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Flachenverbrauch — Konfliktpotential fir Kommunen

Kommunen stehen unter Druck. Steigende Aufgaben und die politischen, fiskalischen und recht-
lichen Rahmenbedingungen, in denen sie sich bewegen, bilden zunehmende Herausforderungen
for ihre Siedlungspolitik. Zusétzliche Bedarfe an Wohnraum, steigende Wohnfléchen, zunehmen-
de Individualverkehre, wachsende Gewerbebetriebe, grofifléchiger Einzelhandel und steigende
Anforderungen an Bildungs- und Freizeitinfrastrukturen konkurrieren um die kommunalen Réume
und kollidieren mit Anforderungen an Frei- und Grinfléchen, an Aufenthalts- und Lebensqualitét,
Gesundheit und Sicherheit und den Bedirfnissen von FuBBgénger*innen und Fahrradfahrer*innen.
Eine expansive Siedlungspolitik versprach in der Vergangenheit die Lésung, um allen Anforderungen
gerecht zu werden.

Die Ressource Flache ist jedoch knapp geworden. Um ihre Nutzung ist eine erhebliche Konkurrenz
zwischen der Siedlungsentwicklung auf der einen Seite und den Anforderungen des Klimaschutzes,
des Natur- und Bodenschutzes sowie den Bedarfen der Landwirtschaft, der Energieerzeugung und
dem Rohstoffabbau auf der anderen Seite entstanden. Eine Fortsetzung der expansiven Siedlungs-
politik ist mit weiteren negativen Folgen fir Klima, Naturrdume, Boden und Wasser, Biodiversitdt,
die Erhaltung der Kulturlandschaft und die Verfugbarkeit landwirtschaftlicher Fléchen verbunden.
Auch stadtebaulich und fiskalisch fihrt sie zu unerwiinschten Folgen durch Zersiedlung, den Verlust

zentraler Funktionen und finanzielle Aufwendungen fir weitrdumige Infrastrukturen.

Kommunen kénnen allerdings nicht ohne weiteres auf einen Wachstumskurs in ihrer Siedlungspoli-
tik verzichten. Die Versorgung der Bevélkerung mit Wohnraum, Arbeitspléatzen, Verkehrsinfrastruktur
sowie Bildungs-, Kultur- und Freizeiteinrichtungen sind zentrale kommunale Aufgaben, bei deren Er-
fullung sich die Kommunen an den herrschenden, auf Wachstum ausgerichteten Leitbildern orientie-
ren, um im Wettbewerb untereinander bestehen zu kénnen. Dieser Wettbewerb wird insbesondere
durch das System der Gemeindefinanzierung befeuert. Die nach wie vor bestehende Orientierung
von Teilen des Planungs- und Verkehrsrechts an der funktionalen und autogerechten Stadt erschwert
zudem eine ressourcenschonende Siedlungspolitik.

Suffizienz ist eine Nachhaltigkeitsstrategie, die Ressourcenkonflikte durch eine Absenkung des abso-
luten Ressourcenverbrauchs im Rahmen einer Anderung der Verhaltensweisen von Menschen lésen
will. Eine suffizienzorientierte kommunale Stadtentwicklungspolitik setzt Rahmenbedingungen, die
ressourcenarme Verhaltensweisen férdern, einfach und alltagstauglich machen und gegeniber res-
sourcenintensiven Verhaltensweisen beginstigen. Eine Orientierung an langfristigen Bedarfen, die
strikte Konzentration auf die Innenentwicklung, die Fokussierung auf den Bestand und die Entwick-
lung kompakter, ressourcenarmer Quartiere mit dem Schwerpunkt auf einer Steigerung des 6ffent-
lichen statt des individuellen Wohlstands kann hier gemeinsam mit den technikbasierten Ansétzen

der Effizienz- und Konsistenzstrategien Lésungen aufzeigen.

Die vorliegende Untersuchung legt dar, welche politischen, fiskalischen und rechtlichen Rahmenbe-
dingungen sich derzeit als Treiber fir eine expansive Siedlungspolitik erweisen und einer Umsteue-
rung der Kommunen in Richtung einer Suffizienzpolitik entgegenstehen. Ein besonderer Fokus liegt

dabei auf dem rechtlichen Kontext, in dem Kommunen sich bewegen.
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|. Fldchenverbrauch — Zielsetzungen und Realitdt

1. Nationale und europdische Programmatiken

Im Rahmen ihrer Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie hatte die Bundesregierung bereits im Jahr
2002 ein Mengenziel fir die Verminderung des Flachenverbrauchs bis zum Jahr 2020 auf 30 ha
pro Tag formuliert. Als absehbar war, dass dieses Ziel nicht erreicht wirde, wurde es in der aktu-
ellen Nachhaltigkeitsstrategie aus dem Jahr 2016 bis zum Jahr 2030 mit der Vorgabe 30 ha pro
Tag minus x fortgeschrieben. Langfristig (bis zum Jahr 2050) soll nach dem Klimaschutzplan der
Bundesregierung aus dem Jahr 2016 und dem Fahrplan der Europdischen Kommission fur ein res-
sourceneffizientes Europa der Ubergang zu einer Flachenkreislaufwirtschaft (Absenkung des Fla-
chenverbrauchs auf netto Null) erreicht werden. Grundsatzlich darf dann nicht mehr Flache fur die
Siedlungsentwicklung in Anspruch genommen werden als der Natur und der Landwirtschaft durch
Rickbau zurickgegeben wird. Im Jahr 2011 hatte der Bundesrat in seiner Stellungnahme zu dem
Fahrplan der Européischen Kommission gefordert, das Mengenziel von netto Null bereits bis 2025,
spatestens aber 2030 umzusetzen. Das Integrierte Umweltprogramm 2030 des Bundesministeriums
for Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit aus dem Jahr 2016 fordert als Ubergang zu einer
Fléchenkreislaufwirtschaft eine Absenkung des Flachenverbrauchs bis 2030 auf 20 ha pro Tag (UBA
2020; Bock/Preuf3 2018, S. 21).

Auch eine Reihe von Bundeslandern haben flachenpolitische Programmatiken formuliert. So enthalt
die geplante Fortschreibung des Landesentwicklungsplans fir Schleswig-Holstein den Grundsatz,
den Fléchenverbrauch auf maximal 1,3 ha pro Tag zu verringern. Die Zielsetzungen der Lénder sind
jedoch nicht verbindlich, und es fehlt an konkreten Mafinahmen zur Umsetzung auf Landes- oder
kommunaler Ebene (Adrian et al. 2018, S. 34 mit weiteren Beispielen aus anderen Bundeslandern).

Auch bei den Kommunen ist das Bewusstsein fir den Flachenverbrauch gestiegen. Ein strate-
gisches Fléchenmanagement und der Vorrang einer Innen- vor einer Aulenentwicklung sind
vielfach politischer Konsens (Adrian et al. 2018, S. 34), ebenso eine Verkehrswende zugunsten einer
nachhaltigen Mobilitat. Sie finden sich als Leitlinien in Integrierten Stadtentwicklungskonzepten, in
Masterplédnen zum Klimaschutz und in kommunalen Verkehrskonzepten und sind vielerorts auch
mit konkreten Mafinahmen unterlegt. Eine verbindliche Selbstverpflichtung fir die Erreichung von

Minderungszielen findet sich allerdings nur in wenigen Kommunen (Adrian et al. 2018, S. 34).

2. Flichenverbrauch und Verkehre steigen weiter an

Ungeachtet der geschilderten Programmatiken und Konzeptionen wird die Siedlungsfléche in
Deutschland tatséichlich weiterhin erheblich ausgeweitet. Dies betrifft im Wesentlichen Fléchen for
Wohnen, Gewerbe und Verkehr und geht iberwiegend zu Lasten von landwirtschaftlichen Fléchen.
In dem Zeitraum von 1992 bis 2019 ist die Siedlungs- und Verkehrsflache um 11.184 gkm
(1.118.400 ha) auf 51.489 gkm (5.148.900 ha) gestiegen (UBA 2020).

Siedlungs- und Verkehrsfliche nach Art der tatséchlichen Nutzung* (Stichtag 31.12.)
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betroffenen Kreisen in Sachsen die Fléchen fiir (bungsgelinde und Schutzfiichen (insgesamt 6.661 ha) herausgerachnet.
*** A dem Jahr 2016 entfalltwegen der Umstellung vom automatischen Liegenschaftsbuch (ALB) auf das automatische Ligenschafiskataster-
Informationssystem (ALKIS) die Unterscheidung zwischen "Gebdude- und Freifliche" und "Betriebsfliche ohne Abbauland”.

Abb. 1: Siedlungs- und Verkehrsflédche nach Art der tatséichlichen Nutzung (Quelle: UBA 2020)

Die Dynamik des Flachenverbrauchs schwécht sich allerdings ab, der Anstieg der Siedlungs- und
Verkehrsflachen geht seit der Jahrtausendwende kontinuierlich zurick. Dennoch liegt er mit 56 ha
pro Tag im Jahr 2018 (UBA 2020) noch weit von den o.g. Zielsetzungen entfernt. Auch Schleswig-
Holstein ist mit einem Flachenverbrauch von derzeit 2,7 ha pro Tag noch weit von der formulierten
Programmatik entfernt.

Bei einem Anhalten der Abwdrtsdynamik in derselben Weise wie in den letzten Jahren kénnte das
30 ha-Ziel fur das Jahr 2030 allerdings erreicht werden. Dies suggeriert, dass sich das Problem des
Fléchenverbrauchs méglicherweise in der Zukunft von selbst 16st (UBA 2020; Adrian et al. 2018,
S. 35). Diese Annahme kénnte sich jedoch als Trugschluss erweisen. Die Grinde fir die Abschwé-
chung der Flacheninanspruchnahme liegen nicht in einer konsequenten Politik des Fléchensparens,
sondern sind Ergebnis demographischer, bevélkerungs- und wirtschaftsstruktureller Entwicklungen.
Bei wieder ansteigender Bevélkerung, starken Wanderbewegungen, guter Konjunktur und an-
steigender Bautdtigkeit, wie derzeit z.B.im Wohnungsbau, kann es wieder zu steigenden Fléchen-

verbrauchen kommen, wenn nicht mit einer Politik des Flachensparens konsequent gegengesteuert

wird (Rohr-Zénker/Miller 2014, S. 2f; UBA 2020; Adrian et al. 2018, S. 35).



Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache*
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Abb.2: Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsfléche (Quelle: UBA 2020)

Die Flacheninanspruchnahme erfolgt unabhéngig von der Bevélkerungs- und Wirtschaftsentwick-
lung eines Raumes und ist nicht auf Kommunen mit hohen Wachstumsraten bei Einwohner*innen
und Gewerbe beschrankt. Im Gegenteil, sie erfolgt gerade auch in Gebieten mit stagnierender
oder sogar zurickgehender Bevélkerungs- und Gewerbeentwicklung und im landlichen Raum.
Sie héngt im Wesentlichen von der Verfigbarkeit von Freifldchen ab und findet daher vor allem in
suburbanen und landlichen Gebieten statt, wo scheinbar hohe Reserven an ginstigen Freiflachen
(landwirtschaftliche Fléchen) bestehen. Dagegen werden Fléchen in zentralen urbanen Bereichen
bereits jetzt deutlich intensiver genutzt, weil hier kaum Flachenreserven vorhanden sind, die Grund-
stickspreise entsprechend héher ausfallen und die Akzeptanz verdichteter Bauformen héher ist.
Wachsende Stédte mit geringen Flachenreserven nehmen wesentlich weniger Flachen neu in Anspruch

als schrumpfende Stadte oder léndlich geprégt Kommunen mit hohen Reserven an Freifléchen

(Rohr-Zanker/Muller 2014, S. 4f; Adrian et al. 2018, S. 13, 36f).

3. Konfliktpotentiale einer expansiven Siedlungsentwicklung

Kommunen sind wesentliche Akteurinnen bei dem Verbrauch von Flachen. lhre Siedlungspolitik
entscheidet mafigeblich mit dariber, in welchem Umfang und an welcher Stelle Fléchen in Anspruch

genommen werden.

In der Vergangenheit orientierte sich die Politik der Kommunen an einem stetigen Wachstum ins-
besondere in Bezug auf Wohnen, Gewerbe, Einzelhandel, Freizeitinfrastruktur und Verkehr. Diese
Entwicklung hatte eine permanente Ausweitung der Siedlungsfléche zur Folge (Rohr-Zénker/Muller
2014, S. 3; Adrian et al. 2018, S. 29). Sie brachte Siedlungsstrukturen hervor, die zulasten his-
torisch gewachsener, gemischt genutzter Ortskerne und Quartiere mit monofunktionalen Wohn-
und Gewerbegebieten, Einkaufszentren und Freizeiteinrichtungen in das Umland wuchern und ein
weitlaufiges, auf die individuelle Nutzung von Kfz ausgelegtes Verkehrssystem zur Verknipfung der
verschiedenen stadtebaulichen Funktionen bendtigen. Dies ist nicht nur eine stddtebaulich proble-
matische Entwicklung, sondern 16st auch erhebliche Konflikte aus (Adrian et al. 2018, S. 13).

Die notwendigen Réume fir dieses Wachstum sind fir Kommunen nicht mehr uneingeschrankt
verfigbar. Um ihre Verteilung entstehen verstarkt Konkurrenzen zwischen den unterschiedlichen
Nutzungsansprichen, die erhebliche Konfliktpotentiale bergen (Bunzel et al 2017, S.1). Diese
kénnen mit einer weiteren Ausdehnung der Siedlungsflédche in den AuBBenbereich nicht mehr ohne
Weiteres aufgelést werden. Denn auch hier wird die Flache knapp, und die Siedlungsentwicklung
ist konkurrierenden Ansprichen der Landwirtschaft und des Klima-, Natur- und Bodenschutzes aus-
gesetzt (Adrian et al. 2018, S. 29, 39).

a) Die Konkurrenz zwischen den verschiedenen Nutzungsanspriichen

Der motorisierte Individualverkehr ist die Mobilitétsart mit dem héchsten Fléchenbedarf und dem
hochsten Belastungs- und Gefdhrdungspotential (Hermann et al. 2019, S. 295). Fur eine flussige
Abwicklung erfordert er ausreichende und gut ausgebaute Verkehrswege, um die verschiedenen
peripheren Siedlungsstrukturen untereinander und mit den Zentren und innerstédtischen Quartieren
zu verknUpfen. Er benétigt ferner immer mehr Park- und Stellplatzflachen zum Abstellen der steigen-
den Fahrzeugmengen (Agora Verkehrswende 2018, S. 7). Hinzu kommt, dass innerstadtische Quar-
tiere und Bereiche mit Lérm, Schadstoffen und einer hohen Geféhrdungssituation belastet werden.
Der motorisierte Individualverkehr und die von ihm ausgehenden Belastungen haben daher einen
erheblichen Raumanspruch. Vergleichbares gilt fir die Bedarfe von Wohnen, Gewerbe, Einzelhan-
del und Freizeit. Zusétzliche Wohnraumbedarfe, wachsende Wohnfléchen und gewerbliche Stand-
ortanspriche sowie steigende Verkaufsfléchen und raumgreifende Freizeiteinrichtungen erfordern
die Bereitstellung oder Ausweisung entsprechender Fléchen durch die Kommunen. Erfolgt dies
an der Peripherie, werden dadurch zusétzlich auch die Raumanspriche fir den flielenden und

ruhenden Verkehr weiter erhéht (Adrian et al. 2018, S. 29, 40).

Mit diesen Flachenbedarfen konkurrieren die Anspriche von FuB3génger*innen und Fahrradfah-
rer*innen an attraktive, bequeme und sichere Fu3- und Fahrradwege und an einen pinktlichen
und zuverlassigen OPNV und die Anspriiche der Bewohner*innen und Nutzer*innen innerstédti-
scher Quartiere an gesunde und attraktive Wohn- und Lebensverhélinisse, an &ffentliche Réume
for Aufenthalt, Begegnung und Kommunikation und an Freirdume fir Erholung, Bewegung, Spiel



und Sport. SchlieBlich sind auch die steigenden Bedarfe fur innerstédtische Grinflachen und
-strukturen zu bericksichtigen. Sie bedienen nicht nur dsthetische Anspriche (Stadtbild, Wohnum-
feld), sondern sind auch erforderlich, um das lokale Klima zu stabilisieren, die Biodiversitét auch
innerhalb der Siedlungsstrukturen zu stdrken und Hitze- und Starkregenereignisse zu regulieren
(Bunzel et al. 2017, S. 1; Adrian et al. 2018, S. 39, 94; Agora Verkehrswende 2018, S. 7).

Allen dargestellten Bedarfen gleichermaflen zu entsprechen, 18st erhebliche Verteilungskonflikte
aus, da innerhalb der Siedlungsbereiche ausreichende Réume zur Erfillung aller Anspriiche in der
Regel nicht zur Verfigung stehen. Die Flachenkonkurrenz fohrt zu Knappheitserscheinungen, die
wiederum soziale Verwerfungen zur Folge haben kénnen, wenn Politik nicht im Sinne des Gemein-
wohls steuernd eingreift (Bunzel et al. 2017, S. 1). Das Ausweichen in den Aufenbereich wird dabei
immer problematischer, da auch Auf3enbereichsflachen inzwischen knappe Ressourcen darstellen.

b) Die Konkurrenz zwischen Siedlungsentwicklung, Landwirtschaft und Naturschutz

Die Expansion in den Auflenbereich erfolgte in der Vergangenheit im Wesentlichen auf Kosten
landwirtschaftlicher Flachen (UBA 2020). Aber auch fruchtbare Béden sind inzwischen knapp ge-
worden. AuBBenbereichsflachen werden fir den Anbau von Lebensmitteln, die Herstellung nach-
wachsender Rohstoffe und die Erzeugung erneuerbarer Energien (Energiepflanzen und Windkraft)
benstigt (UBA 2018; Adrian et al. 2018, S. 30, 39). Eine ungebremste weitere Umwandlung von
Landwirtschafts- zu Siedlungsflachen ginge daher zu Lasten des Anbaus regionaler Lebensmittel
und der Erzeugung nachhaltiger Energie und Rohstoffe.

Eine expansive Siedlungsentwicklung konkurriert dariber hinaus mit den Raumbedarfen des Klima-,
Boden- und Naturschutzes. Die Ausdehnung der Siedlungsfléchen in den AuBlenbereich nimmt
neben landwirtschaftlichen Flachen auch Naturrdume in Anspruch, fihrt zu einer erheblichen Zer-
schneidung dieser Réume und belastet sie mit Larm und Schadstoffen. Allgemein verstérkt sie den
Verbrauch von knappen Rohstoffen und Energie (UBA 2020). Knapp die Hélfte der Siedlungs-
flachen ist versiegelt und beeintréchtigt auf diese Weise die natirlichen Funktionen des Bodens
for den Wasserhaushalt, das Klima und die Biodiversitat (UBA 2020; Adrian et al. 2018, S.30).
Zudem verringert sie den Erholungsraum fir Menschen und beeintréchtigt die Kulturlandschaft
und das Landschatftsbild durch Zersiedelung. Eine weitere Ausdehnung der Siedlungsflache in den
AuBenbereich ginge daher auch zu Lasten der Lebensréume fir Flora und Fauna, der natirlichen

Bodenfunktionen und der Kulturlandschaft.

[.Was treibt Kommunen zu einer expansiven Siedlungspolitik?

Welche Entwicklungen treiben nun Kommunen zu einer expansiven Siedlungspolitik, und was hindert
sie daran, darauf zu verzichten? Im Folgenden wird diese Frage aus drei Perspektiven beleuchtet,
die fir kommunales Handeln relevant sind: Aus politischer, fiskalischer und rechtlicher Perspektive.

1. Politische Zwiinge

Kommunen nehmen elementare Aufgaben fir die Menschen vor Ort wahr (Angelegenheiten der
orilichen Gemeinschaft gem. Art. 28 Abs. 2 S.1 Grundgesetz-GG). In diesem Rahmen stellen
sie wesentliche Leistungen und Infrastrukturen fir die Befriedigung der Grundbedirfnisse der
Einwohner*innen zur Verfigung (Daseinsvorsorge) und gewdhren eine Vielzahl von weiteren &ffentli-
chen Leistungen, die die Lebensqualitat und die soziale Teilhabe der Menschen vor Ort gewéhrleis-
ten. Kommunen sind daher die Ebene, auf der die Leitbilder der Wirtschafts- und Sozialordnung
umgesetzt werden. In der Vergangenheit war dabei die Orientierung an Wachstum als Garant fir
materiellen Wohlstand und sozialen Ausgleich von entscheidender Bedeutung (Linz 2006, S. 10, 12;
Zinn 1990, S. 64; Reuter 2009, S. 1).

a) Der verfassungsrechtliche Rahmen

Diese Orientierung ist keine aus der verfassungsméBigen Ordnung zwingend folgende Notwendig-
keit. Das Grundgesetz legt keine konkrete Wirtschafts- und Sozialordnung fir die Bundesrepublik
Deutschland fest, sondern Ubertrégt ihre Ausgestaltung der politischen Ebene. Mit der Gewéhrung
von Freiheitsrechten, den Grundrechten als Werteordnung und der Formulierung von Staatszielen

setzt es jedoch Grenzen, innerhalb derer sich diese Gestaltung zu bewegen hat.

1 - Das Spannungsfeld zwischen Freiheitsrechten und Staatszielen
Nach dem Willen des Parlamentarischen Rates verzichtet das Grundgesetz auf eine ausdrickliche
Programmatik in Bezug auf die Implementierung einer bestimmten Wirtschafts- und Sozialordnung
(Papier 2007). Es ist in dem Sinne neutral, dass es die konkrete Ausgestaltung dieser Ordnung
bewusst dem Gesetzgeber in Bund, Léndern und Kommunen und damit der Politik Gberlésst. Der
Gesetzgeber soll die Wirtschafts- und Sozialpolitik verfolgen, die ihm nach den jeweils politischen
Gegebenheiten am sachgemdaBesten erscheint. Die soziale Marktwirtschaft, die sich faktisch nach
dem Zweiten Weltkrieg entwickelt hat, ist eine nach dem Grundgesetz mégliche, aber nicht die
einzig mégliche Wirtschafts- und Sozialordnung. Dies ist durch die Rechtsprechung des Bundesver-

fassungsgerichts geklart (BVerfGE 4, 7 (171); 50, 290 (338)).

Statt einer wirtschafts- und sozialpolitischen Programmatik hat der Verfassungsgeber verfassungs-
rechtliche Grundaussagen getroffen, die der Gesetzgeber bei der Gestaltung der Wirtschafts- und
Sozialordnung beachten muss, und die seine Gestaltungsfreiheit beschrénken. Dazu gehért insbe-
sondere der Freiheitsraum, den das Grundgesetz der/dem Einzelnen durch Gewdhrung subjektiver
Freiheitsrechte als Abwehrrechte gegen den Staat einrdumt (Papier 2007). Ferner gehéren dazu
Schutzpflichten des Staats, die aus der objektiven Funktion der Grundrechte als allgemeiner Werte-
ordnung folgen, und die eine UbermafBige Ausiibung von Freiheitsrechten durch die/den Einzelnen
zu Lasten anderer unterbinden. Von wesentlicher Bedeutung sind schlielich auch die Verpflichtun-
gen des Staats, die aus den objektiv-rechtlichen Staatszielen des Grundgesetzes folgen.



In diesem Spannungsfeld zwischen individuellen Freiheitsrechten, den Anforderungen an Schutz-
pflichten und den Verpflichtungen aus den Staatszielen bewegen sich die Ausgestaltungsmaglich-
keiten der Wirtschafts- und Sozialordnung durch die Politik, deren Auftrag es ist, insoweit einen
Ausgleich herbeizufihren.

2 - Die Gewdhrung subjektiver Freiheitsrechte
For die Wirtschafts- und Sozialordnung wesentliche Freiheitsrechte sind das Eigentums- und
Erbrecht (Art. 14 GG), die Berufstreiheit (Art. 12 GG), die Vereinigungsfreiheit (Art. 9 GG) und als
umfassendes Recht die allgemeine Handlungsfreiheit (Art. 2 Abs. 1 GG).

Das Eigentumsrecht, das nicht nur ein subjektives Abwehrrecht gegen staatliche Eingrif-
fe gewdhrt, sondern das Eigentum auch als objektives Rechtsinstitut garantiert, gewdhrleis-
tet die Herrschaft des Einzelnen Uber vermégenswerte Rechte wie Gegenstdnde und Grund
und Boden oder das unternehmerische Eigentum. Es umfasst auch die &konomische Nutz-
barkeit der Vermogensgegensténde, wie z.B. die bauliche Nutzung von Grund und Boden
(Schliesky 2013, S. 106f). Die Berufsfreiheit umfasst u.a. das Recht, ein Gewerbe oder Unter-
nehmen zu betreiben (Unternehmer- und Gewerbefreiheit) und die Wettbewerbsfreiheit, d.h. das
Recht, als Anbieter oder Nachfrager auf einem Markt in freien Wettbewerb mit anderen Unter-
nehmen oder Gewerbetreibenden zu treten (Schliesky 2013, S. 99; BVerfGE 32, 311(317)).
Die Vereinigungsfreiheit gewéhrt u.a. das Recht auf einen Zusammenschluss von Wirtschaftssub-
iekten zu selbst gewdhlten Zwecken (z.B. Handelsgesellschaften, Gewerkschaften, Arbeitgeber-
verbénden) und das Recht, die Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen privatautonom zu gestalten
(Schliesky 2013, S. 114). Die allgemeine Handlungsfreiheit umfasst schliefllich allgemein das Recht,
die Lebensweise selbst zu bestimmen und sich wirtschaftlich frei zu betétigen (Schliesky 2013,

S. 113).

3 - Die Schranken der Freiheitsrechte
Freiheitsrechte gelten nicht uneingeschrankt. Grundsatzlich gewdhren sie der/dem Einzelnen nur
insofern einen Freiheitsraum, als dadurch der Freiheitsraum anderer nicht verletzt wird. In diesem
Sinne kénnen Freiheitsrechte in der Regel durch Gesetze oder auf Grund eines Gesetzes ein-
geschréinkt werden, wenn die Einschréinkung durch andere Rechtsgiter von Verfassungsrang
gerechtfertigt ist und der Eingriff mit den elementaren Grundentscheidungen und allgemeinen Ver-
fassungsgrundsétzen des Grundgesetzes vereinbar ist. Insbesondere missen Einschrankungen von
Freiheitsrechten dem VerhdaltnisméBigkeitsgrundsatz entsprechen, der Teil des Rechtsstaatsprinzips
gem. Art. 20 Abs. 3 GG ist (stéindige Rechtsprechung BVerfG, zuletzt Beschl. v. 24.03.2021, siehe
unten, Rdn. 188f). Im Rahmen der VerhaltinisméaBigkeit erfolgt der oben genannte Ausgleich durch
Abwdgung der kollidierenden Verfassungsgiter (Schliesky 2013, S. 120), d.h. der Freiheitsrechte,

Schutzpflichten und Verpflichtungen aus Staatszielen.

In diesem Zusammenhang ist in Bezug auf das Spannungsfeld zwischen freier und selbstbestimmter
Lebens- und Wirtschaftsweise gem. Art. 2 Abs. 1 GG und den Anforderungen aus dem Staatsziel
des Umweltschutzes gem. Art 20a GG und dem VerhéltnisméaBigkeitsgrundsatz die Entscheidung

des Bundesverfassungsgerichts vom 24.03.2021 (BvR 2656/18, 1 BvR 78/20, 1 BvR 96/20,
1 BvR 288/20) zum Klimaschutzgesetz der Bundesrepublik Deutschland von erheblicher Bedeutung.

Das Bundesverfassungsgericht macht deutlich, dass die Zulassung der Zerstérung von natirlichen
Lebensgrundlagen (in dem konkreten Fall die Zulassung weiterer Treibhausgasemissionen in dem
Klimaschutzgesetz) einen Eingriff in Freiheitsrechte anderer, insbesondere in die allgemeine Hand-
lungsfreiheit gem. Art. 2 Abs. 1 GG, bedeutet, wenn dadurch fir zukiinftige Generationen bestimm-
te Verhaltensweisen wie Mobilitét, Konsum oder Wohnen nur noch mit erheblichen Einschrénkungen
moglich sind. Das Bundesverfassungsgericht macht weiter deutlich, dass auch das Staatsziel des
Umweltschutzes in Art. 20a GG zu den elementaren Grundentscheidungen und allgemeinen Ver-
fassungsgrundsétzen des Grundgesetzes gehért, mit dem das einschrdnkende Gesetz vereinbar sein
muss. In dem konkreten Fall entspricht das Klimaschutzgesetz mit den darin bis zum Jahr 2030
enthaltenen zuldssigen Treibhausgasemissionen zwar (noch) den Anforderungen aus dem Umwelt-
schutzprinzip gem. Art. 20a GG, weil die Erreichung der verfassungsmafig gebotenen Schwelle
for die Erderwarmung (deutlich unter 2° C, méglichst 1,5° C) dadurch (noch) nicht unméglich wird.
Es verstéBt jedoch gegen den Grundsatz der VerhéltinisméBigkeit, der auch verlangt, Freiheitschan-
cen Uber die Generationen gerecht aufzuteilen. Die in dem Klimaschutzgesetz erfolgte Zulassung
weiterer Treibhausgasemissionen braucht das verbleibende Restbudget an Treibhausgasen bis 2030
jedoch annéhernd auf. Dies fohrt dazu, dass Verhaltensweisen, die mit dem Aussto3 von Treib-
hausgasen verbunden sind, dann ab dem Jahr 2031 kaum noch méglich sind. Auf diese Weise
beschneidet es die Handlungsméglichkeiten der Menschen ab diesem Zeitpunkt in unangemessen
drastischer Weise zugunsten der jetzt lebenden Menschen (BVertG, aaO, Rdn. 182ff).

