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Bodenverbrauch entschlossen einschranken -
Das Modell Baulandabgaben fiir Renaturierung

Franziska Eichstddt-Bohlig

Zusammenfassung

Die Senkung des ,Verbrauchs" an Siedlungs- und Verkehrsflachen wartet seit Jahren
auf konkret machbare politische Regelungen durch den Bund. Mein Vorschlag fir die
nédchsten zehn bis fiinfzehn Jahre: Neben verbindlichen landesplanerischen Vorgaben
werden sowohl die Kommunen als auch die Bauherren, die Agrar- und Naturflachen in
Bauland oder Verkehrsflichen umwandeln, dazu verpflichtet, entweder entsprechend
grolRe Brachflichen dauerhaft zu renaturieren oder spirbare Baulandabgaben an lan-
deseigene Renaturierungsfonds zu entrichten, die damit versiegelte und zerstorte Boden
renaturieren. Als Grundlage fiir diese Form der Flachenkreislaufwirtschaft missen von
den Kommunen klare Abgrenzungen von Innen- und AuRenbereichen festgelegt und
die fir eine dauerhafte Renaturierung bestimmten Grundstiicke und Flachen planungs-
rechtlich gesichert werden.

Methodisch ist dies ein Instrument in Analogie und in Ergdnzung zum naturschutz-
rechtlichen Ausgleich. Wenn nach zehn bis fiinfzehn Jahren alle Renaturierungsbrachen
Uppig griinen und bllhen, beginnt die Stufe des , Null-Neuverbrauchs” an Siedlungs-
flichen, des Bauens und Lebens ausschlieBlich in den vorhandenen Siedlungs- und
Verkehrsraumen.

Da die Konzentration auf Innenentwicklung und die Einschrankung des Zugriffs auf
neue Siedlungsflachen steigende Immobilienpreise mit sich bringen, missen gleichzei-
tig im Grundeigentumsrecht und im Mietrecht wirksame preisddmpfende Instrumente
entwickelt und durchgesetzt werden. Die 6kologische und die soziale Dimension des
Allgemeinwohls sind hier untrennbar miteinander verknupft.

Anmerkung: eine Kurzfassung dieses Beitrags erschien im April 2021 in der Zeitschrift
PLANERIN, Heft 2021 (2): 51/52.

Schlagworter: Flachenkreislaufwirtschaft, Neubaulandabgaben, Brachen-Renaturie-
rung, Renaturierungsfonds/Naturschutzfonds, neue Bodenpreispolitik

1  Einfiihrung

Lebendiger Boden ist als Grundlage fir Natur und Nahrung, Wasserhaushalt und
Artenvielfalt ebenso unverzichtbar wie fiir die Bindung von CO,. Nach unserem Grund-
eigentumsrecht gilt aber gerade der Boden als besonders wertvoll und teuer, dessen
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Lebenskraft unter Beton und Asphalt abgetdtet worden ist. Da unsere Gesellschaft im-
mer mehr Raum beansprucht, greifen die Kommunen regelméRig nach neuen, preiswer-
teren Flachen an den Siedlungsrandern. Das Planungsrecht und die Bodenpreise sind auf
den Zuwachs von neu verfligbaren Siedlungs- und Verkehrsflaichen ausgerichtet. Dabei
wissen wir, dass wir die weitere Ausdehnung unserer Siedlungen und Verkehrsflaichen
beenden und soweit wie moglich zerstorte Boden wieder revitalisieren missen.

2002 hatte die Bundesregierung das Ziel festgelegt, die Inanspruchnahme von Natur-
und Landwirtschaftsbéden fir Siedlungs- und Verkehrsflachen bis 2020 auf 30 ha pro
Tag zu begrenzen. Dieses Ziel wurde 2016 als ,,unter 30-ha-Ziel" auf 2030 verschoben.
An dem Ziel, bis 2050 ein Null-Hektar-Siedlungsflachenwachstum zu erreichen, hélt die
Bundesregierung aber fest (Bundesregierung Deutschland 2016 und Bundesministerium
flir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit 2016).

Immerhin ist die tdgliche Umwandlung von Landwirtschafts- und Naturboden in Sied-
lungs- und Verkehrsflachen von 130 ha pro Tag im Jahr 2000 auf 52 ha in 2019 ge-
sunken. Doch 52 ha pro Tag entsprechen immer noch 190 km?2 im Jahr. Das heif3t, dass
wir in Deutschland den Siedlungsraum in einem Jahr um die GroRe der Stadt Niurnberg
erweitert haben (Nirnberg ist 186 km? groR). Das 30-ha-Ziel erlaubt immer noch das
Umwandeln von 109 km? Boden in neue Siedlungs- und Verkehrsflache in einem Jahr
und entspricht in etwa der Flache von Kassel (107 km?). Der Weg zum Null-Hektar-Ziel
verlangt eine entschlossene Umstellung unserer menschlichen Raumanspriiche. Die Pro-
bleme der Bodenzerstorung durch die Agrarindustrie und die Flacheninanspruchnahme
fur Baurohstoffe und Bergbau kommen hinzu, werden hier aber nicht behandelt.

