Wasserschutzgebiete Stufe |, Uberschwemmungs-
gebiete), Abbaugebiete, steilste Hanglagen und Wasserflachen, die zusammen als
»1abuflachen® bewertet werden und flr zukinftige Siedlungserweiterungen nicht zur
Verflgung stehen.

e Gebiete mit aus Ubergeordneter Sicht bedeutsamen Funktionen wie hochwertige

Bdden, Waldflachen, Vorschlagsflachen fir den Biotopverbund sowie FFH-Gebiete
und steile Nordlagen, die zwar fir Siedlungszwecke nicht tabuisiert sind, aber deut-
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lich eingeschrankte Eignung oder erhdhtes Konflikipotenzial aufweisen. Die Inan-
spruchnahme solcher Flachen unterliegt der Abwagung seitens der Regional-
verbande und Kommunen (,Verhandlungsflachen®).

Die nach Abzug beider Flachenkategorien noch verbleibenden restriktionsfreien Flachen
werden einer weiteren Analyse unterzogen. Dabei werden zum einen Ubertragungsprobleme
vom kleinen MaBstab einiger Geodatengrundlagen in den AnalysemaBstab 1:10.000 be-
urteilt. Zum anderen wird aus der Lagekonfiguration der Potenzialflachen das tatsédchlich
verfligbare Potenzial abgeschatzt (z. B. Trennwirkung von Tabu- und Verhandlungsflachen
oder StraBen, Siedlungszusammenhang, Form). Hierzu wird eine Zufallsstichprobe von 84
Luftbildern (1*1 km) — nach Raumordnungskategorien geschichtet — untersucht und der tat-
sachlich verfugbare Anteil nach Plausibilitatskriterien festgehalten. Tabelle 5 stellt das Er-
gebnis dieser Analyse zusammen.

Raumkategorie Flachen mit F_]échen unter Flachen ohne  davon
. Abwagungsvorbehalt landschafts- ;
starken Konflikten Verhandl skologisch plausibel ver-
(,Tabuflachen®) (-Verhandiungs- okologische fiigbar
” flachen®) Restriktion
[Km? (%)] [Km? (%)] [Km? (%)] (%]
Verdichtungsraum 388 (33) 571 (49) 212 (18) 22,5
Randzonen der Ver-
dichtungsraume 194 (23) 439 (53) 201 (24) 48,9
Verdichtung landl. Raum 73 (18) 180 (46) 144 (36) 70,7
Landlicher Raum 536 (21) 1.067 (43) 892 (36) 62,9
Gesamt 1.191 (24) 2.257 (51) 1.449 (25) 49,6

Tabelle 5: Ubersicht tiber das Flachenpotenzial (eigene Berechnung)

Die durchgefiihrten Berechnungen zeigen, dass in den prinzipiell bebaubaren Flachen der
Ortsrander (mit einer Puffertiefe von 250 Metern) insgesamt 24 Prozent als absolute
Restriktionsflachen, weitere 51 Prozent als Flachen mit erheblichen Konflikien anzusehen
sind. Insgesamt verbleibt ein Potenzial von ca. 72.000 Hektar, welches ohne schwer-
wiegende Konflikte fur Siedlungs- und Verkehrsnutzungen mobilisierbar wére. Auch diese
Flachen unterldgen in ihrer Inanspruchnahme fir bauliche Zwecke selbstverstandlich dem
planungsrechtlichen Abwagungsgebot in der Bauleitplanung. Allerdings liegen sie zu mehr
als 60 Prozent im landlichen Raum, in dem bereits jetzt ein Uberangebot an Bauland in
Flachennutzungsplénen feststellbar ist. Bei der bedarfsgerechten Ausweisung neuer Bau-
gebiete in den Verdichtungsgebieten mit anhaltendem Siedlungsdruck muissten dagegen
bereits mittelfristig 6kologisch sensible und/oder hochwertige Flachen beansprucht werden.

Insgesamt kann erstmals eine — immer wieder geforderte — dkologisch-raumordnerische Be-
grindung fur die in diesem Gutachten vorgeschlagenen Reduktionsziele vorgelegt werden
(siehe hierzu Abschnitt 5.2.1). Denn eine ungebremste Flachenausweisung auf dem in den
vergangenen Jahren vollzogenen Niveau wirde das raum- und umweltvertragliche
Siedlungspotenzial in weniger als 25 Jahren verbrauchen, was dem Anliegen der
Generationengerechtigkeit in starkem MaBe zuwiderlaufen wirde. Zuklnftige Generationen
waren gezwungen, Siedlungserweiterungen auf Flachen mit eingeschrankter Eignung vorzu-
nehmen. Die hier vorgestellten Modellrechnungen unterstreichen damit eindringlich, dass
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eine deutliche Reduktion der Flacheninanspruchnahme wie auch ein effektiverer Schutz von
Flachen mit hohem 6kologischem und landwirtschaftlichem Funktionspotenzial notwendig
sind.

4.2 Gegeniiberstellung von Flachenpotenzialen und -bedarf

Die im vorangegangenen Abschnitt errechneten raum- und umweltvertraglichen Flachen-
potenziale werden im n&chsten Schritt der mdglichen Entwicklung des Bedarfs bzw. der
Nachfrage nach Siedlungs- und Verkehrsflachen gegenibergestellt, um etwaige Ver-
knappungswirkungen durch politisch festgelegte Reduktionsziele bewerten zu kénnen. Von
,vVerknappung“ misste dann gesprochen werden, wenn die angenommene Nachfrage nach
Wohnbau- und Gewerbeflachen das Kontingent an maximal neu in Anspruch zu nehmenden
Flachen Ubersteigt. Neben einer landesweiten Bilanzierung erfolgen auch regionalisierte Be-
trachtungen, um denkbaren regionalen Disparitaten der Angebot-Nachfrage-Relation nach-
zugehen. Die zukinftige Nachfrage nach Siedlungsflachen ist allerdings alles andere als
einfach zu schéatzen, da eine Vielzahl von Variablen Einfluss nimmt. Da eine eigensténdige
Nachfragerechnung im Rahmen dieses Gutachtens nicht méglich ist, stitzen sich die nach-
folgend vorgestellten Bilanzen auf externe Wohnungs- und Erwerbstétigenprognosen.

Far den Wohnungsbedarf liegt eine Bedarfsprognose vom Statistischen Landesamt vor,
welche von einem Wohnungsneubedarf von knapp 130.000 Einheiten bis 2020 ausgeht
(Brachat-Schwarz et al. 2007). Dabei ist allerdings zu bedenken, dass in dieser Rechnung
allein auf die Differenz von (prognostizierten) Haushaltszahlen und der Anzahl der heute ver-
flgbaren Wohneinheiten, nicht aber auf die am Markt artikulierte Wohnungsnachfrage nach
qualitativen Aspekten eingegangen wurde. Nicht Uberraschend ist daher, dass das Leibniz-
Institut fiir dkologische Raumentwicklung (IOR) in seiner Wohnungsprognose, bei der auch
individuelle Wohnpraferenzen und Nachholbedarf in der Eigentumsbildung bertcksichtigt
wurden, zu deutlich héheren Werten kommt (Leibniz-Institut flr 6kologische Raument-
wicklung 2009). Hier wurde eine Nachfrage von fast 250.000 neu zu bauenden Einheiten bis
2020 errechnet. Aus diesen Werten kann unter Annahme von mittleren WohnungsgréBen auf
den Bruttowohnflachenbedarf bzw. die Wohnflachennachfrage geschlossen werden®. Mit
einer mittleren WohnungsgréBe von 93 m2 im Wohnungsneubau errechnet sich ein Brutto-
wohnflachenbedarf von fast 13 Millionen Quadratmetern (mit den BedarfsgroBen des
Statistischen Landesamts) bzw. 25 Millionen Quadratmetern (mit den NachfragegréBen des
IOR) bis 2020.

Die im Gutachten des Nachhaltigkeitsbeirats aus dem Jahr 2004 formulierten Zielvorschlage
— eine Reduktion der taglichen Flacheninanspruchnahme auf acht Hektar in den Jahren 2005
bis 2010, auf sechs Hektar in den Jahren 2011 bis 2015, auf vier Hektar in den Jahren 2016
bis 2020 — ergeben ein Gesamtausweisungskontingent von etwa 24.100 Hektar im Land
Baden-Wrttemberg bis 2020, ausgehend vom Jahr 2009. Bei in etwa ahnlicher Verteilung
dieses Flachenkontingents auf die Hauptnutzungsarten wie in den vergangenen Jahren
stiinden davon knapp 10.000 Hektar fiir die Ausweisung von Wohnflachen zur Verfligung®.
Werden landesiibliche Bebauungsdichten” angenommen, errechnet sich schlieBlich ein

® Hier ist anzumerken, dass der Wohnungsersatzbedarf nicht berlicksichtigt wurde. Es wird an-
genommen, dass der Ersatzbedarf vollstandig innerhalb des bereits existierenden Siedlungsraums
lokalisiert werden kann.

® Hier wird eine Verteilung des Gesamtkontingents auf die Nutzungsarten anhand der Zuwachsraten
entsprechend der Entwicklung in den Jahren 2000 bis 2008 (zu zwei Dritteln) und den Anteilen der
Nutzungsarten im Jahr 2008 (zu einem Drittel) vorgenommen.

” Ausgegangen wird von mittleren Geschossflachendichten zwischen 0,2 (landlicher Raum) und 0,6
(Verdichtungsraum).
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Bruttowohnflachenvolumen von 48,5 Millionen Quadratmetern. Damit kénnten gut doppelt so
viele Wohnungen in neu erschlossenen Wohngebieten gebaut werden, wie das IOR in seiner
Prognose als NachfragegréBe vorgibt. Dabei ist noch nicht berlicksichtigt, dass in der Reali-
tat ein Teil der Wohnungen im Innenbereich der Stadte und Gemeinden gebaut wirde. Die
im Gutachten des NBBW aus dem Jahr 2004 empfohlenen Reduktionsziele lassen daher
keine sozialpolitisch bedenklichen Verknappungswirkungen auf den Immobilien- und
Wohnungsmarkten des Landes erwarten. Im Gegenteil, gestitzt auf diese Berechnungen
kann die Schlussfolgerung gezogen werden, dass eine Ausschépfung der NBBW-2004-
Kontingente zu einer Verfehlung des Ziels einer vorrangigen Innenentwicklung fihren wirde.

Zu ahnlichen Ergebnissen kommt der NBBW fiir die Versorgung mit Wirtschaftsflachen. Mit
einem bis 2020 zur Verfugung stehenden Baulandvolumen von 4.500 Hektar Flache far den
Nichtwohnungsbau kdénnten rein rechnerisch rund 260.000 neue Beschaftigungsmdglich-
keiten geschaffen werden, ausgehend von einem mittleren Flachenbedarf von gut 140 m? je
neuer Arbeitsplatz.

Bislang erfolgte allerdings nur eine landesweite Betrachtung. Durchaus denkbar wéren
regionale Verknappungswirkungen durch eine raumlich ungleiche Nachfrage nach Wohn-
raum bzw. Wohnbauland. Dazu wurde das oben genannte landesweite Baulandkontingent
(nach NBBW 2004) von etwa 24.100 Hektar bevdlkerungsproportional auf die Landkreise
und kreisfreien Stéadte umgelegt. Danach entfallen knapp 60 Prozent des landesweiten Aus-
weisungsvolumens auf die Verdichtungsraume, der Rest auf die weniger verdichteten,
starker landlich gepragten Landesteile. Auch bei der regionalisierten Betrachtung wurde an-
genommen, dass sich das Baulandvolumen wie in den vergangenen Jahren auf die Haupt-
nutzungen Gebaude- und Freifliche Wohnen, Gebaude- und Freiflache ohne Wohnen, Er-
holungsflache und Verkehrsflache verteilt®. Mit ebenfalls identischen Setzungen zur er-
warteten Dichte der baulichen Nutzung von Grundstiicken in neu ausgewiesenen Bauflachen
— es wird angenommen, dass sich die Baudichten im Rahmen der friheren Bautatigkeit be-
wegen — wurde das nach NBBW maximal verflgbare Bruttowohnflachenvolumen fir die
Landkreise und kreisfreien Stadte sowie die Strukturraume Baden-Wrttembergs berechnet.

