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Marina Klein

FORMELLE UND INFORMELLE INSTRUMENTE
ZUM FLACHENSPAREN: IHRE UMSETZUNG UND
MOGLICHKEITEN IN DER BAYERISCHEN LANDESPLANUNG
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Kurzfassung

Die Landesentwicklung in Bayern weist ein vielfdltiges Instrumentarium zum Fla-
chensparen auf. Die sogenannten weichen oder informellen Planungsinstrumente
umfassen unter anderem innovative Kommunikationsmafinahmen wie Podcasts oder
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Innenentwicklungsplattformen, Pop-up-Zwischennutzungen in Leerstanden, Gutach-
ten und konzeptionelle Férderungen. Das sogenannte harte, klassische Instrumenta-
rium wie das Landesentwicklungsprogramm beinhaltet bereits seit den 1970er-Jahren
Festlegungen zum Schutz von Grund und Boden, zum Flachensparen und Freiraum-
schutz. Der vorliegende Beitrag geht der Frage nach, woran es liegen kdnnte, dass
dennoch keine Trendwende beim Flachensparen erreicht werden konnte. Es werden
Kommunikationsstrukturen und Raumplanungsinstrumente analysiert. Im Ergebnis
wird die Kommunikation als ein Schlissel identifiziert. Anhand der Geovisualisierung
werden Mdglichkeiten aufgezeigt, wie seitens der Raumplanung die Flachenspar-
thematik stdrker in Szene gesetzt werden kdnnte.

Schliisselworter
Landesplanung - Flachenverbrauch - Planungsinstrumente - Kommunikation - Visua-
lisierung - Geographisches Informationssystem (GIS)

Formal and informal instruments for saving land: Implementation and
possibilities in Bavarian land use planning

Abstract

Spatial Planning in Bavaria has a wide range of instruments for saving land. The
so-called soft or informal planning instruments or land saving approaches include
innovative communication tools such as podcasts or internal development platforms,
pop-up interim uses in vacant properties, expert opinions and conceptual funding.
The so-called hard, classic instruments, such as the State Development Programme,
have included determinations for the protection of land, land saving and open space
protection since the 1970s. This paper examines the question of why it has not been
possible to achieve a turnaround in land conservation despite at least 30 years of
endeavour. Communication structures and spatial planning instruments are analysed.
As aresult, communication is identified as a key factor and geovisualisation is used to
show how spatial planning could raise the profile of the land-saving issue.

Keywords
Spatial planning - Land use - Planning instruments - Communication - Visualization -
Geographical information system

1 Einleitung

Mit den Moglichkeiten der sogenannten informellen Instrumente fiir die Thematik des
Flachensparens zu sensibilisieren, ist Ziel dieses Beitrags. Denn in Bayern ist laut sta-
tistischer Daten - trotz zahlreicher landesplanerischer Initiativen in den letzten Jahren
- im Durchschnitt keine Trendwende zum Flachensparen erkennbar.

Unter ,,Flachensparen“wird hier grundlegend und unter Bezugnahme auf die Nachhal-
tigkeitsstrategie der Bundesregierung (Bundesregierung 2002; Bundesregierung
2021) sowie die Bayerische Nachhaltigkeitsstrategie (Bayerische Staatsregierung
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2013b; Bayerische Staatsregierung 2022) die Reduzierung der Fldchenneuinan-
spruchnahme fir Siedlungs- und Verkehrszwecke bzw. fiir die Siedlungs- und In-
frastrukturentwicklung verstanden.

Zundchst werden in diesem Beitrag die statistischen und politischen Rahmenbedin-
gungen zum Fldchensparen dargelegt und die bereits genutzten formellen und infor-
mellen Instrumente besprochen. AnschliefRend wird mithilfe von Ansdtzen der Kom-
munikationstheorie der Frage nachgegangen, warum der landesplanerische Grund-
satz des Flachensparens an sich bislang wenig von Erfolg gekrént ist. Ein L&sungs-
ansatz konnte in Geovisualisierung liegen, um die Thematik stdrker ins Bewusstsein
zu bringen. Dieses kartographische Werkzeug kdnnte als zusatzliches informelles Ins-
trument in der bayerischen Landesplanung eingesetzt werden.

Um diese und weitere Mdglichkeiten des informellen, landesplanerischen Instrumen-
tariums zur Sensibilisierung fiir das Thema ,,Flache“ aufzuzeigen und um die Anwen-
dungshiirden moglichst niedrig zu halten, werden vorhandene Daten und Software
herangezogen und genutzt.