Der Ruckgang des Bodenverbrauchs' in den letzten Jahren hdngt zum einen mit stag-
nierenden und gesunkenen Einwohnerzahlen und schwachen Baukonjunkturen zusam-
men, zum anderen aber auch mit dem starkeren Trend zu urbanem Wohnen und dem
Planungsziel der Innenverdichtung in den letzten zwanzig Jahren.

Einen besonders groRen Anteil am Bodenverbrauch haben Kleinstadte und landlich ge-
pragte Regionen. 2017 antwortete die Bundesregierung auf eine Kleine Anfrage der
Fraktion der Grinen: , Uber 60 % der Flachenneuinanspruchnahmen entfallen auf die
landlichen Kreistypen, jedoch nur 10 % der Bevolkerungszunahme. DemgegenUber
entfallen auf die kreisfreien GroBstddte nur knapp 6 % der Flaichenzunahmen, obwohl
mehr als die Halfte des bundesweiten Bevolkerungszuwachses dort erfolgt. In stadti-
schen Kreisen sind die beiden Anteile mit 36 % am Bevolkerungszuwachs und 33 % am
Flachenverbrauch fast ausgeglichen. Je landlicher der Kreistyp, desto hoher ist der Pro-
Kopf-Neuverbrauch. Landliche Raume kdnnen somit relativ mehr zum Flachensparen
beitragen als Ballungsraume." (Deutscher Bundestag 2017)

" Umgangssprachlich hat sich der Begriff ,Flachenverbrauch” fir die Umwandlung von lebendigem
Boden in Siedlungs- und Verkehrsflachen eingeburgert. Verbraucht wird aber nicht die Fldache, sondern
die Lebensfunktion des Bodens. Darauf mochte ich mit dem Begriff ,,Bodenverbrauch” hinweisen.
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2 20 Jahre Arbeit am 30-ha-Ziel

Seit der Festlegung des 30-ha-Ziels gab und gibt es eine Vielzahl von Forschungen und
Modellprojekten zu Innenverdichtung und Flachensparen. Neue Begriffe und Anforde-
rungen wie Flachenhaushaltspolitik, Flachenkreislaufwirtschaft, Flichenmanagement
entstanden. GroRe Beachtung fand das vom Bundesministerium fiir Bildung und For-
schung von 2006-2012 geforderte Modellprojekt REFINA. Das Bundesinstitut fur Bau-,
Stadt- und Raumforschung (BBSR) forschte intensiv Uber die Operationalisierung des
30-ha-Ziels und entwickelte ein Siedlungsflichenmonitoring (vgl. u. a.: DIFU 2011;
BBSR 2014; Umweltbundesamt 2018).

Fachlich weitgehende Zustimmung haben Instrumente zur Starkung der Innenentwick-
lung und raumordnerische Vorgaben zur Flichenbegrenzung als Grundsédtze. Wenig
Mut gibt es aber bislang, die Umwandlung von Agrar- und Naturboden in Neubauland
durch eine Verteuerung des Bodenpreises einzuschrdnken. Als Instrument der Beprei-
sung von Neubaulandausweisungen schlug das Institut fir Angewandte Wirtschaftsfor-
schung (IAW) 2003 eine Baulandausweisungsumlage vor (Krumm R. 2003; Krumm R.
2005).

Der Sachverstdandigenrat fur Umweltfragen biindelte in seinem Umweltgutachten 2016
im Kapitel 4 ,Flachenverbrauch und demografischer Wandel' eine Reihe von Empfeh-
lungen zum besseren Flachensparen. Er empfahl u. a. die Neuversiegelung von Boden
mit Entsiegelungsmafnahmen andernorts zu verkniipfen und Renaturierungsprojekte
zu fordern (Sachverstandigenrat fur Umweltfragen 2016).

Unter dem Motto ,Innenverdichtung' wurde in den Stadten bereits viel zur Mobilisie-
rung von Brachen, Bauliicken und Dachaufbauten getan. Als Soll-Bestimmung wurde
der Vorrang der Innenverdichtung 2013 in §1 Absatz 5 auch im Baugesetzbuch ver-
ankert (Gesetz zur Starkung der Innenentwicklung BGBI. | S. 1548). Die meisten Lan-
desentwicklungsplane haben dies auch in unterschiedlicher Form aufgenommen. Aber
auch zwanzig Jahre nach dem Beschluss des 30-ha-Ziels gibt es mehr Kann- und Soll-
Bestimmungen als verbindliche Rechtsinstrumente zur Senkung des Bodenverbrauchs.

Die Bundesregierung selbst hat ihre Zielvorgaben immer wieder konterkariert. Der Aus-
bau der Autobahnen zu sechsspurigen Landschaftsschneisen wird aktiv vorangetrieben.
Mit dem ,Blindnis fiir bezahlbares Wohnen und Bauen' (von der Bundesregierung 2014
eingerichtet und in der 19. Wahlperiode unter dem Motto , Wohnraumoffensive" bis
2021 weitergefiihrt) und mit der ,Baulandkommission’ (Expertenkommission ,Nach-
haltige Baulandmobilisierung und Bodenpolitik”, die ihre Empfehlungen am 2.7.2019
abgab) schob sich das Thema Baulandbedarf wieder sehr stark in den Vordergrund.
2017 wurde ein neuer Paragraph 13b in das Baugesetzbuch aufgenommen, der den
Siedlungsbau in AuBenbereichen zunéchst fiir drei Jahre vereinfachte, indem bis zu
einer bestimmten FlachengrofRe die Umweltvertraglichkeitspriifung entfiel. Mit dem



18 Franziska Eichstddt-Bohlig

~Baulandmobilisierungsgesetz" wurde dieser § 13b BauGB bis Ende 2024 wiederbelebt
(Baulandmobilisierungsgesetz 2021).