Im Ergebnis wird auch hier festgestellt, dass mit den im NBBW-Pfad verfligbaren Bau-
flachenvolumina der in verschiedenen Prognosen erwartete Mehrbedarf an Wohnungen in
vollem Umfang gedeckt werden kénnte (Tabelle 6 und Tabelle 7). Selbst unter der Annahme,
dass alle Wohnungen in neu ausgewiesenen Wohnbauflachen realisiert wirden, wirde sich
keine Verknappungswirkung einstellen. Nur in wenigen Landkreisen offenbaren sich in
geringem Umfang (Flachen-) Angebotsliicken, die durch moderate Erhéhungen der Dichte
oder eine Bautatigkeit im Innenbereich ausgeglichen werden kénnten.

8 Siehe hierzu Fn. 6.
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Ausweisungskontingent nach NBBW 2004 (ha) 14.200 2.164 3.406 4.321 24.090
... davon fir Wohnen (GFF Wohnen, ha) 5.659 1.006 1.499 1.737 9.902
Bruttogeschossflache Wohnen
(Flachenangebot in ha) 3.696 399 327 426 4.848
Prognostizierter Bedarf nach Bruttogeschoss-
flache Wohnen (Flachenbedarf, ha) 641 179 154 242 | 1.216
Differenz von Flachenangebot und
_bedarf (ha) 3.055 220 173 184 3.632

Tabelle 6: Beispielhafte Modellrechnung mit BedarfsgréBen der Wohnungsbedarfsprognose
des Statistischen Landesamtes (Brachat-Schwarz et al. 2007)
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Ausweisungskontingent nach NBBW 2004 (ha) 14.200 2.164 3.406 4.321 24.090
... davon fir Wohnen (GFF Wohnen, ha) 5.659 1.006 1.499 1.737 9.902
Bruttogeschossflache Wohnen
(Flachenangebot in ha) 3.696 399 327 426 4.848
Prognostizierte Nachfrage nach Bruttogeschoss-
flache Wohnen (Flachennachfrage, ha) 1.302 282 306 449 2290
Differenz von Flachenangebot und
-nachfrage (ha) 2.394 167 21 -23 2.558

Tabelle 7: Beispielhafte Modellrechnung mit NachfragegréBen der Prognose des Leibniz-
Instituts fir 6kologische Raumentwicklung (2009)

Regionalisierte Modellrechnungen wurden auch fir die Bautatigkeit von Nichtwohn-
gebduden, z. B. im Industrie- und Gewerbebau, durchgeflhrt (Tabelle 8). Da hier keine Be-
darfsannahmen oder Prognosen zur erwarteten Beschaftigungsnachfrage (z. B.
regionalisierte Beschaftigungsprognosen) vorliegen, musste die Vorgehensweise modifiziert
werden. Gefragt wurde, ob der vom Bundesamt fir Bauwesen und Raumordnung (2009) in
seiner aktuellen Raumordnungsprognose bis 2020 erwartete Erwerbspersonenzuwachs in
neu ausgewiesenen Gebaude- und Freiflachen (ohne Wohnen) lokalisiert werden kénnte.
Hierbei wurde der derzeitige Flachenbedarf je Erwerbsperson (Erwerbstéatige je Hektar Ge-
baude- und Freiflache ohne Wohnen) fiir die Strukturrdume des Landes errechnet. Es er-
geben sich Werte zwischen 66 und 254 Quadratmetern. Unter Beachtung der noch zu-
nehmenden Erwerbspersonenzahl ergibt sich fir Baden-Wdirttemberg ein theoretischer
Flachenbedarf von 3.500 Hektar Nichtwohnflache bis zum Jahr 2020, sodass sich ein
rechnerisches Flachenangebotsdefizit in allerdings sehr geringem Umfang ergibt. Nach
dieser Rechnung zeigen sich geringflgige (Flachen-) Versorgungsliicken in den Randzonen
der Verdichtungsrdume und einigen landlichen Kreisen. Aber auch hier ist zu bertck-
sichtigen, dass von einer Nachfragedeckung allein auf neu erschlossenen Flachen aus-
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gegangen wurde. In der Realitat ist von einer relevanten gewerblichen Bautétigkeit im Innen-
bereich der Stadte und Gemeinden auszugehen.
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Ausweisungskontingent nach NBBW 2004 (ha) 14.200 > 164 3.406 4.321 24.090
... davon fir Nichtwohnnutzungen ; . I
(GFF ohne Wohnen, ha) 2.517 380 628 1.008 4.534
Bruttogeschossflache Nichtwohnnutzungen
(Flachenangebot in ha) 2.706 226 194 343 3.468
berechneter Gesamtbedarf an Nichtwohnflache 2.531 302 210 448 3.491
Differenz von Flachenangebot und
“nachfrage (ha) 175 -76 -16 -105 -23

Tabelle 8: Beispielhafte Modellrechnung fiir Nichtwohnnutzungen

Insgesamt lasst sich somit feststellen, dass negative Verknappungswirkungen durch die im
NBBW-Pfad vorgegebenen Reduktionsziele nicht zu erwarten sind. Im Gegenteil, die im
NBBW-Gutachten des Jahres 2004 formulierten Reduktionsziele wirden den Gemeinden
weit mehr Flachenkontingente zubilligen als nach vorliegenden Prognosen bendtigt wurden.
Dies wird noch dadurch unterstrichen, dass die oben prasentierte Modellrechnung mit eher
konservativen Annahmen operierte. Weder wird eine hdhere Dichte noch eine relevante
Innenentwicklungsquote der Neubautédtigkeit angenommen. Mit diesbezlglich offensiveren
Annahmen fielen die Ergebnisse noch deutlicher aus. Vor diesem Hintergrund unterbreitet
der Beirat ein neuformuliertes flachenpolitisches Reduktionsziel, welches eine Begrenzung
der taglichen Flacheninanspruchnahme auf 2,2 Hektar bis 2020 vorsieht, abgeleitet aus der
zu stabilisierenden Siedlungsdichte (siehe hierzu ausflihrlich Abschnitt 5.2.1).
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5 Steuerungsstrategien und Handlungsempfehlungen zur
Flacheninanspruchnahme

Baden-Wirttemberg erlebt derzeit einen strukturellen Wandel bei den Triebkraften der
Flacheninanspruchnahme. Im Ubergang von einer Wachstumsphase in eine Stagnations-
und Schrumpfungsphase schwacht sich die Nachfrage nach Wohn- und Gewerbeflachen als
wichtigste Triebkraft der Flacheninanspruchnahme erkennbar ab. Die Baulandbereitstellung
ist — wie in Kapitel 3 dieses Gutachtens verdeutlicht wurde — vielmehr auch Instrument einer
fiskalisch orientierten Wettbewerbspolitik der Kommunen um Einwohner und Gewerbe-
betriebe, welche die Kommunen auch dann betreiben, wenn eine nachweisliche Nachfrage
nach baulichen Nutzflachen nicht oder nur in geringem Ausmaf besteht.

Baulandbefragungen des Bundesamts fir Bauwesen und Raumordnung unterstreichen,
dass ein objektiver Mehrbedarf an Wohn- und Gewerbeflachen immer weniger als geeignete
Begrindungsfigur fur weitere Flachenausweisungen anzusehen ist. So haben im Jahr 2006
nur noch 36 Prozent der befragten baden-wirttembergischen Gemeinden anhaltenden Bau-
landbedarf konstatiert. Uber 50 Prozent der Gemeinden bezeichnen ihre Baulandversorgung
demgegeniiber als ausgeglichen und 12 Prozent sehen sogar einen Uberhang an derzeit
verfligbaren bzw. ausgewiesenen Flachen. Noch deutlicher fallen die Ergebnisse bei der
Gewerbebaulandsituation aus. Hier sehen nur 20 Prozent der Gemeinden aus Baden-
Wirttemberg aktuell weiteren Ausweisungsbedarf an Gewerbe- und Industrieflachen. Ein
Drittel der Gemeinden bewertet die drtliche Versorgungslage sogar als Flacheniberhang®.
Die Modellrechnungen in Abschnitt 4 haben Uberdies gezeigt, dass die in den kommenden
Jahren noch erwartete Nachfrage nach Wohn- und GewerbeflAichen ein Anhalten der
Flacheninanspruchnahme auf dem Niveau der vergangenen Jahre nicht rechtfertigen kann.

Vor diesem Hintergrund sieht der Nachhaltigkeitsbeirat die zentrale Herausforderung fir die
zuklnftige Siedlungsentwicklung in der Einleitung einer konsequent bestandsorientierten
Entwicklung, die sich am Prinzip der ,Flachenkreislaufwirtschaft® (BMVBS/BBR 2007)
orientiert. Die Aufgabe besteht dabei nicht allein darin, das MaB an Ausweisung neuer
Siedlungs- und Verkehrsflachen zu begrenzen, sondern auch die nachhaltige Nutzungs-
fahigkeit bestehender Siedlungsgebiete zu gewahrleisten. Dies erfordert aus Sicht des Bei-
rats eine grundsétzliche Uberpriifung des politischen Zielrahmens und des regulativen wie
férderpolitischen Instrumentariums.

5.1 Bewertung alternativer Steuerungsstrategien

Baden-Wdirttemberg hat in der Vergangenheit versucht, die Flacheninanspruchnahme im
Wesentlichen mit Mitteln der Bewusstseinsbildung, mit freiwilligen Selbstverpflichtungen
siedlungspolitischer Akteure und der finanziellen Férderung von bestandsorientierten stadte-
baulichen Projekten zu reduzieren. Diese Politik hat zweifelsohne mit dazu beigetragen, dass
die Flacheninanspruchnahme in den letzten Jahren ricklaufig war. Das Ziel einer ,deut-
lichen* Zurlckflhrung — wie dies im Umweltplan 2007-2012 formuliert wurde — konnte
allerdings bis dato nicht erreicht werden. Auf wesentliche Ursachen ist in Abschnitt 3 dieses
Gutachtens eingehend hingewiesen worden. Auch fir die Zukunft kann nicht davon aus-
gegangen werden, dass eine flachensparsamere Siedlungsentwicklung allein durch die
demografische Entwicklung erreichbar sein wird.