In Bezug auf das Eigentumsrecht ist ferner die Wertung in Art. 14 Abs. 2 GG zu beachten,
wonach der Gebrauch des Eigentums auch dem Wohl der Allgemeinheit dienen soll (Sozial-
bindung des Eigentums). Sie erméglicht dem staatlichen Gesetzgeber, stérker in das Eigentums-
recht einzugreifen, wenn ein wesentlicher Bezug zu Allgemeinwohlbelangen vorliegt, wie dies
zum Beispiel bei der Nutzung des Bodens der Fall ist. Auch hier hat das Bundesverfassungs-
gericht die Rechtslage geklart und deutlich gemacht, dass die soziale Funktion des Eigentums
an Grund und Boden stérkere gesetzliche Bindungen als bei beweglichen Gegensténden recht-
fertigt, weil der Boden unvermehrbar und zugleich unentbehrlich ist und daher dem Spiel der freien
Kréfte und dem Belieben des Einzelnen nicht in gleicher Weise Gberlassen werden darf wie andere
Vermégensgiter (BVerfGE 21,73 (82f)). Aus Grinden des Allgemeinwohls besteht unter strengen
Voraussetzungen gem. Art. 14 Abs. 3 GG bzw. Art. 15 GG sogar die Méglichkeit, Eigentum gegen
Entschadigung vollsténdig zu entziehen (Enteignung) bzw. Grund und Boden, Naturschatze und
Produktionsmittel zum Zwecke der Vergesellschaftung in Gemeineigentum oder in andere Formen
der Gemeinwirtschaft zu Gberfuhren.

4 - Schutzpflichten aus Grundrechten
Neben ihrer Funktion als subjektive, einklagbare Abwehrrechte gegen staatliche Eingritfe besitzen
Grundrechte auch einen objektiven Gehalt in Form einer allgemeinen Werteordnung. Aus ihr folgen
Schutzpflichten des Staates, die Wirtschafts- und Sozialordnung in einer Weise zu gestalten, die die
Aufrechterhaltung dieser Werteordnung und die Méglichkeit der Ausibung der Grundrechte durch
alle gewdhrleisten. Dazu gehért insbesondere, den Einzelnen vor einer Uberméfigen Beschneidung
seiner Grundrechte durch die uneingeschrénkte Wahrnehmung von Freiheitsrechten durch andere
zu schitzen (di Fabio 2001, Art. 2 GG, Rdn. 125). Der Staat hat daher nicht nur das Recht, durch

Gesetz die Ausibung von Freiheitsrechten durch die/den Einzelnen zu regulieren. Er ist im Rahmen



bestehender Schutzpflichten auch verpflichtet, Regelungen zu treffen, in denen miteinander kollidie-
rende Grundrechte in Ausgleich gebracht werden. Solche Schutzpflichten enthélt insbesondere das
Grundrecht auf Leben und kérperliche Unversehrtheit gem. Art. 2 Abs. 2 GG. Es umfasst die Pflicht
des Staates, sich schitzend und férdernd vor diese Rechtsgiter zu stellen und die/den Einzelnen
vor einer rechtswidrigen Beschneidung von Leben und Gesundheit durch das Handeln anderer zu
bewahren. Insofern hat auch hier das Bundesverfassungsgericht klargestellt, dass dies den Schutz
vor Beeintréchtigungen und Schadigungen durch Umweltbelastungen einschliefit (sténdige Recht-
sprechung, zuletzt Beschl. v. 24.03.2021, aaO, Rdn. 145ff). So kann eine nicht regulierte Lebens-
weise und Wirtschaftsbetétigung oder eine uneingeschrénkte Nutzung des Grund und Bodens dazu
fohren, dass Leben, Gesundheit oder Eigentum anderer Personen durch eine Zerstérung der natir-
lichen Lebensgrundlagen beeintrachtigt werden. In Bezug auf den Aussto3 von Treibhausgasen hat
das Bundesverfassungsgericht in dem bereits genannten Beschluss vom 24.03.2021 insofern eine
aus Art. 2 Abs. 2 GG folgende Verpflichtung des Staates gesehen, Leben und Gesundheit nicht
nur durch Anpassungsmafinahmen vor den Folgen des Klimawandels zu schitzen, sondern auch
durch einen nationalen Beitrag zur Begrenzung der Erderwérmung (BVerfG, Beschl. v. 24.03.2021,
aaO, Rdn. 148ff). Auch aus dem Eigentumsrecht gem. Art. 14 GG folgt eine entsprechende Schutz-
pflicht, die Schadigung beweglicher Gegenstdnde und Immobilien durch Umweltbelastungen, wie
z.B. den Klimawandel, zu unterbinden (BVerfG, Beschl. v. 24.03.2021, aaO, Rdn. 171). Fir erheb-
liche Eingriffe in andere Okosysteme dirfte Vergleichbares gelten. SchlieBlich kénnen auch aus
anderen Grundrechten wie der allgemeinen Handlungsfreiheit entsprechende Schutzpflichten ent-
nommen werden, z.B. der Schutz wirtschaftlich schwécherer Personen (z.B. Arbeitnehmer*innen,
Mieter*innen) vor einer UberméfBigen Marktmacht stérkerer Wirtschaftsakteur*innen (di Fabio 2001,
Art. 2 GG, Rdn. 125).

5 - Handlungsauftrige aus Staatszielen
Verpflichtungen des Staates, die Wirtschafts- und Sozialordnung in einer bestimmten Weise zu
gestalten, enthalten auch die in dem Grundgesetz verankerten Staatsziele. Als objektiv-rechtliche
Verfassungsgrundsétze enthalten sie Gestaltungsauftrédge an den Gesetzgeber. Soweit die Anforde-
rungen aus den verschiedenen Staatszielen miteinander und mit den individuellen Freiheitsrechten
kollidieren, ist auch hier der Gesetzgeber gehalten, insoweit einen Ausgleich zu schaffen und die

Ausibung von Freiheitsrechten entsprechend zu regulieren.

Sozialstaatsprinzip

Von erheblicher Bedeutung ist dabei das Sozialstaatsprinzip gem. Art. 20 Abs. 1 GG. Der Ver-
fassungsgeber hat der/dem Einzelnen im Grundgesetz keine subjektiven sozialen Grundrechte
gewdhrt, die ihm einen einklagbaren Anspruch auf staatliche Sozialleistungen geben (Grzeszik 2014,
Art. 20 GG, Sorzialstaatlichkeit, Rdn. 19). Er hat die soziale Verantwortung des Staats vielmehr als
objektiv-rechtliches Staatsziel formuliert, d.h. als Handlungsauftrag, dessen konkrete Ausgestal-
tung er dem staatlichen Gesetzgeber Gberlassen hat. Als Staatziel ist das Sozialstaatsprinzip aber
nicht nur ein unverbindlicher Programmsatz. Es ist unmittelbar geltendes, objektives Recht, das den
Gesetzgeber verpflichtet, fir eine gerechte Sozialordnung zu sorgen und die tatséchlichen Voraus-
setzungen und Rahmenbedingungen zu schaffen, die fir ein menschenwirdiges Dasein und die
Ausibung der Grundrechte durch alle notwendig sind (Grzeszick 2014, Art. 20 GG, Sozialstaatlich-
keit, Rdn. 17f). Dabei darf der Gesetzgeber nicht ausschliefBlich auf die skonomischen Kréften des

Marktes verweisen, wenn die Herstellung sozialer Gerechtigkeit im Sinne des Sozialstaatsprinzips

eigenes aktives Tatigwerden gebietet (BVerfGE 21, 245 (251)). So hat er Mafinahme gegen uner-
winschte Folgen marktwirtschaftlicher Prozesse zu ergreifen, soziale Sicherheit durch entsprechen-

de Sozialversicherungssysteme zu gewdhrleisten und fir soziale Gerechtigkeit zu sorgen (Schliesky
2013, 5. 1214).

Umweltschutzprinzip

Von wesentlicher Bedeutung ist auch das 1994 in das GG aufgenommene Umweltschutzprinzip
gem. Art. 20a GG (erweitert um den Tierschutz im Jahr 2002). Wie bei dem Sozialstaatsprinzip
handelt es sich auch bei Art. 20a GG nicht um ein subjektives Umweltgrundrecht, das der/dem
Einzelnen einen einklagbaren Anspruch auf eine intakte Umwelt gibt (Scholz 2002, Art. 20a GG,
Rdn. 12). Auch die Erhaltung der Umwelt ist vielmehr als Staatsziel formuliert, d.h. als Gestaltungs-
auftrag an den staatlichen Gesetzgeber mit einem entsprechenden weiten Entscheidungsspielraum
(Schliesky 2013, S. 123). Auch das Umweltschutzprinzip ist wie das Sozialstaatsprinzip aber nicht
nur eine unverbindliche Programmatik, sondern unmittelbar geltendes, objektives Recht, das den
Gesetzgeber zu einer aktiven und sachgerechten Umweltschutzpolitik verpflichtet (Scholz 2002, Art.
20a GG, Rdn. 18). Insofern hat er dafir Sorge zu tragen, dass die Gesamtheit der Okosysteme
erhalten bleibt, die Nutzung von Ressourcen auf die natirliche Regenerationsrate begrenzt wird
und die Belastung der Umwelt durch Emissionen und Abfélle ihrer Absorptionsméglichkeit ange-
passt wird (Scholz 2002, Art. 20a GG, Rdn. 36f, 69f). Der Gesetzgeber ist dabei verpflichtet, aktiv
die notwendigen MaBnahmen zur Erhaltung der Okosysteme zu regeln. Sein Gestaltungsspielraum
erlaubt ihm nicht, MaBnahmen, die fir die Okosysteme von entscheidender Relevanz sind, zu er-
greifen oder es sein zu lassen, insbesondere wenn irreversible Schadigungen drohen. In Bezug auf
den Klimaschutz hat das Bundesverfassungsgericht diese Verpflichtung in dem bereits genannten
Beschluss vom 24.03.2021 deutlich gemacht. Danach ist der Gesetzgeber gem. Art. 20a GG ver-
pflichtet, den erforderlichen nationalen Beitrag zur Reduzierung der Erderwérmung auf das fur das
menschliche Leben notwendige MaB3 zu leisten und den Ausstof3 von Treibhausgasemissionen ent-
sprechend zu reduzieren bis hin zur Herstellung von Klimaneutralitét bei Erreichen der entsprechen-
den Erderwdrmungsschwelle. Die in dem Pariser Abkommen von 2015 vereinbarte Schwelle von
deutlich unter 2° C, méglichst 1,5° C, ist dabei nach derzeitigem wissenschaftlichem Stand der
von dem Gesetzgeber verfassungsrechtlich zu leistende Klimaschutz gem. Art. 20a GG (BVertG,
Beschl. v. 24.03.2021, aaO, Rdn. 198, 205ff). Soweit solche Verpflichtungen mit anderen Verfas-
sungsgrundsdatzen, insbesondere Freiheitsrechten, aber auch dem Sozialstaatsprinzip (angemesse-
ne Energieversorgung) oder der Erhaltung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts (Generierung
von Wirtschaftswachstum) kollidieren, ist es Aufgabe des Gesetzgebers, einen angemessenen Aus-
gleich zu schaffen. (Scholz 2002, Art. 20a GG, Rdn.41f). Das Bundesverfassungsgericht hat in dem
genannten Beschluss jedoch deutlich gemacht, dass der Spielraum fir einen Ausgleich umso mehr
abnimmt je intensiver und irreversibler die Umweltbelastung ist, d.h. ab einem bestimmten Maf3 der
Schédigung eines Okosystems ist ein dann auch erheblicher Eingriff in Freiheitsrechte gerechtfer-
tigt und geboten. Fir den Klimaschutz sieht das Bundesverfassungsgericht diesen Punkt erreicht,
wenn das zur Einhaltung der o.g. maximalen Erderwérmung noch verbliebene nationale Budget
an Treibhausgasemissionen aufgebraucht ist. (BVerfG, Beschl. v. 24.03.2021, aaO, Rdn. 117, 120,
185). Fur irreversible Schadigungen anderer Okosysteme dirften vergleichbare Schwellen gelten,
bei deren Erreichen die Verpflichtung zur Erhaltung des Okosystems im Rahmen des vorzunehmen-

den Ausgleichs zunehmend Vorrang vor der Ausibung von Freiheitsrechten gewinnt.



Gesamtwirtschaftliches Gleichgewicht

Relevant fir die Ausgestaltung der Wirtschafts- und Sozialordnung ist schliefilich auch die bereits
erwdhnte, im Jahr 1967 in das GG aufgenommene Verpflichtung von Bund und Léndern gem.
Art. 109 Abs. 2 GG, den Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts Rechnung zu
tragen. Auch dabei handelt es sich um ein Staatsziel, das einen Gestaltungsauftrag an den Gesetz-
geber enthdlt und ihm verbietet, die Entwicklung der Wirtschaft ausschlieBlich dem Markt allein zu
Uberlassen. Der Staat hat vielmehr eine stabilitatspolitische Verpflichtung, mit seiner Haushaltspo-
litik aktiv an der Schaffung eines gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts mitzuwirken und Verant-
wortung fir die Gesamtwirtschaft zu Gbernehmen (Schliesky 2013, S. 124f; Kube 2011, Art. 109
GG, Rdn. 17, 96; BVerfGE 79, 311 (332)). Wie das gesamtwirtschaftliche Gleichgewicht konkret
herzustellen ist, definiert das Grundgesetz allerdings auch bei diesem Staatsziel nicht und Gber-
lasst die entsprechenden Entscheidungen erneut dem Gesetzgeber. Der Bund hat das wirtschaft-
liche Gleichgewicht im Jahr 1967 in § 1 S. 2 des Gesetzes zur Férderung der Stabilitét und des
Wachstums der Wirtschaft (Stabilitéts- und Wachstumsgesetz — StWG) auf der Grundlage der wirt-
schaftswissenschaftlichen Lehre von John Maynard Keynes als Verpflichtung von Bund und Léndern
definiert, ihre wirtschafts- und finanzpolitischen MaBnahmen so zu treffen, dass sie im Rahmen der
marktwirtschaftlichen Ordnung gleichzeitig zur Stabilitét des Preisniveaus, zu einem hohen Beschéf-
tigungsstand und zu auBBenwirtschaftlichem Gleichgewicht bei stetigem und angemessenem Wirt-
schaftswachstum beitragen (sog. Magisches Viereck). Damit hat er sich fir eine wachstumsbasierte
Konjunkturpolitik entschieden. Eine verfassungsrechtliche Verpflichtung hierzu besteht jedoch nicht.
Das Bundesverfassungsgericht hat klargestellt, dass die Regelung in Art. 109 Abs. 2 GG grundsétz-
lich offen fur unterschiedliche wirtschaftspolitische Ansatze ist (BVerfGE 79, 311 (332)).

6 - Die Grenze der Einschrinkung von Freiheitsrechten
Die Grenze fur den von dem Gesetzgeber herbeizufihrenden Ausgleich zwischen individuellen Frei-
heitsrechten, Schutzpflichten und Anforderungen aus den Staatszielen legt Art. 19 Abs. 2 GG fest.
Eingriffe in Grundrechte dirfen diese nicht in ihrem Wesensgehalt antasten (Papier 2007). Fir die
Ausgestaltung der Wirtschafts- und Sozialordnung bedeutet dies, dass dem Einzelnen grundsétz-
lich die Maglichkeit bleiben muss, die Art seiner Lebensweise im Wesentlichen selbst zu bestimmen
und sich eigenverantwortlich, autonom und (auch) mit privatnitziger Zielsetzung als Anbieter oder
Nachfrager im Wettbewerb auf freien Mérkten zu betétigen und seine Arbeits- und Wirtschafts-
bedingungen selbst auszuhandeln. Die Wirtschafts- und Sozialordnung muss daher grundsatzlich
auf einer selbstbestimmten Lebensweise der Menschen, einer privatrechtlichen Eigentumsordnung
und einer dezentralen wirtschaftlichen Betétigung beruhen (di Fabio 2001, Art. 2 GG, Rdn. 88).
Ebenso wie die Verpflichtungen des Gesetzgebers aus den Staatszielen eine Wirtschafts- und So-
zialordnung ausschlieBt, die ausschlieBlich auf freien Wirtschaftsprozessen im Rahmen nicht regu-
lierter Markte beruht, scheidet als verfassungsgemafle Wirtschafts- und Sozialordnung daher auch

eine zentrale Planung und Koordinierung der Lebensweise und der wirtschaftlichen Betatigung aus
(Papier 2007).

7 - Fazit
In dem Spannungsverhdltnis zwischen Freiheitsrechten, Schutzpflichten aus der Grundrechteordnung
und den Anforderungen aus den Staatszielen sind eine selbst bestimmte, dezentrale und zugleich

im Sinne von Gemeinwohlbelangen regulierte Lebensweise und wirtschaftliche Betétigung keine

Gegensdtze, sondern komplementdre, zur Erhaltung der freiheitlichen Ordnung fir alle notwen-
dige Komponenten (di Fabio 2001, Art. 2, Rdn. 77). Es ist Aufgabe des Gesetzgebers, diese Kom-

ponenten in eine ausgewogene Balance zu bringen.

In der Vergangenheit hat der Gesetzgeber versucht, die Balance zwischen gréoftmaéglicher Freiheit
und Individualitét und den Anforderungen aus dem Sozialstaatsprinzip und dem gesamtwirtschaft-
lichen Gleichgewicht durch Wachstum bei einer kontinuierlichen Steigerung des materiellen Wohl-
stands fUr alle herzustellen. Wachstum erméglichte immer mehr materiellen Wohlstand und die
Finanzierung der sozialen Teilhabe aller daran, und mehr materieller Wohlstand erméglichte auf-
wéndigere und individuellere Lebensstile. Wachstum wurde so zum Garanten fir sozialen Ausgleich
und fur soziale Teilhabe aller an steigendem materiellem Wohlstand und héheren, immer starker in-
dividualisierten Lebensstandards (Linz 2006, S. 10, 12; van Treeck 2012; Zinn 1990, S. 64).

Es ist fraglich, ob auch in der Zukunft eine Fortsetzung dieser Politik noch méglich ist, insbesonde-
re im Hinblick auf die Anforderungen an die Erhaltung der globalen Okosysteme, die sich aus dem
Umweltschutzprinzip gem. Art. 20a GG ergeben. Insofern ist es Aufgabe des Gesetzgebers, fir
die Zukunft individuelle Freiheitsrechte, soziale Teilhabe, dkologische Anforderungen und gesamt-
wirtschaftliches Gleichgewicht neu auszubalancieren. Wachstum muss dabei nicht unbedingt eine
Notwendigkeit sein (Linz 2006, S. 9; Reuter 2009, S. 7ff; Petschow et al. 2018, S. 11). Innerhalb
der oben aufgezeigten Grenzen ist auch die Gestaltung einer wachstumsunabhdngigen Wirtschafts-
und Sozialordnung méglich, die auf der Basis einer nachhaltigen Marktwirtschaft eine beschrénkte
Verfigbarkeit von Ressourcen, eine Grenze fir den Anstieg des materiellen Wohlstands sowie einen
mafBvollen Gebrauch individueller Freiheitsrechte akzeptiert, um auch fir nachfolgende Generatio-

nen Freiheitsrechte, Wohlstand und die soziale Teilhabe aller daran zu erhalten.
b) Wachstum als Garant fir Wohlstand und sozialen Ausgleich

In den vergangenen 70 Jahren hat sich eine Wirtschafts- und Sozialordnung etabliert, die an einer
kontinuierlichen Steigerung des materiellen Wohlstandsniveaus fir alle orientiert war. In der Phase
des Wiederaufbaus nach dem Zweiten Weltkrieg fuhrten nach Einfohrung der sozialen Marktwirt-
schaft zundchst rasante Wachstumsraten zu Vollbeschéftigung und einer erheblichen Steigerung der
Einkommen der Arbeitnehmer*innen aus Erwerbsarbeit (Pierenkemper 2015, S. 149f; Zinn 1990,
S. 62f). Diese Einkommensentwicklung wurde die Basis fir materiellen Wohlstand fir breite Schich-
ten der Bevélkerung, und das Wirtschaftswachstum erméglichte zugleich den Ausbau der sozialen
Sicherungssysteme. Steigende Einkommen waren Garant fir materiellen Wohlstand, und Wirt-
schaftswachstum war die Voraussetzung dafir. Solange die Einkommen der breiten Bevélkerungs-
schichten kontinuierlich anwuchsen, gab es keinen Anlass, sozialen Ausgleich durch MaBBnahmen

der Umverteilung zu organisieren, z.B. in Bezug auf ungleich verteiltes Vermégen (Zinn 1990,

S. 63f).

Die Entwicklung mit hohen Wachstumsraten und Vollbeschéftigung war jedoch nicht von Dauer.
Mitte der 1960er Jahre brach das Wachstum ein und das Problem der Arbeitslosigkeit entstand mit sei-
nem bisherigen Héhepunkt um die Jahrtausendwende (Pierenkemper 2015, S. 145f; Zinn 1990, S. 671).
In Folge dieser Entwicklung begann der Staat Ende der 1960er Jahre, starker in die gesamtwirt-
schaftlichen Prozesse zu intervenieren. Mit der Implementierung des Art. 109 Abs. 2 in das Grund-

gesetz im Jahr 1967 Ubernahm er Verantwortung fir das gesamtwirtschaftliche Gleichgewicht.



Mit dem Stabilitdts- und Wachstumsgesetz aus dem gleichen Jahr wurden die o.g. Ziele zur Errei-
chung dieses Gleichgewichts definiert (sog. Magisches Viereck) und Instrumente zur Steuerung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung implementiert (Zinn 1990, S. 68f). Wachstum blieb damit Grund-
lage fur materiellen Wohlstand und sozialen Ausgleich und wurde Voraussetzung von ausreichender
Beschaftigung, steigenden Einkommen, stabilen sozialen Sicherungssystemen und ausgeglichenen
Staatsfinanzen. Eine Auseinandersetzung mit der Frage, ob es Grenzen fir eine kontinuierliche Stei-
gerung materiellen Wohlstands und wirtschaftlichen Wachstums zur Vermeidung von Verteilungs-

konflikten gibt, konnte mit dem Wachstumsargument verdréngt werden (van Treeck 2012).

Grundlage der genannten Gesetzgebung war die wirtschaftswissenschaftliche Lehre von John
Maynard Keynes, der solche Grenzen durchaus angenommen hat (siehe hierzu: Reuter 2009,
S. 5f; Seidl/Zahrnt 2012, S. 191). Auf der Grundlage der keynesianischen Lehre versuchte die Politik
in den 1970er Jahren zunéchst, Konjunkturschwankungen durch eine nachfrageorientierte antizy-
klische Konjunkturpolitik abzufangen. Aber diese Politik fihrte zu einer hohen Verschuldung des
Staates, ohne dass an die Wachstumsraten, die Einkommensentwicklung und die Vollbeschéftigung
der Nachkriegszeit wieder angeknipft werden konnte. Der Aufschwung, der auf Grundlage dieser
Politik Ende der 1960er Jahren einsetzte, war nur von kurzer Dauer, im Zuge der Weltwirtschafts-
krise Mitte der 1970er Jahre brach das Wachstum erneut ein und die Arbeitslosigkeit stieg wieder
an (Zinn 1990, S. 70, 73). Bereits Mitte der 70er Jahre rickte die Politik daher von der keyni-
sianischen Konjunkturpolitik und den Steuerungsinstrumenten aus dem StWG wieder ab, ohne
jedoch die wirtschaftspolitischen Zielsetzungen des Magischen Vierecks aufzugeben. Ab den 80er
Jahren setzte sich eine Angebots- und Deregulierungspolitik durch, die Wirtschaftswachstum auf
der Grundlage attraktiver Bedingungen fir Investitionen und eines freien Wettbewerbs auf wenig
regulierten Markten generieren und die Staatsverschuldung durch Abbau von Sozialleistungen ein-
grenzen sollte. Aber auch im Rahmen dieser Politik blieb es bei ansteigender Staatsverschuldung,
dauerhaft geringen Wachstumsraten und Arbeitslosigkeit, zugleich sanken die Realeinkommen aus
Erwerbsarbeit, und Einkommen und Vermégen waren zunehmend ungleich verteilt (Zinn 1990,
S. 75, 76,77). Unter solchen Bedingungen wurde Wachstum fir mehr Beschaftigung, einen Aus-
gleich relativer Einkommensverluste und den Erhalt oder Ausbau des Sozialleistungsniveaus immer

notwendiger (van Treeck 2012).

Wirtschaftswachstum war in der Vergangenheit daher Argument fir unterschiedliche Wirtschaftspoli-
tiken, um auf der Basis steigender Einkommen aus Erwerbsarbeit und gut ausgebauter Sozialsysteme
wachsenden materiellen Wohlstand fir alle zu gewdhrleisten und auf diese Weise Verteilungskonflik-
ten vorzubeugen. Zuwéchse im materiellen Wohlstand sind konfliktfreier zu verteilen als stagnierender
oder sogar schrumpfender Wohlstand, sie erfordern keine Umverteilung. Niemand muss abgeben,
wenn alle mehr haben (Linz 2006, S. 12; Paech 2012, S. 112; van Treek 2012; Zinn 1990, S. 64).
Funktionierte in der Aufbauphase nach dem Zweiten Weltkrieg mit hohen Wachstumsraten und Voll-
beschaftigung diese Politik ohne Weiteres, wurde seit Ende der 1960er Jahre im Zuge von fallenden
Wachstumsraten, wachsender staatlicher Verschuldung, Arbeitslosigkeit und sinkenden Realeinkom-
men aus Erwerbsarbeit eine verstdrkte Bemihung um Wachstum notwendig (Seidl/Zahrnt 2012,
S. 19). Wirtschaftswachstum wurde zum zentralen Argument fir soziale Teilhabe an einem konti-
nuierlich steigenden materiellen Wohlstand. Die Frage, ob es eine sinnvolle Grenze fir materiellen

Wohlstand und Wachstum gibt, und wie sozialer Ausgleich unter den Bedingungen stagnierenden

oder sogar schrumpfenden Wohlstands durch Umverteilung zu organisieren wére, konnte mit diesem
Argument verdrangt werden (van Treeck 2012). Auch aktuell gilt Wirtschaftswachstum nach wie vor
als Garant for sozialen Ausgleich (z.B. Rirup/Heilmann 2012). Der seit den 1980er Jahren immer
dringender gewordenen Notwendigkeit, 6kologische Grenzen zu bericksichtigen, begegnet die Politik
mit der Hoffnung auf technische Lésungen, die ein kontinuierliches, allerdings ,grines”, Wachstum
weiter erméglichen sollen (Uberblick tber den Degrowth- und Green-Growth-Diskurs bei Petschow

et al. 2018, S. 9f).

Die preisbereinigte Entwicklung des Bruttoinlandsprodukts, das von 1950 bis heute um das knapp
8fache angestiegen ist, zeigt die geschilderte Wachstumsentwicklung.
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Abb. 3: Entwicklung des realen Bruttoinlandprodukts in Mrd. € (eigene Darstellung 2020 nach Bundeszentrale fur politische Bildung,
Deutschland in Daten, volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen, BIF, 2016)

¢) Gewandelte Anforderungen an Kommunen

Die an Wachstum und materiellem Wohlstand orientierte Wirtschafts- und Sozialordnung hat kul-
turelle Leitbilder gepragt, die mit einem erheblichen Anstieg des Lebensstandards und einer immer
stéirkeren Individualisierung der Lebensstile verbunden sind. Die durch die Politik geschaffenen
Rahmenbedingungen prégen und férdern diese Leitbilder, sichern sie ab und gewdhrleisten eine
Teilhabe aller daran.

Dies hat Konsequenzen fur die Kommunen, denn auf der értlichen Ebene werden wesentliche
Rahmenbedingungen geschaffen, um Lebensqualitdt und soziale Teilhabe von Menschen sicher-
zustellen. Im Rahmen der Wohlstandsentwicklung haben Bund und Lénder den Kommunen daher
nicht nur immer mehr &ffentliche Aufgaben Gbertragen. Auch das eigene Aufgabenversténdnis der
Kommunen hat sich mit der Ausprdgung der kulturellen Leitbilder gewandelt. Die damit verbunde-
nen steigenden Anforderungen an die Kommunen treiben diese in eine expansive Siedlungspolitik.
Einfamilienhausgebiete am Stadtrand, groBziigige Gewerbegebiete, groBifléchige Einkaufszentren
und raumgreifende Infrastrukturprojekte waren lange Zeit Ausdruck von Wohlstand und Erfolg der
Gemeinden (Adrian et al. 2018, S. 29). Im Folgenden soll dies anhand wesentlicher kommunaler

Aufgabenbereiche aufgezeigt werden.



1 - Die Entwicklung im Bereich Mobilitdt
Die 1950er Jahre waren der Beginn einer Massenmotorisierung der Bevélkerung, die zu einer
Verschiebung von einer kollektiven Mobilitét im Rahmen éffentlicher Verkehrsmittel zu einer indivi-
duellen Mobilitat durch das eigene Kfz gepragt war. Offentliche Verkehrsmittel fielen in ihrer Bedeu-
tung weit hinter das individuell genutzte Kfz zuriick (Kopper 2015, S. 232f). Auch im Guterverkehr
erfolgte eine Verlagerung von der Bahn auf die Strafle, die sich mit der Vollendung des européischen
Binnenmarktes und durch das zunehmende Erfordernis einer zeitnahen Giteranlieferung ,just in
time” noch verstarkte (Kopper 2015, S. 232f). Diese Entwicklungen finden Ausdruck in dem starken
Anstieg der Kfz-Zahlen und deren Gesamtfahrleistungen. Die Anzahl der Kfz ist heute 23mal héher
als 1950 und liegt derzeit bei ca. 57 Mio., davon ca. 47 Mio. individuell genutzte Pkw (KBA 2019).
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Der Anstieg der Kfz-Zahlen und der Fahrleistungen verlief abgekoppelt von der Bevélkerungsent-
wicklung in Deutschland, die einen nur moderaten Anstieg verzeichnete. Ursdchlich sind vielmehr
wohlstandsbedingte Effekte, die mit der erheblichen Steigerung der Realeinkommen zusammenhén-
gen. Diese Steigerungen machten den Erwerb und die Nutzung eines oder sogar mehrerer Pkw fir
breite Bevalkerungsschichten maéglich (Kopper 2015, S. 232).