Um die harteren Instrumente zur Begrenzung des Flachenverbrauchs ist es politisch still
geworden. Der Handel mit Flachenausweisungszertifikaten und das Modell Baulandaus-
weisungsabgaben warten auf politische Befassung (Umweltbundesamt 2020).

3  Landesplanerische Vorgaben zur Begrenzung
der Flacheninanspruchnahme

Seit 2017 stellt das Raumordnungsgesetz in §2 (2) Punkt 6 Satz 3 den Grundsatz auf:

.Die erstmalige Inanspruchnahme von Freifldchen fiir Siedlungs- und Verkehrszwe-
cke ist zu verringern, insbesondere durch quantifizierte Vorgaben zur Verringerung der
Fldcheninanspruchnahme sowie durch die vorrangige Ausschépfung der Potenziale
flir die Wiedernutzbarmachung von Fldchen, fiir die Nachverdichtung und fiir andere
Malinahmen zur Innenentwicklung der Stddte und Gemeinden sowie zur Entwicklung
vorhandener Verkehrsfldchen.” (Raumordnungsgesetz in der Fassung vom 29.11.2017)

Eine Verpflichtung fur Ldnder und Kommunen, ihren Anteil am Siedlungsflachenver-
brauch wirksam zu reduzieren, enthilt dieser schone Grundsatz leider nicht. Die Linder
durfen vom ROG abweichen und die Befolgung von raumordnerischen Grundsdtzen ist
der Abwdagung auf den unteren Ebenen anheimgestellt. Soweit Landesentwicklungs-
und Regionalplédne den Grundsatz der Flachenreduktion vorgeben, reichen sie ihn mehr
oder weniger konkret an die unteren Ebenen weiter. Hier einige Beispiele:

Der Landesentwicklungsplan Hauptstadtregion Berlin-Brandenburg verweist auf das
30-ha-Ziel und interpretiert es so: ,,Dennoch werden in allen Teilrdumen ausreichende
Entwicklungsmoglichkeiten sowohl fiir Gewerbe als auch fiir Wohnen erméglicht. Alle
Kommunen haben einen ausreichenden Spielraum flir Eigenentwicklung. Wahrend es
fur die Entwicklung von Gewerbegebieten keinerlei quantitative Begrenzung gibt, wird
die Wohnsiedlungsentwicklung fir die Aufnahme des Bevolkerungswachstums auf be-
sonders geeignete Flachen gelenkt.” (Landesentwicklungsplan Hauptstadtregion 2019,
Anlage 1: 15)

Andere Lander haben das 30-ha-Ziel als Grundsatz Gibernommen und anteilig auf die
Ebene der Landesplanung heruntergebrochen.

Der Landesentwicklungsplan Hessen von 2018 gibt die Reduktion des Flachenver-
brauchs auf 2,5 Hektar pro Tag als Grundsatz vor, ebenso wie Grundsatze fur regional-
planerische Mindestdichtewerte, und legt als Ziel fest, dass AuBenbereichsflachen nur in
Anspruch genommen werden diirfen, wenn im Innenbereich keine geeigneten Flachen
verfugbar sind (Landesentwicklungsplan Hessen 2018).
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Auch Rheinland-Pfalz verpflichtet die Kommunen zum Nachweis ihrer Innenentwick-
lungspotenziale, bevor sie neues Bauland ausweisen (Landesregierung Rheinland-Pfalz
2015). Rheinland-Pfalz stellt den Kommunen seit 2010 auch ein Flichen-Monitoring
zur Verfligung, ebenso wie einen Folgekostenrechner fiir die Ausweisung von Woh-
nungsbauflachen (Ministerium fir Wirtschaft, Energie, Klimaschutz und Landesplanung
Rheinland-Pfalz 2011).

In Nordrhein-Westfalen verankerte die friihere Rot-Griine Landesregierung in dem im
Februar 2017 beschlossenen Landesentwicklungsplan den Grundsatz einer Obergrenze
von 5 Hektar pro Tag fur die landesweite Flacheninanspruchnahme. Doch die im Herbst
2017 gewahlte Schwarz-Gelbe Landesregierung hob diese Siedlungsflichenbegrenzung
wieder auf, so dass es nicht zur praktischen Anwendung kam (Umweltbundesamt 2020:
81 ff.).

In Bayern bemiiht sich ein , Blindnis zum Fladchensparen” seit Jahren um die Reduzie-
rung des Flachenverbrauchs. Mit Wirkung zum 01.01.2021 wurde das dem bayerischen
Landesanteil entsprechende ,5-ha-Ziel' als Grundsatz der Raumordnung in das Bayeri-
sche Landesplanungsgesetz aufgenommen. Das Ziel der Initiative, welche die Konkreti-
sierung des 5-ha-Ziels durch quantifizierte Vorgaben fiir die kommunale Ebene und die
Fachplanungen gefordert hatte, wurde nicht durchgesetzt (Gesetz zur Anderung des
bayerischen Landesplanungsgesetzes 2020).