° Die hier ausgewiesenen Daten entstammen aus einer fir den NBBW durchgefiihrten Sonderauswertung der
Baulandumfrage 2006. Frau Gisela Beckmann sei fur Ihre Unterstiitzung herzlich gedankt. Zu den bundesweiten
Ergebnissen der Baulandumfrage siehe Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (2007, S. 87 ff.).
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Vor diesem Hintergrund empfiehlt der NBBW dem Land, den Einsatz weitergehender
Instrumente zur Flachenverbrauchsreduktion zu prifen und diese schrittweise in eine weiter-
entwickelte Gesamtstrategie einzubinden. Um die diesbezliglichen alternativen strategisch-
instrumentellen Optionen naher zu bewerten, werden im Folgenden drei Strategieentwirfe
unterschieden, die durch jeweils spezifische instrumentelle Portfolios ausgestaltet sind:

e Strategie 1 fuhrt die Ansatze der ,Bewusstseinsbildung und Konsensstiftung®
konsequent fort und représentiert im Wesentlichen die bisherige Politiklinie des
Landes. Kennzeichnend ist der weitgehende Verzicht auf ordnungsrechtliche
Instrumente. Ausnahmen sind negativplanerische Instrumente der Raumordnung und
Fachplanung, die auf den Schutz bestimmter AuBenbereichsflachen abzielen. Den
Kommunen verbleibt ein sehr hoher Freiheitsgrad bei der Abwéagung alternativer
Entwicklungsstrategien. Der Einsatz von Werkzeugen zur Bilanzierung der Folge-
kosten neuer Baugebiete erfolgt rein freiwillig.

e Strategie 2 bietet im Sinne eines ,Férderns und Forderns“ den Gemeinden in ver-
starktem MaBe finanzielle Hilfe bei Innenentwicklungsvorhaben an, setzt aber dabei
auch regulative Instrumente der Raumordnung ein, um Bemidhungen einer ver-
starkten Innenentwicklung nicht durch unkontrollierte Flachenausweisungen ,auf der
grunen Wiese“ zu konterkarieren. Dazu werden vor allem die ordnungsrechtlichen
Instrumente des Raumordnungsrechts genutzt. Den Gemeinden werden durch die
Regionalplanung verbindliche Obergrenzen fir die Neuausweisung von Bauland
gesetzt. Die Begrenzung der Siedlungsentwicklung in landlichen Gemeinden und
Ortsteilen ohne qualifizierte Infrastruktur (,Eigenentwicklung®) wird konsequenter be-
trieben.

e Strategie 3 setzt im Wesentlichen auf eine ,Starkung 6konomischer Anreize® far
flachensparsames Verhalten. Die dazu genutzten Instrumente streben danach, eine
einseitige Aufristung des ordnungsrechtlichen Charakters des Raumordnungsrechts
zu vermeiden und dezentralen Planungsebenen so weit wie méglich Entscheidungs-
spielrdume zu erhalten. Im Kern steht hier die Einflhrung eines Systems handelbarer
Flachenzertifikate.

Tabelle 9 gibt einen Uberblick iiber die instrumentelle Ausgestaltung der Strategien. Dazu ist
anzumerken, dass einzelne Instrumente mehreren Strategien zugeordnet sein kénnen und
nicht alle strategiezugehérigen Instrumente sinnvollerweise gemeinsam eingesetzt werden.
Festzuhalten ist auch, dass sich die Strategien nicht gegenseitig ausschlieBen, im Gegenteil,
aus Sicht des NBBW erscheint es sinnvoll, im Rahmen einer Gesamtstrategie Steuerungs-
philosophien und Instrumente aus verschiedenen Strategieentwirfen miteinander zu
kombinieren. Dies setzt jedoch eine eingehende Bewertung alternativer Instrumente hinsicht-
lich ihrer Wirksamkeit und Wirkungen sowie ihrer Akzeptanz im politischen Raum voraus.

Der NBBW empfiehlt, dazu folgende Kriterien zu verwenden:

e die Effektivitat der Erreichung eines bestimmten, politisch gesetzten Reduktionsziels
e die Effizienz der Zielerreichung im Sinne des Aufwand-Nutzen-Verhaltnisses im Ein-
satz des jeweiligen Instruments
e die administrative Praktikabilitat des Instruments mit Blick auf die Verwaltungsstruktur
und fiskalische Leistungsfahigkeit des Landes und
e die Akzeptanz vonseiten wichtiger Akteure, allen voran der Kommunen.
Einige der in Tabelle 9 zusammengestellten Instrumente — insbesondere solche, die im

politischen Diskurs bislang weniger intensiv diskutiert wurden, sind in Anhang 1 in knapper
Form erlautert.
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Die in Tabelle 9 vorgenommenen Bewertungen zur Effektivitadt und Akzeptanz von
Instrumenten zur Reduktion der Flacheninanspruchnahme verdeutlichen ein Dilemma. Denn
Instrumente mit hoher Effektivitat wie z. B. verbindliche Obergrenzen fir die Baulandaus-
weisung der Kommunen, die Quantifizierung der Eigenentwicklung in nicht-zentralen Orten
durch die Regionalplanung oder die handelbaren Flachenzertifikate stoBen im politischen
Raum auf starke Vorbehalte bis hin zu vollstandiger Ablehnung. Instrumente mit héherer
Akzeptanz stehen dagegen in begrindetem Verdacht, in vergleichsweise geringem MaBe
effektiv zu sein, quantifizierte Flachensparziele zu erreichen. Darauf hinzuweisen ist auch,
dass eine deutliche Ausweitung des verfligbaren Férdervolumens fir MaBnahmen der
Innenentwicklung, wie es die Strategie ,Férdern und fordern® vorsieht, aus fiskalischen
Grinden kaum mdglich sein wird.

Insgesamt empfiehlt der NBBW der Landesregierung, die Strategie der ,Bewusstseins-
bildung und Konsensstiftung“ basierend auf den Ergebnissen einer kritischen Bilanz ihrer
Wirkungen fortzusetzen und durch Instrumente der beiden anderen Strategien anzureichern.
Vordringlich ist dabei die verbesserte Erfassung von Innenentwicklungspotenzialen, die
starkere Regulierung der Bautatigkeit in Gemeinden ohne zentraldrtlichen Status (Eigenent-
wicklung) und die Effektivierung der finanziellen Férderung von Innenentwicklungsmaf-
nahmen. Der NBBW empfiehlt weiterhin, das Instrument handelbarer Flachenzertifikate in
einem regionalen Modellversuch zu erproben und die landesweite Einflhrung von dessen
Ergebnissen abhangig zu machen.

Als sehr wesentlich erachtet es der Beirat ferner, die bislang offene Formulierung des
flachenpolitischen Reduktionsziels (,deutliche Ruckfihrung®) durch ein quantifiziertes
Flachensparziel zu ersetzen. Vorgeschlagen wird dazu die Einflhrung eines Dichteziels mit
demografischer Komponente. Im Folgenden wird auf die Handlungsempfehlungen néher
eingegangen.
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5.2 Handlungsempfehlungen
5.2.1 Festlegung eines quantifizierten Reduktionsziels

Die auf die Siedlungs- und Verkehrsflache bezogenen Reduktionsziele wie das 30-Hektar-
Ziel der Bundesregierung oder die im Gutachten des NBBW aus dem Jahr 2004 fir Baden-
Wirttemberg vorgeschlagene schrittweise Reduktion auf drei Hektar pro Tag im Jahr 2025
wurden ohne Bezugnahme auf die demografische Entwicklung formuliert. Das bedeutet,
dass der mit einem wie auch immer ausgestalteten Reduktionsziel er6ffnete Ausweisungs-
rahmen an Siedlungs- und Verkehrsflache nicht flexibel auf demografische Entwicklungen
reagiert. Verstetigt sich der gegenwartig beobachtete Trend eines deutlich friiher ein-
setzenden Rickgangs der Bevdlkerungszahl Baden-Wirttembergs, als dies frihere
Prognosen des Statistischen Landesamtes annahmen, so gibt ein statisches Reduktionsziel
einen mdoglicherweise zu weitreichenden Ausweisungsrahmen vor. Umgekehrt wére bei
wieder ansteigender Bevélkerungszahl die Gefahr einer zu starken Verknappung von Bau-
rechten gegeben.

Eine Alternative stellt die Formulierung eines Mengenziels zur Begrenzung des Flachenver-
brauchs dar, welches die demografische Entwicklung explizit berlcksichtigt. Denkbar wére
beispielsweise die Zielfestlegung, wonach die derzeitige Siedlungsdichte im Land (als das
Verhaltnis von Einwohnern und Siedlungs- und Verkehrsflachenbestand) nicht unterschritten
werden sollte. Auf die hohe Bedeutung der Siedlungsdichte fir die Effizienz von Siedlungs-
und Infrastruktursystemen wurde in Abschnitt 2 bereits ausfihrlich eingegangen. Ein Dichte-
ziel wurde beispielsweise in der Schweiz eingeflihrt, deren Nachhaltigkeitsstrategie das Ziel
einer Stabilisierung der Siedlungsflache pro Einwohner auf dem derzeitigen Stand von etwa
400 m? ausweist. Gegenlber einer rein siedlungsflaichenbezogenen Bemessung eines
Reduktionsziels hat die Vorgabe eines ,Dichteziels” offensichtliche Vorteile. Bei Be-
vblkerungswachstum eréffnet sich ein héherer Ausweisungsrahmen, wahrend bei sinkender
oder stagnierender demografischer Entwicklung die weitere Ausdehnung der Siedlungs-
flachen stark begrenzt werden misste.

Die Siedlungsdichte in Baden-Wirttemberg lag im Jahr 2008 bei 21,5 Einwohnern je Hektar
Siedlungs- und Verkehrsflache. Sollte dieser Wert bis 2020 stabil gehalten werden, so
musste unter Verwendung der vom Statistischen Landesamt flir 2020 prognostizierten Be-
vOlkerungszahl fir Baden-Wirttemberg (10,71 Mio. Einwohner) eine Flachenrickwidmung
im Umfang von 0,5 Hektar pro Tag erfolgen. Soll die Siedlungsdichte nicht unter einen Wert
von 21 Einwohnern pro Jahr sinken, ware noch eine Flachenausweisung in Héhe von 2,2
Hektar pro Tag bis 2020 mdglich (Tabelle 10). Bei diesen Angaben ist zu bedenken, dass die
Bevélkerungsvorausrechnung des Statistischen Landesamtes von einer Nettozuwanderung
zwischen 5.000 und 10.000 Personen pro Jahr ausgeht. In den Jahren nach 2005 rangierte
die Wanderungsbilanz des Landes aber zum Teil unter diesem Wert. Wenn im Jahr 2020 mit
einer geringeren Bevolkerungszahl gerechnet wurde, verringern sich die in Tabelle 10 dar-
gestellten Werte entsprechend.
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Zielkriterium zulassige Flacheninanspruch- zuldssige Flacheninanspruch-
nahme bis 2020 [ha insgesamt] nahme 2009 bis 2020 [ha/Tag]
Cnineren auf Nyeay 2008

Tabelle 10: Alternative (Dichte-) Ziele und ihre Implikationen fiir den méglichen Ausweisungs-
rahmen bei Zugrundelegung der aktuellen Bevélkerungsvorausrechnung des
Statistischen Landesamtes (eigene Berechnungen)

Wenngleich ein Rickbau von Siedlungsflachen allein aus eigentumsrechtlichen Grinden
weitgehend ausgeschlossen ist, so kann doch die Entdichtung der Siedlungsstruktur durch
eine konsequente Innenentwicklung begrenzt werden. Eine Stabilisierung der Siedlungs-
dichte bei etwa 21 Einwohnern je Hektar bis 2020 erscheint fur Baden-Warttemberg durch-
aus als ein erreichbares Ziel. Dazu mussten allerdings die BemUhungen zur Konzentration
der Neubautatigkeit im Innenbereich der Stadte und Gemeinden deutlich intensiviert werden.
An dieser Stelle sei ausdrlcklich darauf hingewiesen, dass sich ein solches Dichteziel nicht
auf einzelne Baugebiete und die hier angestrebte stadtebauliche Dichte bezieht. Die alleinige
Bezugsebene ist das Land, fir das ein maximales Ausweisungskontingent unter Rickgriff
auf demografische Projektionen berechnet wird.

Der Rat empfiehlt der Landesregierung, die Einfihrung eines Dichteziels von 21 Einwohnern
je Hektar Siedlungs- und Verkehrsflache zu prifen. Damit stinden nach der aktuellen Be-
vOlkerungsvorausrechnung bis zum Jahr 2020 im Mittel 2,2 Hektar pro Tag bzw. ein
Kontingent von knapp 10.000 Hektar zusétzlicher Siedlungs- und Verkehrsflache landesweit
zur Verfiigung'®. Der NBBW empfiehlt ferner, die sich aus dem gesetzten Dichteziel ableit-
baren Flachenkontingente mit jeder neuen Bevdlkerungsvorausrechnung zu aktualisieren.
Das Land kann damit flexibel auf Verdnderungen der demografischen Perspektive reagieren.