Flankiert wurde diese Entwicklung durch das johrzehntelang mafigebliche Leitbild fir die Stadtent-
wicklung in Deutschland, die gegliederte und autogerechte Stadt (Schulz 2015, S. 271f; Beckmann
et al. 2000, S. 46). Dieses Leitbild, das einen wesentlichen Faktor fir das starke Wachstum des
Kfz-Verkehrs darstellt (Hermann et al. 2019, S. 43), beruhte auf der Idee der funktionalen Stadt in
der Charta von Athen aus dem Jahr 1933 und basierte auf den negativen Erfahrungen mit unge-
sunden Lebensverhdltnissen in verdichteten, nutzungsgemischten Stadten der Industrialisierungszeit
(Wienhues/Knickmeier 2017, S. 129). Wohnen, Arbeit und Freizeit sollten kinftig unterschiedli-
chen Stadfrdumen zugeordnet und dadurch eine bessere Lebensqualitét erreicht werden. Ab den
1960er Jahren entstanden auf dieser Basis Innenstddte mit Uberwiegend kommerziellen, zentralen
Funktionen und reine Gewerbe- und Wohngebiete, deren Entwicklung sich zunehmend an die Peri-

pherie verlagerte (Suburbanisierung). Leistungsféhige Verkehrsachsen, die auf den individuellen Pkw-
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Verkehr ausgerichtet waren, wurden ausgebaut. Sie verbanden die unterschiedlichen Stadtrdume
und durchschnitten Landschaft und innerstédtische Quartiere (Beckmann et al. 2000, S. 47 -49).
lhren rechtlichen Niederschlag fand diese Politik in dem Planungs- und Verkehrsrecht (ngher dazu
Kapitel 11.3.). Diese Form der Stadtentwicklung fihrte jedoch zu monofunktionalen Wohn- und
Gewerbegebieten und einem Verlust urbaner Funktionen in den Zentren, hatte einen erheblichen
Fléchenverbrauch und eine Zersiedelung der Landschaft zur Folge und beginstigte die weitere indi-
viduelle Motorisierung der Bevélkerung durch lange Wege. Seit Ende der 70er Jahre wurde dieses
Leitbild daher nicht mehr strikt verfolgt (Wienhues/Knickmeier 2017, S. 129), stattdessen rickte die
Erneuerung von Bestandsquartieren als lebendige, gemischte Gebiete in den Fokus der Stadtent-
wicklung (Beckmann et al. 2000, S. 49f). Die Leipzig-Charta zur nachhaltigen europdischen Stadt
aus dem Jahr 2007 manifestierte den Wandel in der Stadtentwicklungspolitik. Nicht mehr die funk-
tionale Stadt, sondern die nachhaltige, integrierte Stadt steht seitdem im Mittelpunkt. Die Stadt-
entwicklung soll alle relevanten Belange und Interessen bericksichtigen und in Ausgleich bringen
(BMUB 2007). Statt einer weiteren Zersiedelung der Peripherie liegt der Akzent auf der Schaffung
funktionsfahiger innerstadtischer Rédume mit qualitétsvollen dffentlichen Rdumen und kompakten,
gemischt genutzten Siedlungsstrukturen (BMUB 2007). Die Fortschreibung aus dem Jahr 2020 fihrt
diese Ansdtze weiter. Sie legt den Fokus auf die gemeinwohlorientierte, nachhaltige Stadt (gerecht,
grin, produktiv) und betont ausdriicklich die Notwendigkeit nachhaltiger Strategien der Fléchennut-
zung und Bodenpolitik einschlieBlich der Reduzierung der Flécheninanspruchnahme (BMI 2020).
Trotz dieser Entwicklungen blieb es in der Praxis bisher aber bei einem Spagat zwischen kompakter,
funktional gemischter Innenentwicklung und monofunktionaler Siedlungsentwicklung mit Ausrich-
tung auf individuelle Kfz-Verkehre am Stadtrand (Beckmann et al. 2000, S. 51). Wohngebiete im
Grinen und leistungsféhige Verkehrswege fir Kfz werden nach wie vor groBzigig ausgebaut, und

auch das Planungsrecht wandelt sich nur langsam, das Verkehrsrecht kaum (néher dazu Kapitel 11.3).

Auch im Ubrigen beginstigt staatliche Politik bis heute die Mobilitdt mit dem Kfz. Hier sind ins-
besondere die sog. Entfernungspauschale zu nennen, mit der Fahrten zum Arbeitsplatz steuerlich
absetzbar sind (allerdings fur alle Mobilitétsarten), sowie das sog. Dienstwagenprivileg, wonach
Unternehmen Arbeitnehmer*innen Dienstwagen steuerlich ginstig (in Form einer pauschalen
,Flatrate”) zur privaten Nutzung zur Verfigung stellen kénnen, deren Kosten sie auch selbst steuer-
lich wieder absetzen kénnen. Solche Regelungen machen die individuelle Mobilitét mit dem eigenen
Kfz bezahlbar, das Dienstwagenprivileg beginstigt dabei insbesondere auch die Nutzung stark mo-
torisierter Kfz. SchlieBlich wird auch der Straflenbau subventioniert, mit Férdermitteln der Lénder
und im Rahmen des Kommunalen Finanzausgleichs (Zweckzuweisungen, z.T. auch indirekt durch

Beriuicksichtigung von Straflenkilometern bei den Schlisselzuweisungen).

In Folge des sprunghaften Anstiegs der individuellen Motorisierung wuchsen die Anforderungen an
Kommunen fir den Ausbau der erforderlichen Verkehrsinfrastruktur. Dies fihrte zu einer erheblichen
Expansion des stadtischen und Uberdrilichen Straennetzes ab den 1960er Jahren (Kopper 2015,
S. 232). Die Lange der Gemeindestrafien ist von 1992 bis 2017 um 246.000 km auf 659.000 km
angestiegen (BMVI 2020). Daneben erméglichte die Subventionierung der Massenmotorisierung
auch die Suburbanisierung im Bereich Wohnen, Gewerbe, Einzelhandel und Freizeit (Schréter/Ring
2006, S. 65).
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Abb. 5: Fléchenentwicklung in Deutschland in ha (eigene Darstellung nach Statistisches Bundesamt (2020))

2 - Die Entwicklung im Bereich Wohnen
Auch in Bezug auf das Wohnen war die Nachkriegszeit durch einen Bauboom gekennzeichnet, der
zunéchst, bedingt durch die Anstrengungen zur Uberwindung der kriegsbedingten Wohnungsunter-
versorgung, den Mietwohnungsbau mit begrenzten Wohnungsgréfien betraf und seinen Hohepunkt
Mitte der 1960er Jahre erreichte (Schulz 2015, S. 269ff; Beckmann et al. 2000, S. 49). Ab Mitte
der 1950er Jahren begannen jedoch auch weitere Entwicklungen, die wohlstandsbedingt waren und
erhebliche Auswirkungen auf die Siedlungspolitik hatten. Sie waren mit einem starken Anstieg der
Anzahl der Haushalte und der individuellen Wohnungsgréfien verbunden (Adrian et al. 2018, S. 40;
Rohr-Zanker/Muller 2014, S. 4; Schulz 2015, S. 2711). Der Schwerpunkt der Neubautétigkeit verla-
gerte sich an den Stadtrand (Suburbanisierung) und von Grof3wohnsiedlungen in Geschossbauwei-
se mit Mietwohnungen zu Eigenheimgebieten in lockerer Bauweise (Beckmann et al.2000, S. 48f).
Entsprechend hat sich die Wohnfldche pro Person seit 1950 mehr als verdreifacht und liegt derzeit
bei knapp 47 gm. Dabei verlguft die Flachenentwicklung im Bereich Wohnen ebenso wie bei der

Mobilitétsentwicklung deutlich entkoppelt von der nur moderaten Bevélkerungsentwicklung.
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Abb. 6: Entwicklung der Wohnfléche pro Person in m? (eigene Darstellung nach Statistisches Bundesamt (2020))

Ursache hierfir war die kontinuierliche Verkleinerung der Haushaltsgréfien (mehr Singles und
Paare, weniger Familien, mehr alleinlebende dltere Menschen) bei einem gleichzeitigen Anstieg des
Lebensstandards, der in grofifléchigen Eigenheimen und (Eigentums)-Wohnungen zum Ausdruck
kommt. Das Eigenheim im Grinen entspricht bis heute dem Ideal des Wohnens, wahrend zentrale
Bereiche oft mit Bildern von monofunktionalen Strukturen (Hochhaussiedlungen, Zeilensiedlungen),
einer hohen Belastung mit StraBenverkehr, Larm und Schadstoffen, unattraktiven Wohnumfeldern
und hohen Mieten bzw. Kaufpreisen verbunden sind (Rohr-Zénker/Miller 2014, S. 3f; Adrian et al.
2018, S. 40, 93). Daneben beginstigt auch der Bodenmarkt mit entsprechenden Flachenverfig-
barkeiten, niedrigen Preisen, der Méglichkeit grof3zigiger Zuschnitte und der einfachen Bebaubar-
keit und ErschlieBung Grundstiicke in peripheren Lagen gegeniiber Nachverdichtungspotentialen
im Innenbereich. Hier sind Flachen knapper und dadurch wesentlich teurer, die Grundstickssituati-
on ist beengt, die Eigentimerstruktur dispers und kleinteilig, Altstrukturen und Altlasten sind ggf. zu
bericksichtigen, und es muss auf eine Vielzahl von Interessen und Belangen einer bereits vorhan-
denen Nachbarschaft sowie auf Anforderungen des Denkmalschutzes, Stadtbildes usw. Ricksicht
genommen werden (Adrian et al. 2018, S. 93f).

Neben dem Anstieg der Haushalte und der Wohnfléche haben auch Wanderbewegungen Aus-
wirkungen auf die kommunale Wohnfléchenentwicklung. In den vergangenen Jahren waren ins-
besondere urbane Ré&ume innerhalb sich dynamisch entwickelnder Regionen mit einem guten
Arbeitsplatzangebot und guten Bildungs-, Kultur und Freizeitméglichkeiten von Zuwanderung aus
anderen Regionen Deutschlands betroffen, derzeit gibt es Hinweise zu einem entgegengesetzten
Trend in Richtung grofizigigem, léndlichem Wohnen. Solche Wanderbewegungen haben in dop-
pelter Hinsicht Auswirkungen auf die Ausdehnung der Siedlungsflachen. Wahrend in den schrump-
fenden Regionen Wohnflache brachfallt, wird in den wachsenden Bereichen der Wohnraum knapp,
und dort entsteht die Notwendigkeit, innerhalb kurzer Zeit zusétzliche Flachen fir den Wohnungs-
neubau zur Verfigung zu stellen (Adrian et al. 2018, S.94).

Wie im Bereich Mobilitét wurde auch die Entwicklung beim Wohnen, insbesondere die Suburba-
nisierung, durch das Leitbild der funktionalen Stadt und durch weitere staatliche Politiken begins-

tigt. Gemeinden weisen ginstiges Bauland auf der grinen Wiese aus, und Subventionen von Bund
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und Landern férdern seit den 1950er Jahren den Neubau von Wohnraum. Hier sind insbesondere
die Férderung des Wohneigentums mit der Eigenheimzulage (heute Baukindergeld), die Férderung
des Bausparens oder ginstige Darlehen staatlicher Banken zu nennen, die diese Wohnform fir
breite Bevolkerungsschichten erméglichen soll (Schulz 2015, S. 271). Als erheblicher Anreiz fir den
Wohnungs- und Eigenheimneubau auf der grinen Wiese wird auch die Grunderwerbssteuer der
Lander diskutiert (Adrian et al. 2018, S. 110), die beim Verkauf eines Grundstiicks anféllt und von
dem Verkaufspreis abhdngig ist. Sie begUnstigt den Kauf eines unbebauten Grundsticks in periphe-
ren Lagen (geringer Kaufpreis) gegeniber dem Kauf einer Bestandsimmobilie in zentralen Lagen

(hoher Kaufpreis).

Die Entwicklungen im Bereich Wohnen haben neben einem erheblichen Verbrauch von Fléche auch
eine Steigerung motorisierter Individualverkehre zur Folge. Wege zu Arbeitsplétzen, Versorgung,
Bildung, Kultur und Freizeit werden langer, und es entsteht die Notwendigkeit des Ausbaus von
Verkehrswegen und Parkméglichkeiten (Adrian et al. 2018, S. 40). Durch die demographische Ent-
wicklung mit einer zunehmend alternden Bevélkerung und sich ggf. ergebenden Trends zu urbanem
Wohnen kénnten allerdings zentrale, integrierte Lagen mit ihrem Angebot an wohnungsnahen
Infrastrukturen in der Zukunft auch wieder attraktiver werden. Dies kénnte sich ggf. démpfend auf
flachenverbrauchende Wohnformen in peripheren Lagen auswirken (Rohr-Zanker/Miller 2014,
S. 4). Auf der anderen Seite kénnte die Corona-Krise das Leitbild des groBzigigen Wohnens im

Grinen in Zukunft noch verstarken.

3 - Die Entwicklung im Bereich Gewerbe

Im Bereich des Gewerbes hatte bereits Ende des 19. Jahrhunderts ein Strukturwandel von der
Landwirtschaft (primérer Sektor) zu dem produzierenden Gewerbe (sekundérer Sektor) statt-
gefunden. Dieses Gewerbe verzeichnete im Zuge des allgemeinen Wirtschaftswachstums in
den 1950er und 1960er Jahren ein starkes Wachstum (Reckendrees 2015, S. 261), das um
1970 seinen Hohepunkt erreichte (Pierenkemper 2015, S. 147). Insbesondere die 1960er
Jahre waren von entsprechenden Gewerbeansiedlungen gepragt (Beckmann et al 2000,
S. 49). Dann erfolgte erneut ein Strukturwandel, von dem produzierenden zu dem Dienstleistungs-
gewerbe (tertidgrer Sektor), der im Zusammenhang mit der zunehmenden Globalisierung und aktuell
mit der Digitalisierung der Wirtschaft steht (Pierenkemper 2015, S. 147). Eine vollsténdige De-
Industrialisierung erfolgte allerdings nicht. Vielmehr kam es zu einer Verflechtung von industriel-
ler Produktion und industrienahen Dienstleistungen, die zu einer komplementéren Entwicklung mit
dem Verbleib eines gewichtigen Sockels an produzierendem Gewerbe insbesondere in Bereichen
der Hochtechnologie wie dem Maschinen- und Anlagenbau oder der Automobilindustrie fihrte
(Lépple 2016, S. 25). Aktuell besteht ein hoher Bedarf an Gewerbefléchen insbesondere durch
das starke Wachstum flachenintensiver Branchen wie des Transportsektors und der Logistik (Rohr-
Zanker/Muller 2014, S. 5).

Wie im Bereich Wohnen entwickelten sich die zusdtzlichen Gewerbeflachen insbesondere auf der
grinen Wiese, vor Allem in verkehrsginstigen Randbereichen der Zentren oder in den Nahberei-
chen grofler Verkehrsadern. Wurde urspriinglich in innerstadtischen Quartieren nicht nur gehandelt,
sondern auch produziert, erfolgte ab der spatindustriellen Zeit auf Grund des Anstiegs der immissi-
onsbedingten Unvertraglichkeiten eine zunehmende Verdrangung von produzierendem Gewerbe und
klassischem Handwerk an die Peripherie (Brandt/Gartner/Meyer 2017, S. 2). Zudem fehlten in den
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Stadten zunehmend Fléchen fir Erweiterungsméglichkeiten wachsender Betriebe, die immer mehr
mit Dienstleistungs- und Einzelhandelsbetrieben um die begrenzten Fldchen konkurrieren mussten.
Die grine Wiese bot dagegen ginstige Standortfaktoren. Neben guter Flachenverfigbarkeit, niedri-
gen Grundstickspreisen, groBzigigen Fléchenzuschnitten und einfacher Bebaubarkeit gehérten dazu
auch eine schnelle und verkehrsgiinstige Anbindung (Rohr-Zanker/Muller 2014, S. 5).

Auch diese Entwicklungen wurden durch das Leitbild der funktionalen Stadt mit der propagierten
Trennung von Wohnen und Arbeiten beginstigt und durch Férderinstrumente der EU, des Bundes
und der Lander flankiert. Im Wesentlichen erfolgt dies Uber die Bund-Lander-Gemeinschaftsaufga-
be ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur” (GRW), mit der auch die Ausweisung neuer
Gewerbegebiete durch Gemeinden in strukturschwachen Regionen geférdert werden kann, und das
EU- Férderprogramm ,Europdischer Fonds fur regionale Entwicklung” (EFRE), das auch fur die Aus-
weisung gemeindlicher Gewerbegebiete fir Investitionen im Rahmen einer nachhaltigen wirtschaftli-
chen Entwicklung herangezogen werden kann. Férderprogramme der jeweiligen Landesregierungen
fur die gewerbliche Entwicklung von Kommunen ergénzen diese Angebote.

Das Wachstum des produzierenden Gewerbes (und aktuell des Logistik- und Transportgewerbes)
und die Verdrangung von Produktion und Handwerk aus zentralen Lagen an die Peripherie war mit
erheblichen Flachenbedarfen verbunden. Auch die gewerbliche Entwicklung trégt so wesentlich zu
dem hohen Fléchenverbrauch bei (Rohr-Zénker/Muller 2014, S. 5). Allerdings gibt es im Gewerbe
auch einen Trend zu einer Riickkehr in die Zentren, verbunden mit einer Nachfrage nach kleinteiligen
Fléchen an integrierten Standorten, der sich dampfend auf den Fléchenverbrauch auswirken kénnte.
Dieser Trend ist nicht nur dem steigenden Anteil des Dienstleistungssektors geschuldet, sondern
betrifft auch Produktion und Handwerk, die mit neuen Formen wie Manufakturen, Reparaturbetrie-
ben, Handwerkerhdfen und Stadtfabriken wieder in die zentralen Lagen zuriickkehren (urbane Pro-
duktion). Sogar die Landwirtschaft hat mit urban gardening und urban farming den Weg in zentrale
Lagen von Stadten gefunden (Brandt/Gértner/Meyer 2017, S. 7f; Rohr-Zanker/Maller 2014, S. 5).
Stadtzentren bieten insofern grofie Potentiale an kreativen, gut ausgebildeten Fachkréften, an For-
schungs- und Entwicklungsstandorten, modernen technischen Infrastrukturen und eine direkte Ver-
marktung der Dienstleistungen und Produkte vor Ort. Bessere Produktionsverfahren und technische
Standards in Bezug auf Emissionen beginstigen die Rickkehr von Produktion und Handwerk in die

Zentren (Rohr-Zanker/Miller 2014, S. 5; Lapple 2016, S. 26f).

4 - Die Entwicklung im Bereich Einzelhandel
Einzelhandel erfolgte urspringlich kleinteilig und wohnortnah. Ab den 1970er Jahren entstanden
jedoch zunehmend grofiflédchige Einzelhandelsbetriebe und ausgedehnte Einzelhandelsagglome-
rationen (Dannenberg/Willkomm/Zehner 2017). Dieser Trend setzte sich in den 1990er Jahren
trotz stagnierender Bevélkerung und Kaufkraft fort. Es entstand ein Verdréngungswettbewerb, in
dessen Folge sich immer weniger Anbieter an immer grofiflachigeren Standorten konzentrierten
(Kihn 2011, S. 2f). Dieser Trend betraf nicht nur den Erlebniseinkauf, der sich als Freizeitbeschaf-
tigung zunehmend von dem reinen Versorgungseinkauf abspaltete (Kihn 2011, S. 2). Ab den
1990er Jahre erfolgte auch die Versorgung zunehmend tber grofiflachige Supermarkte, Verbrau-
chermédrkte und vor allem Discounter mit steigenden Verkaufsflachen. Konzentrationsprozesse im
Rahmen eines verschéarften Wettbewerbs fihrten auch hier zu einem drastischen Rickgang der
Anzahl von Lebensmittelgeschaften und steigenden Verkaufsflachen (Kohn 2011, S. 6f). Lag die
Verkaufsfléche des Einzelhandels im Jahr 1970 noch bei 39.000.000 gm, verdreifachte sie sich
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Abb. 7: Verkaufsfléiche im Einzelhandel in Mio. m? (eigene Darstellung nach Statistisches Bundesamt (2020)).

Wie bereits in den Bereichen Verkehr und Wohnen hing das Wachstum der Verkaufstléchen im
Einzelhandel nicht mit der Bevélkerungsentwicklung, sondern mit wohlstandsbedingten Ursachen
zusammen. Wahrend im Bereich des Versorgungseinkaufs Sortimentsausweitungen, Preis und
schnelle und bequeme Erreichbarkeit mit dem Pkw Wachstumsdruck auslésten, sind es beim Erlebnis-
einkauf zusétzlich das Freizeiterleben, wie z.B. die Verbindung des Einkaufens mit Dienstleistungen,
Gastronomie und touristischen Angeboten (Multifunktionalitat) und die Diversitét und Exklusivitéit
des Angebots (Kihn 2011, S. 4, 8).

Auch die Wachstums-Entwicklung im Einzelhandel erfolgte Gberwiegend zu Gunsten von Standorten
an der Peripherie mit hohen Flachenverfigbarkeiten und verkehrsginstigen Lagen fir Pkw-Verkehre
und verlief parallel zu der Massenmotorisierung und Suburbanisierung beim Wohnen (Dannen-
berg/Willkomm/Zehner 2017). Dies gilt auch fir den Versorgungs-Einzelhandel. Erfolgte er bis in
die 1990er Jahre noch Uberwiegend in wohnungsnahen zentralen Lagen (Stadtteilzentren), haben
seitdem zunehmend grofifléchige Supermaérkte, Verbrauchermérkte und Discounter ein neues, de-
zentrales Nahversorgungsnetz aufgebaut und ihre Standorte immer mehr in verkehrsginstige Rand-
lagen der Ortschaften und bisherigen Stadtteilzentren verlagert (Kihn 2011, S. 8f; Dannenberg/
Willkomm/Zehner 2017).

Auch diese Entwicklung korrespondierte mit dem Leitbild der gegliederten und autogerechten Stadt
und wurde durch entsprechende Flachenausweisungen der Gemeinden méglich gemacht. Dies hatte
nicht nur einen erheblichen Flachenverbrauch durch Verkaufsflachen und Stellplatzanlagen zur Folge,
sondern fuhrte auch zu einem Bedeutungsverlust der Innenstédte und der Stadtteilzentren (Dannen-
berg/Willkomm/Zehner 2017) und einer Verschlechterung der wohnortnahen Versorgung (Kihn
2011, S. 8f). Wie im Bereich Wohnen beginstigte auch die Verlagerung des Einzelhandels in peri-
phere Lagen den Anstieg von motorisierten Verkehren und den Ausbau von Verkehrswegen (Adrian
et al. 2018, S. 40). Allerdings ist auch im Bereich des Einzelhandels ein Trend zu einer Rickkehr
in zentrale Lagen und zu kleinteiligeren Strukturen (qualitativ hochwertige Produkte) zu verzeich-
nen (Kohn 2011, S. 4; Dannenberg/Willkomm/Zehner 2017), der sich zukinftig démpfend auf den

Flachenbedarf auswirken kénnte.
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5 - Die Entwicklung im Bereich Freizeit

Wahrend freie Zeit urspringlich fast ausschlieBlich zur Erholung von der Arbeit diente, erhielt Freizeit
ab den 1960er Jahren eine eigensténdige Bedeutung, und damit wandelte sich auch der Bedarf
nach entsprechenden Freizeitinfrastrukturen (Foth/Spigalski 2007, S. 1f; Henseling/Buchmann/
Strubel 2002, S. 8). In der Folge begannen Kommunen ab den 1960er Jahren, eine wohnungs-
nahe Freizeitinfrastruktur auszubauen. Dazu zéhlten im Wesentlichen Bildungs-, Kultur- und Brei-
tensportangebote wie Volkshochschulen, Theater, Museen, Bichereien, Stadthallen, Sportplétze,
Schwimmbéder und Grinanlagen (Persike/Schéperkdtter 2007, S. 82). In den 1980er und 1990er
Jahren trat der wohnortnahe, kollektive Charakter von Freizeit (z.B. im Rahmen von Vereinen) hinter
das individuelle Erleben zuriick, und eine erlebnisorientierte, kommerzialisierte Freizeitindustrie mit
einer Vielzahl von Angeboten entstand. Die Freizeitinfrastruktur diversifizierte sich in erheblicher
Weise und verschob sich von dem kommunalen in den privaten, kommerziellen Bereich. Grofiver-
anstaltungen wie Konzerte oder Sportereignisse (,Events”) und breitgeféicherte und trendgesteuerte
Angebote in Freizeitgrofleinrichtungen wie Vergnigungsparks, Spaflbédern, Urban Entertainment-
Centern, Musical-Theatern, Multiplexkinos, Skihallen und Shoppingcentern entstanden (Persike/
Schéaperkatter 2007, S. 81; Henseling/Buchmann/Strubel 2002, S. 8,10; Agricola 2002,
S. 167). Das Segment der Erlebnis-Freizeit wéchst derzeit weiter, wahrend die zentralen klassischen
Freizeiteinrichtungen der Kommunen wegen der hohen Kosten von SchlieBung bedroht sind oder
in Richtung der Nachfrage veranstaltungsorientiert umgestaltet werden missen (Agricola 2002,
S. 167), z.B. Schwimmbdéder zu Spaf3bédern oder Bibliotheken zu Veranstaltungszentren.

Ursache dieser Entwicklungen waren erneut Effekte, die mit dem steigenden Wohlstand in Deutsch-
land in Zusammenhang standen. Mit steigenden Léhnen, sinkenden Arbeitszeiten und léngeren
Ruhestandsphasen standen den Menschen immer mehr freie Zeit und finanzielle Mittel fir Freizeit-
gestaltung zur Verfigung (Persike/Schéperkatter 2007, S. 79f; Henseling/Buchmann/Strubel 2002,
S. 8). Neue, differenziertere Lebensstile mit einer Verlagerung des Fokus von der Arbeit zur Freizeit
bildeten sich aus. Freizeit galt nicht mehr nur der Erholung von Arbeit, sondern zunehmend auch
der sozialen Selbstdarstellung und ab den 1980er Jahren vor allem dem Erleben und der Ent-
wicklung eines individuellen Lebensstils (Foth/Spigalski 2007, S. 1, 3). Die Kommerzialisierung des
Freizeitangebots erméglichte Erlebnis in immer gréBerer Vielfalt und Wahlméglichkeit (Agricola
2002, S. 172). Auch diese Entwicklungen werden von staatlichen Férderprogrammen fir den

Ausbau von Sport- und Freizeitinfrastrukturen flankiert.

Infrastrukturen fir Erholung und Freizeit besitzen einen erheblichen Flachenbedarf. Immer stérker
diversifizierte Angebote treiben den Flachenbedarf weiter an. Dies gilt insbesondere fur trend-
gesteuerte FreizeitgroBeinrichtungen und Infrastrukturen fir Grofiveranstaltungen, die neben den
groBzigigen Anlagen auch erhebliche Flachenbedarfe fir Stellplatzanlagen besitzen (Henseling/
Buchmann/Strubel 2002, S. 8f). Insbesondere Freizeitgrolanlagen mit hohen Fléchenbedarfen und
Uberregionalen Einzugsbereichen wie Vergnigungsparks, Thermen, Skihallen oder Shopping-Center
werden dabei Gberwiegend in landlichen Rdumen in verkehrsginstigen Lagen ohne Anbindung an
Siedlungsstrukturen oder an der Peripherie von Ortschaften errichtet (Acker/Barsch 2007, S. 167).
Uber den Flachenbedarf hinaus beginstigt die Entwicklung der Freizeitinfrastruktur in besonderem

Mafle auch den Anstieg des motorisierten Individualverkehrs. Insbesondere dezentrale Standorte

27



von FreizeitgroBeinrichtungen sind im Wesentlichen auf die Anfahrt mit dem individuellen Pkw aus
einem gréBeren Einzugsbereich ausgerichtet, und die Massenmotorisierung macht ein immer indi-
viduelleres Freizeitverhalten méglich (Agricola 2002, S. 174, 176). Die steigende Inanspruchnahme
solcher Angebote leistet daher einen erheblichen Beitrag zu dem Anstieg des Verkehrsautkommens.
Knapp 34 % der zurickgelegten Wegstrecken in Deutschland sind dem Freizeitverkehr zuzuschrei-

ben, davon entfallen 79 % auf den motorisierten Individualverkehr (Roeper/Verhilsdonk 2007,
S. 2071).