Die Begrenzung der Flacheninanspruchnahme sollte nicht nur als Grundsatz, sondern als
verbindliches Ziel der Landesplanung vorgegeben werden. Auch sind Nachweise zu den
Potenzialen der Innenentwicklung, Nachweise fiir den Bedarf einer Flacheninanspruch-
nahme und kommunale Folgekostenberechnungen fir Baulandausweisungen zwingend
erforderlich. Dabei macht es Sinn, in den nichsten Jahren den Anteil am 30-ha-Ziel
auf Landesebene als MaRstab zu nehmen und mit regionalplanerischen Kriterien zu
verknlpfen. Eine gewisse Flexibilitdit und ,eingeschrankte” Planungshoheit sollte den
Kommunen dabei aber erhalten bleiben.

4  Neubaulandumlage und Flichenzertifikatehandel

In Ergdnzung zu landesplanerischen Vorgaben ist auf der kommunalen Ebene eine 6ko-
nomische Steuerung zur Begrenzung der weiteren Zunahme von Siedlungs- und Ver-
kehrsflachen unabdingbar. Dafiir stehen bislang die beiden o.g. Konzepte zur Debatte.
Es ist insbesondere das vom Umweltbundesamt erarbeitete Instrument des Handels mit
Flachenzertifikaten, zu dem auch Modellprojekte und ein umfassendes Planspiel erfolg-
reich durchgefiihrt wurden (Umweltbundesamt 2019).

Zum anderen ist es das 2003 von R. Krumm vom IAW Tlbingen skizzierte ,BLAU-
Konzept' einer Baulandausweisungsumlage, die Kommunen fiir neu auszuweisende
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Baufldchen an das Land abfiihren sollen als Anreiz, mit unversiegeltem Boden sparsamer
umzugehen. Das Umlageaufkommen sollte dann nach Einwohnerschliissel umverteilt an
die Kommunen zurickflieBen (Krumm R. 2003; Krumm R. 2005).

Beide Konzepte wollen die Umwandlung von Ackerboden in Bauland durch eine beson-
dere Preisgestaltung verteuern. Das ist sehr sinnvoll, weil das Umwidmen von Acker-
land in Bauland bisher wesentlich preiswerter und organisatorisch einfacher ist als jede
Innenentwicklung. Eine spirbare Verteuerung der AuBenentwicklung stéarkt die Innen-
entwicklung und sollte auch zu héheren Baudichten fiihren. Gleichzeitig erhalten beide
Konzepte den Kommunen ein gewisses Mal an Entscheidungsspielraum. In beiden Mo-
dellen werden auch Ansétze der Verknlpfung mit dem Riickbau von ungebrauchten,
aber versiegelten Grundstticken und Flachen angedeutet. Im BLAU-Konzept ist es der
Verweis auf Innenentwicklungsfonds und Okofonds, beim Flichenzertifikatehandel sind
es die ,WeiRen Zertifikate", die man fiir den Riickbau von versiegelten Boden erwerben
kann.

Zu beiden Strategien fehlt bislang aber eine 6ffentlich wahrnehmbare politische Be-
fassung und Bewertung. Das — methodisch leider sehr sprode dargestellte — ,BLAU-
Konzept" ist offenbar nicht weiterverfolgt worden, obwohl es einen deutlich geringeren
Organisationsaufwand erfordern wiirde als der Flachenzertifikatehandel.

Das Modell des Flachenzertifikatehandels halte ich trotz seiner erfolgreichen Erprobung
in mehrfacher Hinsicht fir problematisch. Mit diesem Verfahren soll der marktwirt-
schaftliche Warencharakter des Bodens in der Form des Zertifikatehandels auch auf die
inter-kommunale Ebene gehoben werden, wahrend es dringend nottut, die Wertschat-
zung fur den Erhalt und die Schaffung von unzerstértem Boden bei Staat, Wirtschaft
und Gesellschaft in neuer Weise zu verankern. Ein Marktplatz, wo sich die wachstums-
starken und die strukturschwachen Kommunen als Handler gegeniiberstehen, erscheint
mir als politisches Leitbild flir den Umgang mit Grund und Boden nicht angemessen,
dies insbesondere auch vor dem Hintergrund, dass die raumlichen Ungleichheiten sich
Uberwiegend mit politischen Ungleichheiten zwischen Ost und West decken. So hatte
es einen politisch unguten Beigeschmack, wenn die reichen Kommunen in Bayern und
Baden-Wirttemberg den armen Verwandten in Sachsen-Anhalt und Mecklenburg-Vor-
pommern ein paar Zertifikate bezahlen, weil diese doch absehbar keine groRen Entwick-
lungschancen haben.