Mit den verfligbaren knapp 10.000 Hektar an bis 2020 neu auszuweisenden Siedlungs- und
Verkehrsflachen koénnen die prognostizierte Wohnungsbautatigkeit sowie der Bedarf an
gewerblichen Flachen in vollem Umfang gedeckt werden (siehe hierzu Abschnitt 4.2), wenn
geringflgig héhere Dichten — hier wurde eine Anhebung der Dichte um 0,1 Punkte (bei der
Geschossflachenzahl) angenommen — und eine Innenentwicklungsquote von 40 Prozent der
neu zu bauenden Wohnungen bzw. der Gewerbeflachenbedarfe erreicht wirden.

Es sei angemerkt, dass das vom NBBW vorgeschlagene ,21-Einwohner-Ziel* mit einem
aktuellen Ausweisungsrahmen von gut 2 Hektar pro Tag nicht wesentlich restriktiver ist als
die vonseiten der Regierungsprasidien empfohlene Genehmigungspraxis in der Bauleit-
planung. Aus den vom Wirtschaftsministerium veréffentlichten ,Hinweisen fir die Plausibili-
tatsprifung der Bauflachenbedarfsnachweise“ (vom 01.01.2009) l&sst sich unter Bezug-
nahme auf die aktuelle Bevdlkerungsprognose des Statistischen Landesamtes ein Wohnbau-
flachenausweisungsvolumen von etwa 9.000 Hektar ausrechnen. Dieser Wert ist zwar
doppelt so hoch wie der aus dem ,21-Einwohner-Ziel“ ableitbare Wert von etwa 4.500 Hektar
Wohnbauflache, allerdings weist das Wirtschaftsministerium explizit darauf hin, dass von den

"% Bei dieser Zahl ist ein zeitlich eng bemessener Ubergang von derzeit 8 Hektar pro Tag auf 2 Hektar
pro Tag beriicksichtigt.
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mit einem Mehr-Schritt-Verfahren berechneten Flachenbedarfen Flachenpotenziale in Bau-
leitplanen sowie im sonstigen nicht-Uberplanten Innenbereich abzuziehen sind.

5.2.2 Intensivierung des Problembewusstseins

Als umweltpolitisches Problem neigt die Flacheninanspruchnahme fiir Siedlungs- und Ver-
kehrszwecke dazu, politischer Marginalisierung zu unterliegen. Trotz einer im L&nderver-
gleich weit Uberdurchschnittlichen ,Diskursdichte* zu diesem Thema in Baden-Wrttemberg
(Siedentop et al. 2009) muss niichtern festgestellt werden, dass dem Umgang mit natlr-
lichen oder naturnahen Béden insbesondere im regional- und kommunalpolitischen Raum
immer noch zu geringe Bedeutung beigemessen wird. Dies kann teilweise mit den spezi-
fischen Eigenschaften des Flachenverbrauchs erklart werden, worauf der Nachhaltigkeitsbei-
rat bereits in seinem Gutachten 2004 hingewiesen hat. Als ,schleichender Belastungs-
prozess zeigt die Flacheninanspruchnahme kaum sinnlich wahrnehmbare Umweltfolgen, wie
dies bei der Luft- und Gewasserbelastung der Fall ist bzw. war. Die gesellschaftlich wahr-
genommene Betroffenheit ist vergleichsweise gering, was die Politisierbarkeit des Problems
prinzipiell begrenzt. Relevant ist auch, dass das Verursacherspektrum beim Flachenver-
brauch extrem breit ist — es reicht vom privaten Bauherrn bis zu staatlichen Institutionen, die
die Flacheninanspruchnahme durch Infrastrukturprogramme oder Steuer- und Subventions-
politiken férdern. Die Ergreifung wirksamer GegenmaBnahmen berihrt vielféltige Interessen
und trifft daher auf den Widerstand zahlreicher gesellschaftlicher Gruppen.

Politische Marginalisierung ist aber auch Folge einer inhaltlichen Verklrzung bei der Be-
wertung der 6kologischen, 6konomischen und sozialen Folgen des Flachenverbrauchs im
Rahmen politischer Abwagungsprozesse. Es kann festgestellt werden, dass der siedlungs-
politische Diskurs

e sich immer noch zu einseitig auf die Bodenversiegelung als Indikator negativer
Umweltwirkungen der Flacheninanspruchnahme konzentriert, andere Wirkfaktoren
wie den Verlust landwirtschaftlicher Nutzflachen, die Fragmentierung von Land-
schaftsrdumen oder die Infrastrukturfolgekosten gering verdichteter Bautatigkeit ,auf
der griinen Wiese“ in zu geringem MaBe reflektiert

e zu sehr mit FlussgréBen — den Zuwachsraten der Siedlungs- und Verkehrsflache —
agiert wird und dabei BestandgréBen aus dem Blick verliert (siehe hierzu die Aus-
fihrungen in Abschnitt 3.2).

Die Uberbetonung der Bodenversiegelung als umweltbezogener ,Pressure-Faktor fiihrt
auch dazu, dass die 06kologischen Wirkungen von urbanen und landwirtschaftlichen
Flachennutzungen haufig gegeneinander ausgespielt werden (,ein Maisacker ist 6kologisch
schéadlicher als ein durchgriintes Wohngebiet mit geringer Bodenversiegelung®), anstatt
beide Problembereiche in ihrer kumulativen Umweltwirksamkeit zu betrachten.

Dies hat mit dazu beigetragen, dass der Flachenverbrauch als 6kologisches wie auch éko-
nomisches Problem bis heute unterbewertet ist. Der NBBW hat bereits in seinem Gutachten
2004 darauf hingewiesen, dass nicht nur das ,Wieviel, sondern auch das ,Wo* der Flachen-
inanspruchnahme und das ,Worauf® (im Sinne der Vornutzung bzw. des umweltfunktionalen
Potenzials des betroffenen Bodens) fir eine Bewertung der Nachhaltigkeit der
Flacheinanspruchnahme bedeutsam sind. Wie in Kapitel 2 ausfuhrlich dargelegt wurde,
nimmt die rdumliche Allokation neuer Siedlungs- und Verkehrsflachen in hohem MaBe Ein-
fluss auf das AusmaB umweltfunktionaler Beeintrachtigungen, den Umfang an infra-
strukturellen Folgekosten sowie auf das AusmaB und die Struktur verkehrlicher Ver-
flechtungen. Letztere duBern sich zu erheblichen Anteilen als raumstrukturell erzwungener
Autoverkehr.
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Der Nachhaltigkeitsbeirat weist an dieser Stelle daher darauf hin, dass Anliegen flachen-
sparsamer Siedlungsentwicklung mit Zielen des Klimaschutzes und des effizienteren Ein-
satzes energetischer Rohstoffe in hohem MaBe Ubereinstimmen. Die Bewahrung kompakter
Siedlungsstrukturen bedeutet in diesem Sinne auch die Bewahrung robuster Strukturen in
Zeiten hoherer Energieversorgungsrisiken und steigender internationaler Verpflichtungen zur
Einddmmung von Treibhausgasemissionen. Darlber hinaus sei angemerkt, dass eine
kompakte Siedlungsstruktur mit kurzen Wegen auch den Bedirfnissen einer alternden, in der
Zukunft méglicherweise weniger mobilen Bevélkerung gerecht wird. Die Ubereinstimmung
von Zielen des Flachensparens mit wesentlichen sozial-, umwelt- und energiepolitischen
Anliegen wird allerdings in der Kommunalpolitik noch nicht ausreichend wahrgenommen.
Zukunftige Bewusstseinsbildungs- und Kommunikationsstrategien sollten diesen Aspekt ver-
starkt aufgreifen.

Der Nachhaltigkeitsbeirat wirdigt die in Baden-Wirttemberg in den vergangenen Jahren
aufgelegten Programme und ergriffenen MaBnahmen und fordert die Landesregierung auf,
diesen Weg konsequent weiterzugehen. Ausdricklich zu nennen ist das Aktionsbindnis
.Flachen gewinnen in Baden-Wdirttemberg®, mit dem es gelungen ist, die Anliegen einer
flachensparenden Siedlungsentwicklung einer breiteren Offentlichkeit zu vermitteln. Gleiches
gilt fir das Programm MELAP des Ministeriums fir Landlichen Raum, Erndhrung und Ver-
braucherschutz, mit dem MaBnahmen der Innenentwicklung in l1&ndlichen Modellgemeinden
geférdert werden und welches ausdricklich auf Nachahmungseffekte in anderen Gemeinden
angelegt ist. Zur Bewusstseinsbildung und Verbreitung guter Beispiele vitaler und lebens-
werter Stadt- und Ortszentren flr eine nachhaltige Siedlungsentwicklung diente auch die
Initiative des Wirtschaftsministeriums ,MITTENDRIN IST LEBEN. Starke Zentren fir Baden-
Wairttemberg“. SchlieBlich begriBt der Beirat auch die Verleihung eines ,Flachenrecycling-
preises” sowie die Einrichtung der Internetplattformen ,innen-bw.de — das Portal zur nach-
haltigen Innenentwicklung von Stadten und Gemeinden in Baden-Wurttemberg”® (Wirt-
schaftsministerium) und ,Flachenmanagement in Baden-Wirttemberg“ (Umweltministerium).
Positiv zu erwdhnen ist schlieBlich auch das vom Ministerium fir Landlichen Raum, Er-
nahrung und Verbraucherschutz in Zusammenarbeit mit der Fihrungsakademie des Landes
angestoBene Coaching-Programm ,Chefsache Innenentwicklung“ fir Blrgermeister aus
Kommunen mit bis zu 10.000 Einwohnern. All diese Anséatze sind geeignet, gute Beispiele
der Innenentwicklung einem breiteren Kreis von kommunalen Entscheidungstragern in Ver-
waltung und Politik bekannt zu machen und auf diese Weise Lernprozesse auszuldsen.

Der Beirat empfiehlt der Landesregierung, MaBnahmen der Bewusstseinsbildung
konsequent weiterzufihren. Insbesondere die wirtschaftlichen und stadtebaulichen Risiken
des Bauens ,auf der griinen Wiese“ sollten in Informationskampagnen verstarkt betont
werden. Es muss noch deutlicher hervorgehoben werden, dass in Zeiten knapper 6ffentlicher
Mittel eine Priorisierung der stadtebaulichen Innenentwicklung und Bestandsrevitalisierung
erforderlich ist. Finanzmittel, die heute in die ErschlieBung von neuen Siedlungsgebieten
flieBen, stehen morgen nicht fir die Instandsetzung und Erneuerung von alteren Infra-
strukturen zur Verfigung. Die massive Unterfinanzierung der in den kommenden Jahren an-
stehenden Sanierung kommunaler Infrastruktur wie die Abwasserentsorgung sollte daher
Anlass sein, geplante neue Baulandausweisungen auf ihre Folgekostenlasten zu prifen. Das
Land kann die Gemeinden unterstitzen, die mittlerweile praxistauglichen Werkzeuge zur
Kalkulation von fiskalischen Effekten geplanter gréBerer Baulandausweisungen — zu nennen
ist hier insbesondere das Programm ,fokos bw* — routinemaBig einzusetzen.