6 - Die Entwicklung im Bereich Betreuung und Bildung

Seit den 1960er Jahren sind die sozialen Leistungen stéindig ausgeweitet worden. Davon waren
neben dem Ausbau der Sozialversicherungen (Krankenversicherung, Rentenversicherung, Arbeits-
losenversicherung) auch die Sozialleistungen an den Einzelnen betroffen, deren Gewéhrung im We-
sentlichen den Kommunen als pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben obliegt. Darunter féllt neben
den Sozialhilfeleistungen insbesondere auch die Betreuung von Kita- und Grundschulkindern, for
die die Kommunen die erforderlichen Infrastrukturen zur Verfigung stellen missen. Uber diese
pflichtige Ausweitung der sozialen Leistungen sind Kommunen aber auch selbst zu einem eigen-
sténdigen sozialpolitischen Akteur im Rahmen von freiwilligen Leistungen geworden, z.B. durch das
Angebot einer vielféltigen Hilfe- und Beratungsinfrastruktur oder durch zusétzliche Leistungen im
Bereich der Kinderbetreuung (Geifller/Niemann 2015, S. 20). So hat der Bund im Jahr 1996 einen
Rechtsanspruch auf den Besuch einer Kindertageseinrichtung fir Kinder von drei Jahren bis zum
Schuleintritt eingefthrt, im Jahr 2013 wurde dieser Anspruch auf Kinder ab dem vollendeten ersten
Lebensjahr ausgedehnt. Zugleich haben die Lénder die Standards fir die Kinderbetreuung sténdig
erhsht, viele Kommunen gewdhren aber noch dariiber hinaus gehende Leistungen. Aufgrund dieser
Entwicklung kam es zu einem massiven Ausbau des Angebots an Kindertagesplétzen durch die
Kommunen (Geif3ler/Niemann 2015, S. 60). Eine dhnliche Entwicklung gibt es im Bereich der Schul-
kinderbetreuung. Dieses Angebot wird von vielen Kommunen bisher als freiwillige Leistung gewdéhrt,
der Bund strebt aber auch hier einen Rechtsanspruch fir Grundschulkinder an. Im Bereich der schu-
lischen Bildung kam es seit den 1960er Jahren zu einer Bildungsexpansion, die zu einem starken
Anstieg der Schiler*innenzahlen und der Anzahl der Schulen sowie einer starken Diversifizierung der
schulischen Bildung fihrte. Neben den klassischen Grund-, Haupt- und Realschulen sowie Gymna-
sien entstand eine Vielzahl von weiteren Schul- und Fachschultypen (Miller-Benedict 2015, S. 66f).
Auch hierfir sowie fir den weiteren Ausbau des schulischen Bildungsangebots in jingerer Zeit wie
Inklusion und Ganztagsangebote missen die Kommunen die Infrastrukturen bereitstellen.

Wesentliche Ursache fir diese Entwicklung war erneut nicht die nur moderate Bevélkerungsent-
wicklung, sondern gewandelte Familien- und Geschlechterrollen, die wachsende Komplexitat der
Arbeits- und Lebenswelt, die mit steigenden Qualifikations- und Betreuungsanforderungen verbun-
den ist, sowie der wohlstandsbedingte Wunsch der Menschen nach einer héheren Bildung und Qua-
lifikation und einem sozialen Aufstieg (Miller-Benedict 2015, S. 611, 66). Der Druck auf Kommunen
zu einem weiteren Ausbau der sozialen Leistungen ist weiter hoch, z.B. bei der Kinderbetreuung
oder bei Beratungs-, Unterstitzungs- und Hilfestellungsleistungen fir eine dlter werdende Bevél-
kerung, fur Menschen mit Behinderung oder in schwierigen Lebenslagen sowie zur Aufnahme und

Integration von Migrant*innen.
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d) Expansive Siedlungsentwicklung als Reaktion der Kommunen auf steigende Anforderungen

Kommunen sind wesentliche Akteurinnen zur Gewdhrleistung der Daseinsvorsorge fir die Men-
schen. So gehért die Schaffung von Rahmenbedingungen fir die Versorgung der Bevélkerung mit
ausreichendem und angemessenem Wohnraum zu ihren zentralen Aufgaben. Wohnen ist ein exis-
tenzielles Grundbedirfnis des Menschen, Ubernimmt dariber hinaus wichtige soziale Funktionen,
dient der Definition des gesellschaftlichen Status und des individuellen Lebensstils und trégt so we-
sentlich zu der Lebensqualitat bei (Hannemann 2014). Vergleichbares gilt fur die gewerbliche Ent-
wicklung. Gewerbe und Einzelhandel gewdhrleisten nicht nur die Bereitstellung der notwendigen
Guter und Dienstleistungen fir die Menschen, sondern auch der erforderlichen Arbeitsplétze, die
ihnen Einkommen und Teilhabe am Arbeitsleben und die Realisierung von Lebenschancen ermég-
lichen (Lépple 2016, S. 24). Auch Freizeitinfrastruktur Gbernimmt éhnliche Funktionen. Freizeit als
zunehmend eigensténdiger Bereich des Lebens dient nicht nur der Erholung, sondern auch dem
Erleben, der Ausbildung eines individuellen Lebensstils und dem gesellschaftlichen Status, erfullt
wichtige soziale Funktionen und trdgt so erheblich zu der Lebensqualitét bei (Henseling/Buchmann/
Strubel 2002, S. 9, Foth/Spigalski 2007, S. 1, 3; Agricola 2007, S. 158). Ein bedarfsgerechtes
Angebot an sozialen Einrichtungen und Dienstleistungen wie Kindertagesstétten, Schulen und sons-
tigen Einrichtungen fir Bildung, Betreuung, Integration, Beratung und Hilfestellung ist schlief3lich
eine wesentliche Aufgabe von Kommunen zur Gewdhrleistung von Chancengleichheit und sozialer
Teilhabe aller Bevalkerungsschichten. Im Rahmen der Daseinsvorsorge missen Kommunen daher
mit ihrer Politik die Rahmenbedingungen fir die Bereitstellung der entsprechenden Infrastrukturen
und Leistungen schaffen (Geifiler/Niemann 2015, S. 20). Dariber hinaus sind sie infolge der Aus-
préigung entsprechender kultureller Leitbilder aber auch Adressatinnen immer weiter steigender und
individualisierter Anforderungen an diese Leistungen (Gei3ler/Niemann 2015, S. 9). Kommunalpo-
litik steht daher unter dem Druck, Gber die reine Daseinsvorsorge hinaus auch diese Leitbilder zu
erfillen und groBfléchiges Wohnen im Grinen, raumgreifende Gewerbeansiedlungen an verkehrs-
gUnstigen peripheren Standorten, bequeme, grofBiflachige und vielféltige Einkaufsmaglichkeiten, eine
Vielfalt an Freizeitméglichkeiten und attraktive Betreuungs- und Bildungsangebote anzubieten. Hinzu
kommt die damit verbundene Notwendigkeit, fir die wachsenden Arbeits-, Ausbildungs-, Versor-
gungs- und Freizeitverkehre die verkehrliche Infrastruktur zur Verfigung zu stellen, die sich im Zuge

der weiter steigenden individuellen Motorisierung nach wie vor tberwiegend an dem Kfz orientiert.

Die Positionierung als attraktiver Wohn-, Gewerbe-, Einkaufs-, Kultur-, Freizeit- und Bildungss-
tandort hat aber auch noch eine weitere Funktion. Sie ist auch ein erheblicher Standortfaktor fur
die AuBBenwirkung der Kommunen in ihrem Wettbewerb untereinander um Einwohner*innen und
Gewerbebetriebe, der sowohl politisch wie auch fiskalisch von erheblicher Bedeutung ist. Neben
harten Standortfaktoren wie Fléchenverfigbarkeiten oder verkehrlichen Anbindungen spielen
weiche Faktoren eine zunehmend wichtige Rolle, vor allem bei Dienstleistungsbetrieben und den
entsprechenden hochqualifizierten Arbeitskraften (Persike/Schéperkadtter 2007, S. 88). Neben dem
dkonomischen und politischen Klima einer Stadt sind solche Faktoren vor allem das Image der Stadt
und die Lebensqualitét (Persike/Schaperkatter, S. 91), d.h. die Attraktivitét der Wohn-, Versorgungs-,
Kultur-, Freizeit-, Bildungs- und Betreuungsangebote.

In der Vergangenheit haben Kommunen versucht, ihren wachsenden Aufgaben, der Erfillung der

kulturellen Leitbilder und der Positionierung nach auBBen durch Schaffung entsprechender Infrastruk-

29



turen oder die Bereitstellung entsprechender Flachen gerecht zu werden und dabei auf Wachstum
und Expansion mit grofirdumigen Infrastrukturen in den AuBenbereich gesetzt (Adrian et al. 2018,
S. 29). Knappem Wohnraum und den Leitbildern in Bezug auf das Wohnen begegneten sie mit der
Ausweisung von entsprechendem Bauland auf der grinen Wiese, ebenso gewerblichen Ansiedlungs-
und Erweiterungswiinschen. Neben Maf3nahmen zur Starkung der Innenstadte und Zentren ermég-
lichten sie dem Einzelhandel auch grofifléchige Entwicklungen an der Peripherie und die stetige
Ausdehnung der Verkaufsflache durch Ausweisung entsprechender Fléchen. Und in Bezug auf die
Freizeitbedirfnisse errichteten sie selbst immer gréfler dimensionierte und diversifiziertere Einrich-
tungen wie SpaBBbader, Multifunktionshallen oder Grof3-Stadien, oder sie wiesen entsprechende
Flachen fur private Betreiber aus. Zur Erfillung der wachsenden Anforderungen an Bildungseinrich-
tungen und soziale Infrastrukturen wurden Schulen, Kitas und andere Einrichtungen ausgebaut oder
neue Gebdude errichtet, die den gewandelten Vorstellungen besser entsprachen. Den Mobilitétsan-
forderungen, die sich aus dieser Wachstums- und Suburbanisierungspolitik ergaben, begegneten sie
mit dem Ausbau oder Neubau von Verkehrswegen, der Bereitstellung von ginstigem Parkraum und
der Forderung entsprechender privater Stellplatzanlagen. Auch wenn sich inzwischen die Notwen-
digkeit des Vorrangs einer kompakten Innenentwicklung durchgesetzt hat, erfolgt tatséchlich auch
weiterhin eine expansive Entwicklung nach auflen, weil die Abkehr von etablierten Leitbildern Wi-
derstand in der Wéhlerschaft hervorruft und die Position der Kommune im Wettbewerb mit anderen
Kommunen schwécht (Adrian et al. 2018, S. 94f). Dies gilt in besonderer Weise, wenn Férdermittel

zur Verfigung stehen. Férdergelder ungenutzt zu lassen, steht als Alternative nur selten zur Debatte.

2. Fiskalische Zwiinge

Der Wettbewerb der Kommunen untereinander um den Status als attraktivster Wohn-, Gewerbe-
Einkaufs-, Kultur-, Freizeit- und Bildungsstandort hat neben dem politischen auch einen gewichtigen
fiskalischen Aspekt. Die steigende Vielfalt der Aufgaben von Kommunen fihrt zu einem steigen-
den Finanzbedarf, und so sind Kommunen auf ein Wachstum an Einwohner*innen und Gewerbe-
betrieben und eine kommerzielle Nutzung von Grund und Boden angewiesen, weil die Mechanis-
men der Gemeindefinanzierung auf Zuwachs angelegt sind und nur auf diese Weise ausreichend
Einnahmen erwirtschaftet werden kénnen (Taeger 2006, S. 25; Kriese 2006, S. 90).

a) Die finanzielle Situation der Kommunen

In der Vergangenheit sind die Ausgaben der Kommunen gesamt betrachtet in der Regel starker
gewachsen als die Einnahmen. Erst in den letzten Jahren hat sich die Lage aufgrund einer konjunk-
turbedingt guten Einnahmesituation und einer Verschiebung der Verteilung der Finanzmittel zuguns-
ten der Kommunen stabilisiert (Geifller et al. 2019, Zusammenfassung, S. 8). Zweifelhaft ist aber,

ob dieser Zustand von Dauer ist.

1 - Steigende Ausgaben
Wird die Entwicklung seit 1992 betrachtet, sind die Ausgaben der Kommunen in fast allen Be-
reichen kontinuierlich angestiegen. Eine erhebliche Dynamik verzeichnen die sozialen Leistungen.
Dazu zdhlen Grundsicherung fir Erwerbslose nach dem Sozialgesetzbuch (SGB) Il (Unterkunftskos-
ten), Leistungen der Jugendhilfe nach dem SGB VIl (z.B. Kindertagesbetreuung), Leistungen der
Sozialhilfe nach dem SGB XII (Hilfe zum Lebensunterhalt, Grundsicherung im Alter und bei Erwerbs-
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minderung, Hilfe zur Pflege, Hilfe zur Gesundheit, Eingliederungshilfe fir Menschen mit Behinderun-
gen, Hilfe in besonderen Lebenslagen) und Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz. Die
Ausgaben fir diese Leistungen wuchsen Gber viele Jahre hinweg sehr dynamisch und stagnieren seit
2017 auf hohem Niveau (Geifiler et al. 2019, Kommunale Finanzen im Jahr 2018, S. 41). Kontinu-
ierlich gestiegen sind auch die Ausgaben der Kommunen fir den laufenden Sachaufwand, d.h. die
Kosten fir den Betrieb und die Unterhaltung bestehender Infrastrukturen (Geifller et al. 2019, Kom-
munale Finanzen im Jahr 2018, S.39). Die Ausgaben fir Sachinvestitionen, d.h. fir den Ersatz oder
Ausbau der éffentlichen Infrastrukturen, waren im Zeitverlauf zundchst stark rickléufig. Derzeit ent-
wickeln sich die Ausgaben fir Sachinvestitionen jedoch wieder nach oben (Geiller et al. 2019, Kom-
munale Finanzen im Jahr 2018, S.43f). Steil nach oben zeigen auch die Personalkosten (Geifller et
al. 2019, Kommunale Finanzen im Jahr 2018, S. 37). lhr Verlauf bildet das insgesamt gewachsene
Aufgabenspektrum der Kommunen ab. Bedingt durch die gefallenen Zinssétze und neuerdings auch
durch die sinkende Verschuldung der Kommunen sind die Ausgaben fir Zinslasten dagegen konti-
nuierlich ricklaufig (Geifller et al. 2019, Kommunale Finanzen im Jahr 2018, S. 49, 51).
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Abb. 8: Ausgaben der Kommunen (Fléchenlénder) in Mrd. € (eigene Darstellung nach Deutscher Stédtetag, Gemeindefinanzberichte
(zuletzt 2017) und Stadtfinanzen 2020)

2 - Steigende Einnahmen
Die wesentlichen Einnahmequellen der Kommunen sind Zuweisungen von Bund und Landern
(Zweckzuweisungen und Schlusselzuweisungen aus dem kommunalen Finanzausgleich sowie
weitere aufgabenbezogene Zuweisungen), Einnahmen aus Steuvern (gemeindlicher Anteil an der Ein-
kommens- und der Umsatzsteuer, Gewerbesteuer, Grundsteuer) und Entgelte fir ihre Leistungen
(Gebuhren, Beitrdge und privatrechtliche Entgelte). In der Praxis sind die Zuweisungen aus dem
kommunalen Finanzausgleich, der kommunale Anteil an der Einkommenssteuer und die Gewerbe-

steuer die wichtigsten Einnahmequellen der Kommunen.
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Die Héhe der Einnahmen von Kommunen aus Zuweisungen und Steuern ist stark konjunkturabhén-
gig und wird zudem von der Steuerpolitik des Bundes beeinflusst. Dennoch kénnen Kommunen auf
die Héhe ihrer Einnahmen in vielféltiger Weise Einfluss nehmen. So hédngt die Hohe der Einnahmen
aus der Gewerbesteuer und der Grundsteuer auch von der kommunalen Gewerbe- und Grund-
stickspolitik ab, und auf die Héhe der Zuweisungen aus dem kommunalen Finanzausgleich und
den Einkommens- und Umsatzsteueranteil kénnen Kommunen tber ihre Einwohner- und Gewerbe-

politik Einfluss nehmen.

Auch die Einnahmen der Kommunen sind im zeitlichen Verlauf kontinuierlich gestiegen. Die wesent-
lichen Ursachen hierfir sind konjunkturbedingte Steigerungen der Steuereinnahmen (insbesondere
des kommunalen Einkommenssteueranteils und der Gewerbesteuer), der ebenfalls konjunkturbe-
dingte Anstieg der Schlusselzuweisungen aus dem kommunalen Finanzausgleich und der aufga-
benbezogenen sonstigen Zuweisungen von Bund und Landern (Geifller et al. 2019, Kommunale
Finanzen im Jahr 2018, S. 27). Insbesondere in Bezug auf die Ausgaben fir soziale Leistungen
haben Bund und Lénder den Kommunen in den vergangenen Jahren eine Vielzahl entlastender

Zuweisungen gewdhrt, und der kommunale Umsatzsteueranteil wurde kontinuierlich aufgestockt.
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Abb. 9: Einnahmen der Kommunen (Fléchenlénder) in Mrd. € (eigene Darstellung nach Deutscher Stédtetag, Gemeindefinanzberichte
(zuletzt 2017) und Stadtfinanzen 2020)

3 - Finanzierungssaldo und Schuldenentwicklung
In der Vergangenheit entwickelten sich — insgesamt betrachtet — die Ausgaben der Kommunen in der
Regel starker als die Einnahmen. Dies hatte regelméfBig Negativsalden zur Folge, die mit Krediten aus-
geglichen werden mussten. Neben dem kontinuierlichen Anstieg von Kreditmarktschulden zur Finan-
zierung von Investitionen wuchsen vor allem die Kassenkredite an, die in der Praxis zunehmend zur
Finanzierung dauerhafter Fehlbetréige im Haushalt benutzt wurden. Seit 2012 ist eine Stabilisierung
der Situation zu verzeichnen. Die Ursache hierfir liegt — bei weiter steigenden Ausgaben — in der er-
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heblichen Verbesserung der Einnahmesituation, die auf der guten Konjunktur und den gestiegenen
Zuweisungen durch Bund und Lénder beruhen. Seit 2016 bauen Kommunen daher Kreditmarktschul-
den, vor Allem aber Kassenkredite ab (Geif3ler et al.2019, Kommunale Finanzen im Jahr 2018, S. 54).
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Abb. 11: Kassenkredite und Finanzierungssaldo im Vergleich in Milliarden € (Quelle: Deutscher Stadtetag, Stadtfinanzen 2020).

Ob diese Entwicklung als dauerhaft betrachtet werden kann, ist jedoch ungewiss. Die Situation
in den vergangenen Jahren beruhte im Wesentlichen auf konjunkturbedingten Einnahmezuwdéich-
sen der Kommunen, der Lénder und des Bundes. In diesem Zusammenhang ist der kontinuierlich
starke Anstieg der Ausgaben problematisch, da diese auch bei einbrechender Konjunktur bestehen
bleiben oder sich noch verstérken (soziale Leistungen). Ferner besteht bei den Kommunen noch ein
erheblicher Investitionsstau, und auch der Bestand an Kassenkrediten ist nach wie vor hoch (Geifiler
et al. 2019, Kommunale Finanzen im Jahr 2018, S. 59). Brechen die Einnahmen aufgrund einer ver-
schlechterten Konjunktur, z.B. in Folge der Corona-Pandemie ein, ist aufgrund des hohen Ausga-

benniveaus erneut mit negativen Salden zu rechnen.
b) Die Mechanismen der Gemeindefinanzierung

Um Einnahmen und Ausgaben bei einer anhaltenden Wachstumsorientierung konjunkturunabhén-
gig in Balance zu halten und Spielrdume zu gewinnen, missen Kommunen Ausgaben senken oder
Einnahmen steigern. Dabei steht bei weiter zu erwartenden Aufgabenibertragungen und weiter
steigenden Anforderungen an kommunale Leistungen die Steigerung des Einnahmeniveaus im Vor-
dergrund, um die wachsenden Ausgaben fur die zusétzlichen Aufgaben abzufangen.

Die gewerbliche Entwicklung ist dabei ein wesentlicher Faktor. Prosperierendes Gewerbe sorgt

for Arbeitsplatze, und Kosten fir soziale Leistungen fallen geringer aus (Beschaftigungseffekt)

33



(Lehmann-Grube/Pfshler 1998, S. 59). Einnahmen, insbesondere im Bereich der Gewerbesteuer,
des kommunalen Einkommens- und Umsatzsteueranteils, von Verkaufserlésen fir Gewerbegrund-
sticke und der Grundsteuer kénnen gesteigert werden (fiskalischer Effekt) (Lehmann-Grube/Ptahler
1998, S. 57f; Schréter/Ring 2006, S. 65; Pohl 2006, S. 102). Ein weiterer erheblicher Faktor sind die
Einwohner*innen, vor allem solche mit festen Arbeitsplatzen und héheren Einkommen. Ein Zuwachs
in diesem Bereich verbessert die Einnahmesituation insbesondere Gber den kommunalen Finanzaus-
gleich und den kommunalen Einkommens- und Umsatzsteueranteil, aber auch ber den Verkauf von
Baugrundsticken und die Grundsteuer (fiskalischer Effekt) (Schroter/Ring 2006, S. 64f; Pohl 2006,
S.102). Die Mechanismen der Gemeindefinanzierung belohnen daher Wachstum an Einwohner*innen
und Gewerbe und die kommerzielle Nutzung von Grundstiicken. Die Beschéftigungseffekte und die
fiskalischen Effekte sind aus diesem Grund neben politischen Motiven die wesentliche Ursache fir
den Wettbewerb der Gemeinden um Einwohner*innen und Gewerbebetriebe, in dessen Zentrum vor
allem Wohnbaufléchen und Gewerbegrundstiicke sowie eine gut ausgebaute Verkehrsinfrastruktur
stehen. Flachenpolitik ist daher ein wesentliches finanzpolitisches Instrument der Gemeinden (Adrian
et al. 2018, S. 40; Schréter/Ring 2006, S. 64f; Pohl 2006, S. 102f; Einig 2003, S.111; Krumm 2001,
S. 119f; Lehmann-Grube/Pfahler 1998, S. 55, 571). Die Bewahrung von Freifléchen zahlt sich dagegen
finanziell nicht aus, im Gegenteil, Gemeinden betrachten die Herausnahme von Fléchen aus der
Siedlungsentwicklung als Entwicklungshemmnis (Schréter/Ring 2006, S. 65). Finanzielle Lasten fur
Frei- und Naturrgume, fir den Rickbau nicht mehr benétigter Siedlungsfléchen und das Brach-
flachenrecycling sowie Opportunitédtskosten (entgangene Einnahmen durch einen Verzicht auf eine
erweiterte Siedlungsentwicklung) spielen in dem System der Gemeindefinanzierung keine oder nur
eine unfergeordnete Rolle.

Die Gemeindefinanzierung ist daher ein erheblicher Treiber fir den Wettbewerb der Gemeinden
untereinander um Einwohner*innen und Gewerbebetriebe, der wiederum der wesentliche Motor
for die Ausweisung von Bauland und den Ausbau von Verkehrswegen ist (Taeger 2006, S. 25;
Schréter/Ring 2006, S. 64; Kriese 2006, S. 81, 91; Pohl 2006, S. 102; Adrian et al. 2018, S. 94).

Fur die wesentlichen Einnahmearten wird dieser Zusammenhang im Folgenden genauver dargestellt.

1 - Die Zuweisungen aus dem Kommunalen Finanzausgleich
Die allgemeinen und aufgabenbezogenen Zuweisungen von Bund und Léndern aus dem Kommu-
nalen Finanzausgleich (Schlussel- und Zweckzuweisungen) sind eine der wichtigsten Einnahmequel-

len der Kommunen.

Gem. Art. 106 Abs. 7 GG sind die Lander verpflichtet, den Kommunen Mittel aus ihrem Steuerauf-
kommen zur Verfigung stellen. Dies erfolgt im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs. Er soll
eine angemessene Finanzausstattung der Kommunen gewdhrleisten, die Leistungsfahigkeit steuer-
schwacher Kommunen sichern und eine unterschiedliche Belastung mit Ausgaben ausgleichen. Wie
dies im Einzelnen erfolgt, ist in den Finanzausgleichsgesetzen der Bundeslénder sehr unterschiedlich
geregelt. In der Regel ziehen die Lander von der Finanzausgleichsmasse zunéchst feste Betrége fur
die Férderung bestimmter Bedarfe oder bestimmter Aufgaben ab (Zweckzuweisungen). Der Grofteil
der Finanzausgleichsmasse wird den Kommunen jedoch als allgemeine Haushaltsmittel ohne auf-
gabenspezifische Bindung zur Verfigung gestellt (Schlisselzuweisungen). Eine direkte Einflussnahme
der Kommunen auf die Héhe der Zuweisungen ist nicht méglich. Insbesondere auf die Hohe der

Schlusselzuweisungen kénnen sie jedoch durch ihre Siedlungspolitik Einfluss nehmen.
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Die konkrete Hohe der Schlusselzuweisungen fir die Gemeinden, Kreise und kreisfreien Stédte
bemisst sich nach der Differenz ihrer tatséichlichen Steuerkraft und ihrem fiktiven Finanzbedarf.
Im Rahmen des fiktiven Finanzbedarfs werden in der Regel besondere Lasten (z.B. soziale Lasten,
zentralitdtsbedingte Lasten, Flachenlasten) bericksichtigt. Entscheidend ist jedoch die grundsétzliche
Bemessung pro Einwohner*in. Die konkrete Einnahme einer Gemeinde aus den Schlisselzuweisun-
gen hangt damit im Wesentlichen von der Anzahl ihrer Einwohner*innen ab. Die Schlisselzuweisun-

en fallen umso héher aus, je mehr Einwohner*innen eine Kommune besitzt.
g |

Die Systematik der Schlusselzuweisungen belohnt daher einwohner*innenstarke Gemeinden und ist
damit ein wesentlicher Treiber fir den Wettbewerb um Einwohner*innen und damit fir die Aus-
weisung zusatzlicher Flédchen fur den Wohnungsbau und die damit verbundenen Infrastrukturen
(Verkehrswege, Versorgungs-, Freizeit- und Bildungseinrichtungen). Eine zusétzliche Anreizwirkung
in diesem Sinne Gbt der kommunale Finanzausgleich aus, wenn besondere Lasten fir grofie Fla-
chenausdehnungen dinn besiedelter Gemeinden Gber Zuschlége pro StraBBenkilometer bericksich-
tigt werden (z.B. Finanzausgleichsgesetz Schleswig-Holstein). Dies beginstigt nicht nur den Ausbau
von Verkehrswegen ohne Prifung eines Bedarfs, sondern auch die Ausweisung von zusdtzlichem
Bauland, da auf diese Weise ErschlieBungsstraien von Baugebieten, die sonst nicht geférdert

werden, eine indirekte Subventionierung erhalten.

2 - Der gemeindliche Einkommenssteueranteil
Neben den Zuweisungen aus dem kommunalen Finanzausgleich und der Gewerbesteuer ist der
Anteil an dem bundesweiten Einkommenssteueraufkommen die wichtigste Einnahmequelle der

Gemeinden.

Gem. Art. 106 Abs. 3 GG steht das Aufkommen der Einkommenssteuer, der Kérperschaftssteuer
und der Umsatzsteuer (Gemeinschaftssteuern) dem Bund und den Léndern gemeinsam zu, soweit
dieses nicht den Gemeinden zugewiesen wird. Diese Zuweisung erfolgt fir die Einkommenssteuer
in Art. 106 Abs. 5 GG. Die konkrete Ermittlung des gemeindlichen Einkommenssteueranteils ist in
dem Gesetz zur Neuordnung der Gemeindefinanzen (GemFinRefG) geregelt. Gem. § 1 S. 1 Gem-
FinRefG erhalten die Gemeinden 15 % des bundesweiten Aufkommens an der Lohn- und Einkom-
menssteuer und 12 % des Aufkommens an der Kapitalertragssteuer. Wie bei den Zuweisungen aus
dem kommunalen Finanzausgleich ist auch hier nur eine indirekte Einflussnahme der Gemeinden

auf die Héhe ihres Anteils durch ihre Siedlungspolitik méglich.

Fur die konkrete Héhe des Einkommenssteueranteils einer Gemeinde ist gem. § 3 Abs. 1 GemFin-
RefG der Anteil des Aufkommens der Einwohner*innen der Gemeinde an der landesweiten Summe
des Lohn- und Einkommenssteueraufkommens mafigeblich. Die konkrete Einnahme einer Gemeinde
hangt damit von der Anzahl der Einwohner*innen und der Héhe ihrer Einkommen ab. Die Einnah-
men einer Gemeinde sind umso héher, je mehr einkommenssteuerpflichtige Einwohner*innen in
einer Gemeinde wohnen und je héher ihre Einkommen sind (Deckelung allerdings bei 35.000 € fir

Alleinverdienende, 70.000 € bei Zusammenveranlagung).

Die Systematik des gemeindlichen Anteils an der Einkommenssteuer belohnt daher Gemeinden mit
einer hohen Zahl an einkommenssteuerpflichtigen Einwohner*innen mit héheren Einkommen. Damit
Ubt auch sie treibende Wirkung auf den Wettbewerb der Gemeinden um Einwohner*innen aus, ins-
besondere um einkommensstarkere Bevdlkerungsschichten und damit gerade um die Zielgruppe,
die groBiflachiges Wohnen im Grinen nachfragt und Gber eigene Kfz verfugt.
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3 - Der gemeindliche Umsatzsteveranteil
Der erst im Jahr 1998 eingefihrte gemeindliche Umsatzsteueranteil hat gegentber den Zuweisun-
gen aus dem kommunalen Finanzausgleich, dem Einkommenssteueranteil und der Gewerbesteuer
eine vergleichsweise geringe Bedeutung fur die Einnahmen der Gemeinden. Durch Anderungen des
Verteilungsmafistabes und durch Zuschlége sind den Gemeinden in den letzten Jahren hier jedoch
erheblich mehr Mittel zugeflossen.

Die Zuweisung eines Anteils an dem Umsatzsteuerautkommen an die Gemeinden ist im Jahr
1998 im Rahmen von Art. 106 Abs. 5a GG erfolgt. Gem. § 1 Abs. 1 des Gesetzes Uber den
Finanzausgleich zwischen Bund und Léndern (FAG) erhalten die Gemeinden knapp 2 % des
bundesweiten Aufkommens der Umsatzstever. Hinzu kommen seit einigen Jahren zur Entlas-
tung der Kommunen erhebliche, fir jedes Jahr einzeln festgelegte Milliarden-Betrdge gem.
& 1 Abs. 2 und 5 FAG. Die Ermittlung des Umsatzsteueranteils fir die einzelnen Gemeinden ist
wieder in dem GemFinRefG geregelt. Dabei beschrankt sich die Einflussnahme der Gemeinden auf
ihre Siedlungspolitik.