Inhaltlich bewegt sich dieser Beitrag im Rahmen staatlicher Vorgaben und der Anwen-
dungsmdglichkeiten vorhandener informeller Instrumente. Eine Diskussion und
mogliche Optimierung formeller Instrumente ist nicht Gegenstand dieses Beitrags.
Gleichwohl werden diese der Vollstandigkeit halber aufgezeigt, mit dem Ergebnis, dass
auch sie eine starkere Wirkung entfalten kdnnten (vgl. ARL 2018). Insbesondere
quantitative Vorgaben im formellen Instrumentarium, wie in & 2 Abs. 2 Nr. 6 ROG'
angesprochen, konnten das Fldchensparen unterstiitzen. Eine Weiterqualifizierung
der formalen Planungsinstrumente ist somit wichtig. Darliber hinaus bergen aber
auch die informellen Instrumente zusédtzliche, innovative und kreative Moglichkeiten,
die noch mehr genutzt werden kdnnten.

Da aktuell eine Festlegung von verbindlichen quantifizierten Vorgaben zur Verringe-
rung der Fldchenneuinanspruchnahme als Baustein des formellen Instrumentariums
in der bayerischen Landesplanung politisch nicht absehbar ist, bietet der Beitrag
Antworten auf die Frage: Welche weiteren Instrumente lassen sich zum Flachenspa-
ren entwickeln und einsetzen?

Methodisch wird das in Bayern eingesetzte landesplanerische Instrumentarium ana-
lysiert. Es setzt sich zusammen aus

> formellen Instrumenten wie dem Bayerischen Landesplanungsgesetz (BayLplG),
dem Landesentwicklungsprogramm Bayern (LEP) und den Regionalpldnen sowie

> informellen Instrumenten wie etwa der Rauminformation und Raumbeobachtung,
Handlungshilfen zum Flachensparen, Einsatz von Software wie Fldchenrechner
und Folgekostenschatzer sowie Fldchenspar- und Regionalmanagements mit ihren
Handlungsansatzen.

1 Raumordnungsgesetz vom 22. Dezember 2008 (BGBI. | S. 2986), das zuletzt durch Artikel 1 des
Gesetzes vom 22. Mdrz 2023 (BGBI. 2023 | Nr. 88) gedndert worden ist.
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Das angewendete Instrumentarium wird quantitativ wie qualitativ in seiner Wirkung
Uberschldgig eingeschatzt. Diese Einschatzung beruht auf datenbasierten Fakten, ver-
gleichender Raumbeobachtung sowie auf der Erfahrung langjahriger praktischer Ta-
tigkeit im Kontext der Raumplanung.

Allerdings bleiben fachspezifische Festlegungen, z. B. Vorrang- und Vorbehaltsgebiete
zum Klimaschutz, fur Landwirtschaft oder insgesamt zum Freiraumschutz, die direkt
oder zumindest indirekt dem Ziel dienen, die Fldche vor einer baulichen Nutzung zu
schonen, an dieser Stelle unberticksichtigt. Diese Instrumente wurden bereits in an-
deren Aufsdtzen analysiert (vgl. z. B. Klee 2022).

Aufbauend auf den Ergebnissen der Instrumentenanalyse werden im oben genannten
Rahmen anwendungsorientiert weitere Ansdtze zur Kommunikation des Flachen-
sparens durch raumplanerische Instrumente wie Raumbeobachtung und Geovisua-
lisierung eingefiihrt. Insbesondere die vorgestellten Moglichkeiten der Geovisualisie-
rung sind inhaltlich wie technisch neu, innovativ, modellhaft und werden in der
bayerischen Landesplanung bislang nicht angewendet. Die Entwicklung und Nutzung
verschiedener Kartendarstellungen und Visualisierungstechniken war durch die Be-
gleitung einer Masterarbeit im Fach Geographie der Julius-Maximilians-Universitat
Wiirzburg moglich (Schneider 2022). Eine Evaluation der vorgeschlagenen L&sungs-
ansdtze steht damit noch aus. Diese bietet sich auch erst nach landldufiger Erpro-
bungan.

Im Ergebnis wird aufgezeigt, was im Bereich des Vorhandenen zusatzlich zur Bewusst-
seinsbildung beim Thema Fldchensparen eingesetzt werden k&nnte, um einen Impuls
fur weitere Innovation zu geben.

2 Flichennutzung in Bayern - ein Uberblick

Belastbare Aussagen zum tatsdchlichen Flachenverbrauch in Bayern seit Mitte der
1970er-Jahre, dem Inkrafttreten des ersten Landesentwicklungsprogramms, lassen
sich nur schwierig ableiten: Laut Genesis Online erfolgte die Flachenerhebung nach
der Art der tatsdchlichen Nutzung auf der Grundlage des Agrarstatistikgesetzes: ,,seit
1981 im fritheren Bundesgebiet und seit 1993 in Deutschland in seinen heutigen
Grenzen vierjahrlich?. Fakt ist, dass der Anteil der Siedlungs- und Verkehrsflache an
der Gesamtflache Bayerns seit den 1980er-Jahren kontinuierlich gestiegen ist.