Wesentlich in diesem Zusammenhang erscheint auch, neben Vertretern der kommunalen
Verwaltungen kommunalpolitische Akteure — vor allem die Stadt- und Gemeinderate — als
Adressaten zu erreichen. Denkbar sind hier z. B. spezielle Fortbildungsveranstaltungen fir
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Kommunalpolitiker. Dartiber hinaus ist auch auf eine héhere Sensibilisierung privater Haus-
halte hinsichtlich ihrer Folgekosten bei Standortentscheidungen hinzuarbeiten. Denkbar wére
die Installation von webbasierten Folgekostenrechnern, die zu héherer Kostentransparenz
beim Erwerb von Grundstliicken und Immobilien beitragen kénnten.

5.2.3 Weiterentwicklung von Monitoring- und Controllingsystemen

Die Durchsetzung einer wirkungsvolleren Innenentwicklung scheitert auch an mangelnden
Kenntnissen zum Umfang sowie zur Verflgbarkeit von innerdrtlichen Baulandpotenzialen.
Modellprojekte haben wiederholt aufgezeigt, dass ein relevanter Teil der Baulandnachfrage
mit Baullicken und Brachflachen sowie mit MaBnahmen der Innenentwicklung gedeckt
werden koénnte. Die Prifung der Marktverflgbarkeit ergab zudem, dass Bedenken
mangelnder Mobilisierbarkeit ermittelter Baulandpotenziale nicht immer begriindet sind. In
der Mehrzahl der Gemeinden bestehen ausreichende innerdrtliche Entwicklungspotenziale
flr eine nachhaltige stadtebauliche Entwicklung.

Der Nachhaltigkeitsbeirat sieht dringenden Handlungsbedarf zur Einfihrung einer
kommunalen und regionalen Baulandpotenzialerfassung als Bestandteil eines sachlich
breiter angelegten Monitoring- und Controllingsystems. Der Beirat begriBt in diesem Zu-
sammenhang das neu eingerichtete Férderprogramm ,Flachen gewinnen durch Innenent-
wicklung“ und die damit initiierten 22 kommunalen Modellprojekte zur Flachenmobilisierung
im Innenbereich. Allerdings werden rein freiwillige Ansatze auf kommunaler Ebene als nicht
ausreichend  betrachtet, flachendeckende Baulandpotenzialdaten zu  erfassen.
Vorgeschlagen wird die Einflhrung eines landesweit einheitlichen Erfassungssystems mit
einer Verantwortlichkeit der Regionalverbande oder der kreisfreien Stadte und Landkreise.

Die Baulandpotenzialerfassung zielt auf die Generierung von Informationen

e zum Umfang von Bauliicken im unbeplanten Innenbereich sowie im Geltungsbereich
qualifizierter Bebauungsplane und ihrer (ermittelten oder geschétzten) Verflgbarkeit

e zu Art und Umfang von Brachflachen, ihnrem planungsrechtlichen Status sowie der er-
forderlichen Vorleistungen fir eine bauliche Wiedernutzung und

e zu Art und Umfang von Reserveflachen in den Flachennutzungsplanen.

Da kleinere Gemeinden ohne leistungsfahige Verwaltung mit einer solchen Aufgabe Uber-
fordert wéren, sollten die Regionalverbédnde oder die kreisfreien Stadte und Landkreise flr
die Aufgabe zustandig sein''. Da die Personalsituation in den Regionalverb&nden sowie in
den flir das Katasterwesen zustédndigen kommunalen Stellen h&ufig prekér ist, sollte das
Land die Mdglichkeiten einer gezielten finanziellen Férderung zumindest in der Aufbauphase
der Potenzialerfassung prufen.

Was die dafiir erforderlichen Daten anbetrifft, so kann festgestellt werden, dass diese bereits
weitgehend vorliegen. Zu nennen sind vor allem das Raumordnungskataster, das Auto-
matisierte Liegenschaftskataster (ALK) sowie hochauflésende Luftbilder. In arbeits-
technischer Hinsicht sollte das Monitoring in folgender Weise ausgestaltet werden: Die
Regionalverbande oder Landkreise (bzw. die kreisfreien Stadte flir ihr Territorium) erstellen
auf Basis von ALK-Daten und Daten des Raumordnungskatasters einen stichtagsbezogenen
Rohdatenbestand zu Baulandpotenzialen fir jede Gemeinde in tabellarischer und karto-
graphischer Form. Diese Daten werden den Gemeinden zur Prifung in angemessener Frist

"' Es gibt bereits einige erfolgreiche Beispiele fiir zentralisierte Systeme eines Baulandmonitorings.
Verwiesen sei auf die Baulandbefragung Niedersachsen oder die Baulandpotenzialerfassung in den
nordrhein-westfélischen Regierungsbezirken Disseldorf und Detmold (ndheres dazu in Siedentop
2006).
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zur Verfugung gestellt. Im Anschluss an die kommunale Plausibilisierung werden die Daten
einer abschlieBenden Prifung unterzogen. Vorstellbar ist aber auch eine gemeinsame Er-
arbeitung der Daten durch die Kommunen und Regionalverbande. Hier sollte an die guten
Erfahrungen im Modellprojekt raum+ angeknipft werden, mit dem es auf etwa 50 Prozent
der Landesflache gelungen ist, Innenentwicklungspotenziale zu erheben.

Die Fortschreibung sollte in einem vierjahrigen Turnus erfolgen und die Ergebnisse in Form
eines landesweiten Baulandberichts veréffentlicht werden. Um ein hohes MaB an
kommunaler Akzeptanz sicherzustellen sowie um méglichen Datenschutzanforderungen ge-
recht zu werden, sollten die Gemeindedaten allerdings nur in aggregierter Form veréffentlicht
werden.

Neben einem auf die Baulandverfligbarkeit im Innen- wie AuBenbereich abzielenden An-
wendungsgebiet sollte ein landesweites Monitoring- und Controlling auch auf die Erreichung
der generellen Ziele einer nachhaltigen Siedlungsentwicklung bezogen sein. Das ent-
sprechende Zielsystem wurde in Abschnitt 2 ausfihrlich beschrieben. Danach sind neben
Informationen zur aktuellen Flachennutzung nach Art der tatséchlichen Nutzung auch Daten
zur Vornutzung neu in Anspruch genommener Fldchen sowie Daten zu standértlichen
Eigenschaften der jeweiligen Standorte zu erheben. Dazu mussen digitale Daten zur
Flachennutzung aus den Liegenschaftskatastern mit Umweltfach- und Infrastrukturdaten ver-
schnitten werden. Der Nachhaltigkeitsbeirat empfiehlt die Einfihrung eines standardisierten
Indikatoren- und Berichtssystems aufbauend auf dem vom Statistischen Landesamt bereits
realisierten Indikatorensystem zur Siedlungsentwicklung.

5.2.4 Einfdhrung handelbarer Fldchenzertifikate

Der Nachhaltigkeitsbeirat hat in seinem Gutachten 2004 die Einflhrung eines Systems
handelbarer Flachenzertifikate empfohlen. Dieses geht von einem ,gedeckelten® Aus-
weisungsrahmen neuer Siedlungs- und Verkehrsflache aus, dessen Umfang sich aus festzu-
legenden Reduktionszielen bis 2020 ergibt (siehe hierzu Abschnitt 5.2.1). Der somit
kontingentierte Ausweisungsrahmen wird bevoélkerungsproportional oder nach einem
anderen Verteilungsschlissel auf die Gemeinden verteilt, welche mit ihren Flachen-
kontingenten untereinander handeln kénnen (,Flachenbdrse®)'?>. Gemeinden mit hdheren
Anpassungskosten kdnnen Kontingente von anderen Kommunen auf einem Markt erwerben.
Hbhere Anpassungskosten waren beispielsweise zu erwarten, wenn eine Gemeinde auf-
grund guter Erreichbarkeitsbedingungen Unternehmen aus dem Logistikbereich ansiedeln
wollte. Um eine ausreichende Menge an Transaktionen auf dem Zertifikatemarkt sicherzu-
stellen, sollte das Instrument auf Landesebene eingefuhrt werden. Die Zusténdigkeit konnte
bei der Obersten Landesplanungsbehdrde oder einer neu einzurichtenden Stabsstelle im
Innen- oder Finanzressort liegen.

Der NBBW sieht in diesem Instrument zwei entscheidende Vorteile gegeniber alternativen
Instrumentenvorschlagen (siehe hierzu auch Abschnitt 5.1). Zum einen ist eine zielgenaue
Erreichung von Reduktionserfordernissen durch die gedeckelte Ausweisungsmenge (,Cap*)
gewahrleistet, zum anderen erweist sich das Modell gegenlber einem statischen System
fixierter Obergrenzen der Baulandausweisung, wie es zum Teil bereits heute in der
Regionalplanung zum Einsatz kommt, als weitaus flexibler, da individuelle Vermeidungs- und
Anpassungskosten bertcksichtigt werden. Gemeinden mit hdherem Flachenbedarf kénnen
Flachen erwerben, ohne dies naher begriinden und in Form von Verhandlungen mit der Ge-

'2 Bedenken, wonach eine bevélkerungsproportionale Verteilung der Kontingente zulasten des 1and-
lichen Raumes ausfallen kénnte, kdnnen durch einen Verteilungsschlissel entkraftet werden, der
neben der Bevélkerungszahl auch die Katasterflache mit einbezieht.
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nehmigungsbehdrde durchsetzen zu mussen. Der erforderliche Erwerb eines Zertifikates
gewdhrleistet Uberdies eine sorgfaltige Abwagung der Kosten und Nutzen einer Flachen-
ausweisung.

Der Nachhaltigkeitsbeirat hat zur Kenntnis genommen, dass der Vorschlag zur Einflihrung
handelbarer Zertifikate auf zum Teil erhebliche Bedenken insbesondere im kommunalen
Raum gestoBen ist. Neben mittlerweile weitgehend ausgeraumten Zweifeln an der ver-
fassungsrechtlichen Zul&ssigkeit von Einschrankungen der kommunalen Planungshoheit
durch verbindliche Mengenziele fir die Baulandausweisung der Kommunen (Kbéck et al.
2008) setzt die Kritik an diesem Vorschlag an drei Punkten an:

e Erstens wird angemerkt, dass die Verknappung von Baurechten zu einem Anstieg
der Bodenpreise und Mieten fihren kénnte und von negativen wachstums- und be-
schéaftigungspolitischen Implikationen begleitet ware. Die Erreichung flachen-
politischer Ziele wiirde — so die Bedenken — mit Einschrankungen der Wohnungsver-
sorgung einkommensschwacher Bevdlkerungsteile und einem geringeren Wirt-
schaftswachstum ,erkauft®.

e Zweitens wird die Praktikabilitdt des Instruments handelbarer Flachenzertifikate be-
zweifelt. Zu beflirchten sei eine weitere Blrokratisierung des kommunalen Planungs-
handelns, was géangigen Zielen der ,Verschlankung“ des raumlichen Planungs-
systems entgegenstinde.

* Drittens wird die Flachenstatistik in ihrer derzeitigen Form als ungeeignet angesehen,
eine sachlich korrekte Uberprifung des Flachenausweisungsverhaltens einzelner
Gemeinden unter einem Regime handelbarer Rechte zu gewéhrleisten.

Der Beirat sieht mit Blick auf die in den vergangenen Jahren feststellbaren Trends der
Siedlungs- und Verkehrsflachenentwicklung keine Veranlassung, von der im Gutachten 2004
formulierten Empfehlung zur Einfihrung handelbarer Zertifikate abzurlicken. Weder ist — wie
in Abschnitt 4.2 aufgezeigt — eine sozial- und wirtschaftspolitisch negativ zu bewertende Ver-
knappung von Baurechten durch die Vorgabe eines maximalen Ausweisungsrahmens im
Sinne des oben genannten ,21-Einwohner-Ziels® zu befirchten, noch wirde eine ,Buro-
kratisierung” oder Verkomplizierung der Uberértlichen Regulierung der kommunalen Bauleit-
planung zu erwarten sein. Weiterentwicklungsbedarf besteht allerdings in der Verbesserung
der Flachenstatistik als Grundlage fiir die Uberwachung des Flachenausweisungsverhaltens
(siehe hierzu auch die Ausfihrungen zu Monitoring- und Controlling-Systemen in Abschnitt
5.2.3).