Fur die konkrete Hohe des Umsatzsteueranteils einer Gemeinde ist gem. § 5a Abs. 1 GemFinRefG
zu 25 % ihr Anteil an dem bundesweiten Gewerbesteueraufkommen, zu 50 % ihr Anteil an der bun-
desweiten Anzahl der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten am Arbeitsort und zu 25 % ihr Anteil
an der Summe der sozialversicherungspflichtigen Entgelte am Arbeitsort maBgeblich. Die konkrete
Einnahme einer Gemeinde aus dem gemeindlichen Umsatzsteueranteil héngt damit maf3geblich
von der Wirtschaftskraft ihrer Gewerbebetriebe, von der Anzahl der sozialversicherungspflichtig
Beschaftigten und von der Héhe ihrer Einkommen ab. Die Einnahmen einer Gemeinde sind umso
hoher, je mehr Unternehmen mit hohen Gewinnen auf dem Gemeindegebiet angesiedelt sind und
je mehr Personen dort in sozialversicherungspflichtigen Beschaftigungsverhaltnissen mit hdheren

Einkommen arbeiten.

Auch die Systematik des gemeindlichen Umsatzsteueranteils entfaltet damit treibende Wirkung auf
den Wettbewerb der Gemeinden, und zwar um wirtschaftsstarke Gewerbebetriebe und um einkom-
mensstdrkere Arbeitnehmer*innen, und erweist sich damit ebenfalls als Treiberin fir die Ausweisung

von flachenintensivem Wohn- und Gewerbeland an der Peripherie.

4 - Die Gewerbesteuer

Die dritte grofle Einnahmequelle der Gemeinden ist die Gewerbestever. Das Aufkommen der
Gewerbesteuer steht den Gemeinden gem. Art. 106 Abs. 6 GG zu. Sie haben ferner das Recht,
die Hebesdtze fur diese Steuer selbst festzusetzen. Die konkrete Ermittlung der Gewerbesteuer ist
in dem Gewerbesteuergesetz (GewStG) des Bundes geregelt, wihrend die Festsetzung der Hebe-
sdtze nach Gemeinderecht durch gemeindliche Satzung, in der Regel die Haushaltssatzung erfolgt.
Bei dieser Einnahmequelle kénnen Gemeinden iber die Hebesdtze daher auch direkt Einfluss auf
die konkrete Héhe ihrer Einnahmen nehmen, zudem besteht erneut die Méglichkeit der Einflussnah-
me Gber die Siedlungspolitik.

Die Hohe der Gewerbesteuer wird gem. § 6 GewStG mafigeblich bestimmt durch den Gewerbe-
ertrag, der sich im Wesentlichen nach dem Gewinn der Gewerbebetriebe bemisst. Die Gewerbesteuer
berechnet sich gem. § 11 GewStG nach dem Steuermessbetrag, das sind 3,5 % des Gewerbeertrags
eines Gewerbebetriebes, auf den dann gem. § 16 Abs. 1 GewStG noch der gemeindliche Hebesatz
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angewandt wird. Die Héhe des Hebesatzes ist eine politische Entscheidung. Wesentliche Kriterien
bei dieser Entscheidung sind einerseits der Finanzbedarf der Gemeinde, andererseits aber auch die
Méglichkeit, die Hohe des Hebesatzes als Mittel einzusetzen, um mit anderen Gemeinden um die
Attraktivitat als Gewerbestandort zu konkurrieren. Um hier einen Race to the bottom zu verhindern, ist
in § 16 Abs. 4 S. 2 GewStG festgelegt, dass der Hebesatz 200 % nicht unterschreiten darf.

Die konkrete Einnahme einer Gemeinde aus der Gewerbesteuer hangt damit mafigeblich von der
Wirtschaftskraft der Gewerbebetriebe auf dem Gemeindegebiet ab, aber auch von der Héhe der
Hebesdatze. Die Einnahmen sind umso héher, je mehr Unternehmen mit hohen Gewinnen sich — bei

angemessen hohen Hebesdtzen — auf dem Gemeindegebiet befinden.

Die Regelungen der Gewerbesteuer belohnen daher Gemeinden, die Gewerbebetriebe mit hoher
Wirtschaftskraft ansiedeln oder bereits bestehenden Betrieben Erweiterungsméglichkeiten ein-
rédumen. Die Regelungen der Gewerbesteuer beférdern damit den Wettbewerb der Kommunen
um Gewerbebetriebe. Neben den Hebesdtzen und attraktiven Lebensbedingungen fur die
Arbeitnehmer*innen steht hierfir als wesentliches Instrument nur die Ausweisung von attraktiven
Gewerbefldchen zur Verfigung, weil Kommunen auf andere Faktoren der Standortentscheidung
von Wirtschaftsbetrieben kaum Einfluss nehmen kénnen und direkte Beihilfen fir eine Ansiedlung
aus europarechtlichen Grinden nicht zul@ssig sind (Krumm 2001, S. 119; Lehmann-Grube/Pféhler
1998, S. 55). Auch die Regelungen der Gewerbesteuer wirken damit als Wachstumstreiber for

Flachenverbrauch.

5 - Die Grundsteuer

Ebenso wie die Gewerbesteuer steht das Autkommen der Grundsteuer gem. Art. 106 Abs. 6 GG
den Gemeinden zu, die auch hier das Recht haben, die Hebesditze selbst festzusetzen. Die Ermitt-
lung der Grundsteuer ist im Grundsteuergesetz (GrStG) des Bundes geregelt, das im Jahr 2020
aufgrund der Verfassungswidrigkeit der bisherigen Grundsteuererhebung neu erlassen worden ist.
Zusatzlich wurde die Méglichkeit fir die Bundeslédnder geschaffen, die Grundsteuer durch eigene
Gesetzgebungen zu regeln. Entsprechende Gesetzgebungsverfahren sind in einigen Bundesldndern
eingeleitet, jedoch bisher nicht in Kraft getreten. Die Festsetzung der Hebesdtze erfolgt wie bei
der Gewerbesteuver durch gemeindliche Satzung, in der Regel die Haushaltssatzung. Auch bei der
Grundsteuer kénnen Gemeinden daher direkt (Uber die Hebesdtze) und indirekt (Uber die Sied-
lungspolitik) Einfluss auf die Héhe ihrer Einnahmen nehmen.

Die konkrete Hohe der Grundsteuer wird — soweit die Lénder nicht abweichende, eigene Regelun-
gen treffen — gem. § 13 GrStG mafigeblich bestimmt durch den Wert des Grundsticks. Grund-
lage der Berechnung ist auch hier der Steuermessbetrag, das sind gem. § 15 GrStG in der Regel
0,34 Promille des Grundstickswerts, wobei ErmafBigungen fir geférderten Wohnraum und for
Wohnungsbaugesellschaften in gemeindlicher oder genossenschaftlicher Hand vorgesehen sind.
Auf den Steuermessbetrag wird dann gem. § 25 GrStG wieder der gemeindliche Hebesatz an-
gewandt. Wie bei der Gewerbesteuer ist die Hohe des Hebesatzes eine politische Entscheidung
der Gemeinde, bei der wiederum der Finanzbedarf der Gemeinde, aber auch die Attraktivitét als
Wohn- und Gewerbestandort in Konkurrenz mit den Umlandgemeinden die maBBgeblichen Kriterien
sind. Die Grundsteuer kann gem. § 34 GrStG zum Teil erlassen werden, wenn der Ertrag aus dem
Grundstick gemindert ist, soweit dies von der/dem Eigentimer*in nicht zu vertreten ist.
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Die konkrete Einnahme einer Gemeinde aus der Grundsteuer héngt damit entscheidend von
der Anzahl und dem Wert der wirtschaftlich genutzten Flachen (einschlieBlich der aufstehenden
Bebauung) auf dem Gemeindegebiet ab. Sie ist umso héher, je mehr wirtschaftlich genutzte, hoch-
wertig bebaute Grundsticke sich auf dem Gemeindegebiet befinden.

Die Regelung der Grundsteuer belohnt damit Gemeinden, die viele Flachen ihres Gemeindegebiets
fir eine Bebauung ausweisen. Sie besitzt daher treibende Wirkung auf die Umwidmung von Frei-
flachen in Wohn- oder Gewerbebauland. Befinden sich diese Fléchen in kommunalem Besitz, kann
zudem noch eine Einnahme aus dem Kaufpreis erzielt werden. Durch ihre Abhéngigkeit von dem

Wert des Grundsticks macht sie zudem die Nichtbebauung von innerstéadtischen Baugrundsticken
aus Spekulationsgriinden bezahlbar (Schréter/Ring 2006, S. 65).

¢) Expansive Siedlungsentwicklung als Reaktion auf steigende Ausgaben

Wie die Analyse der wesentlichen Einnahmearten zeigt, treiben die Mechanismen der Gemeinde-
finanzierung Gemeinden in einen Wettbewerb, der darauf ausgerichtet ist, attraktive Rahmenbedin-
gungen fir solche Einwohner*innen und Gewerbebetriebe zu schaffen, die fir sie einen méglichst
hohen Nutzen durch Arbeitsplatzeffekte, Zuweisungen und Steuereinnahmen haben.

1 - Baulandausweisung als zentrales Mittel im Wetthewerb der Gemeinden
Dabei ist attraktives Bauland von entscheidender Bedeutung. Ein gutes Wohnraumangebot ent-
sprechend der Nachfrage insbesondere auch fiur grofifléchiges Wohnen im Grinen erméglicht
Wachstum an Einwohner*innen allgemein und insbesondere an Einwohner*innengruppen mit
hoheren Einkommen. Auch bei der Gewerbeansiedlung ist die Attraktivitét der Gewerbefléche
— neben der Attraktivitét des Bauland-, Einkaufs-, Freizeit-, Kultur- und Bildungsangebots fir die
Arbeitnehmer*innen — der entscheidende Faktor, den die Gemeinden selbst beeinflussen kénnen
(Krumm 2001, S. 119; Lehmann-Grube/Pféhler 1998, S. 55). Daneben sichert die Vermarktung von
Bauland auch Einnahmen durch Verkauf und Grundsteuern. Zuwachs wird daher als Investition in
die Zukunft betrachtet, und der Wettbewerb der Gemeinden untereinander erfolgt im Wesentlichen

durch Ausweisung von Bauland.

Dabei wird Bauland nicht nur in wachsenden Gemeinden und ihrem Umland ausgewiesen, wo
tatsdchlich ein Bedarf besteht, sondern als Angebot gerade auch in stagnierenden oder sogar
schrumpfenden Regionen. Dies erfolgt auf die Erwartung oder Hoffnung hin, dass dadurch
eine weitere Abwanderung verhindert oder sogar neue Einwohner*innen und Gewerbe-
betriebe aus anderen Gemeinden angeworben werden kénnen (Einig 2003, S. 111). Bauland-
Ausweisungs-Strategien héngen aus diesem Grund im Wesentlichen nicht von dem tatséchli-
chen Bedarf ab, sondern von der Verfigbarkeit von Freiflachen und beziehen sich daher vor
allem auf die Rénder von Stédten und auf léndliche Orte, wo noch gréfiere Fléchenreser-
ven (zu Lasten von Landwirtschaft und Naturrdumen) vorhanden sind (Rohr-Zénker/Miller 2014,
S. 3; Einig 2003, S. 112f). Da der Ansiedlungserfolg einer Gemeinde in der Regel zu Lasten anderer
Gemeinden geht, entsteht ein ,Nullsummenspiel der Ansiedlungskonkurrenz” (Rohr-Zanker/Muller
2014, S. 3) bzw. ein ,Null-Summen-Wettbewerb” (Einig 2003, S. 112), der nicht nur einen zusatz-
lichen Flachenverbrauch, steigende Bautdtigkeit und steigende Verkehre bei Gemeinden zur Folge
hat, die Wanderungsgewinne generieren kénnen, sondern auch Leerstand, Verfall bestehender

Strukturen und nicht ausgelastete Infrastrukturen bei Gemeinden, auf deren Kosten die Wander-
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bewegungen erfolgen. Ein Rickbau nicht mehr benétigter Siedlungsflache erfolgt in diesen Féllen in
der Regel nicht. Oftmals ist das Gegenteil der Fall: Gemeinden mit Wanderungsverlusten befeuern
den Wettbewerb durch Anstrengungen um die (Ruck)-Gewinnung von Einwohner*innen und Gewer-
bebetrieben, und Gemeinden mit Wanderungsgewinnen missen sténdig Anstrengungen in ihrem
Angebot an attraktivem Bauland und attraktiven Infrastrukturen unternehmen, um ihre vorteilhafte-
re Wettbewerbsposition zu erhalten. Diese Verteilungskdmpfe mit ihrer Entkoppelung von Flachen-
inanspruchnahme und tatséchlichen Bedarfen verschérfen sich, umso mehr Kommunen einerseits
ihre Bauland-Besténde ausweiten, und umso weniger Bauland auf der anderen Seite durch stag-
nierende Bevolkerungs- und Gewerbeentwicklungen — insgesamt betrachtet — benétigt wird. Dies
stéirkt wiederum die Nachfrageseite (Rohr-Zéanker/Miller 2014, S. 3; Einig 2003, S. 114f; Schrater/
Ring 2006, S, 641), d.h. die Bauland-Ausweisungs-Strategien von Gemeinden werden wesentlich
durch die herrschenden Leitbilder in Bezug auf Wohnen, Gewerbe, Einkaufen, Freizeit und Mobilitét

bestimmt.

Entsprechend erfolgen Bauland-Ausweisungs-Strategien nachfrageorientiert Gberwiegend durch
Inanspruchnahme der grinen Wiese an den Ortsrandern. Dies héngt nicht nur mit dem Leitbild
des Wohnens im Grinen zusammen, sondern auch mit den ginstigeren Rahmenbedingungen
der grinen Wiese gegeniber Nachverdichtungspotentialen im Innenbereich wie gréfieren Grund-
sticken, geringeren Grundstickspreisen, damit zusammenhédngend geringerer Grunderwerbs-
steuer, einfacherer Bebaubarkeit und guter Verkehrsanbindung (Einig 2003, S. 111; Adrian
et al. 2018. S. 40, 93f; Rohr-Zanker/Miller 2014, S. 3f)). Damit erweist sich die Gemeinde-
finanzierung und der durch sie ausgeléste Wettbewerb der Gemeinden untereinander um
Einwohner*innen und Gewerbebetriebe als ein wesentlicher Treiber fir den Verbrauch von Flache,
Material und Energie sowie fir den Anstieg motorisierter Individual-Verkehre (Adrian et al. 2018,
S. 94; Schrater/Ring 2006, S. 64; Pohl 2006, S. 102f).

2 - Fihrt die Ausweisung von Bauland tatsdchlich zu einer Stabilisierung kommunaler Finanzen?

Aus den dargelegten Grinden ist eine expansive Siedlungsentwicklung for Gemeinden vordergrin-
dig finanziell erheblich vorteilhafter als die Vorhaltung und Qualifizierung von Freifléchen. Die Fi-
nanzausstattung der Gemeinden ist in der Regel nicht stabil genug, als dass sie auf die zusétzlichen
Einnahmen verzichten kénnten, so dass eine stabile Finanzpolitik scheinbar auf Wachstum an Sied-
lungsfléche angelegt sein muss (Taeger 2006, S. 25f). Die Herausnahme von Freifléchen aus der
Siedlungsentwicklung, z.B. im Fléchennutzungsplan oder durch Verleihung eines rechtlichen Status
(Landschaftsschutzgebiet, Naturschutzgebiet), bedeutet fir Kommunen dagegen eine reale Entwer-
tung und ein Entwicklungshemmnis (Schréter/Ring 2006, S. 65).

Die Expansion in den AuBlenbereich bindet jedoch auch erhebliche finanzielle Mittel der Gemein-
den fur die Herstellung, den Ausbau, den Betrieb und die Unterhaltung der erforderlichen Infra-
strukturen (Verkehrswege, ErschlieBungsanlagen, OPNV, Freizeiteinrichtungen, Betreuungs- und
Bildungseinrichtungen). Diese Kosten kénnen die finanziellen Vorteile durch das erstrebte Wachstum
an Einwohner*innen und Gewerbe und durch die kommerzielle Nutzung von Grundsticken wieder
aufheben (Adrian et al. 2018, S. 39; Taeger 2006, S. 25; Kriese 2006, S. 81, 90; Pohl 2006,
S. 103). Dies gilt erst recht, wenn eine Entwicklung an der Peripherie im Wesentlichen zu Lasten
zentraler Bereiche erfolgt, so dass neben den neuen auch alte, nicht ausgelastete Infrastrukturen

unterhalten werden missen (Adrian et al. 2018, S. 39). Und geradezu ruinds wird die expansi-
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ve Siedlungsentwicklung, wenn sich die Hoffnung auf die Ansiedlung zusétzlicher Einwohner*innen
und Gewerbebetriebe nicht erfillt und durch Angebotsplanung auf Vorrat geschaffene, ungenutzte

Fléchen und Infrastrukturen kostspielig unterhalten werden missen (Adrian et al. 2018, S. 94).

Diese Aspekte gewinnen noch an Bedeutung, wenn bei einer langfristigen Betrachtung auch bedacht
wird, dass bei stagnierenden Bevélkerungszahlen eine immer élter werdende Bevélkerung ggf. zu-
nehmend urbane Strukturen mit wohnortnahen Infrastrukturen nachfragt oder sich langfristig ins-
gesamt ein allgemeiner Trend zu urbanem Wohnen durchsetzen kénnte. Dann besteht die Gefahr,
dass derzeit noch nachgefragte monofunktionale periphere Strukturen durch mangelnde Anpas-
sungsféhigkeit nicht zukunftsfahig sein kénnten (Rohr-Zanker/Muller 2014, S. 7).

3. Rechtliche Zwiinge

Wenn sich Kommunen entschliefen, bei ihrer Aufgabenwahrnehmung auf eine expansive Siedlungs-
entwicklung zu verzichten, stehen einer Politik, die im Sinne der Suffizienz die absolute Senkung des
Verbrauchs von Ressourcen verfolgt, vielfache rechtliche Hirden entgegen. So enthélt das Raumord-
nungs- und Planungsrecht, obgleich es sich in seiner grundlegenden Ausrichtung bereits zugunsten
des Bodenschutzes gewandelt hat, weiterhin Grundsétze und Regelungen, die an der gegliederten
Stadt orientiert sind und die Maglichkeiten einer kompakten Innenentwicklung erschweren. Und das
Verkehrsrecht ist nach wie vor an der autogerechten Stadt orientiert und beginstigt den motorisier-

ten Verkehr gegeniber anderen Nutzungsansprichen an &ffentliche Réume.
a) Die Hiirden im Raumordnungs- und Planungsrecht

1 - Vorbemerkung
Die Regelung der baulichen Nutzung des Bodens obliegt grundsétzlich den Gemeinden im Rahmen
ihrer Planungshoheit, die Teil ihres Selbstverwaltungsrechts gem. Art. 28 Abs. 2 GG ist. Die Pla-
nungshoheit verleiht der Gemeinde das Recht, selbst zu bestimmen, in welcher Weise der Grund und
Boden in der Gemeinde durch die jeweiligen Eigentimer*innen genutzt werden dartf. Dies erfolgt
im Rahmen von planerischen Entscheidungen (Fléchennutzungsplan und Bebauungspldne). Die Pla-
nungshoheit besteht jedoch nicht schrankenlos, sondern nur im Rahmen der Gesetze. Die Ausibung
der Planungshoheit durch die Gemeinden erfolgt daher innerhalb des gesetzlichen Rahmens des

Raumordnungs- und Bauplanungsrechts, das eine geordnete stadtebauliche Entwicklung gewdhr-
leisten soll (Brenner 2014, Rdn. 145, 165).

Das Raumordnungsrecht regelt die Nutzung des Bodens auf Gberdrilicher Ebene durch Gber-
gemeindliche Planung. Sie erfolgt durch die Lander in Form eines Landesentwicklungsplans und
von Regionalplénen und ist von den Gemeinden bei der Bauleitplanung teilweise als verbindliche
Vorgabe, teilweise in der Abwégung zu beachten. Das Raumordnungsgesetz des Bundes (ROG) und
die Landesplanungsgesetze (LPG) enthalten den gesetzlichen Rahmen fir die Raumordnungsplanung.

Das Bauplanungsrecht regelt die Bodennutzung auf Ortsebene durch die Gemeinden im Rahmen
ihrer Bauleitplanung. Die wesentlichen Bestimmungen sind in dem Baugesetzbuch (BauGB)
des Bundes und der Baunutzungsverordnung (BauNVO) enthalten. Machen Gemeinden von
ihrem Recht auf Bauleitplanung keinen Gebrauch, erfolgt die Regelung der Bodennutzung auf
Ortsebene durch gesetzliche Bestimmungen im BauGB selbst (§ 34 fir den Innenbereich
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und § 35 fur den AuBenbereich). Gemeinden haben in diesem Fall auf die bauliche Nutzung des
Bodens nur noch beschrdnkt Einfluss.

Nutzung des Bodens

Raumordnungsrecht

Regelung der Bodennutzung auf iiberdrtlicher Ebene
(Bundes- und Landesrecht)

) 4 ) 4

verbindlich (Ziele) abwiigungsrelevant (Grundsdtze)

M '

Bauplanungsrecht

Regelung der Bodennutzung auf ortlicher Ebene

(Bundesrecht)
v v
Bauleitpldne §8 34, 35 BauGB
(Gemeinderecht) (Bundesrecht)

Abb. 12: Rechtliche Regelung der Bodennutzung (eigene Darstellung)

2 - Die Hirden im Raumordnungsrecht
Ebenso wie die Gemeindefinanzierung stammen auch Raumordnungs- und Planungsrecht aus einer
Zeit, in der Zuwachs an bebauter Flache politische Zielsetzung war (Kriese 2006, S. 81). Dennoch
hat sich das Stadtebaurecht in den letzten Jahrzehnten in Richtung einer nachhaltigen stadtebau-
lichen Entwicklung gewandelt. So ist die Leitvorstellung des ROG gem. § 1 Ab. 2 eine nachhaltige
Raumentwicklung. Das Raumordnungsrecht ist daher nicht mehr explizit auf eine expansive Sied-
lungsentwicklung ausgerichtet. Die Grundsétze der Raumordnung im ROG und in den Landes-
planungsgesetzen ermdéglichen es den Léndern grundsatzlich, in ihren Raumordnungsplénen die

Expansion der Siedlungs- und Verkehrsentwicklung einzudémmen.

= q - Die Siedlungsentwicklung im Raumordnungsrecht

Das ROG enthdlt in § 2 Abs. 2 Grundsétze fur die Raumordnungsplanung. So sieht § 2 Abs. 2 ROG
vor, dass Ressourcen nachhaltig zu schitzen sind, und dass die Siedlungstatigkeit réumlich konzen-
triert und der Freiraum geschitzt und entwickelt werden soll. Die weitere Zerschneidung der freien
Landschaft und von Waldflachen soll vermieden und die Flacheninanspruchnahme im Freiraum
begrenzt werden. Die rdumlichen Voraussetzungen fir eine nachhaltige Mobilitét und ein integ-
riertes Verkehrssystem sollen geschaffen und die Voraussetzungen zur Verlagerung von Verkehr auf
umweltvertréglichere Verkehrstréger verbessert werden. Raumstrukturen sollen so gestaltet werden,
dass die Verkehrsbelastung verringert und zusétzlicher Verkehr vermieden wird. Der Raum soll in
seiner Bedeutung fir die Land- und Forstwirtschaft, die Kulturlandschaft und die Funktionsféhig-
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keit der Béden, des Wasserhaushalts, der Tier- und Pflanzenwelt sowie des Klimas erhalten und
Naturgiter sparsam und schonend in Anspruch genommen werden. Die erstmalige Inanspruch-
nahme von Freiflachen fir Siedlungs- und Verkehrszwecke soll insbesondere durch quantifizierte
Vorgaben sowie eine vorrangige Ausschdpfung der Potenziale im Innenbereich verringert werden.
Die Regelung in § 2 Abs. 2 ROG enthalt allerdings auch andere Grundsétze, die an quantitati-
ven Wachstumsperspektiven orientiert sind. So soll (allerdings nachhaltiges) Wirtschaftswachstum
unterstitzt werden. Der Raum soll auch im Hinblick auf eine langfristig wettbewerbsfahige Wirt-
schaftsstruktur und eine wirtschaftsnahe Infrastruktur entwickelt, regionale Wachstums- und Innova-
tionspotentiale sollen gestérkt und eine gute Erreichbarkeit der Teilrdume untereinander soll durch

schnellen und reibungslosen Personen- und Giterverkehr gewdhrleistet werden.

Von entscheidender Bedeutung ist daher, wie die unterschiedlichen Grundsétze in den Raumord-
nungsplénen der Lander gegeneinander und untereinander abgewogen und in Ausgleich gebracht
werden. Insofern ist es letztlich eine politische Entscheidung, auf welche Belange das Land den
Fokus legt und welche Interessen in den Landesentwicklungs- und Regionalplanen im Konfliktfall
Vorrang erhalten.

In der Regel setzt sich in diesen Plénen die Ambivalenz der im ROG formulierten Grundsétze fort.
Vielfach enthalten die Planungen Festlegungen fir den Vorrang der Innenentwicklung vor der
AuBenentwicklung, fir eine interkommunale Zusammenarbeit in der Siedlungsentwicklung, fir
Verkehr vermeidende Siedlungsstrukturen und umweltvertragliche Mobilitétsformen. Teilweise ent-
halten Landesentwicklungspléne sogar eine Mengenvorgabe fir die Inanspruchnahme neuer
Flachen (z.B. die geplante Fortschreibung des Landesentwicklungsplans in Schleswig-Holstein mit
einer Begrenzung des Flachenverbrauchs auf héchstens 1,3 ha pro Tag im Jahr 2030). Zugleich
verfolgen die Festlegungen der Raumordnungspléne jedoch auch an quantitativem Wachstum ori-
entierte Zielsetzungen (Adrian et al. 2018, S. 13) wie die Steigerung der Wirtschaftskraft im Land
und den weiteren Ausbau der Siedlungsréume, und den Gemeinden werden weitrdumige Méglich-
keiten in Bezug auf eine Flachenvorsorge fir den Wohnungsbau und die Ansiedlung von Gewerbe
eingerdumt. Die Festlegungen zu der Verkehrsinfrastruktur orientieren sich oftfmals auch weiterhin

an wachsenden Kfz-Zahlen und den Bedirfnissen des motorisierten Individualverkehrs.

Entscheidend ist daher, welche Verbindlichkeit die Lénder den entsprechenden Festlegungen in den
Landesentwicklungs- und Regionalplénen zuerkennen. Festlegungen kénnen in Form von Zielen und
Grundsétzen erfolgen. Ziele entfalten bindende Wirkung und sind von den Kommunen zwingend
in ihrer Bauleitplanung zu beachten. Als Grundsdtze formulierte Festlegungen sind dagegen nur
Belange, die bei den gemeindlichen Planungsentscheidungen in der Abwéagung zu bericksichtigen
sind und anderen Belangen untergeordnet werden kénnen. Aus Scheu vor Konflikten mit den Ge-
meinden werden Festlegungen zum Ressourcenschutz jedoch oftmals nur als Grundsétze und nicht
als Ziele formuliert und entfalten dann keine Verbindlichkeit for die kommunale Planung. Dies gilt
auch fir quantitative Fléchenverbrauchsziele (Adrian et al. 2018, S. 95f) wie die 1,3 ha-Regelung
in Schleswig-Holstein. Es bleibt daher in der Regel eine politische Entscheidung der Gemeinden im
Rahmen ihrer Bauleitplanungen, ob und in welchem Maf3e eine weitere expansive Siedlungsentwick-
lung in den Au3enbereich erfolgt.
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= b - Die Planungshoheit der Gemeinden als rechtliche Grenze fiir Vorgaben der Raumordnung
Die verfassungsrechtlich verbirgte Planungshoheit der Gemeinden stinde einer verbindlicheren
Kontingentierung zusatzlicher Flacheninanspruchnahmen von Gemeinden durch die Raumordnungs-

planung nicht grundsétzlich entgegen.

Die gemeindliche Planungshoheit darf durch die Raumordnungsplanung allerdings nicht in ihrem
Kernbereich angetastet werden, d.h. den Gemeinden muss ein maf3geblicher Spielraum fir eine
eigenbestimmte Siedlungsentwicklung bleiben (Brenner 2014, Rdn. 146f). Voraussetzung fir ver-
bindliche Regelungen zur Begrenzung der weiteren Flécheninanspruchnahme durch Gemein-
den ist daher, dass ein Uberwiegendes Interesse des Gberérilichen Ressourcenschutzes gegeniber
dem Interesse der Gemeinden an einer uneingeschrdankten Baulandentwicklung sorgféltig dar-
gelegt und begrindet wird und den Gemeinden planerische Spielrdume verbleiben. Eine Kon-
tingentierung misste zudem im Rahmen eines Gesetzes (ROG oder Landesplanungsgesetz)
erfolgen und kénnte nicht lediglich in die Raumordnungspléne (Landesentwicklungsplan oder
Regionalpldne) aufgenommen werden (BayVerfGH, Urt. V. 17.07.2018, Az.: V. 28-IX-18 zu einer

quantitativen Kontingentierung des Fléchenverbrauchs der Gemeinden).

= (- Fazit

Die entscheidende Huirde, die Flacheninanspruchnahme durch die Gemeinden im Rahmen der
Raumordnungsplanung verbindlicher zu beschrdnken, sind nicht rechtliche Vorgaben, sondern die
mangelnde politische Konsequenz der Bundesldnder in Bezug auf einen Vorrang des Ressourcen-
schutzes gegeniber den Interessen der Gemeinden an einer expansiven Baulandentwicklung, die

ihren Ausdruck in dem Fehlen entsprechender verbindlicher Vorgaben in den Raumordnungsplanun-

gen findet (Adrian et al. 2018, S. 96).