Darum halte ich den Flachenzertifikatehandel fuir ein methodisch durchaus kluges, aber
ethisch und politisch problematisches Instrument. Die positiven Effekte, die in dem gro-
Ren Modellversuch erarbeitet wurden, lassen sich auch mit einfacheren Abgabemodel-
len erzielen.
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5  Mein Vorschlag: Die Verkniipfung von Neubaulandabgaben
mit Bodenrenaturierung

Eigentlich sollen die im Bundesnaturschutzgesetz vorgegebenen Ausgleichs- und Er-
satzmaBnahmen unvermeidliche Eingriffe in Natur und Landschaft kompensieren. An-
gewendet werden soll dies grundsatzlich in AuBenbereichen und bei Bebauungsplan-
verfahren in Innenbereichen (Bundesnaturschutzgesetz §§ 13-18 und Baugesetzbuch
§ 1a). Leider wirken diese Verfahren nur da, wo sich zustdndige Mitarbeiterinnen der
Verwaltung sehr konsequent dafir einsetzen. Vielfach wird die nach § 35 Abs. 5 Bauge-
setzbuch im AuBenbereich obligatorische Riickbauverpflichtung gar nicht eingefordert
und nicht kontrolliert. Auch die Verpflichtung zur Altlastensanierung nach dem Boden-
schutzgesetz wird nicht immer systematisch durchgesetzt.

Im Rahmen der Bauleitplanung werden bislang Uberwiegend Biotope bewertet, die
durch neue Nutzungen zerstort werden. Die quantitative Umwidmung und Inanspruch-
nahme von Agrar- oder Naturboden in Siedlungs- und Verkehrsflache selbst ist nicht
ausgleichspflichtig durch Wiederherstellung von Naturboden andernorts. Folglich gibt
es in Deutschland viele auf Entsiegelung, Altlastenentsorgung und Renaturierung war-
tende Grundstiicke und Flachen.

Dem Prinzip der Flachenkreislaufwirtschaft muss aber endlich Durchsetzungskraft und
Schwung gegeben werden. Dazu soll unabweisbarer Siedlungsneubedarf von Wachs-
tumsregionen mit der Wiederherstellung des Bodens von absehbar nicht zur Wiedernut-
zung geeigneten, verfallenden Grundstticken und Arealen verknlpft werden. Abrissreife
Gebdude, Militdr-, Industrie- und Agrar-Brachen, die absehbar nicht neu bebaut und
wiedergenutzt werden, sollen dauerhaft renaturiert werden.

Dafiir soll die Umwandlung von Agrar- oder Naturland in Bauland durch eine zweifache
Neubaulandabgabe gezielt verteuert werden. Mit je einer Abgabe sollen sowohl die
Bauland ausweisende Kommune oder der Planungstrager als auch die Baulandkaufer/
Investoren belastet werden. Die Abgaben flieBen in die Naturschutzfonds der Lander
oder in Naturschutz-Stiftungen mit der Zweckbindung der Renaturierung von bislang
versiegelten und zerstorten Boden. Die Bedingung ist, dass der Boden dauerhaft als
Griinanlage, Oko-Landwirtschaftsfliche, Wald oder Naturfliche genutzt und bewirt-
schaftet wird, nicht als neues Bauland. Dazu eine knappe Skizze:

5.1 Der erste Schritt: Zwei Neubaulandabgaben

e Vor Einfllhrung von Abgaben werden klare und rechtlich eindeutig fixierte Abgren-
zungen von Innen- und AuRenbereichen von den Kommunen in Abstimmung mit
der Landesplanung festgelegt — und zwar zum rechtlich gtiltigen Status quo (oder
sogar zum Status quo ante bei zu viel unbebautem Vorratsbauland!).
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Fur die neue Inanspruchnahme von Siedlungs- oder Verkehrsflichen in den
AuBenbereichen sollen bundesweit einheitliche Baulandabgaben erhoben werden,
die zweifach zu erbringen sind, einerseits von der neues Bruttobauland ausweisen-
den Kommune oder dem Planungstrdger von tberdrtlichen Verkehrs- und Infra-
strukturmaBnahmen, andererseits von den Investoren bzw. Kiufern und Grund-
stlicksnutzern fiir die von ihnen erworbenen Grundstiicke. Fir ein Stiick Autobahn
kénnte dann eine zweifache Abgabe féllig sein.

Mit der Hohe der Abgaben soll die Inanspruchnahme von bisherigem Agrar- und
Naturland spuirbar und einheitlich verteuert werden, um eine weitere Zersiedelung
und Verkehrszerschneidung wirksam zu begrenzen. Der Bodenpreis soll im Ergebnis
eine Wertschatzung des natirlichen Bodens spiegeln und nicht die Unterschiede der
Bodenrichtwerte von Siedlungsflachen. Sinnvollerweise sollte die Kommune Erst-
erwerber des Agrarlands zum Anfangswert sein.

Die Bestimmung der Neubaulandabgaben fiir Kommunen, Planungs- und Bautrager
sollte nicht dem kleinsten politischen Nenner lberlassen werden, sondern vor Ein-
fuhrung gutachterlich auf der Grundlage der Bodenrichtwertunterschiede fiir Agrar-
land und voll erschlossenes Bauland fiir eine GFZ von mindestens 0,6 in wachstums-
starken Siedlungsraumen ermittelt werden und dann bundesweit einheitlich gelten.

Als wirksame GroBenordnung fur die Abgaben kdnnte ich mir beispielsweise
80 €/m? bis 100 €/m?2 Bruttobauland fiir die Flachenausweisung und 100 €/m? bis
150 €/m?2 Nettobauland fir die Bautrdger vorstellen. Die Abgaben missen so hoch
sein, dass die NeubaulanderschlieBung fur Kommunen mit Eigenbedarf uninteres-
sant wird und Siedlungserweiterungen auf méglichst wenige wachstumsstarke Re-
gionen und Siedlungsachsen konzentriert werden. Fir Siedlungsflachen, die Uber-
wiegend als unversiegelte Griinflichen genutzt werden, sollten reduzierte Abgaben
gelten.