Der Beirat halt daher an seiner Empfehlung fest, die Flachenpolitik des Landes an
quantitativen Reduktionszielen zu orientieren und ein System handelbarer Flachenzertifikate
einzufihren. Mit Blick auf die seit 2004 erheblich riickgangige Dynamik der demografischen
Entwicklung wird ferner empfohlen, die Formulierung von Reduktionszielen in starkerem
MaBe an die demografische Entwicklung des Landes zu koppeln (Abschnitt 5.2.1).

Was die Frage der Praktikabilitdt handelbarer Zertifikate anbetrifft, kbnnen mit Blick auf die
bislang vorliegenden Erkenntnisse aus Modellprojekten Beflirchtungen nach mehr Blrokratie
und Zentralisierung zurtickgewiesen werden. Der Verwaltungsaufwand bei Einfihrung
handelbarer Flachenzertifikate setzt an drei Punkten an:

e die zentrale Verteilung der Kontingente an die Gemeinden

e die Einrichtung einer Handelsstelle, die den Zertifikatemarkt Uberwacht und ins-
besondere die Preisbildung fir Flachenzertifikate sowie deren interkommunalen
Handel begleitet
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e die Uberwachung der Kommunen im Hinblick auf die Einhaltung der mit den Zerti-
fikaten eingerdumten Obergrenzen der Baulandausweisung.

Der verwaltungsbezogene Aufwand muss auch im Vergleich zu den ordnungsrechtlichen
Steuerungsmdglichkeiten im Bereich der Siedlungs- und Verkehrsflachenentwicklung ge-
sehen werden. Auch die Festlegung individueller Richt- oder Orientierungswerte fir die
Flachenausweisung (z. B. im Rahmen der quantitativen Bemessung der sog. Eigenent-
wicklung) bindet in erheblichem Rahmen Verwaltungskapazitdten der Regionalverbande und
Genehmigungsbehdrden. Dies gilt insbesondere dann, wenn die Gemeinden verpflichtet
werden, Innenentwicklungspotenziale bei Bemessung von Neuausweisungsvolumen in
Rechnung zu stellen und ihre Bedarfssituation zu begrinden. Aber auch, wenn keine
quantitative Festlegung von NeuausweisungsgréBen seitens der Regionalplanung erfolgt,
muss von einem nicht unerheblichen Aufwand bei der Abstimmung einzelner Planungsvor-
haben der Kommunen ausgegangen werden (z. B. als Stellungnahme zu Anderungen
kommunaler Flachen-nutzungsplane). Dieser Aufwand wirde in Teilen entfallen, weil ein
System handelbarer Flachenzertifikate mit einem festen Regelrepertoire operiert, welches
aufwendige Einzelfallprufungen kommunaler Entwicklungsplanungen zumindest teilweise
Uberflissig macht. Wirde die Einfihrung handelbarer Rechte mit der Installation moderner
GIS-basierter Monitoring- und Controllingsysteme einhergehen (siehe hierzu Kapitel 5.2.3),
wurde sich der Aufwand fur die Kontrollinstanzen weiter verringern.

Die Einfihrung handelbarer Zertifikate kann aus Sicht des NBBW folgendermaBen erfolgen:
Mit dem rickwirkenden Stichtag 31.12.2008 legt das Land die bis 2020 maximal aus-
zuweisende Siedlungs- und Verkehrsflache fest (,Cap®). Fur Vierjahreszeitrdume wird dieses
Flachenkontingent auf die Gemeinden nach einem festgelegten Schllssel verteilt, abzlglich
der fOr Uberértliche Zwecke bendtigten Flachen (z. B. fur gréBere staatliche Infrastrukturvor-
haben). Es erfolgt keine Nutzungsartendifferenzierung, d. h. den Gemeinden ist die Ver-
wendung der Zertifikatsflachen freigestellt. Allerdings ist sicherzustellen, dass Zuteilung und
Handel der Flachen nicht dem landes- und regionalplanerischen Ziel der siedlungsraum-
lichen Konzentration der Siedlungsentwicklung auf zentrale Orte und Entwicklungsachsen
zuwiderlauft. Dem kann mit der Differenzierung der Zertifikate in Form von Zentralitatsauf-
schlagen begegnet werden. Die entsprechenden Aufschlage fur Ober- und Mittelzentren
werden Gemeinden mit vorwiegender Eigenentwicklung abgezogen. Letztere erhalten
Flachenzertifikate nur in dem MaBe, wie es zur Deckung des Bedarfs der ortsansassigen
Bevdlkerung und Unternehmen erforderlich ist. Diesen Gemeinden ist auch ein Zukauf von
Rechten nicht gestattet. Auch die fur die Einzelhandelsentwicklung formulierten Grundsatze
und Ziele der Raumordnung bleiben unbenommen.

Bei der obersten Landesplanungsbehérde wird eine Handelsstelle eingerichtet, die den
Handel mit Zertifikaten zu Gberwachen hat. Mit Abschluss der ersten Handelsperiode ist dem
Landtag Bericht zu erstatten.

Die Einflihrung eines Systems handelbarer Zertifikate setzt eine laufende Uberwachung des
Flachenausweisungsverhaltens der Gemeinden voraus. Es ist zu verhindern, dass einzelne
Gemeinden mehr Flachen ausweisen, als die ihnen zur Verflgung stehenden
Zertifikatemengen dies erlauben. Mit Blick auf die erheblichen Qualitatsprobleme der amt-
lichen Flachenstatistik (Siedlungs- und Verkehrsflache) kénnen die derzeitig jahrlich bzw.
vierjahrlich ausgewiesenen Verénderungen der Siedlungs- und Verkehrsflache nicht Grund-
lage fiir ein Uberwachungssystem sein. Abhilfe verschafft die in Abschnitt 5.2.3 skizzierte
Baulandpotenzialerfassung. Die mindestens alle zwei Jahre aktualisierten Baulandberichte
weisen nicht nur das zu einem Stichtag insgesamt verfligbare Baulandpotenzial, sondern
auch die in einem Zeitraum baulich beanspruchte sowie die neu ausgewiesene Flache ge-
meindescharf aus. Fiir ein Uberwachungssystem muss lediglich zu einem Stichtag festgelegt
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werden, welche Flachen bereits zum Siedlungs- und Verkehrsflachenbestand zugehdérig
sind. Zugewiesene bzw. akquirierte Flachenzertifikate werden dann diesem Bestand auf-
geschlagen.

Der NBBW empfiehlt der Landesregierung, ein Modellprojekt zur Einfiihrung handelbarer
Flachenzertifikate auf freiwilliger Basis zu starten und auf diese Weise Erfahrungen in der
Administration eines solchen Instruments zu sammeln. Teilnehmer des Modellprojekts waren
Gemeinden, die sich auf freiwilliger Basis einem Regime handelbarer Zertifikate unterwerfen.
Flr einen Zeitraum von mindestens funf Jahren sollte eine kostenlose Zuteilung von Zerti-
fikaten erfolgen, der Handel mit Zertifikaten erméglicht sowie ein Monitoringsystem fir die
Uberwachung der Ausweisungspraxis installiert werden. Es sollten mindestens 50 bis 100
Gemeinden an dem Modellvorhaben teilnehmen, um der Gefahr von Monopol- oder Oligo-
polpreisen auf ,diinnen Markten* entgegenzuwirken.

Die Simulation eines Handelsregimes mit einer Teilmenge der baden-wirttembergischen
Gemeinden birgt die Gefahr, dass Teilnehmergemeinden des Modellprojekts durch Flachen-
ausweisungen in benachbarten Gemeinden, die nicht teilnehmen, benachteiligt werden.
Daher muss eine erganzende Steuerung des Flachenausweisungsverhaltens der Nicht-
Teilnehmergemeinden erfolgen. Der NBBW empfiehlt diesbezuglich die Einfuhrung einer
verschéarften Bedarfsprifung bei Fldchenausweisungswinschen (siehe unten). Ein Vorteil
einer solchen ,Doppel-Instrumentierung® wéare auch, die Vor- und Nachteile beider
Instrumententypen — der handelbaren Zertifikate auf der einen Seite und der (verscharften)
Bedarfsprifung auf der anderen Seite — im unmittelbaren Vergleich bewerten zu kénnen.

5.2.5 Einfihrung unterstiitzender Instrumente zur Fldchenverbrauchsreduktion

Bis zur landesweiten Einfliihrung eines Systems handelbarer Flachenausweisungsrechte
sollten die Regierungsprasidien eine verscharfte Bedarfsprifung kommunaler Flachenaus-
weisungswiinsche im Rahmen der Genehmigungsverfahren bei F-Plan-Anderungen durch-
fihren. Im Sinne des Prinzips einer ,umgekehrten Beweislast® ware ein Regelverfahren ein-
zuflhren, mit dem die Plausibilitdit geplanter Flachenausweisungen vonseiten der Ge-
meinden nachzuweisen ist. Als Kriterien einer solchen Bedarfsprifung kdnnen u.a. die bis-
herige und prognostizierte zukinftige demografische und wirtschaftliche Entwicklung sowie
die Verflgbarkeit von Bauland im nicht-Uberplanten und Uberplanten Innenbereich heran-
gezogen werden. Naheres musste in einer Verwaltungsvorschrift geregelt werden. Die vom
Wirtschaftsministerium verdéffentlichten ,Hinweise fir die Plausibilitatsprifung der Bau-
flachenbedarfsnachweise” (vom 01.01.2009) kdénnen als ein erster wesentlicher Schritt in
eine solche Richtung angesehen werden.

Die Ergebnisse der Bedarfsprifung sollten grundsatzlich 6ffentlich zuganglich sein. Der
NBBW weist allerdings ausdricklich darauf hin, dass die bereits heute in genehmigten F-
Planen dargestellten Reserveflachen von einem solchen Verfahren unberthrt bleiben, was
die potenzielle Restriktivitat des Instruments Bedarfspriifung stark eingrenzt.

Die Einfuhrung handelbarer Flachenzertifikate sollte ferner begleitet sein von Instrumenten
zur Mobilisierung baureifer Flachen im Innenbereich. Das Zurtckhalten baulich gewidmeter
Flachen — aus sehr unterschiedlichen Motiven der Grundstlckseigentiimer — ist nach wie vor
ein Kernhemmnis fUr eine verstarkte bauliche Innenentwicklung in den Stadten und Ge-
meinden. Der NBBW ermutigt die Landesregierung ausdricklich, ihre Bundesratsinitiative
zur EinfUhrung eines zonierten Satzungsrechts fortzufihren.
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5.2.6 Effektivierung des Férdermitteleinsatzes

Far MaBnahmen der Innenentwicklung stehen mittlerweile zahlreiche Férdermdglichkeiten
zur Verfigung. Neben der Stadtebauférderung (Landessanierungsprogramm und Bund-
Lander-Programme) oder dem Landeswohnraumfdrderungsprogramm sind auch das Ent-
wicklungsprogramm Léandlicher Raum (ELR) — hier insbesondere das Modellvorhaben
MELAP — und die Altlastenférderung zu nennen. Der NBBW begriiBt die Aktivitdten der
Landesregierung, die Anreizwirkungen des Fdrderinstrumentariums systematisch zu prufen
und verflgbare Instrumente in verstarktem MaBe auf die Ziele der Innenentwicklung auszu-
richten. Gleichzeitig ist jedoch festzustellen, dass es insbesondere kleineren Gemeinden im
landlichen Raum schwerféllt, die Férdermoglichkeiten bei bestimmten Projektplanungen im
Einzelfall richtig zu bewerten und zielgenau einzusetzen. Hier wéare ein gezielter Wissens-
transfer in die Kommunen winschenswert. Der NBBW empfiehlt der Landesregierung vor
diesem Hintergrund, das in Baden-Wdurttemberg verfugbare Instrumentarium in seinen
Wirkungen zu prufen und im Dialog mit den Nutzern der Programme — vor allem den
Kommunen — Verbesserungsmdglichkeiten zu prifen. Es geht weniger um die Bereitstellung
von mehr Fordermitteln als vielmehr um deren einfacheren, flexiblen und zielgerichteten Ein-
satz.