3 - Die Hirden im Bauleitplanungsrecht

Mit der Bauleitplanung (Fléchennutzungplan, Bebauungspléne) regelt die Gemeinde die Nutzung
des Bodens durch den/die Einzelne/n im Sinne einer geordneten stédtebaulichen Entwicklung auf
Gemeindegebiet. Begrenzt wird sie dabei durch das Bauplanungsrecht des Bundes (im Wesentli-
chen BauGB und BauNVO), das den gesetzlichen Rahmen hierfur enthdlt. Insbesondere erfolgt dies
durch Grundsatze der Bauleitplanung in § 1 BauGB und die Regelung der zuléssigen Inhalte von
Fléchennutzungsplénen und Bebauungsplénen in § 5 bzw. § 9 BauGB und in der BauNVO. Ebenso
wie das Raumordnungsrecht ist auch das Bauplanungsrecht nicht mehr explizit auf eine expansi-
ve Siedlungspolitik ausgerichtet. Die Konzeptionierung der Bauleitplanung als Angebotsplanung
fordert zwar weiterhin grundsétzlich die Ausdehnung des Siedlungsbereichs durch die Gemeinden
(Kriese 2006, S. 81). Der Gesetzgeber hat fir das Bauplanungsrecht jedoch zunehmend Wertun-
gen zugunsten einer nachhaltigen stédtebaulichen Entwicklung und hierbei insbesondere des Bo-
denschutzes und einer vorrangigen Innenentwicklung getroffen (Adrian et al. 2018, S. 33; Brenner
2014, Rdn. 345), die eine — den Wettbewerb der Gemeinden um Einwohner*innen und Gewerbe-
betriebe befeuernde — reine Angebotsplanung erheblich erschweren. Wesentliche Regelungen in
der BauNVO und Abwégungsgrundséitze orientieren sich aber weiterhin an dem Leitbild der geglie-
derten Stadt und bilden daher Hirden fur die Schaffung kompakter, gemischt genutzter Quartiere
im Sinne der Stadt der kurzen Wege und die Nutzung von Nachverdichtungspotentialen.
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= q - Die Siedlungsentwicklung im Bauleitplanungsrecht

Bodenschutz und Innenentwicklung haben im Rahmen einer nachhaltigen stddtebaulichen Ent-
wicklung in der Vergangenheit ein immer stérkeres Gewicht in der Bauleitplanung erhalten, und
der Erhalt von Aulenbereichsfléachen (Naturrdumen und landwirtschaftlichen Flachen) ist als zu
bewahrende knappe Ressourcen anerkannt worden. lhren Ausdruck findet dies zum einen in den
Grundsatzen der Planung in § 1 Abs. 5 und Abs. 6 sowie § 1a BauGB, zum anderen in den Verfah-
rensvorschriften des § 13a BauGB.

Grundsdtze der Planung

Gem. § 1 Abs. 5 BauGB soll die Bauleitplanung eine nachhaltige stédtebauliche Entwicklung,
die die sozialen, wirtschaftlichen und umweltschitzenden Anforderungen auch in Verantwortung
gegeniber kinftigen Generationen miteinander in Einklang bringt, und eine dem Wohl der All-
gemeinheit dienende Bodennutzung unter Beriicksichtigung der Wohnbedirfnisse der Bevélkerung
gewdhrleisten. In diesem Sinne soll sie dazu beitragen, eine menschenwirdige Umwelt zu sichern,
die natirlichen Lebensgrundlagen zu schitzen und den Klimaschutz zu férdern. Die stddtebau-
liche Entwicklung soll vorrangig durch MaBBnahmen der Innenentwicklung erfolgen. Die Planungs-
leitlinien in § 1 Abs. 6 BauGB konkretisieren diese Planungsziele. So sieht § 1 Abs. 6 Nr. 7 BauGB
vor, dass bei der Aufstellung von Bauleitplédnen die Belange des Umweltschutzes zu beriicksichti-
gen sind, und in § 1 Abs. 6 Nr. 9 BauGB wird ausdriicklich auch auf die Interessen des OPNV und
des nicht motorisierten Verkehrs verwiesen und eine stédtebauliche Entwicklung angestrebt, die auf
Vermeidung und Verringerung von Verkehr ausgerichtet ist (Stadt der kurzen Wege). Ergdnzende
Regelungen enthalt § Ta Abs. 2 BauGB in Form einer Bodenschutzklausel. Danach soll mit Grund
und Boden sparsam und schonend umgegangen werden, insbesondere sollen dabei zur Verringe-
rung der Inanspruchnahme von Flache fur bauliche Nutzungen die Méglichkeiten von MaBnahmen
der Innenentwicklung genutzt werden. Ferner sollen Bodenversiegelungen auf das notwendige Maf3
begrenzt und landwirtschaftlich, als Wald oder fir Wohnzwecke genutzte Flédchen nur im notwendi-

gen Umfang umgenutzt werden.

Wie bei der Raumordnung enthélt allerdings auch § 1 Abs. 6 BauGB Planungsleitlinien, die den
Zielen des Ressourcenschutzes entgegenstehen. So verweist die Regelung auch auf die Anforderun-
gen an gesunde Wohn- und Arbeitsverhdltnisse, aus denen die Trennung stédtebaulicher Funktionen
abgeleitet wird (Nr. 1), auf die Bericksichtigung der Wohnbedirfnisse der Bevélkerung einschlief3-
lich der Eigentumsbildung weiter Kreise (Nr. 2), ferner auf die Belange der Wirtschaft (Nr. 8) und
allgemein auf die Belange des Personen- und Giterverkehrs und der Mobilitét der Bevélkerung

(Nr. 9).

Entscheidend ist daher auch hier die Art und Weise, wie Grundsdtze, die miteinander in Konflikt
stehen, in Ausgleich gebracht werden. Auch bei den Planungszielen und -leitlinien handelt es sich
nicht um verbindliche Vorgaben fir die gemeindliche Bauleitplanung, sondern um &ffentliche
Belange, die in der planerischen Entscheidung zu bericksichtigen und gegen andere &ffentliche
und private Belange abzuwégen sind. Durch die Formulierung als Grundsétze erhebt der Gesetzge-
ber sie aber zu Abwégungsdirektiven, d.h. sie erhalten ein besonderes Gewicht in der planerischen
Abwégung. Eine Zurickstellung kann so nur hinter solche Belange erfolgen, die von vergleichbar
hohem oder héherem Gewicht sind (Séfker 2018, § 1T BauGB, Rdn. 101f, 201; Wagner 2018, §

Ta BauGB, Rdn. 53), d.h. hinter Interessen, die sich aus anderen Planungsgrundséitzen oder aus
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Grundrechten ergeben, insbesondere aus dem Eigentumsrecht gem. Art. 14 GG (bauliche Nutzung
des eigenen Grund und Bodens). Bei der Zurickstellung von Ressourcenschutzbelangen missen
Gemeinden daher besondere Sorgfaltspflichten beachten. Sie miUssen die Auswirkungen der
Planung auf den Boden und andere Ressourcen sowie weniger belastende Alternativen sorgféltig
ermitteln, das Ergebnis dieser Ermittlungen mit dem ihnen von dem Gesetzgeber zuerkannten beson-
deren Gewicht in die Abwdgung einstellen und gegen die entgegenstehenden Interessen abwdgen,
wobei deren Gewicht nicht aufler Verhdltnis zu dem besonderen Gewicht stehen darf, das den
Ressourcenschutzbelangen zukommt (Wagner 2018, § 1a BauGB, Rdn. 42).

Unter Bericksichtigung dieser Vorgaben kénnen sich Gemeinden im Rahmen der Abwégung daher
auch weiterhin fir die Ausweisung von Bauland im Auflenbereich entscheiden, insbesondere wenn
es um die Schaffung von Wohnraum oder die Wohneigentumsbildung oder die gewerbliche Entwick-
lung einer Gemeinde geht. Allerdings sind an ein solches Abwégungsergebnis hohe Anforderungen
zu stellen. Eine abwégungsfehlerfreie Entscheidung fir eine reine Angebotsplanung ohne tatséch-
lichen Bedarf oder fur eine AuBenentwicklung bei Vorhandensein angemessener Flachen innerhalb
des Siedlungsgebiets dirfte abwagungsfehlerfrei nur schwer zu begrinden sein. Dasselbe gilt, wenn
Lage, GréBle und Zuschnitt der Grundstiicke oder die geplanten Gebédude Ausdruck eines sorg-
losen Umgangs mit Fléche sind oder unnétige Verkehre erzeugen. Letztlich bleibt es aber eine poli-
tische Entscheidung der Gemeinde, ob sie dem Ressourcenschutz Vorrang vor der Wohnraum- oder

Gewerbeentwicklung einrégumt.

Vereinfachtes Verfahren fir die Innenentwicklung

Die Bodenschutzklausel in § 1a Abs. 2 BauGB wird durch verfahrenstechnische Vorschriften flan-
kiert, die die Innenentwicklung gegeniber einer Auflenentwicklung erleichtern und beschleunigen
und so die Nachteile des Innenbereichs gegeniber der grinen Wiese mindern sollen (Krautzberger/
Stuer 2018, S. 10f). So sieht § 13a BauGB fur Bebauungsplane der Innenentwicklung, die die Wie-
dernutzbarmachung von Fléchen, die Nachverdichtung oder andere Mafinahmen der Innenentwick-
lung zum Gegenstand haben, ein beschleunigtes Bebauungsplanverfahren vor, in dessen Rahmen
vereinfachte Offentlichkeits- und Behdrdenbeteiligungen durchgefihrt und von der Umweltprisfung
sowie der naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung abgesehen werden kann. Ausgangspunkt dieser
Erleichterungen ist, dass die betroffenen Innenbereichsfléchen bereits zuvor Teil der stédtebauli-
chen Entwicklung waren und entweder eine bauliche Nutzung oder zumindest ein Baurecht schon
bestand.

Vereinfachtes Verfahren for die Au3enentwicklung

Kontraproduktiv fir den Ressourcenschutz ist dagegen die Regelung in § 13b BauGB. Unter dem
wachsenden Druck der Bereitstellung von Wohnraum ist die in § 13a BauGB fir die Innenent-
wicklung eingerdumte Mdoglichkeit eines vereinfachten Verfahrens auch auf Bebauungsplédne im
Aulenbereich ausgedehnt worden, wenn sich die Flache an im Zusammenhang bebaute Orts-
teile anschliefit und der Wohnnutzung dient. Die Ausweisung von Wohnbauland im Auflenbereich
in Form einer Arrondierung bestehender Siedlungsrander kann zwar hilfreich sein, um grofiere
bauliche Entwicklungen im Auflenbereich zu vermeiden (Krautzberger/Stier 2018, S. 11). Die
Regelung férdert jedoch monofunktionale Strukturen an den Ortsrandern (NABU 2017, S. 4) und
differenziert nicht zwischen wachsenden und schrumpfenden Orten sowie flachenintensiver und

kompakter Bebauung. Sie erméglicht daher die Ausweisung von Ein- und Zweifamilienhausgebieten
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am Rand von Ortschaften in schrumpfenden Regionen in gleicher Weise wie die Entwicklung kom-
pakter Wohnbebauung am Rande wachsender Orte. Zudem kénnen die fir die Innenentwicklung
entwickelten Vereinfachungen nicht einfach auf den AuBlenbereich Ubertragen werden. Kénnen bei
einer Innenentwicklung Zugesténdnisse an Ermittlung und Ausgleich von Umweltbelangen gemacht
werden, weil es sich typischerweise um Flachen handelt, die bereits vorher baulich genutzt worden
sind oder zumindest Baurecht besaflen, so sind es bei Auflenbereichsfléchen gerade diese Um-
weltbelange, die einen wesentlichen Teil des Abwdgungsmaterials ausmachen (NABU 2017, S. 3f).
Die Neuauflage der nur bis Ende 2019 geltenden Regelung des § 13b BauGB ist Teil der BauGB-
Novelle, die im Frihjahr 2021 vom Bundestag beschlossen wurde und den Zweck verfolgt, verstérkt
Fléichen for Wohnraum zu mobilisieren. Uber die Verldngerung des § 13b BauGB hinaus enthélt
diese Novelle allerdings auch eine Reihe von weiteren Regelungen, die auch die Innenentwicklung

for die Ausweisung von Wohnraum erleichtern.

= b - Die Trennung stddtebaulicher Funktionen als rechtliche Hiirde bei der Planung von Baugebieten

In den vorstehenden Ausfihrungen wird aufgezeigt, dass es im Wesentlichen die planerische
Entscheidung der Gemeinde ist, ob auf eine flachenintensive AuBBenentwicklung zugunsten der
Entwicklung kompakter, gemischt genutzter Quartiere im Innenbereich verzichtet wird. Rechtliche
Vorgaben erschweren diese Entscheidung allerdings und bilden so Hirden fir eine ressourcenarme
Siedlungsentwicklung. So begrenzen die gesetzlichen Regelungen in der BauNVO Uber die Art und das
MafB der baulichen Nutzung die Nutzungsmischung und die Dichte der Bebauung in einem Quartier,
und der in der Abwégung zu bericksichtigende Grundsatz der Trennung stadtebaulicher Funktio-
nen schrénkt das Nebeneinander von Baugebieten mit unterschiedlichen Nutzungen ein. Schlief3-
lich begrenzt der ebenfalls in der Abwégung zu beriicksichtigende Gebietserhaltungsanspruch die

Verdichtung und Nutzungsmischung in bereits bestehenden Baugebieten.

Die Baugebietstypisierung in der BauNVO

Die Regelungen in der BauNVO begrenzen die méglichen Festsetzungen tber die zuléssige Art und
das zuléssige Mafl der baulichen Nutzung, die Bauweise und die Gberbaubare Grundsticksfléche
in Bebauungsplénen. Die Regelung der Art der baulichen Nutzung erfolgt durch eine abschlieBen-
de Baugebietstypisierung: In Bebauungsplénen kénnen Kleinsiedlungsgebiete, reine Wohngebie-
te, allgemeine Wohngebiete, besondere Wohngebiete, Dorfgebiete, Mischgebiete, urbane Gebiete,
Kerngebiete, Industriegebiete, Gewerbegebiete und Sondergebiete festgesetzt werden. Fir jeden
Typus legt die BauNVO allgemein die Zweckbestimmung fest und listet anschlieBend die zuldssi-
gen (und die ausnahmsweise zuldassigen) Nutzungen im Einzelnen auf. Diese Auflistung orientiert
sich an deren Vertrdglichkeit miteinander und fasst in einem Baugebiet zusammen, was sich nicht
gegenseitig stért bzw. was sich unter Inkaufnahme begrenzter Stérungen sinnvollerweise ergénzen
kann (Ziegler 2016, § 1 BauNVO, Rdn. 174). Diese Regelungen verhindern so grundsétzlich eine
intensive Mischung schutzbedirftiger Nutzungen wie z.B. Wohnen mit stérenden Nutzungen wie
z.B. Gewerbe oder Freizeiteinrichtungen innerhalb eines Baugebiets. Die Gemeinden sind bei der
Bauleitplanung an die Baugebietstypen gebunden. Sie kénnen nicht Baugebiete planen, die in der
BauNVO nicht vorgesehen sind, oder von dem Kanon der zul@ssigen Nutzungen in einem Bauge-
biet abweichen. Die Typisierung soll eine geordnete stddtebauliche Entwicklung gewdhrleisten und

ist Ausfluss des Leitbildes der gegliederten Stadt, die grundsétzlich von einer Trennung stédtebau-

licher Funktionen ausgeht (Fischer 2016, § 6a BauNVO, Rdn. 1).
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Eine ergénzende Mischung schutzbedirftiger und stérender Nutzungen ldsst die BauNVO in den
einzelnen Baugebieten nur begrenzt zu. Baugebiete, die eine eingeschrénkte Mischung zwischen
Wohnen und anderen, nicht wesentlich stérenden Nutzungen erméglichen, sind z.B. allgemeine und
besondere Wohngebiete, Dorfgebiete und Mischgebiete. Der zuléssige Stérgrad, an dem sich die
Planung orientiert, ergibt sich aus technischen Bestimmungen wie der Technischen Anweisung (TA)
Lérm oder der Sportanlagenlérmschutzverordnung, die maximale Immissionswerte fur die schutz-

bedirftigen Nutzungen festlegen.

Mit dem im Rahmen der BauGB-Novelle 2017 neu geschaffenen Typus des urbanen Gebiets
(§ 6a BauNVO) soll eine starkere Nutzungsmischung in urbanen Bereichen und damit eine Innen-
entwicklung in Form gemischt genutzter Quartiere mit kurzen Wegen erleichtert werden (Krautz-
berger/Stuer 2018, 15; Fischer 2016, § éa BauNVO, Rdn. 3). Entsprechend sieht das urbane
Gebiet weniger strenge Anforderungen an eine Mischung von Funktionen wie Wohnen, Arbeiten,
Versorgung, Bildung, Kultur und Freizeit vor als das herkémmliche Mischgebiet, und Wohnnutzun-
gen mUssen tagsiuber héhere Stérpotentiale von gewerblichen und anderen Nutzungen dulden als
in anderen Gebieten (fir die Nacht gilt dies allerdings nicht). Mit dem urbanen Gebiet wird die
an einer grundsétzlichen Trennung stédtebaulicher Funktionen orientierte Typologie in erheblicher
Weise durchbrochen. Vergleichbares gilt fir das mit der BauGB-Novelle 2021 eingefihrte dérfliche
Wohngebiet (§ 5a BauNVO), das eine stdrkere Mischung zwischen landwirtschaftlichen Nutzungen
und Wohnen erméglichen soll.

Die BauNVO begrenzt nicht nur die Mischung von Nutzungen innerhalb eines Quartiers, sondern
auch die planerischen Méglichkeiten fur die bauliche Dichte. Wie die Baugebietstypisierung sind
auch die Regelungen Uber die bauliche Dichte fir die gemeindliche Planung verbindlich. Die
Regelung in § 17 BauNVO setzt Héchstmalle fir die Uberbaute Grundfléche, die Geschossflache
und die Baumasse sowie die Zahl der Vollgeschosse und die Héhe der baulichen Anlage fest. Damit
soll die Bebauungsdichte auf das Maf3 begrenzt werden, das zur Gewdéhrleistung gesunder Wohn-
und Arbeitsverhéltnisse und zur Vermeidung nachteiliger Auswirkungen auf die Umwelt notwendig
ist (Ziegler/Seith 2018, § 17 BauNVO, Rdn. 3). Diese Regelungen begrenzen zwar die Méglich-
keiten einer kompakten Bebauung, sie dienen aber zugleich auch einer nachhaltigen stadtebauli-
chen Entwicklung (Ziegler/Seith 2018, § 17 BauNVO, Rdn. 3), weil eine kompakte Innenentwicklung
nur gelingen kann, wenn zugleich stadtebauliche Qualitdten gewdhrleistet bleiben. Zudem werden
die verbindlichen Héchstmafie in der BauGB-Novelle 2021 in Orientierungswerte abgemildert, so
dass eine Uberschreitung leichter méglich ist. Da in urbanen Gebieten gem. § 6a BauNVO zudem
Mafe vorgesehen sind, die eine Bebauung mit hohen Dichten erméglichen, stellen die Regelun-
gen Uber die bauliche Dichte kein erhebliches Hindernis fir eine kompakte Innenentwicklung dar.
Im Gegenteil, die Regelung in § 17 BauNVO erméglicht den Gemeinden sogar die Erzwingung
einer hohen baulichen Dichte, da sie den Gemeinden die Méglichkeit eréffnet, in Bebauungsplénen
auch Mindestmafe fur die Dichte der baulichen Nutzung festzusetzen.

Der Grundsatz der Trennung stddtebaulicher Funktionen in der Abwégung

In die gleiche Richtung wie die Baugebietstypisierung weist auch der von der Rechtsprechung fir die
gemeindliche Abwéagung entwickelte Grundsatz der Trennung stédtebaulicher Funktionen, der aus
dem Grundsatz der Konfliktbewdltigung folgt. Grundsétzlich muss eine Bauleitplanung die durch sie
ausgeldsten Probleme abschlieBend bewdltigen (Brenner 2014, Rdn. 394). Dazu gehért auch der
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Ausgleich zwischen schutzbedirftigen und stérenden Nutzungen (Brenner 2014, Rdn. 401). Ebenso
wie die Baugebietstypisierung, die Grenzen fir die Mischung von baulichen Nutzungen innerhalb
eines Baugebiets setzt, ist auch der Trennungsgrundsatz, der fir das réumliche Nebeneinander von
Baugebieten mit unterschiedlichen Nutzungen zu beachten ist, damit Ausfluss des Leitbildes der ge-
gliederten Stadt.

Nach dem Trennungsgrundsatz muss eine ordnungsgeméfie Abwéagung in der Bauleitplanung dafir
Sorge tragen, dass Baugebiete, die miteinander nicht vertrégliche Nutzungen enthalten, grundsétz-
lich réumlich voneinander getrennt geplant werden. Baugebiete mit Gberwiegend schutzbedirf-
tigen Nutzungen wie Wohnen und solche mit Uberwiegend stérenden Nutzungen wie Gewerbe,
Sport- oder Verkehrsanlagen sollen nicht in rdumlicher Nachbarschaft geplant werden (stédndige
Rechtsprechung BVerwG, seit Urteil vom 05.07.1974, BVerwGE 45, 309 (329)). Dieser Grundsatz
erschwert die effektive Nutzung von Nachverdichtungspotentialen im Innenbereich. Gebiete mit
Wohnnutzungen kénnen auf solchen Flachen nicht oder nur eingeschrénkt entstehen, wenn in der
Nachbarschaft Gebiete mit gewerblichen Nutzungen, grofiflachigem Einzelhandel, gréferen Sport-
anlagen oder gréBeren Verkehrsanlagen vorhanden sind, umgekehrt kénnen auch Gewerbegebiete

auf freien Potentialen nur eingeschrankt in Nachbarschatft zu Wohngebieten entwickelt werden.

Eine gesetzliche Ausprdgung hat der Trennungsgrundsatz in § 50 Bundesimmissionsschutzgesetz
(BImSchG) erhalten (Brenner 2014, Rdn. 401). Danach sind bei raumbedeutenden Planungen die fir
eine bestimmte Nutzung vorgesehenen Flachen einander so zuzuordnen, dass schédliche Umwelt-
einwirkungen auf schutzbedirftige Gebiete so weit wie méglich vermieden werden. Es gibt jedoch
keine verbindlichen Grenzwerte zur Bestimmung der schédlichen Umwelteinwirkungen. Denn bei
dem Trennungsgrundsatz handelt es sich nicht um eine verbindliche Vorgabe fir die gemeindliche
Planung, sondern um eine Abwdgungsdirektive, d.h. einen &ffentlichen Belang, der — allerdings mit
hohem Gewicht — lediglich in die planerische Abwégung einzustellen ist und daher durch stadtebau-
liche Belange von vergleichbarem oder héherem Gewicht Gberwunden werden kann (Séftker 2018,
& 1 BauGB, Rdn. 228, 230). Technische Regelwerte kénnen dabei allerdings Orientierungshilfen
bieten. So enthdalt die DIN 18005-1 (Schallschutz im Stédtebau) Orientierungswerte fir zumutba-
re Larmimmissionen bei einem geplanten rdumlichen Nebeneinander von schutzbedirftigen und
stérenden Baugebieten. Werden diese Werte eingehalten, kann ein Abwégungsfehler in der Regel
ausgeschlossen werden. Werden die Werte Gberschritten, liegt kein Abwégungstehler vor, wenn die
Uberschreitung durch gewichtige Belange gerechtfertigt ist (BVerwG, Urteil vom 22.03.2007, Az.:
4 CN 2.06). Die Schaffung von Wohnraum oder Arbeitsplétzen kénnen solche Belange sein, ebenso
die Schaffung von wichtigen Infrastrukturen oder die bessere Ausnutzung bereits vorhandener In-
frastrukturen (BVerwG, Urteil vom 22.03.2007, aaO). Zunehmend gewichtige Belange durften
ferner der Bodenschutz und der Vorrang einer Innenentwicklung im Sinne einer Stadt der kurzen
Wege sein. Gemeinden sind dann allerdings gehalten, den Interessen der schutzwirdigen Nutzun-
gen durch technische Vorrichtungen, die Stellung der Gebdude, die Anordnung von Wohn- und
Schlafzimmern oder die Regelung von Betriebsabléufen Rechnung zu tragen (BVerwG, Urteil vom

22.03.2007, aaQ).

= ¢ - Der Gebietserhaltungsanspruch als rechtliche Hiirde bei der Uberplanung bestehender Gebiete
Auch die Entwicklung kompakter und gemischt genutzter Gebiete im Rahmen einer bereits beste-
henden Bebauung stéBt an rechtliche Grenzen. Die Uberplanung solcher Gebiete mit der Ermagli-
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chung einer starkeren Nutzungsmischung oder Dichte, z.B. durch die bauliche Nutzung von hinteren
Grundsticksteilen, die Zulassung einer verdichteten, mehrgeschossigen Gebéudestruktur in Ein-
und Zweifamilienhausgebieten mit lockerer Bebauung oder die Aufstockung von Gebduden, kénnen
die bestehende Struktur eines Gebietes erheblich verdndern. Das Vertrauen der Bewohner*innen
auf eine Beibehaltung der vorhandenen baulichen Strukturen (Gebietserhaltungsanspruch) ist zwar
ebenfalls keine verbindliche Vorgabe fir die gemeindliche Planung, jedoch erneut ein Belang, der
in der planerischen Abwégung zu bericksichtigen und mit dem éffentlichen Interesse an einer stér-
keren Nutzungsmischung und einer Nachverdichtung abzuwégen ist. Das Vertrauen wiegt dabei
umso schwerer, je langer das Gebiet bereits besteht (Sétker 2018, § 1 BauGB, Rdn. 252, 253).
Die Abwégung kann daher ergeben, dass nur eine begrenzte Nutzungsmischung oder Verdich-
tung méglich ist. Vergleichbares gilt fir Bauvorhaben, die im Rahmen einer Befreiung von dem be-
stehenden Bebauungsplan erfolgen sollen. Befreiungen zum Zwecke einer Wohnbebauung sind in
der BauGB-Novelle 2021 zwar vereinfacht worden, dennoch ist weiterhin der Gebietserhaltungs-

anspruch zu beachten.

= d - Fazit

Die Ausgestaltung des Bauleitplanungsrechts stellt zwar einerseits inhaltlich und verfahrensrecht-
lich den erforderlichen Rahmen bereit, um eine weitere Expansion der Siedlungsentwicklung in den
AuBenbereich einzudémmen und eine vorrangige Entwicklung im Innenbereich zu erleichtern, ist
aber andererseits mit der Baugebietstypisierung und dem Grundsatz der Trennung stédtebaulicher
Funktionen noch dem Leitbild der gegliederten Stadt verhaftet. Diese Prinzipien werden jedoch mehr
und mehr durchbrochen, und eine kompaktere Bebauung und stdrkere Nutzungsmischung im Sinne
der Stadt der kurzen Wege wird zunehmend méglich.

Die entscheidende Hurde fur einen Verzicht auf eine expansive Siedlungsentwicklung liegt daher
nicht im Rechtlichen. Bauleitplanung unterliegt grundsétzlich der Planungshoheit der Gemeinden.
Die wesentlichen Entscheidungen Gber die Siedlungspolitik erfolgen in der planerischen Abwégung
und sind damit politische Entscheidungen der Gemeinde. Es liegt daher im Wesentlichen in der
Hand der Gemeinden, weiter auf Expansion auf der grinen Wiese zu setzen oder den Auflen-
bereich aus der Siedlungsentwicklung herauszunehmen, sich konsequent auf die Innenentwicklung
zu konzentrieren und dabei alle rechtlichen Méglichkeiten fir eine stérkere Nutzungsmischung, for
eine kompakte Bebauung und ein Nebeneinander von Baugebieten mit unterschiedlichen Nutzun-

gen auszuschépfen.

4 - Die Hirden im sonstigen Bauplanungsrecht
In Bereichen, in denen Gemeinden von ihrer Planungshoheit keinen Gebrauch machen und keine
Bebauungspléne aufstellen, trifft das BauGB in § 34 (Innenbereich) und § 35 (AuBenbereich)
eigene bauplanungsrechtliche Wertungen fir die bauliche Nutzung des Bodens. Diese Regelungen
beginstigen die Innenentwicklung, da sie im Innenbereich grundsétzlich Baurecht verleihen, im

AuBenbereich dagegen eine Bebauung grundsétzlich ausschlieBen.

= g - Die Siedlungsentwicklung in §§ 34 und 35 BauGB

Innerhalb der im Zusammenhang bebauten Ortsteile besteht grundséatzlich Baurecht, auch wenn
ein Bebauungsplan nicht vorliegt. Ein Vorhaben ist gem. § 34 Abs. 1 BauGB zuldssig, wenn es
sich nach Art und Maf3 der baulichen Nutzung, der Bauweise und der Grundsticksflache, die
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Uberbaut werden soll, in die Eigenart der néheren Umgebung einfigt und die ErschlieBung gesi-
chert ist. Die Anforderungen an gesunde Wohn- und Arbeitsverhéltnisse missen gewahrt bleiben,
und das Ortsbild darf nicht beeintréchtigt werden. Bestimmte Vorhaben, z.B. zu Wohnzwecken, aber
auch zugunsten bestehender Handwerksbetriebe, kénnen gem. § 34 Abs. 3a BauGB auch dann
zulassig sein, wenn sie diesen Rahmen der vorhandenen Bebauung Uberschreiten. Auch hier hat
die BauGB-Novelle 2021 die Méaglichkeiten der Zulassung von Wohnbauvorhaben noch ausge-
weitet. Insgesamt kénnen Vorhaben zuléssig sein, obwohl sie den vorhandenen baulichen Rahmen
Uberschreiten, wenn sie trotz der Uberschreitung keine bodenrechtlichen Spannungen erzeugen
oder erhéhen, weil sie die gegebene Situation nicht verschlechtern, stéren oder belasten (BVerwG,
Urteil vom 26.05. 1978, Az.: 4 C 9.77). Eine stérkere Nutzungsmischung oder Nachverdichtung im
Innenbereich ist daher unproblematisch méglich, wenn sich die entsprechenden Vorhaben im
Rahmen der vorhandenen Bebauung halten oder bodenrechtlich zumindest vertréglich sind. Boden-
rechtliche Spannungen kénnen dagegen nur im Rahmen eines Bebauungsplans in einen angemes-
senen Ausgleich gebracht werden.