Soweit die Bodenpreise flir die baureifen Grundstiicke deutlich Gber die anteiligen
Aufwendungen steigen, sollte die Gemeinde daflir durchaus zuséatzlich einen Wert-
ausgleich oder Infrastrukturleistungen per stddtebaulichem Vertrag beanspruchen.

Kommunen kdénnen anstelle der Baulandabgabe auch die Renaturierung einer ent-
sprechend grofRen Bodenflache in ihrer Gemeinde durchfiihren.

Fur vor Einfihrung eines solchen Abgabemodells bereits ausgewiesenes, aber nicht
oder nur teilerschlossenes oder teilbebautes Neubauland sollte gelten, dass die
Kommune spatestens 15 Jahre nach dem urspriinglichen B-Planbeschluss die (Teil-)
Ricknahme beschlieBen muss. Andernfalls sollte sie und/oder der Grundeigenti-
mer dazu verpflichtet werden, fiir die noch zu bebauenden Grundstiicke ebenfalls
Baulandabgaben zu bezahlen. Das soll das Interesse an Vorratsbeschliissen mindern.
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5.2 Der zweite Schritt: Die Renaturierung von zerstérten Boden

Die Neubaulandabgaben sollen gezielt in die Entsiegelung und Renaturierung von Bau-
ruinen, Brachen und zerstorten Boden gelenkt werden. Das in Innenbereichen erfolgrei-
che Recyceln von Brachen durch neue Bebauung und Nutzung muss durch eine Strate-
gie der systematischen Renaturierung erganzt werden, um die Béden von verlassenen
Gebauden, Industrie- und Verkehrsflachen, Infrastrukturen und Militdrbrachen, die nicht
wieder fir Siedlungszwecke gebraucht werden, schrittweise zu begriinen. Die geltenden
naturschutzrechtlichen Ausgleichs- und Ersatzmafnahmen sollen damit verzahnt und
in ihrer Anwendung verbessert und kontrollierbar gemacht werden. Eine bundesweite
Vereinheitlichung der Regelwerke ware dafir sehr sinnvoll.

Wenn in Zukunft Boden und Siedlungsraume als begrenzte Ressourcen zu betrachten
sind, muss daflir eine neue Kultur der Achtsamkeit und Sparsamkeit entwickelt wer-
den. Unter anderem mussen daflir die Rahmenbedingungen flir Abriss, Entsiegelung
und Altlastensanierung verbessert werden, wobei hier ausschlieRlich die Renaturierung
von ganzen Grundstticken und gréBeren (Teil-)Flachen thematisiert wird, die kleinteilige
Entsiegelung von Freiflichen im Siedlungsbestand muss mit anderen Rechts- und For-
derinstrumenten forciert werden.

Das Riickbau- und Entsiegelungsgebot des § 179 Baugesetzbuchs verlangt im Unter-
schied zum Rickbau im AuBenbereich nach § 35 (5) BauGB und zur Altlastensanierung
nach dem Bodenschutzgesetz vom Eigentiimer nur die Duldung der Beseitigung von
baulichen Anlagen, wenn sie den Festsetzungen des Bebauungsplans widersprechen
oder wenn die Gebdude nicht behebbare Mangel und Missstdnde aufweisen. Aber auch
die Riickbauverpflichtungen im AuBenbereich und auch die Verpflichtungen zur Altlas-
tensanierung werden zu oft zu lax gehandhabt. Darum mussen bundesweit verbind-
liche Rechtsgrundlagen und kommunale KontrollmaBnahmen geschaffen werden, die
Grundeigenttimer zur Renaturierung von verwahrlosten Grundstiicken und versiegelten
Flachen verpflichten, wenn diese absehbar fiir keine neue bauliche Nutzung gebraucht
werden. Dies sollte auch unabhédngig von dem Modell der Baulandabgaben gelten.

Dementsprechend sind die Schritte zur Boden-Renaturierung:

e Im Baugesetzbuch sind Regelungen erforderlich, die in Innen- und Aufenbereichen
gleichermaBen alle Grundeigenttimer zu Abriss, Altlastensanierung und Renaturie-
rung verpflichten bei nicht mehr gebrauchten Gebduden und Bodenversiegelun-
gen. Dies muss mit klaren Fristen vereinbart und auch kontrolliert werden. Sollten
die Eigentiimer nicht zu Abriss und Renaturierung bereit oder in der Lage sein, so
ist das Grundstiick der Kommune oder einem Naturschutzfonds unentgeltlich zu
Ubertragen.
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Auch der Umgang mit Baurechten und bereits ausgewiesenem, aber ungenutztem
oder untergenutzem Bauland muss besser geklart werden als bislang. Das Bau-
gesetzbuch erlaubt die entschadigungslose Aufhebung oder Anderung von per Be-
bauungsplan gewdhrtem Baurecht, wenn sieben Jahre lang davon kein Gebrauch
gemacht wurde. (§ 42 Abs. 3 BauGB). Die Kommune aber darf den Plan unbefristet
in der Schwebe halten. Das verfiihrt zu Baulandausweisungen auf Vorrat. Sinnvoll
wadre eine Vorgabe, dass B-Pldne nach z. B. 10 oder 15 Jahren ihre Giltigkeit verlie-
ren, es sei denn, die Gemeinde beschlieBt sie erneut.