5.2.7 Effektiverer Schutz von 6kologisch sensiblen Fldchen

Die erstmals durch den NBBW erstellte landesweite Restriktions- und Konfliktanalyse ergibt
(vgl. Abschnitt 4.1), dass im Land nur ein Potenzial von 57.900 Hektar verbleibt, welches
ohne schwerwiegende Konflikte fir Siedlungs- und Verkehrsnutzungen mobilisierbar ware.
Diese Flachen liegen jedoch zu mehr als 50 Prozent im landlichen Raum, in dem bereits jetzt
ein Uberangebot an Bauland in Flachennutzungspldnen feststellbar ist. Bei der bedarfs-
gerechten Ausweisung neuer Baugebiete in den Verdichtungsgebieten mit anhaltendem
Siedlungsdruck mussen bereits mittelfristig 6kologisch sensible und/oder hochwertige
Flachen beansprucht werden.

Parallel zur Einhaltung der vorgeschlagenen Reduktionsziele muss daher der Schutz von
6kologisch sensiblen Flachen verbessert werden. Diese sind nur teilweise und unzureichend
in den bestehenden Schutzgebiets-Kategorien gesichert (NSG, FFH Lebensraumtypen
auBerhalb der FFH-Gebiete, § 32 NatschG, § 30 BNatschG, Wasserschutzgebiete, Uber-
flutungsgebiete, Bannwalder, Naturwaldzellen). Hierbei handelt es sich also vorwiegend um
die Kerngebiete. Fir die Sicherung des zu erstellenden Biotopverbundsystems gibt es noch
keinen klaren Handlungsrahmen. Die Landschaftsmatrix zwischen den Kerngebieten, die
definitionsgemaRB ein integrierter Bestandteil des Biotopverbundsystems ist, wird durch
Einzelflachenschutz nicht erfasst, ebenso nicht das Ziel, hier Trittsteinbiotope zu entwickeln
und die Nutzung entsprechend anzupassen. Ebenso gibt es fir den dezentralen vor-
beugenden Hochwasserschutz und die Anpassung an den Klimawandel in den Einzugs-
gebieten noch keine verbindlichen Strategien. Auch die hochwertigen Béden fir die Land-
wirtschaft werden bisher nicht in ausreichendem MaBe mit verbindlichen Zielen der Raum-
ordnung gesichert und in Schutzgebietskategorien eingebunden.

Der NBBW empfiehlt zur Sicherung der Kernflachen im Biotopverbundsystem eine Auf-
nahme der beiden FFH Lebensraumtypen Mageres Flachland und Berg-Mahwiesen, sowie
hochwertige Streuobstwiesen als gesetzlich geschitzte Biotoptypen, da Baden-Wirttemberg
fr diese eine besondere Schutzverantwortung hat. Die Landschaftsmatrix muss Uber eine
Prazisierung der Verordnungen in FFH und Vogelschutzgebieten (NATURA 2000) und in
Landschaftsschutzgebieten geschitzt werden, zudem muss eine Anpassung der Gebiets-
kulissen von allen Schutzgebieten, die groBere Rdume umfassen (Naturparke, PLENUM
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Gebiete, Biosphéarenreservate, Bundeswaldgesetz) erfolgen. Diese Schutzgebiete sollten
auch groBe unzerschnittene Raume effektiv sichern. In Verdichtungsgebieten und ihren
Randzonen sollten Grlinz&suren mit spezieller Zielsetzung die Durchlassigkeit der Land-
schaft gewahrleisten. Im Rahmen der Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie im Artikel-
gesetz zur Verbesserung des vorbeugenden Hochwasserschutzes sind Anpassungen im
Flachenschutz erforderlich. Um insgesamt Flachen mit hohem 6kologischem und landwirt-
schaftlichem Funktionspotenzial (hochwertige Bdden, Biotopverbund) auch auBerhalb von
Schutzgebieten wirkungsvoller zu schitzen, ist eine Starkung der Verbindlichkeit der Land-
schaftsplanung erforderlich.
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6 Fazit und Ausblick

Der NBBW wiurdigt die zahlreichen positiven Ansatze flr eine stérker bestandsorientierte
Entwicklung der Staddte und Gemeinden im Land Baden-Wirttemberg und ermutigt die
Landesregierung, die Regionalverbande und Kommunen, diesen Weg konsequent fortzu-
setzen. Zugleich muss allerdings konstatiert werden, dass eine nachhaltige Trendwende bei
der Flacheninanspruchnahme noch nicht erreicht werden konnte. Noch immer wird zu viel
Bodenflache an 6kologisch und infrastrukturell ungeeigneten Standorten fir neue Wohn-,
Gewerbe- und Sondernutzungen in Anspruch genommen. Der Beirat pladiert dringend dafir,
im Kontext veranderter klima-, naturschutz- und agrarpolitischer Rahmenbedingungen eine
Neubewertung der gesellschaftlichen Bedeutung der Ressource Boden und Flache vorzu-
nehmen. Mit dem Eintritt in eine ,post-fossile“ Ara der Menschheitsgeschichte wird dem
natlrlichen Boden eine Schlisselbedeutung unter den natirlichen Ressourcen zukommen
mussen. Schon heute werden die Anzeichen fir verstérkte Nutzungsanspriche an den land-
schaftlichen Freiraum spirbar, verbunden mit neuen und intensiveren Nutzungs-
konkurrenzen:

e Die Ausbauziele der Bundesregierung zur Nutzung regenerativer Energien lassen
massive Flachenanspriiche insbesondere zur Biomasseerzeugung auf landwirtschaft-
lichen Nutzflachen erwarten. Ein absehbarer Kulturlandschaftswandel von der Bio-
masse zu fossilen Energietrdgern ,und wieder zuriick (Haberl 2006) wird zweifels-
ohne erhebliche Auswirkungen auf das Landnutzungsgeflige haben. Nutzungs-
anspriche werden dartber hinaus auch durch die flachenhaften Anlagen zur Er-
zeugung von Solarstrom erwartet. Zu erwahnen sind daneben die direkten und in-
direkten Nutzungsanspriche der Windenergiegewinnung, die im Jahr 2006 bereits
auf bundesweit tiber 300.000 Hektar geschéatzt wurden (Schmitt et al. 2006).

e Neben der Bereitstellung energetischer Ressourcen wird auch die Nahrungsmittel-
produktion auf heimischen Bdden in Zukunft an Bedeutung gewinnen. Die jlingst
erfolgten zum Teil dramatischen Preisanstiege bei landwirtschaftlichen Erzeugnissen
lassen die in den 1990er-Jahren verfolgte Flachenstilllegungs- und Extensivierungs-
politik zur Nutzungsextensivierung mit ziemlicher Sicherheit als kurze historische
Zwischenphase erscheinen. Der dramatische Verlust der weltweit fir landwirtschaft-
liche Zwecke verfigbaren Bdden infolge von Urbanisierung, Wustenbildung oder
sonstigen Formen anthropogen verursachter Degradation werden den Produktivitats-
druck auf den verfigbaren Bdden in klimatisch ausgeglichenen Regionen erhdhen.
Vor diesem Hintergrund kann es nicht Uberraschen, dass sich die Landwirtschaft in
jungster Zeit wiederholt kritisch zu ihrer Rolle als ,Flachenspender” fur Siedlung und
eingriffsbezogenen AusgleichsmaBnahmen geduBert hat.

e Die Bewahrung der biologischen Vielfalt, zu der sich Bund und Lander unmissver-
standlich bekannt haben, erfordert einen wirksameren Schutz der fir den Naturschutz
bedeutsamen Flachen. Mit dem Konzept des Biotopverbunds stellt der moderne
Naturschutz heute deutlich gréBere Flachenanspriiche als noch vor wenigen Jahren.
Zwar sind nur ein Teil dieser Flachenbedarfe klassische Naturschutzflachen, die
einen ,Totalschutz® mit der weitgehenden Aufgabe land- und forstwirtschaftlicher
Nutzungen bedingen, aber auch die in Freiraumsystemen vorgesehenen Verbund-
elemente und Saumbiotope erfordern Nutzungsextensivierungen und Nutzungs-
anderungen, die zu Konflikten mit 6konomischen Landnutzungen fuhren kdnnen
(siehe hierzu auch Abschnitt 4.1).

e SchlieBlich werden im Zuge der Klimafolgenanpassung verstarkte Nutzungsein-
schrankungen in von Extremwetterereignissen gefédhrdeten Gebieten erforderlich
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sein. Genannt sind vor allem Einschréankungen der Siedlungstétigkeit und landwirt-
schaftlichen Produktion in hochwassergefahrdeten Flussauen. Auch Nutzungs-
anderungen (z. B. Aufforstungen) zur Erhéhung der Wasserriickhaltefahigkeit von
Landschaftsrdumen in Hochwasserentstehungsgebieten kénnen Nutzungskonflikte
nach sich ziehen.

Diese zum Teil ,alten®, zum Teil ,neuen® bzw. sich intensivierenden Nutzungsanspriche und
Nutzungskonkurrenzen mahnen einen sparsamen Umgang mit unbebautem Grund und
Boden eindringlich an. Die Politik wird durch diese Entwicklungen zweifelsohne heraus-
gefordert, absehbaren Nutzungskonflikten vorausschauend entgegenzutreten. Hier stellen
sich fir die Zukunft aus Sicht des NBBW grundlegende Fragestellungen:

e Welches AusmaB werden ,neue” Flachenanspriiche, beispielsweise des Natur-
schutzes (mit einem landesweiten Biotopverbundsystem) und der Biomasse-
produktion, annehmen? Welche Regionen werden mdglicherweise davon besonders
betroffen sein und wie lassen sich Zielkonflikte dampfen?

e In welchem MaBe reichen die verfigbaren ordnungsrechtlichen Instrumente aus,
solche Konflikte zu I6sen oder zumindest zu begrenzen? Welche Erfahrungen
wurden mit neuen Instrumenten wie Eignungsgebieten oder regionalen Okokonten
gemacht, die bei der Bewaltigung verscharfter Nutzungskonflikte mdéglicherweise
helfen kébnnten?

e Wie lassen sich die Erfahrungen im Umgang mit diskurs- und dialogorientierten Ver-
fahren und Instrumenten — zum Beispiel im Rahmen von Regionalparkprojekten — auf
das Management neuer Nutzungskonflikte Gbertragen?

Derartige Fragen konnten im Rahmen dieses Gutachtens nicht beantwortet werden. Sie
werden vonseiten des Beirats aber in den nachsten Jahren wiederholt aufgegriffen.

Neben dem wirkungsvolleren Schutz des landschaftlichen Freiraums ist die Sicherung der
Nutzungsféhigkeit der Siedlungsbestdnde sowie der Gebrauchsfahigkeit von
Bestandimmobilien Kernherausforderung der Siedlungs- und Stadtentwicklungspolitik. Eine
alternde Gesellschaft wird veranderte Anforderungen an stadtische Lebensraume stellen.
Die Sicherstellung einer aktiven Teilhabe am o6ffentlichen Leben auch ohne individuelle
Motorisierung muss dabei Kernanliegen einer zukunftsfahigen Stadtentwicklungs- und Stadt-
umbaupolitik sein. Insbesondere suburbane und landliche Raume mit geringer Siedlungs-
dichte und eingeschrankter fuBlaufiger Erreichbarkeit sehen sich hier herausgefordert.