Im AuBBenbereich ist ohne Bebauungsplan eine Bebauung gem. § 35 Abs. 1 BauGB dagegen grund-
sétzlich nur fur die im Einzelnen aufgelisteten baulichen Anlagen zuléssig (privilegierte Vorhaben).
Dabei handelt es sich um Bebauung, die typischerweise in den AuBenbereich gehért, wie z.B. land-
und forstwirtschaftliche Betriebe. Und auch sie sind nur dann zuléssig, wenn ihnen im Einzelfall nicht
sffentliche Belange entgegenstehen, wie z.B. der Naturschutz, die Landschaftspflege, der Boden-
schutz, die natirliche Eigenart der Landschaft, ihr Erholungswert und das Orts- und Landschaftsbild.
Nicht privilegiert sind dagegen Wohn- oder Gewerbebebauung ohne Zusammenhang mit privile-
gierten Vorhaben oder Einrichtungen fir soziale, kulturelle oder sportliche Zwecke. Sie kénnen im
AuBenbereich nur ausnahmsweise zugelassen werden. Die Anforderungen hierfir sind allerdings
so hoch, dass diese Regelung faktisch zu einem Bauverbot fir nicht privilegierte Vorhaben fGhrt
(Brenner 2014, Rdn. 666). Ist ein Vorhaben im AuBenbereich doch ausnahmsweise zuldssig, ist es
in einer fléchensparenden, die Bodenversiegelung auf das notwendige Maf3 begrenzenden und den
AuBenbereich schonenden Weise auszutihren. Ferner ist eine Rickbau- und Entsiegelungsverpflich-
tung nach Aufgabe der Nutzung vorgesehen. Ohne Bebauungsplan ist eine bauliche Nutzung im

Auflenbereich daher nur sehr eingeschrénkt maéglich.

= b - Riicksichtnahmegebot und Gebietserhaltungsanspruch als rechtliche Hirden bei der Entwicklung

nicht Gberplanter Bereiche
Auch bei der Zulassung von Bauvorhaben gem. § 34 BauGB gelten die oben dargestellten, aus der
Baugebietstypisierung folgenden Hirrden fir eine Nutzungsmischung, wenn das Gebiet nach der Art

der baulichen Nutzung faktisch einem der typisierten Baugebiete der BauNVO entspricht.

Ferner kann das im Rahmen des § 34 BauGB zu beachtende Gebot der Ricksichtnahme einer
gréBeren Nutzungsmischung oder héheren baulichen Dichte entgegenstehen und so die Entwicklung
kompakter, nutzungsgemischter Quartiere erschweren. Wie dargestellt, missen sich in Bereichen
ohne Bebauungsplan bauliche Vorhaben grundsétzlich innerhalb des in der Nachbarschaft baulich
vorgegebenen Rahmens halten. Dennoch kénnen Vorhaben, die diese Voraussetzung erfillen, gem.
& 34 BauGB unzuldssig sein, wenn es ihnen an der gebotenen Ricksichtnahme auf die unmittel-
bare Nachbarschaft fehlt (stédndige Rechtsprechung des BVerwG, z.B. Urteil vom 26.05.1978, Az.:
4 C 9.77). Rucksichtslos ist ein Vorhaben z.B., wenn es unzumutbare Immissionen hervorruft, oder
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wenn es die Besonnung, Belichtung und Beliftung der Nachbargrundstiicke zu stark einschrénkt
oder eine erdrickende Wirkung entfaltet. In Bezug auf zumutbare Immissionen gelten auch hier
technische Regelwerke wie die TA Léarm oder die Sportanlagenléarmschutzverordnung (Séfker 2017,
& 34 BauGB, Rdn. 49a, 50b,cff). Ricksichtslos sind bauliche Vorhaben auch, wenn sie den vor-
handenen Gebietscharakter in Richtung einer vollsténdig anderen Struktur in Bewegung bringen.
Insoweit ist auch hier der Gebietserhaltungsanspruch zu bericksichtigen (Sétker 2017, § 34 BauGB,
Rdn 50a).

» - Fazit

Grundsétzlich erméglicht die Regelung des § 34 BauGB auch ohne Bebauungsplan eine stadte-
bauliche Entwicklung im Sinne einer kompakteren Bebauung und einer stdrkeren Nutzungsmischung
im Innenbereich. Die Méglichkeiten werden jedoch durch den Rahmen der bereits vorhandenen
Bebauung und das Ricksichtnahmegebot begrenzt. Die Inanspruchnahme des AuBenbereichs
for die Siedlungsentwicklung ist ohne Bebauungsplan dagegen kaum méglich. Die Expansion
auf die grine Wiese erfordert grundsatzlich eine Bauleitplanung und liegt daher in der Hand der

Gemeinden.
b) Die Hirden im Verkehrsrecht

1 - Vorbemerkung
Den rechtlichen Rahmen fir kommunale Mobilitétspolitik bilden das Planungsrecht, das Straf3en-
und Wegerecht und das Stralenverkehrsrecht.

Durch das Planungsrecht werden die rechtlichen Voraussetzungen fur die Errichtung und den
Ausbau von Verkehrswegen geschaffen. Es regelt, ob und wo auf Gemeindegebiet der Bau von
Verkehrswegen zuléssig ist. Die Planung von kommunalen Verkehrswegen erfolgt in der Regel Gber
Planfeststellungsverfahren oder Plangenehmigungen, deren Verfahren in den Stralen- und Wege-
gesetzen und den Landesverwaltungsgesetzen der Lénder geregelt sind. Gemeindliche Bebauungs-
plane kénnen die Planfeststellung oder Plangenehmigung ersetzen. Da StraBBenplanungen vor allem
Teil der Ausweisung von neuen Baugebieten oder der Uberplanung von bestehenden Quartieren
sind, erfolgt Verkehrswegeplanung in Gemeinden Gberwiegend auf diesem Wege, d.h. im Rahmen

von Bebauungsplénen.

Das StraBen- und Wegerecht, das in den Straflen- und Wegegesetzen der Lénder enthalten ist,
regelt die Notwendigkeit des Baus und Ausbaus von Verkehrswegen und ihre Unterhaltung (StraBBen-
baulast) und die Freigabe der Verkehrswege fir die verschiedenen Arten des Verkehrs (Widmung).

Das StraBenverkehrsrecht dient der Gefahrenabwehr. Es regelt, auf welche Weise der durch die
Widmung festgelegte Gemeingebrauch an Verkehrswegen durch die Verkehrsteilnehmer ausgeibt
werden darf, um die Sicherheit und Ordnung des Verkehrs zu gewéhrleisten. Die Regelungen finden
sich im Wesentlichen in dem Stralenverkehrsgesetz (StVG) und der dieses Gesetz konkretisierenden
StraBenverkehrsordnung (StVO). Dabei handelt es sich um Bundesrecht.
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Planungsrecht
Luldssigkeit der Errichtung von Verkehrswegen

' M

Planfeststellung Bebauungsplan
(Landesrecht) (Gemeinderecht)
StraBen- und Wegerecht
Festlegung des Gemeingebrauchs an Verkehrswegen durch Widmung
(Landesrecht)
StraBenverkehrsrecht

Ausiibung des Gemeingebrauchs durch Verkehrsteilnehmer*innen

(Bundesrecht)

Abb.13: Rechtliche Regelung der kommunalen Mobilitét (eigene Darstellung)

2 - Die Hiirden im Bauplanungsrecht
Wie bereits in dem vorherigen Kapitel dargestellt, ist das Bauplanungsrecht grundsétzlich nicht
mehr auf eine expansive Siedlungsentwicklung ausgerichtet. Dies gilt auch in Bezug auf motorisierte
Individualverkehre. In den Planungsgrundsétzen trifft das Bauplanungsrecht eine Wertung zugunsten
der Reduzierung von Verkehr. Damit wendet es sich von dem Leitbild der autogerechten Stadt ab.

= g - Verkehrswege im Bauplanungsrecht

Entsprechende Planungsgrundsatze und damit Abwdgungsdirektiven enthalt § 1 Abs. 6 Nr. 9
BauGB. In dieser Regelung wird zunéchst grundsétzlich auf die Bedeutung des Personen- und
Guterverkehrs und der Mobilitat der Bevolkerung allgemein (also unter Einschluss des motorisier-
ten Individualverkehrs) verwiesen. Zugleich werden aber die Bedurfnisse des OPNV und des nicht
motorisierten Verkehrs ausdricklich erwéhnt, und es wird hervorgehoben, dass bei der Aufstellung
von Bauleitplénen eine auf Vermeidung und Verringerung von Verkehr ausgerichtete stadtebauli-
che Entwicklung besonders zu bericksichtigen ist. Im Rahmen der Bauleitplanung kommt den Inte-
ressen des Umweltverbundes in der Abwagung daher ausdriicklich dasselbe Gewicht zu wie dem
Interesse an einer individuellen motorisierten Mobilitét, und das Mobilitétsbedirfnis der Bevolke-
rung, das bei der Bauleitplanung grundsatzlich zu bericksichtigen ist, ist an verkehrsvermeidenden
Strukturen auszurichten (Brenner 2014, Rdn. 361), dh. an der Stadt der kurzen Wege und nicht an
dezentralen, autogerechten Wohn- oder Gewerbegebieten, Versorgungs- oder Freizeiteinrichtun-
gen. Hinzu kommen die Belange des Umwelt- und Bodenschutzes und des Immissionsschutzes, die
in der Abwégung ebenfalls mit erheblichem Gewicht zu Buche schlagen. Dadurch wird eine ge-
meindliche Planung, die an der Entwicklung monofunktionaler Baustrukturen auf der grinen Wiese
und den damit verbundenen Bedirfnissen des motorisierten Individualverkehrs orientiert ist, in der
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Abwdgung erschwert, und eine Planung, die auf gemischt genutzte Quartiere im Innenbereich mit
kurzen Wegen und eine Mobilitét mit dem OPNV, dem Fahrrad oder zu FuB setzt, erleichtert.

Bebauungspléne kénnen allerdings nur fléchenbezogene Festsetzungen in Bezug auf Verkehrswege
treffen, d.h. sie kénnen nur festsetzen, wo welche Verkehrswege errichtet werden dirfen. Insofern
kénnen gem. § 9 Abs. 1 Nr. 11 BauGB in Bebauungspldnen Verkehrsfléchen allgemein und
solche besonderer Zweckbestimmung (z.B. Parkplatze, Fullgéngerbereiche, Abstellflachen fir Fahr-
rader) festgesetzt werden. Alle weiteren Regelungen fir die Nutzung von Verkehrswegen missen
im Rahmen des Straflen- und Wegerechts und des Stralenverkehrsrechts erfolgen (Hermann et al.
2019, S. 229). Das flachenbezogene Instrumentarium des Planungsrechts gibt den Gemeinden aber
die Méglichkeit, bereits bei der Planung von Baugebieten verkehrliche Nutzungen durch Festsetzung
anderer Nutzungen zu verhindern (Hermann et al. 2019, S. 96), indem sie den Straflenraum auf ein
Minimum beschranken, auf die Ausweisung von éffentlichen Parkplatzfléchen verzichten, private
Stellplatzfléchen reduzieren oder ganz ausschlieBen und die Fléchen statt dessen als Frei- und Auf-
enthaltsrdume ausweisen. Ferner kénnen Gemeinden FuBgéngerbereiche und Abstellfléchen fur
Fahrrader als Verkehrsfléchen besonderer Zweckbestimmung festsetzen. Ob sie auch Verkehrs-
flachen nur for Fahrréder (FahrradstraBBe) oder den OPNV (BusstraBe) festsetzen dirfen, oder ob
dies der Regelungszustdndigkeit des StraBen- und Wegerechts bzw. des StraBenverkehrsrechts
obliegt, ist nicht geklart. Da in § 9 Abs. 1 Nr. 11 BauGB jedoch nur (nicht abschlieBende) Beispiele
fur Verkehrsfléchen besonderer Zweckbestimmung genannt sind und Gemeinden den Festsetzungs-
katalog des § 9 BauGB auch fir verkehrspolitische MaBnahmen nutzen dirfen, spricht rechtlich
grundsatzlich nichts dagegen (Hermann et al. 2019, S. 229).

= b - Die ErschlieBungs- und Stellplatznachweispflichten als rechtliche Hiirden bei der Planung von Verkehrswegen
Restriktive Festsetzungen in Bebauungspldnen in Bezug auf Verkehrsfléchen stofien jedoch an recht-
liche Grenzen. So muss die ErschlieBung gesichert bleiben, und die Erfillung von Stellplatznach-

weispflichten muss méglich bleiben.

Erschlieflung
Voraussetzung fir die Zuléssigkeit von baulichen Nutzungen ist die gesicherte ErschlieBung der
Grundsticke. Eine Bauleitplanung muss die Voraussetzungen hierfir schaffen und Lésungen fir die

durch die Planung zu erwartenden flieBenden und ruhenden Verkehre bereitstellen.

Eine gesicherte ErschlieBung muss die auf den Grundstiicken zugelassene bauliche Nutzung ermég-
lichen. Sie erfordert daher Ublicherweise neben dem Anschluss an Elektrizitéit, Wasser, Abwasser-
und Abfallentsorgung auch eine verkehrliche Anbindung durch StraBen, Wege und Plétze, d.h. eine
gesicherte Verbindung zu einer &ffentlichen Strafe, die (auch) eine Zufahrt durch Kfz, insbesondere
durch Rettungs- und Versorgungsfahrzeuge, méglich macht (Séfker 2019, § 30, Rdn. 42, 46). Dies
ist Ausfluss des Eigentumsrechts gem. Art. 14 GG (sog. Anliegergebrauch). Darunter féllt jedoch
nicht schon jede Form der Erreichbarkeit des Grundstiicks, sondern nur die Verbindung mit dem
dtfentlichen StraBBennetz Gberhaupt. Der Anliegergebrauch gewdhrt daher weder eine bestimmte
Ausgestaltung oder einen bestimmten Umfang der Grundsticksverbindung mit der Straf3e noch eine
gewisse Bequemlichkeit oder Leichtigkeit des Zu- und Abgangs. Anliegergebrauch bedeutet daher
nicht optimale Erreichbarkeit mit dem eigenen Pkw bis vor die Haustir einschlieBlich entsprechender
Abstellméglichkeiten. Der Anlieger muss daher einschrénkende Mafinahmen hinnehmen, die aus

53



dem Zweck und dem allgemeinen Gebrauch der Strafle folgen, sofern diese als Verkehrsmittlerin
grundsétzlich zur Verfigung steht (BVerwG, Urt. v. 27.02.2018, Az.: 7 C 26.16; Urt. v. 08.09.1993,
Az.: 11 C 38.92; Hermann et al. 2019, S. 87). Ein Bebauungsplan kann daher fir das Innere eines
Quartiers auch nur ein Netz von Ful3- oder Fahrradwegen festsetzen (Kfz-freies Quartier), soweit
eine grundsdtzliche Verbindung des Quartiers an eine dem Kfz-Verkehr gewidmete Strafie und die
grundsétzliche Erreichbarkeit der einzelnen Grundsticke durch Kfz zu Rettungs- und Lieferzwecken
gewahrt bleibt.

In der planerischen Abwdgung kénnen stédtebauliche Grinde wie die Verwirklichung des Leitbilds
der Stadt der kurzen Wege im Sinne des § 1 Abs. 6 Nr. 9 BauGB, die vorrangige Nutzung knappen
Raums fUr alternative Mobilitétsformen und fir Aufenthaltszwecke, der Schutz vor Léarm und Schad-
stoffen sowie Klima- und Bodenschutz Kfz-arme oder -freie Quartiere gegeniber den Interessen
des motorisierten Individualverkehrs rechtfertigen. Die Bewdltigung der durch die Planung ausge-
l6sten Mobilitatsbedirfnisse kann dann in der Weise geregelt werden, dass ausreichend alternative
Mobilitétsangebote (OPNV-, Fahrrad-, FuBwege- oder Sharing-Lésungen) bereitgestellt werden.
Festsetzungen Uber Kfz-freie Bereiche kénnen insoweit insbesondere im Rahmen von stédtebau-

lichen Vertragen mit den Investor*innen flankiert werden (Hermann et al. 2019, S.98).

Stellplatzverpflichtungen

Als erhebliche Hirde fir Kfz-arme oder -freie Quartiere erweisen sich die Regelungen Gber den
Nachweis von Stellplétzen fir Kfz. Gem. § 12 Abs. 1 BauNVO sind Stellplédtze und Garagen in allen
Baugebietstypen allgemein zuléssig. Sie kénnen allerdings gem. § 12 Abs. 4 BauNVO auf bestimm-
te Geschosse beschrénkt werden, z.B. Tiefgaragen, oder es kann gem. § 12 Abs. 6 BauNVO festge-
setzt werden, dass in Baugebieten oder bestimmten Teilen Stellplatze und Garagen ganz unzuléssig
sind, so dass sie in einem Plangebiet vollsténdig ausgeschlossen, reduziert oder an wenigen Orten

zentral zusammengefasst werden kénnen, z.B. in Quartiersgaragen.

Solche Festsetzungen kénnen im Rahmen der planerischen Abwégung in der Regel auch ausrei-
chend gegeniber den Interessen des motorisierten Verkehrs gerechtfertigt werden. Bei der Unfer-
bringung von Stellplétzen in Tiefgaragen unterhalb von Wohngebduden kann dies relativ einfach
mit knappen Flachen im &ffentlichen Raum erfolgen (Hermann et al. 2019, S. 97). Diese Begrin-
dung ist auch allgemein akzeptiert. Anders ist dies bei einem vollstédndigen Ausschluss von Stellplét-
zen, ihrer Reduktion oder Anordnung in Quartiersgaragen am Rande eines Gebiets. Aber auch fir
solche planerischen Entscheidungen gibt es ausreichend stédtebauliche Griinde. Die Sicherheit von
FuBgéngern und Radfahrern in dicht bewohnten Quartieren, die ungestérte Nutzung knapper Frei-
rdume zu Aufenthaltszwecken, der Schutz vor Larm und Schadstoffen, Klima- und Bodenschutz sind
Beispiele fur solche Griinde, insbesondere wenn sie mit ausreichenden Angeboten an Mobilitéts-
alternativen zur Bewdltigung der durch die Planung ausgelésten Mobilitétsbedirfnisse verbunden
sind. Auch hier kénnen Festsetzungen gem. § 12 Abs. 6 BauNVO wieder durch entsprechende

Regelungen in stadtebaulichen Vertragen naher ausgestaltet werden (Hermann et al. 2019, S. 98).

Als erhebliche Hirde fir Kfz-arme oder -freie Quartiere erweisen sich aber die landesrechtlichen
Vorschriften Gber den Stellplatznachweis in den Landesbauordnungen, die insofern vorrangig ge-
gentber den Ausschlussmaglichkeiten in der BauNVO sind. Die Landesbauordnungen der Lander

verlangen fast ausnahmslos (aufler in Berlin und in Hamburg fir Wohngebéude) den Nachweis
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von Stellplétzen in angemessener Entfernung bei der Genehmigung baulicher Vorhaben. In diesen
Fallen ist eine Festsetzung gem. § 12 Abs. 6 BauNVO nicht méglich. Vielfach erméglichen es die
Landesbauordnungen allerdings, Abweichungen von der Stellplatznachweispflicht durch értliche
Satzungen zu treffen, auf den Nachweis von Stellplétzen zu verzichten oder diese zu reduzieren, ins-
besondere wenn alternative Mobilitétskonzepte fir das Gebiet vorhanden sind. Ist dies der Fall, ist
eine Reduzierung oder ein Ausschluss von Stellpldtzen und Garagen gem. § 12 Abs. 6 BauNVO
wieder méglich (Ziegler/Fischer 2018, § 12 BauNVO, Rdn. 50ff). Zu beachten ist auch, dass die
Reduktion oder der Ausschluss von Stellplatzen nur zukunftswirksam festgesetzt werden kann.
Sind in dem Uberplanten Bereich bereits Stellplatze vorhanden, die baurechtlich genehmigt sind,
genieBen sie Bestandsschutz und kénnen daher auch im Falle einer entgegenstehenden Planung

weiter genutzt werden, bis sie aufgegeben werden.

= (- Fazit

Ebenso wie bei der Planung von Baugebieten trifft das Bauleitplanungsrecht auch in Bezug auf
die Planung von Verkehrswegen grundsdtzliche Wertungen zugunsten der Reduzierung motorisier-
ter Individualverkehre und stellt hierfir den erforderlichen Rahmen bereit. Die Planung Kfz-armer
oder -freier Quartiere ist daher méglich. Sie bedarf in der Abwdgung allerdings einer sorgféltigen
stéddtebaulichen Begriindung und ggf. einer Koordinierung mit dem Bauordnungsrecht des jeweili-
gen Landes und mit &rtlichen Satzungen. Entscheidend ist daher auch hier der politische Wille der
Gemeinde in ihren Planungsentscheidungen.

3 - Die Hiirden im StraBen- und Wegerecht
Anders als das Bauplanungsrecht, das grundsatzlich die Vermeidung und Verringerung motorisierter
Verkehre anstrebt, ist das Straflen- und Wegerecht nicht an einer Reduzierung von Verkehren aus-
gerichtet, sondern soll Verkehre erméglichen (Bracher et al. 2018, S. 5). Dabei privilegiert es durch
die formale Gleichbehandlung aller Verkehrsteilnehmer*innen faktisch Kfz-Verkehre und erschwert
die Aufteilung des Verkehrsraums zugunsten von Aufenthaltszwecken und alternativen Mobilitéts-
formen (Agora Verkehrswende 2018, S. 13; Hermann et al. 2019, S. 295).

= q - Verkehrswege im StraBen- und Wegerecht

Das Straflen- und Wegerecht ist zu einer Zeit entstanden, als sich der Stédtebau an dem Leitbild der
gegliederten und autogerechten Stadt orientierte (Bracher et al. 2018, S. 5). Wéhrend der ffentli-
che Stralenraum in der vorindustriellen Zeit Gberwiegend dem sozialen Leben als Aufenthalts- und
Begegnungsraum diente, wurden Straflen seitdem zunehmend fir Mobilitdtzwecke genutzt. Diese
Entwicklung wurde durch die réumliche Trennung stédtebaulicher Funktionen im Zuge des Leitbildes
der gegliederten Stadt erheblich beginstigt und gipfelte mit zunehmender Massenmotorisierung in
der Planung autogerechter Stadte in den 1960er Jahren (Hermann et al. 2019, S. 43). Anders als
das Bauplanungsrecht, das sich von dem Leitbild der gegliederten und autogerechten Stadt zuguns-
ten der nachhaltigen Stadt im Sinne der Charta von Leipzig immer mehr |6st, erfolgte keine grund-
legende Wandlung des StraBen- und Wegerechts im Sinne des Umwelt-, Klima- und Bodenschutzes

und einer Rickbesinnung auf die Strafe als sozialen Raum (Hermann et al. 2019, S. 105).

Das StraBen- und Wegerecht soll Verkehre erméglichen und Verkehrsbedarfe decken (Bracher et al.
2018, S. 5; Hermann et al. 2019, S. 297). Allgemeinwohlbelange wie Umwelt- und Bodenschutz,
die Minderung von Immissionsbelastungen und die Erhéhung von Sicherheit und Aufenthalts-
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qualitdten spielen gegentber den verkehrlichen Aspekten nur eine untergeordnete Rolle (Hermann
et al. 2019, S. 691, 108). Dabei hat das Straflen- und Wegerecht im Sinne einer verkehrspolitischen
Neutralitat zwar alle Mobilitatsbedarfe gleichermafBlen zu bericksichtigen (Privilegienfeindlichkeit
des Verkehrsrechts). Die verschiedenen Verkehrsarten haben jedoch sehr unterschiedliche Raum-
bedarfe und Verschmutzungs-, Belastungs- und Gefdhrdungspotentiale. Die formale Gleich-
behandlung von Kfz-, OPNV-, Fahrrad- und FuBwegeverkehren fihrt so faktisch zu einer Bevor-
zugung des Kfz-Verkehrs als der Verkehrsart, die auf Grund ihrer Menge, ihres Platzbedarfs und
ihres hohen Verschmutzungs-, Belastungs- und Gefdhrdungspotentials den éffentlichen Raum am
Stérksten in Anspruch nimmt (Hermann et al. 2019, S. 295 ff; Agora Verkehrswende 2018, S. 13).
Dies stellt kommunale Bemihungen um eine andere Aufteilung des Stralenraums zugunsten alter-

nativer Mobilitétsarten und Aufenthaltszwecke vor erhebliche Hirden.

= b - Die StraBenbaulast als Wachstumstreiberin fir den Ausbau von Verkehrswegen

Bau, Ausbau und Unterhaltung von GemeindestraBen (StraBenbaulast) erfolgen nach den Rege-
lungen in den Straflen- und Wegegesetzen der Lander durch die Gemeinden als Trédger*innen der
StraBBenbaulast. Sie haben die Straflen im Rahmen ihrer finanziellen Leistungsféhigkeit in einem dem
regelmafBigen Verkehrsbedirfnis genigenden Zustand anzulegen, zu unterhalten, zu erweitern oder
sonst zu verbessern. Im Vordergrund stehen dabei die Bedirfnisse des Verkehrs. Daneben kénnen,
unterschiedlich in den verschiedenen Gesetzen der Lander, weitere Belange beriicksichtigt werden,
wie z.B. der Umweltschutz und die Interessen von besonders gefdhrdeten Verkehrsteilnehmer*innen
wie Kindern oder dlteren und behinderten Menschen. In einigen Landern kommen explizit auch die
Belange des Rad- und FuBwegeverkehrs oder die Funktion der StraBBe als Aufenthaltsort und das
Ortsbild hinzu (Hermann et al. 2019, S. 69).

MafBigeblich fir die Verpflichtung, Verkehrswege herzustellen oder auszubauen, sind jedoch die
Bedurfnisse des tatséchlich vorhandenen Verkehrs. Als Trégerinnen der StraBenbaulast stehen
Kommunen unter Handlungsdruck, den Ausbau der Verkehrswege der tatsdchlichen Entwicklung
des Verkehrs anzupassen. In der Vergangenheit erforderte dies, dem sich rasant entwickelnden
motorisierten Individualverkehr immer mehr Raum zu geben (Hermann et al. 2019, S. 70, 108).
Verkehrswege fur den flieBenden und ruhenden Kfz-Verkehr wurden so immer weiter ausgebaut.
Die Regelungen tber die StraBenbaulast beginstigen daher die Inanspruchnahme von Flachen for
den Ausbau des StraBennetzes fir den Kfz-Verkehr.

= (- Widmung und Gemeingebrauch als rechtliche Hiirden bei der Aufteilung von StraBenraum

Gemeinden haben in der Vergangenheit aber Stralenraum nicht nur zugunsten von Kfz-Verkeh-
ren ausgebaut, sondern auch den bestehenden Verkehrsraum entsprechend umstrukturiert. Dies
ging im Wesentlichen zu Lasten von Verkehrsteilnehmer*innen mit geringen Raumbedarfen wie
FuBgdnger*innenbereichen, die auf ein Mindestmaf} reduziert wurden und dadurch ihre Aufent-
haltsqualitéten verloren (Hermann et al. 2019, S. 70, 108). Die Regelungen Uber die Widmung in

den Strafen- und Wegegesetzen beginstigen diese Entwicklung.

Mit der Widmung legt die Gemeinde als Tragerin der StraBenbaulast fest, durch welche Verkehrs-
arten Gemeindestraflen grundsatzlich genutzt werden dirfen, und verleiht jedermann das Recht,
die StraBe in dem durch sie festgelegten Rahmen zu nutzen (Gemeingebrauch). Die Widmung darf
sich nur auf Verkehrszwecke beziehen (Agora Verkehrswende 2018, S. 31f; Hermann et al. 2019,
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S. 71). Darunter fallen alle Verhaltensweisen, die mit Fortbewegung im Zusammenhang stehen,
also z.B. Stehen, Gehen, Fahrrad fahren, ein Kfz fihren. Obgleich Parken von Kfz nicht der Fort-
bewegung dient, féllt es darunter. Die Nutzung einer (auch) dem Kfz-Verkehr gewidmeten ffent-
lichen StraBBe zum Parken ist daher Gemeingebrauch und damit allgemein und erlaubnisfrei zuldssig
(Bracher et al. 2018, S. 5; Agora Verkehrswende 2018, S. 31, Hermann et al. 2019, S. 64), wenn
nicht aus Grinden der Sicherheit und Ordnung des Verkehrs durch straBenverkehrsrechtliche An-
ordnungen eine Einschréinkung erfolgt. Anders verhélt es sich mit der Nutzung der Strafle zu Auf-
enthaltszwecken. Aufenthalt ist keine Fortbewegung und unterfdllt daher grundsdétzlich nicht dem
Gemeingebrauch, es sei denn, er steht mit dem FuBBwegeverkehr in Zusammenhang (Stehenblei-
ben zu Kommunikationszwecken). So sind Aufenthalts-Aktivitédten wie Sitzen, Spielen, Restauration,
kinstlerische Darbietungen, Auslagen von Geschdften, Straflenfeste usw. kein Gemeingebrauch.
Sie sind damit nicht allgemein und erlaubnisfrei zuldssig und bedirfen als sog. Sondernutzungen
einer ausdricklichen (gebthrenpflichtigen) Genehmigung (Hermann et al. 2019, S. 110; Bracher
et al. 2018, S. 5). Dasselbe gilt fir die Reservierung von stationsgebundene Fléchen fir Sharing-
Angebote (Carsharing, Bikesharing usw.). Anders als das normale Parken ist das Abstellen von Kfz zu
gewerblichen Zwecken im &ffentlichen Stralenraum auf spezifisch reservierten Flachen Sondernut-
zung und bedarf einer (gebihrenpflichtigen) Genehmigung (Agora Verkehrswende 2018, S. 45f).