Fir Grundstticke, die fur Griinnutzung zurlickgebaut und entsiegelt werden sollen,
legen die Kommunen in Abstimmung mit den jeweiligen Eigentimern und mit dem
Denkmalschutz in formalen B-Planverfahren Abrisse, Entsiegelung, Altlastensani-
erung und die kinftigen Freilandnutzungsziele fest. Wenn die Eigentiimer nicht
selbst fiir den Riickbau aufkommen, werden die Grundstiicke unentgeltlich auf die
Kommune oder einen Naturschutzfonds tibertragen.

Die Bundesldnder bilden Renaturierungsfonds als Dienstleister fiir Flichenmanage-
ment, Abriss, Entsiegelung, Altlastensanierung und Renaturierung und bei Bedarf
auch fir die kiinftige Pflege und Bewirtschaftung der ihnen tbertragenen Grund-
stiicke. Diese Aufgabe kdnnen auch die jetzigen Naturschutzfonds der Lander oder
entsprechende Stiftungen von Naturschutzverbédnden tibernehmen.

Das Leitbild ist: Fiir jeden Quadratmeter neu gebrauchte Siedlungs- und Verkehrs-
flache soll auf einem Quadratmeter Brache wieder frisches Griin sprieen. Dies wird
sich nicht immer verwirklichen lassen. Aber soweit Neubaulandabgaben eingehen,
konnen aus den Renaturierungsfonds notwendige Abriss- und EntsiegelungsmaR-
nahmen finanziert und durchgefiihrt werden, ebenso wie Altlastensanierungen —
wenn sie nicht vom Eigentlimer zu leisten sind.

Eigentumsrechtlich sollten moglichst viele der auf Dauer oder langfristig renaturier-
ten Flachen in 6ffentliche Hande Gbergehen und je nach dem Nutzungsziel entwe-
der von den Kommunen oder von Birgervereinigungen als Griinanlage gepflegt
werden, fir forst- oder biolandwirtschaftliche Nutzung verpachtet werden oder von
Stiftungen der Naturpflege bewirtschaftet werden.

Die Mittel der Renaturierungsfonds sind kombinierbar mit Mitteln aus Ausgleichs-
und ErsatzmaBnahmen nach Bundesnaturschutzgesetz bzw. Baugesetzbuch.

Die Gelder werden erst kommunal, dann landesweit und letztlich bundesweit ein-
gesetzt. Meldet ein Land keinen Renaturierungsbedarf an, so gehen die Mittel mit
Prioritdt an die Bundeslédnder, die den hochsten Renaturierungsbedarf angemeldet
haben.

Das Verfahren ist kein Ersatz fur Entsiegelungsgebote und/oder die Férderung von
kleinteiligen EntsiegelungsmaBnahmen in Siedlungsgebieten!
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Und wenn nach vielleicht zehn bis fiinfzehn Jahren in ganz Deutschland alle Brachen
und Abrissgrundsticke in blithende Landschaften verwandelt sind, so gilt von da an der
Null-Hektar-Neuverbrauch fur Siedlungs- und Verkehrszwecke.

6 Okologische Nachhaltigkeit braucht soziale und
6konomische Nachhaltigkeit

Nur wenn die planungsrechtliche Umwidmung von Natur- und Agrarland in Siedlungs-
flache minimiert und gleichzeitig stringent mit dem Riickbau an anderer Stelle verbun-
den wird, begibt sich Deutschland in Richtung eines Null-Neuverbrauchs an Siedlungs-
und Verkehrsflache. Darum missen Siedlungserweiterungen eng begrenzt werden auf
die Regionen mit starkem Bevolkerungswachstum. Rickbau und Bodenentsiegelung
sind aber nur der Anfang flr eine Regeneration der natlirlichen Bodenfunktionen, die
auch bei besonderer Pflege mit Terra Preta und Permakulturen Jahrzehnte dauern kann
(Brown 2020).

Politisch steckt in dem Projekt ,Flachensparen’ aber auch ein grundlegender sozial6ko-
nomischer Konflikt — und zwar fir jedes Modell, das den ,Flachenverbrauch' wirksam
begrenzt. Nach marktwirtschaftlichem Bodenpreisrecht fiihrt die Einschrankung des
Zugriffs auf neue Siedlungsflachen zu steigenden Immobilienpreisen und damit auch
zu steigenden Wohnungs- und Gewerbemieten in den wachstumsstarken Regionen.
Neben anderen preis- und kostentreibenden Faktoren verscharft die Verknappung von
Siedlungsflachen also auch die Probleme der Bezahlbarkeit von Wohnungs- und Gewer-
beraum.