Anpassungserfordernisse stellen sich auch bei der Gewahrleistung der Marktfahigkeit alterer
Siedlungsgebiete. Neben den Geschosswohnungsbaubestanden der Nachkriegszeit werden
insbesondere &ltere Ein- und Zweifamilienhduser, die in Baden-Wirttemberg einen groBen
Teil des nach dem Zweiten Weltkrieg entstandenen Wohnbaubestands ausmachen, verstarkt
von soziodemografischen Veranderungsprozessen betroffen sein. Im Alters- bzw. Lebens-
zyklus vieler Einfamilienhausgebiete der 1960er- bis 1970er-Jahre steht in den kommenden
Jahren ein Generationenwechsel bevor, der sich nicht in allen Féllen reibungslos vollziehen
darfte. Die Nachhaltigkeitsfrage fur Teile dieser Bestande wird durch die Schrumpfung und
Alterung der Bevdlkerung, durch problematische Lageeigenschaften oder auch veranderte
Nutzeranforderungen aufgeworfen. Die Anpassung solcher Einfamilienhausbesténde, deren
Marktgéngigkeit auf Dauer nicht sichergestellt ist, muss als eine bedeutende Heraus-
forderung fUr die stéddtebauliche Planung wie auch die Immobilien- und Kommunalwirtschaft
angesehen werden.

Eine weitere sich bereits heute abzeichnende Aufgabe der Raum- und Umweltplanung liegt
in der Anpassung der Siedlungsbestande an den Klimawandel. Baden-Wurttemberg — dies
verdeutlichen viele Klimaszenarien — gehért zu den stérker betroffenen Landern in Deutsch-
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land. Vor allem die zunehmende Belastung durch Hitzeinselphdnomene, aber auch die Vor-
sorge vor Hochwasserereignissen werden in Zukunft bedeutendere Aufgaben der
kommunalen Planung. Die Stadte und Gemeinden stehen hier vor schwierigen Abwagungs-
aufgaben. Es gilt, die zuklnftige Nachfrage nach Wohn- und Gewerbeflachen in verstarktem
Umfang innerhalb der Siedlungsbesténde zu lokalisieren, ohne dabei negative stadt-
klimatische Effekte zu riskieren. Eine diesbezliglich geeignete Strategie liegt in einer
,<doppelten Innenentwicklung®“, welche den offenen Landschaftsraum vor weiteren baulichen
Eingriffen schitzt, gleichzeitig aber die Umwelt- und Lebensqualitét des Siedlungsraumes
durch freiraummobilisierende und -aufwertende MaBnahmen qualifiziert. Innenentwicklung
bildet auf diese Weise eine Schnittstelle zwischen den im engeren Sinne stadtebaulichen
und freiraumplanerischen Handlungsfeldern der Stadtplanung. In diesem Zusammenhang
sei auch vor einer zu weitreichenden Ausschdpfung der Beschleunigungsmdglichkeiten der
Bebauungsplanung im Innenbereich gewarnt, die § 13a BauGB (Bebauungsplan der Innen-
entwicklung) seit 2007 bietet. Das Leitbild der ,doppelten Innenentwicklung“ verlangt nach
einer sorgfaltigen Abwagung der wirtschaftlichen, ékologischen und sozialen Funktionen von
innerstadtischen Bauflachen. Insbesondere in Fallen, in denen die bauliche Verdichtung mit
negativen 6kologischen und stadtklimatischen Effekien einhergehen koénnte, sollte an der
Durchfihrung einer Umweltprifung sowie der Eingriffsregelung festgehalten werden.

Der Nachhaltigkeitsbeirat wird sich zu den hier nur schlaglichtartig skizzierten Themen in
Zukunft vertiefend auBern.
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Anhang 1: Kurzbeschreibung ausgewahlter Instrumente

Instrument

Beschreibung

Ausgewihlte
Quellen

Baulandinformationssystem

Mit geeigneten EDV-basierten Methoden wird das
kommunale Baulandpotenzial stichtagbezogen er-
fasst. Dies beinhaltet Informationen zum Umfang
von Baulticken im unbeplanten Innenbereich sowie
im Geltungsbereich qualifizierter Bebauungspléne
und ihrer (ermittelten oder geschatzten) Verfligbar-
keit, zu Art und Umfang von Brachflachen, ihrem
planungsrechtlichen Status sowie der erforderlichen
Vorleistungen fir eine bauliche Wiedernutzung und
zu Art und Umfang von Reserveflachen in den
Flachennutzungsplénen. Verantwortlich sind die
Gemeinden oder ibergeordneten Institutionen.

Folgekostenbilanzierung/
Kosten-Nutzen-Betrachtung

Bei der Abwagung uber die Ausweisung neuer Bau-
flachen erfolgt eine systematische Bilanzierung der
erstmaligen Infrastrukturkosten sowie der Infra-
strukturfolgekosten. Den erwarteten Kosten werden
die im Abschreibungszeitraum anfallenden Ein-
nahmen gegenibergestellt.

PreuB/Floeting 2009

Innenministerium des
Landes Schleswig-
Holstein 2010

Folgekostenberatung
privater Haushalte

Mit internetgestiitzten Diensten (,Folgekosten-
rechner®) werden privaten Haushalten die standort-
bedingten Folgekosten geplanter Wohnstandortent-
scheidungen aufgezeigt. Diese beziehen sich auf
die Grundstiickskosten und die Mobilitatskosten.

Bedarfspriifungen
kommunaler Fl&chenaus-
weisungen

Im Sinne des Prinzips einer ,umgekehrten Beweis-
last* wird mit einem Regelverfahren die Plausibilitat
geplanter Flachenausweisungen der Gemeinden
geprift. Als Kriterien einer solchen Bedarfsprifung
kénnen u. a. die bisherige und prognostizierte zu-
kiinftige demografische und wirtschaftliche Ent-
wicklung sowie die Verfligbarkeit von Bauland im
nicht-Uberplanten und Gberplanten Innenbereich
herangezogen werden. Nicht plausible Aus-
weisungen sind grundsatzlich nicht genehmigungs-
fahig. Die Einfihrung einer solchen Bedarfsprifung
kann an Orientierungswerte fir die Baulandaus-
weisung gekoppelt werden.

Quantitative Bemessung der
Eigenentwicklung

Als Eigenentwicklung wird in der Raumordnung die
Bereitstellung von Bauflachen zur Deckung des
Ortlichen Flachenbedarfs der Bevdlkerung und der
ortsansassigen Unternehmen verstanden. Die
Eigenentwicklung beinhaltet nicht solche Fléchen,
die fur die Ansiedlung zuwandernder Bevélkerung
oder Unternehmen benétigt werden. Durch eine
Quantifizierung kann eine bermaBige Siedlungs-
tatigkeit in Gemeinden ohne zentralértlichen Status
oder in landlichen Ortsteilen vermieden werden.

Verbindliche Richtwerte flr
die Baulandausweisung

Den Gemeinden werden seitens der Regional-
planung Obergrenzen flr die in einem Zeitraum
zuldssige Flachenausweisung vorgegeben. Die
Obergrenzen werden aus dem Zentrale-Orte-Status
der Gemeinden, der Lage im stadtregionalen Infra-
struktursystem und/oder aus Bevdlkerungs-
projektionen abgleitet.

Mindestdichtewerte bei der
Baulandausweisung

Den Gemeinden werden seitens der Regional-
planung Dichtewerte (z. B. als Einwohner je Hektar
oder als Wohneinheiten je Hektar) vorgegeben, die
in Neubaugebieten nicht unterschritten werden
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dirfen bzw. sollen. Damit soll einer dichtebedingt
UbermaBigen Flachenintensitat der Siedlungsent-
wicklung entgegengewirkt werden.

Bodenwertsteuer

Die Grundsteuerbelastung orientiert sich am Wert
des Grundstlicks, wobei Bodenrichtwerte als MaB-
stab herangezogen werden. Dadurch erhéht sich die
steuerliche Belastung unbebauter Grundstlicke mit
Baurecht, was einen Anreiz zu baulicher Nutzung
setzt.

Baulandausweisungsumlage

Gemeinden, die Bauland ausweisen, miissen eine
entsprechende Zahlung leisten. Bemessungsgrund-
lage der Umlage ist die Flache neu ausgewiesenen
Baulandes. Die Umlage verteuert so die Aus-
weisung neuer Baugebiete, so dass im Vergleich zur
Situation ohne Umlageregime stadtebauliche Ent-
wicklungsmaBnahmen im AuBenbereich weniger
rentabel sind. Das Aufkommen aus der Erhebung
der Baulandausweisungsumlage wird an die
Kommunen zuriickgegeben, z. B. als héhere Zu-
weisungen aus dem Finanzausgleich oder zur
Fdrderung von Innenentwicklungsvorhaben. Auf
diese Weise wird eine finanzielle Mehrbelastung der
Kommunen vermieden.

Krumm (2002)
Krumm (2007)

Innenentwicklungsfonds
(Stadtebauférderung)

Mit Mitteln eines Fonds (als neue Forderrichtlinie im
Rahmen der Stadtebauférderung) kénnen den
Kommunen die kommunalen Eigenanteile bei
stadtebaulichen MaBnahmen der Innenentwicklung
vorfinanziert werden. Im Gegenzug fiir die Vor-
finanzierung geben die Kommunen brachgefallene
und nicht mehr baulich nachnutzbare Siedlungs-
und Verkehrsflachen als Freirdume zurtick. Die
Gr6Be der zurlickzugebenden Flachen ist an die
Hoéhe der in Anspruch genommenen Vor-
finanzierung gekoppelt.

Der Fonds wird unter anderem durch eine Umlage
gespeist, die auf Flachenneuausweisungen erhoben
wird. Denkbar ist aber auch eine Vollfinanzierung
aus Mitteln des Landeshaushalts und Zweck-
zuweisungen aus dem kommunalen Finanzaus-
gleich.

LEG Saar et al. 2008

Handelbare Flachen-
zertifikate

Siehe hierzu ausfiihrlich Abschnitt 5.2.4.

Kock et al. 2008
Ostertag et al. 2010

Zoniertes Satzungsrecht

Flr bestimmte, eindeutig abgegrenzte Gebiete kann
ein reduzierter Grundsteuersatz festgelegt werden,
um die Bautatigkeit innerhalb dieses Gebietes zu
férdern. Dies erfolgt Uber kommunale Hebesatzfest-
legungen.

Reform der Grunderwerb-
steuer

Der Erwerb von Flachen bei Innenentwicklungs-
maBnahmen (z. B. Konversionsflachen oder zu
renaturierende Brachflachen) wird von der Grund-
erwerbssteuerpflicht freigestellt. Um eine Auf-
kommensneutralitéat zu gewahrleisten, kann die
Steuerlast fir neu ausgewiesene Grundstiicke er-
héht werden.

Regionaler
Gewerbeflachenpool

Mehrere Gemeinden bewirtschaften einen Bestand
von Gewerbeflachen gemeinsam. Die durch
FlachenveraduBerung generierten Einkiinfte sowie
die Gewerbesteuereinnahmen werden unter den
beteiligten Gemeinden gemaB ihrer jeweiligen Ein-
lagen in den Pool verteilt. Dadurch soll die inter-
kommunale Standortkonkurrenz verringert werden.

Akademie fir
Technik-
folgenabschéatzung
2004
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