In Bezug auf die verkehrliche Nutzung kénnen Gemeinden allerdings differenzieren. Sie kénnen im
Rahmen der Widmung die Stralen allgemein fir den Verkehr freigeben, sie kénnen die Freigabe
aber auch beschranken, soweit das Straflen- und Wegegesetz des jeweiligen Landes dies vorsieht.
Eine Differenzierung ist méglich nach Benutzungsarten, z.B. nur Kfz-Verkehr, nur Radverkehr
(Radwege oder RadstraBen), nur FuBgéngerverkehr (Gehwege oder FuBgdngerbereiche), nur OPNV-
Verkehr (Busspuren oder BusstraBen) oder nur ruhender Verkehr (Parkplatze). Die Widmung kann
auch nach Benutzer*innen differenzieren, z.B. nur Anlieger*innen oder Anwohner*innen, oder nach
Benutzungszwecken, z.B. nur Anlieferverkehre. Dies kann auch mit zeitlichen Vorgaben verbunden
werden, z.B. néchtliche Fahrverbote fur Kfz oder temporére FuBgéngerbereiche fur limitierte Zeit-
raume (Hermann et al. 2019, S. 63f; Agora Verkehrswende 2018, S. 22, 32, 35f). Eine Ein-
schrankung der Widmung ist grundsatzlich auch im Nachhinein méglich. Auch bereits bestehende
Verkehrswege kénnen umgewidmet und dem allgemeinen Verkehr teilweise wieder entzogen
werden. Dies erfolgt durch Teileinziehung der Strafle. Letztlich kénnen StraBen oder Straflenteile

auch vollstéindig entwidmet und eingezogen werden und stehen damit fir den Verkehr insgesamt
nicht mehr zur Verfigung (Agora Verkehrswende 2018, S. 22, 35f).

Die Widmung erméglicht Gemeinden daher grundsétzlich nicht, dffentlichen StraBenraum fur Auf-
enthaltszwecke zu reservieren. Sie gibt ihnen aber die Méglichkeit, Verkehrswege zugunsten von
FuBwege-, Fahrrad- und OPNV-Verkehren neu zu verteilen (Agora Verkehrswende 2018, S. 22,
35f). Durch eine entsprechend grofiziigige Widmungs- bzw. Teileinziehungspraxis zugunsten des
FuBwegeverkehrs, verbunden mit einer groziigigen Sondernutzungs-Praxis, kann &ffentlicher Stra-
Benraum allerdings indirekt auch fur Aufenthaltszwecke verfigbar gemacht werden. Im Rahmen von
Sondernutzungen kénnen Gemeinden Verkehrswege zudem auch fir Sharing-Angebote bereitstel-
len (Agora Verkehrswende 2018, S. 48). Eine erleichterte Méglichkeit von Carsharing-Angeboten
im &ffentlichen StraBenraum erméglicht auch das Carsharing-Gesetz des Bundes im Rahmen einer

Ausschreibung, die z.B. auch Vorgaben zu der vorzuhaltenden Fahrzeugflotte, zu dem vorzuhal-
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tenden Angebot oder zu der Verknipfung mit OPNV-Angeboten enthélt. Das Gesetz sieht hierfor
ein transparentes Vergabeverfahren vor, das sich an dem Ziel der Verringerung des motorisierten
Individualverkehrs und einer Reduzierung von Luftschadstoffen orientieren soll. Das Bundesgesetz
gilt jedoch nur fir BundesstraBen (in Gemeinden sind das nur Ortsdurchfahrten). Fir die Gbrigen
Gemeindestraien sind entsprechende Regelungen in den Strafen- und Wegegesetzen der Lénder
erforderlich, die bisher jedoch nicht fléchendeckend auf den Weg gebracht worden sind (Agora
Verkehrswende 2018, S. 471).

Die Differenzierung der Widmung zugunsten von OPNV-, Fahrrad- und FuBwegeverkehren hat
jedoch rechtliche Grenzen. Sie ist eine Ermessensentscheidung und erfordert daher das Vorliegen
von Grinden des &ffentlichen Wohls. Der Schutz vor Lérm und Schadstoffen, die Bedirfnisse der
nicht motorisierten Bevélkerung sowie stédtebauliche Konzepte zur Rickgewinnung von &ffentlichem
Raum zu Aufenthaltszwecken kénnen solche Grinde darstellen. Dabei sind aber die Bedirfnisse des
tatsdchlich vorhandenen Verkehrs, d.h. in der Regel des flielenden und ruhenden Kfz-Verkehrs, zu
beachten (Hermann et al. 2019, S. 65). So kann die Einschrénkung der Widmung fir motorisierte
Verkehre den Anliegergebrauch (im Einzelnen dazu siehe oben Kapitel Il 3. b) (2) (b)) tangieren oder
lediglich eine Verdréngung der Verkehre in andere Straf3en zur Folge haben und dort unzumutbare
Belastungen auslésen. Die im Rahmen des Ermessens vorzunehmende Giterabwégung kann dann
ergeben, dass die Einschrénkung nicht oder nicht in der geplanten Art und Weise erfolgen kann,
oder dass Mafinahmen zu treffen sind, um solche Auswirkungen in einem zumutbaren Rahmen zu
halten. Die nachtréagliche Einziehung oder Teileinziehung in Bezug auf bestehende StraBen erfordert
sogar eine verscharfte Rechtsgiterabwégung. Hier muss die Differenzierung durch berwiegende
Grinde des offentlichen Wohls gerechtfertigt sein (Hermann et al. 2019, S. 66; Agora Verkehrswen-
de 2018, S. 23, 36). Eine Differenzierung ist leichter maglich, wenn sie auf einer stédtebaulichen
Gesamtkonzeption beruht, in der die Abwédgung der unterschiedlichen Interessen im Rahmen eines
verkehrlichen Gesamtkonzeptes bereits erfolgt ist (Agora Verkehrswende 2018, S. 23, 391).

= d - Fazit

Die Ausrichtung der Straflenbaulast an dem tatséchlich bestehenden Verkehrsbedarf und die
faktische Privilegierung des Kfz-Verkehrs im Rahmen der Widmung beginstigen den Ausbau und
die Umstrukturierung von Verkehrswegen fir Kfz-Verkehre. Widmung, Teil-Einziehung und Sonder-
nutzung erdffnen Kommunen jedoch grundsdtzlich Méglichkeiten, Réume fir Aufenthalt, nicht

motorisierte Verkehre, OPNV und Sharing-Angebote zu gewinnen.

4 - Die Hirden im StraBenverkehrsrecht

Auch das StraBBenverkehrsrecht ist durch das Leitbild der autogerechten Stadt geprégt (Bracher et al.
2018, S. 4). Da es grundsdtzlich der Gefahrenabwehr dient, soll es die Sicherheit und Leichtigkeit
des Verkehrs im Rahmen des durch die Widmung festgelegten Gemeingebrauchs gewdhrleisten und
Verkehrsabléufe optimieren. Dabei geht es von dem motorisierten Individualverkehr als Normal-
fall aus (Agora Verkehrswende 2018, S. 33f). Diese Wertung und die auch hier geltende formale
Gleichbehandlung aller Verkehrsteilnehmer*innen fihrt wie im StraBen- und Wegerecht faktisch zu
einer Privilegierung der Kfz-Verkehre und erschwert die Aufteilung von &ffentlichem StraBBenraum
zugunsten von Aufenthaltszwecken und von FuBwege-, Fahrrad- und OPNV-Verkehren (Agora Ver-
kehrswende 2018, S. 13; Hermann et al. 2019, S. 295).
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= q - Verkehrswege in der StVO

Das StraBenverkehrsrecht regelt die Sicherheit und Ordnung des Verkehrs und gewdhrleistet
dadurch die Funktion der Strale im Rahmen des zugelassenen Gemeingebrauchs. Im Wesentlichen
geht es darum, einen flissigen und unfallfreien Verkehr zu erméglichen (Bracher et al. 2018, S.3).
Als Voraussetzung fir stralenverkehrsrechtliche Anordnungen ist daher grundsétzlich das Vorliegen
von verkehrlichen Griinden mafigeblich, und Einschrénkungen der Flussigkeit des Verkehrs unter-
liegen verscharften Voraussetzungen (Agora Verkehrswende 2018, S. 34). Die dabei erfolgende
formale Gleichbehandlung aller Verkehrsarten hat auch hier wieder zur Folge, dass diejenige Ver-
kehrsart faktisch privilegiert wird, von der aufgrund ihres Geféhrdungspotentials die gréBite Gefahr
und aufgrund ihrer Menge und ihres Raumbedarfs die gréfite Beeintréchtigung des Verkehrsflusses
ausgeht, némlich die Kfz-Verkehre (Bracher et al. 2018, S. 4). Diese Zielsetzung entspricht nicht den
Erfordernissen einer nachhaltigen Stadtentwicklung mit den Anforderungen an Umwelt- und Boden-
schutz, Gesundheit und Lebensqualitét und der Funktion der Strafe als Aufenthaltsort (Bracher et al.
2018, S. 3; Agora Verkehrswende 2018, S. 25).

= b - Verkehrliche Griinde als rechtliche Hiirde bei der Aufteilung von StraBenraum

Zentrale Vorschrift fir straBenverkehrsrechtliche Anordnungen zur Reglementierung des Gemeinge-
brauchs ist § 45 Abs. 1 S. 1 StVO. Nach dieser Regelung kénnen die Straflenverkehrsbehsrden die
Benutzung von Straflen aus Grinden der Sicherheit und Ordnung des Verkehrs beschrénken oder
verbieten. Auf dieser Grundlage kénnen insbesondere Parkverbote, eine Parkraumbewirtschaftung
(zeitliche Begrenzung des Parkens und Gebihrenpflicht), die Reservierung der Fahrbahn oder von
Teilen fur den Fahrradverkehr (FahrradstraBe, Radfahrstreifen, Schutzstreifen fir Fahrrader) oder fur
den OPNV (Busstrafe, Busspuren) sowie die Anordnung von streckenbezogenen Geschwindigkeits-
begrenzungen auf 30 km/h angeordnet werden. Die Regelung in § 45 Abs. 1 S. 1 StVO erlaubt ein-
schrénkende Anordnungen grundsétzlich nur aus verkehrlichen Griinden. Es ist daher erforderlich,
dass eine konkrete verkehrliche Gefahrenlage oder Behinderung besteht, die die Anordnung recht-
fertigt. Auf andere Begrindungen wie die Rickgewinnung von &ffentlichem Raum zu Aufenthalts-

zwecken oder die Verlagerung von Verkehren auf den Umweltverbund kann eine Anordnung gem.
& 45 Abs. 1 S. 1 StVO dagegen nicht gestitzt werden (Agora Verkehrswende 2018, S. 12).

Die grundsétzliche Erméchtigung des § 45 Abs. 1 S. 1 StVO st in der Vergangenheit allerdings
nach und nach erweitert worden. So kénnen gem. § 45 Abs. 1 S. 2 $StVO Anordnungen insbeson-
dere auch zum Schutz der Wohnbevélkerung vor Lérm und Abgasen getroffen werden, also zur
Abwehr von Beléstigungen (Hermann et al. 2019, S. 83). Ferner enthdélt die Regelung in § 45 Abs.
1b-i StVO eine inzwischen unibersichtliche Vielzahl von Einzel-Erméchtigungen fir Mafinahmen,
z.B. im Zusammenhang mit Bewohner*innenparken, mit Fullgénger*innen- und verkehrsberuhigten
Bereichen, zum Schutz der Bevélkerung vor Lérm und Abgasen oder zur Unterstitzung einer geord-
neten stadtebaulichen Entwicklung, zur Anordnung von Tempo-30-Zonen bzw. Zonen mit weniger
als 30 km/h oder von Fahrradzonen und fir MaBnahmen im Rahmen eines Luftreinhalteplans oder
von Umweltzonen sowie fir MaBnahmen zur Bevorrechtigungen von Elektro-Kfz oder Car-Sharing.
Insbesondere die Regelung in § 45 Abs. 1 b Nr. 5 StVO (,zur Unterstitzung einer geordneten stad-
tebaulichen Entwicklung”) &ffnet das StraBenverkehrsrecht auch fir die Umsetzung stédtebauliche
Konzeptionen. Soweit konkrete gemeindliche Verkehrskonzepte vorliegen, kénnen stralenverkehrs-

rechtliche Anordnungen auch getroffen werden, um die stédtebauliche Situation durch verkehrli-
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che Maf3nahmen entsprechend der Konzeption zu verbessern (Hermann et al. 2019, S. 83f; Agora

Verkehrswende 2018, S. 12, 391).

Entsprechend ihrem grundsatzlichen Charakter als GefahrenabwehrmafBinahmen erfolgen die
Anordnungen gem. § 45 StVO nicht durch die Gemeinden, sondern durch Ordnungsbehérden
(StrafBenverkehrsbehorden), d.h. durch die Kreise bzw. kreisfreien Stédte. Gemeinden kénnen
daher grundsétzlich nur die Initiative fir entsprechende Anordnungen ergreifen, diese bei der
Straflenverkehrsbehérde anregen und die Mafinahmen mit ihr abstimmen. Die StraBenverkehrs-
behérden bedirfen allerdings ihrerseits des Einvernehmens der Gemeinden bei Anordnungen,
die im Zusammenhang mit stédtebaulichen Konzeptionen stehen, wie bei der Schaffung von
Bewohner*innenparkméglichkeiten oder der Kennzeichnung von FuBBgénger- und verkehrsberuhig-
ten Bereichen, bei MaBnahmen zum Schutz der Bevélkerung vor Larm und Abgasen und zur Unter-
stitzung einer geordneten stédtebaulichen Entwicklung und bei der Einrichtung von Fahrradzonen.
Auf diese Weise kdnnen Gemeinden Einfluss auf straBBenverkehrsrechtliche Anordnungen nehmen,

und entsprechende stédtebauliche Konzeptionen kénnen in diesem Zusammenhang zum Tragen
kommen (Hermann et al. 2019, S. 200f).

Insbesondere Parkraummanagement

Als Bestandteil des Gemeingebrauchs belegt Parkraum fir Kfz einen erheblichen Teil des knappen
StraBenraums (Hermann et al. 2019, S. 43; Agora Verkehrswende 2018, S. 35). Dies geht nicht
nur zu Lasten des flielenden Kfz-Verkehrs, sondern vor allem von Aufenthaltsqualitéten und des
FuBwege-, Fahrrad- und OPNV-Verkehrs (Hermann et al. 2019, S. 94f). Ein effektives Parkraum-
management ist ein wesentliches Instrument, um StraBenraum fiur Aufenthaltszwecke zuriick-
zugewinnen und zugunsten von FuBwege-, Fahrrad- und OPNV-Verkehren umzuverteilen. Anord-
nungen im Zusammenhang mit einer Parkraumbewirtschaftung erfolgen jedoch in der Regel gem.
§ 45 Abs. 1 StVO und bedirfen daher einer konkreten Gefahren-, Behinderungs- oder Beldsti-
gungssituation oder einer stadtebaulichen Konzeption (Verkehrskonzept) im Rahmen des § 45
Abs. T b Nr. 5 StVO, die die jeweilige Anordnung rechtfertigt (Agora Verkehrswende 2018, S. 39;
Hermann et al. 2019, S. 196). Ist das der Fall, bieten die Regelungen jedoch Méglichkeiten, das
Angebot an Parkraum und seinen Preis wesentlich mitzubestimmen und auf diese Weise Einfluss auf
die Nutzung von &ffentlichem StraBenraum und die Verkehrsmittelwahl zu nehmen (Agora Verkehrs-
wende 2018, S. 11f; Hermann et al. 2019, S. 187). Die wesentlichen Stellschrauben sind dabei die
Beschrénkung des Parkraumangebots (Parkverbote), die Begrenzung der Dauer des Parkens und die

Hohe der Parkgebihren (Parkraumbewirtschaftung).

Die Méglichkeit, Parkraum durch die Anordnung von Park- und Halteverboten zu reduzieren, ist
nur begrenzt maglich. Sie ist im Rahmen des § 45 Abs. 1 StVO nur gerechtfertigt, wenn aufgrund
des konkreten Verkehrsautkommens zur Gewdéhrleistung der Sicherheit und Flissigkeit des Verkehrs
die gesamte Fahrbahn fir den flieBenden Verkehr benstigt wird oder Parkverkehre zu einer unan-
gemessenen Belastigung der Bewohner*innen mit Larm und Schadstoffen fihren (Hermann et al.
2019, S. 189f). Spielrdume bestehen aber auch hier. Parkméglichkeiten kénnen reduziert werden,

um wachsenden Bedarfen von FuBgénger-, Fahrrad- und OPNV-Verkehren gerecht zu werden.

Auch die Anordnung von Parkraumbewirtschaftungszonen, in denen das Parken zeitlich beschrankt
und einer Gebuihrenpflicht unterworfen wird, bedarf gem. § 45 Abs. 1 StVO grundsétzlich verkehr-
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licher Grinde oder Grinde des Schutzes der Wohnbevélkerung vor Larm und Abgasen.

Parkraumbewirtschaftungszonen kénnen daher in Stralen mit hohem Parkdruck und in Ausweich-
bereichen eingerichtet werden (Hermann et al. 2019, S. 199f; Agora Verkehrswende 2018, S. 25).
Mit der Parkgebihr hat die Gemeinde dabei ein effektives Instrument in der Hand. Denn anders
als andere Anordnungen nach Stralenverkehrsrecht liegen Erhebung und Héhe von Parkgebihren
vollstandig in ihrer Entscheidung (eigentlich der Lénder, die ihre Ermdchtigung aber in der Regel an
die Gemeinden weitergegeben haben) (Agora Verkehrswende 2018, S. 40; Hermann et al. 2019, S.
192). Bei der Hohe der Gebihr sind Gemeinden nicht darauf beschrénkt, nur die Kosten fir die zur
Verfigung gestellte Leistung in die Berechnung mit einzubeziehen. Sie kénnen mit der Gebihr auch
verkehrslenkende Ziele verfolgen und den wirtschaftlichen Vorteil fir die Nutzer*innen abschép-
fen (Hermann et al. 2019, S.193f; Agora Verkehrswende 2018, S. 15). Die Erlése missen auch
nicht zweckgebunden fir die Schaffung, Instandhaltung oder Bewirtschaftung von Parkraum fir Kfz
eingesetzt werden, sondern kénnen z.B. auch fur den Ausbau von FuB- und Fahrradwegen oder
den OPNV verwendet werden (Hermann et al. 2019, S. 202). Dies gilt auch fir die Schaffung von
Bewohner*innenparkzonen gem. § 45 Abs. 1b Nr. 2a StVO in stédtischen Quartieren mit erhebli-
chem Parkraummangel. Nachdem die Deckelung der Kosten auf maximal 30,70 € pro Jahr im Jahr
2020 entfallen ist, kann auch fir diese Gebihr die Bedeutung der Parkméglichkeiten, ihr wirtschaft-
licher Wert oder der sonstige Nutzen der Parkméglichkeiten fir die Bewohner*innen angemessen

berucksichtigt und auf diese Weise steuernd auf den Kfz-Bestand hingewirkt werden.

Fur Carsharing-Fahrzeuge erméglicht das Carsharing-Gesetz des Bundes Bevorrechtigungen beim
Parken und bei der Entrichtung von ParkgebGhren. Carsharing-Fahrzeugen kann danach das Parken

auf eigenen Parkplétzen gebihrenfrei erméglicht werden.

Insbesondere Priorisierung von Fuf3génger-, Fahrrad- und OPNV-Verkehren

Ein weiteres wirksames Instrument, um StraBenraum zugunsten des Umweltverbundes neu aufzu-
teilen, ist die stdrkere Priorisierung des FuBgdnger-, Fahrrad- und OPNV-Verkehrs. Dies kann durch
die Kennzeichnung von Fu3génger*innenbereichen und verkehrsberuhigten Bereichen gem. § 45
Ab. Tb Nr. 3 StVO erfolgen, in denen auch das Parken dann nicht oder nur ausnahmsweise oder
nur auf gekennzeichneten Fléchen maglich ist. Gem. § 45 Abs. 1 S. 1 StVO ist die Einrichtung von
FahrradstraBBen méglich, und Teile der Fahrbahn kénnen fir Radfahrstreifen oder Schutzstreifen for
Fahrrader reserviert werden. Auf der Grundlage des § 45 Abs. 1i StVO kénnen innerhalb von ge-
schlossenen Ortschaften sogar Fahrradzonen eingerichtet werden. Voraussetzung in allen Féllen
sind aber wieder verkehrliche Grinde, d.h. es muss eine konkrete Verkehrssituation vorliegen, die
diese Anordnungen rechtfertigt. Insofern muss die Dichte der tatséchlich vorhandenen oder zu
erwartenden Fahrradverkehre die Einrichtung der fir den Fahrradverkehr reservierten Bereiche

erfordern.

Auch eigene StraBen oder Spuren fur den OPNV sind gem. § 45 Abs. 1°S. 1 StVO zuléssig. Auch
hierfir ist aber wieder eine tatséchliche Gefdhrdung oder Behinderung des Verkehrsablaufes Vor-
aussetzung (Hermann et al. 2019, S. 238). Busspuren kénnen angeordnet werden, wenn es eines
Ausgleichs zwischen den Bedurfnissen des dffentlichen Personennahverkehrs und den Interessen des
Individualverkehrs bedarf, wenn also ein erheblicher Verkehrsdruck auf einer Strafie lastet, der einen
ungefdhrdeten oder ungehinderten Verkehrsfluss aller Verkehrsteilnehmer*innen nicht mehr ermég-
licht und deshalb eine Entflechtung von Individual- und OPNV-Verkehr erfordert. Liegt eine derar-
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tige Situation vor, kommt dem OPNV wegen seiner Bedeutung fur die Allgemeinheit ein gewisser
Vorrang vor dem Individualverkehr zu und rechtfertigt eigene Trassen (Hermann et al. 2019,
S. 235f).

= (- Die besondere Gefahrenlage als rechtliche Hiirde bei der Aufteilung von StraBenraum
Verkehrsrechtliche Anordnungen gem. § 45 StVO bendtigen nicht nur ein Vorliegen von verkehr-

lichen Grinden. Sie unterliegen auch weiteren rechtlichen Beschrénkungen.

Zum einen handelt es sich bei § 45 StVO um eine Ermessensentscheidung, so dass auch hier immer
eine Guterabwdgung zwischen den die Anordnung rechtfertigenden verkehrlichen Grinden und
entgegenstehenden &ffentlichen und privaten Interessen vorzunehmen ist. Wird die Nutzung der
Strafle durch den individuellen Kfz-Verkehr durch eine Anordnung gem. § 45 StVO eingeschrankt,
sind auch hier wieder die Bedirfnisse des motorisierten Individualverkehrs zu bericksichtigen
(Hermann et al. 2018, S. 85f). Auch wenn diesen Interessen kein Vorrang vor den Belangen der
Sicherheit, des Gesundheitsschutzes und des Umweltschutzes zukommt (Hermann et al. 2019,
S. 88), kann die Ausiibung des Ermessens dann ergeben, dass die Einschrénkung der Kfz-Verkehre
nicht oder nicht in dem geplanten Umfang angemessen ist, oder dass andere Mafinahmen zu treffen

sind, deren Auswirkungen auf den Kfz-Verkehr geringer sind.

Die Regelung in § 45 Abs. 9 S. 1 StVO enthélt noch eine Verschérfung dieser allgemeinen Ermes-
sensregeln. Verkehrsrechtliche Anordnungen gem. § 45 StVO sind grundsétzlich nur zuléssig, wenn
dies auf Grund der besonderen Umstédnde zwingend erforderlich ist. Die Prifung von weniger ein-

schradnkenden MaBnahmen erhélt dadurch ein besonderes Gewicht.

Fur Einschrénkungen der Flussigkeit des Verkehrs gilt eine weitere Verschérfung. Gem. § 45 Abs.
9 S. 3 StVO duirfen Verbote und Beschrénkungen nur angeordnet werden, wenn auf Grund der
besonderen &rtlichen Verhdltnisse eine Gefahrenlage besteht, die das allgemeine Risiko einer Be-
einfréchtigung der die Anordnung rechtfertigenden Rechtsgiter erheblich Gbersteigt. Fir die Rechts-
guterabwégung genigt es daher nicht, dass die Grinde, die die Anordnung rechtfertigen, das
Interesse an der Leichtigkeit des Verkehrs Gberwiegen. Erforderlich ist vielmehr das Vorliegen einer
sich aus den besonderen &rilichen Verhdltnissen ergebenden konkreten Gefahr, die das allgemei-
ne Risiko der Beeintréchtigung dieser Rechtsgiter erheblich Ubersteigt. Auf diese Weise erhdlt die
Flussigkeit des Verkehrs eine Vorrangstellung, die Fortbewegung wird also héher gewichtet als die
Sicherheit und Gesundheit von Menschen sowie andere nicht-verkehrliche Belange (Hermann et
al. 2019, S. 82f). Allerdings gilt die Einschrénkung des § 45 Abs. 9 S. 3 StVO explizit nicht fir die
Anordnung von Fahrradstralen, Radfahrstreifen, Schutzstreifen fir Radverkehr und Fahrradzonen
sowie fir die Anordnung von strecken- oder zonenbezogenen Geschwindigkeitsbegrenzungen und

for Anordnungen im Rahmen von Luftreinhaltepldnen und Umweltzonen.

= d - Fazit

Die Regelung in § 45 StVO eréffnet Spielrdume fir Gemeinden, um die Privilegierung von Kfz-
Verkehren im Rahmen des Gemeingebrauchs an Straen zugunsten von Aufenthaltsqualitdten,
FuBganger-, Fahrrad- und OPNV-Verkehren sowie Sharing-Angeboten zu reduzieren. Da das StraBen-
verkehrsrecht jedoch in erster Linie der Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs verpflichtet ist,
kann sein Instrumentarium fir eine Umverteilung des Straflenraums grundséatzlich nur herangezo-

gen werden, wenn fur die geplanten MaBnahmen (auch) verkehrliche Grinde vorliegen, d.h. eine
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konkrete Gefdéhrdungs-, Behinderungs- oder Belé@stigungssituation gegeben ist. Dabei genieft die
Leichtigkeit des flieBenden Verkehrs grundsétzlich Vorrang vor anderen Belangen.

lIl.  Suffizienzpolitik — eine Herausforderung fiir Kommunen

Eine konsequent an der Reduktion des Ressourcenverbrauchs orientierte gemeindliche Siedlungs-
politik liegt grundsétzlich in der Hand der Kommunen selbst. Die verfassungsrechtlich verbirgte
Planungshoheit Gberlésst die Ausgestaltung der rilichen Rahmenbedingungen im Wesentlichen der
kommunalen Politik. Rechtliche Vorgaben erschweren zwar einen Verzicht auf eine expansive Siedlungs-
politik, insbesondere eine konsequente Innenentwicklung mit kompakten, gemischt genutzten und Kfz-
armen Quartieren. Sie lassen grundsatzlich aber gentiigend Spielrdume fir eine entsprechende Politik.

Letztlich sind es nicht rechtliche, sondern politische und fiskalische Rahmenbedingungen, die
Kommunen daran hindern, die Stadtentwicklung konsequent an Ressourcenschutz auszurichten. Im
Rahmen einer an Wachstum orientierten Gesellschaft haben sich in den vergangenen Jahrzehn-
ten fest verwurzelte kulturelle Leitbilder und &konomische Rahmenbedingungen ausgeprégt, die
diese Leitbilder férdern. Kommunen stehen unter dem Druck, diese Leitbilder zu erfillen. Sie stehen
ferner vor der Notwendigkeit, ihre steigenden Aufgaben zu finanzieren. Dabei setzen sie auf eine ex-
pansive Siedlungsentwicklung, die im Rahmen der bestehenden Gemeindefinanzierung finanziell
vorteilhafter ist. Diese Rahmenbedingungen machen es Kommunen schwer, auf die Ausweisung von

grofizigigem Bauland zu verzichten oder Stralenraum neu aufzuteilen.

Fur die Entscheidung zu einer konsequent ressourcenarmen Siedlungspolitik sind Kommunen daher
in erheblicher Weise auf eine Anderung des gesellschaftlichen und politischen Bewusstseins und we-
sentlicher Rahmenbedingungen durch Bund und Lénder angewiesen. Die Akzeptanz einer begrenz-
ten Verfigbarkeit von Fléche und anderen Ressourcen und eine Auseinandersetzung mit der Frage
der Verteilung der verfigbaren Ressourcen und individueller Freiheitschancen gehért dazu ebenso
wie eine Reform der Gemeindefinanzierung oder eine Anderung der Subventions- und Férderpo-
litik von Bund und Landern. Dennoch kénnen Kommunen bereits unter den gegebenen Umstén-
den eine ressourcenarme Siedlungsentwicklung gestalten. Dazu bedarf es vor Allem des politischen
Willens, die zunehmenden Nutzungskonflikte nicht mehr durch Expansion, sondern durch Vertei-
lung der knappen Ressourcen zu bewdltigen und dabei die bestehenden Spielrdume konsequent zu
nutzen. Suffizienzpolitik kann hier Rahmenbedingungen schaffen, die ressourcenarme Lebensweisen
beginstigen, und auf diese Weise Wohlstand, Freiheit und Lebensqualitat fir Viele, insbesondere
auch fir die nachfolgenden Generationen, erhalten. Wie die Entscheidung des Bundesverfassungs-
gerichts zum Klimaschutzgesetz des Bundes deutlich gemacht hat, besteht in Bezug auf die Erhaltung
der globalen Okosysteme ein klarer Handlungsauftrag fir die Politik, der auch die nachfolgenden
Generationen in angemessener Weise beriicksichtigen muss. Diese Verpflichtung betrifft nicht nur
den Bund. Auch Lénder und Kommunen sind fir ihre Bereiche gehalten, die notwendigen Weichen

fur die Zukunft zu stellen.
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