Im Miet- und Grundeigentumsrecht missen darum auch wirksame preisddmpfende
Instrumente entwickelt und umgesetzt werden, um den Zielkonflikt zwischen einem
unabweisbaren Siedlungsflichenbedarf und der Begrenzung des Bodenverbrauchs als
okologischer Notwendigkeit tendenziell auszugleichen. Wenn der Siedlungsflachenver-
brauch in 20 bis 30 Jahren in Richtung Null Hektar pro Tag gesteuert werden soll, muss
das einhergehen mit einer grundsétzlichen Neujustierung der Rechte und Pflichten des
Grundeigentums. Dabei muss Artikel 14 Absatz 2 Grundgesetz, nach dem Eigentum
»zugleich dem Wohle der Allgemeinheit dienen* soll, im Zentrum stehen und das Allge-
meinwohl muss gleichermalen sozial und ékologisch verstanden werden.



26 Franziska Eichstddt-Bohlig

7 Literatur

Baugesetzbuch in der Fassung der Bekanntmachung vom 3.11.2017 (BGBI.: 2939), zu-
letzt gedndert durch Art. 1 G v. 14.06.2021: 1802.

Brown, G. (2020): Aus toten Boden wird fruchtbare Erde, Rottenburg.

BBSR — Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (2014): Flachenverbrauch,
Flachenpotenziale und Trends 2030, BBSR-Analysen Kompakt 07/2014.

BBSR — Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherzeit (2016):
Klimaschutzplan 2050 - Klimaschutzpolitische Grundsatze und Ziele der Bundesre-
gierung, Berlin.

Bundesregierung Deutschland (2016): Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie (Neuauflage).

Deutscher Bundestag (2017): Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der
Fraktion Bundnis 90/Die Griinen zu , Flichenverbrauch und Flachenzertifikate",
Drucksache 18: 12065.

difu — Deutsches Institut fur Urbanistik (2011): Nachhaltiges Flachenmanagement — Ein
Handbuch fur die Praxis. Ergebnisse aus der REFINA-Forschung.
https://repository.difu.de/jspui/handle/difu/127284 (Zugriff: 12.07.2021).

difu — Deutsches Institut fir Urbanistik (2018): Aktionsplan Flachensparen, Texte 38:
2018.

Gesetz Uiber Naturschutz und Landschaftspflege (Bundesnaturschutzgesetz — BnatschG)
vom 29. Juli 2009, BGBI.: 2542; zuletzt gedandert durch Art. 1 G v. 18.08.2021:
3908.

Gesetz zur Mobilisierung von Bauland (Baulandmobilisierungsgesetz) vom 14.06.2021.
BGBI. 2021: 1802.

Gesetz zur Starkung der Innenentwicklung in den Stadten und Gemeinden und weiteren
Fortentwicklung des Stadtebaurechts vom 11. Juni 2013. BGBI.: 1548.

Gesetz zur Anderung des bayerischen Landesplanungsgesetzes vom 23.12.2020,
Bayerisches Gesetz- und Verordnungsblatt Nr. 31 vom 31.12.2020: 675.

Krumm, R. (2003): Die Baulandausweisungsumlage als flachenpolitisches Steuerungs-
instrument, in: Wirtschaftsdienst, Zeitschrift fir Wirtschaftspolitik, 83. Jahrg.:
409-416.

Krumm, R. (2005): Das fiskalische BLAU-Konzept zur Begrenzung des Siedlungsflachen-
wachstums, IAW Diskussionspapiere 12.

Landesentwicklungsplan Hessen (2018): Dritte Verordnung zur Anderung der Verord-
nung Uber den Landesentwicklungsplan Hessen 2000, Nr. 19 — Gesetz- und Verord-
nungsblatt fur das Land Hessen — 10.09.2018: 409, 412.

Landesregierung Rheinland-Pfalz (2015): Zweite Anderung des Landesentwicklungs-
programms vom 21. Juli 2015, Gesetz- und Verordnungsblatt fir das Land Rhein-
land-Pfalz vom 21. August 2015).


https://repository.difu.de/jspui/handle/difu/127284

Bodenverbrauch entschlossen einschrdnken 27

Ministerium fur Wirtschaft, Energie, Klimaschutz und Landesplanung Rheinland-Pfalz
(2011): Raum + Rheinland-Pfalz 2010, Mainz.
https://mdi.rlp.de/de/unsere-themen/landesplanung/raum-monitor; www.folge-
kostenrechner-rlp.de) (Zugriff: 12.07.2021).

ROG - Raumordnungsgesetz vom 22. Dezember 2008 (BGBI.: 2986), zuletzt gedndert
durch Art. 5 G v. 03.12.2020: 2694.

SRU - Sachverstandigenrat fiir Umweltfragen (2016): SRU-Umweltgutachten 2016 ,, Im-
pulse fir eine integrative Umweltpolitik” in: Deutscher Bundestag, Drs. 18/8500.

Umweltbundesamt (2018): Instrumente zur Reduzierung der Flacheninanspruchnah-
me — Aktionsplan Flachensparen, Texte 38/2018.

Umweltbundesamt (2019): Modellversuch  Flachenzertifikatehandel, UBA-Texte
16/2019.
www.umweltbundesamt,de/publikationen/modellversuch-flaechenzertifikatehan-
del (Zugriff: 12.07.2021).

Umweltbundesamt (2020): Innovative Instrumente zum Flachensparen und zur Forde-
rung der Innenentwicklung, Texte 158/2020.

Verordnung Uber den Landesentwicklungsplan Hauptstadtregion Berlin-Brandenburg
(LEP HR) vom 29.04.2019.