Der Flachenverbrauch in Bayern wird Uiber ein Sonderaggregat ,Siedlungs- und Ver-
kehrsflache* ermittelt. In diesem werden nicht alle Flachennutzungen gemafy ALKIS?
zur Siedlungsflache zusammengefasst; beispielsweise bleiben die Fldchen von Abbau-
land (Halden, Tagebaue) bei der Berechnung des Fldchenverbrauchs durch Siedlungs-
und Verkehrsflache (SUV) unberticksichtigt. Die folgenden Auswertungen beziehen

2 https://www.statistik.bayern.de/produkte/datenbanken_karten/genesis/index.html (11.04.2025);
Erlduterungen zum Code 3311.

3 Allgemeines Liegenschaftskatasterinformationssystem.
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sich jedoch auf die tatsachliche Nutzung ,,Siedlung®, sodass es in Einzelfallen zu gerin-
gen Abweichungen gegeniiber Veroffentlichungen des Bayerischen Staatsministeri-
ums fr Wirtschaft, Landesentwicklung und Energie kommen kann (zur weiteren Er-
[duterung von Fldchenstatistik und Nutzungsarten vgl. auch Meyer 2025).

2.1 Tatsachliche Flichennutzung und ihre Verdnderung

Im Folgenden werden die Daten insbesondere seit den 1990er-Jahren bis 2021 - mit
einem Bruch im Jahr 2014 aufgrund statistischer Umstellung - betrachtet. Bei einer
Gegeniberstellung des prozentualen Anteils der Flachennutzung durch Siedlungs-
und Verkehrsflachen zu Wald- oder Landwirtschaftsflachen scheint der Anteil der
Siedlungs- und Verkehrsflachen verhdltnismafig gering. Gleichzeitig ist festzustellen,
dass dieser Anteil zulasten von Landwirtschaftsflichen kontinuierlich gréfier wird
(vgl. Abb. 1 und 2).
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Abb. 1: Anteil der Flachennutzungen an der Gesamtflédche Bayerns in den Jahren 1980 bis 2012 / Quelle: Daten: Bayeri-
sches Landesamt fiir Statistik; eigene Darstellung

Ein anderes Bild vermitteln die Veranderungen der Flachennutzungen, dargestellt in
Vierjahreszeitraumen von 1980 bis 2012 (vgl. Abb. 3). Es wird deutlich, dass die Zu-
nahme der Siedlungs- und Verkehrsflachen zu grofRen Teilen zulasten des Riickgangs
von Landwirtschaftsfldche geht.
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Abb. 2: Anteil der Fldchennutzungen an der Gesamtfldche Bayerns in den Jahren 2014 bis 2021 /Quelle:
Daten: Bayerisches Landesamt fir Statistik; eigene Darstellung
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Quelle: Daten: Bayerisches Landesamt fiir Statistik; eigene Darstellung
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Eine weitere Differenzierung der Siedlungs- und Verkehrsfldchen veranschaulicht,
dass weniger die Strafeninfrastruktur urséchlich ist fir den Fldchenverbrauch. Hin-
gegen haben vielmehr die Flachen fiir Wohnen sowie fiir Industrie und Gewerbe in den
letzten Jahren wie auch im Zeitraum 1980 bis 2012 zugenommen (vgl. Abb. 4 und 5).
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Abb. 4: Zunahme ausgewdhlter Flichennutzungen innerhalb der Siedlungs- und Verkehrsflichen /
Quelle: Daten: Bayerisches Landesamt fiir Statistik; eigene Darstellung
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Abb. 5: Verdnderungen ausgewdhlter Flachennutzungen im Zeitraum 2014 bis 2021 / Quelle: Daten:
Bayerisches Landesamt fiir Statistik; eigene Darstellung
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Auch wenn Abb. 5 einen leichten Riickgang der Intensitdt der zusdtzlichen Inanspruch-
nahme von Fldchen fiir Wohn- und Gewerbezwecke zeigt, so ist dennoch zu beachten,
dass es sich hier um tatsdchliche Neuinanspruchnahmen fiir diese Nutzungszwecke
handelt. Diese Flachen gingen fiir andere Nutzungen verloren.

2.2 Entwicklung von Wohnflache, Einwohnern und Haushaltsgréf3en
in Bayern

Bereits seit Mitte der 1990er-Jahre hat sich die Fldcheninanspruchnahme fiir Sied-
lungs- und Verkehrszwecke von der Bevolkerungsentwicklung entkoppelt. Das Um-
weltbundesamt beobachtete damals diesen Trend: ,Nachdem in der ersten Hilfte
der 90er Jahre flachensparender Mehrfamilienhausbau dominierte, wurden seit Mitte
der 90er Jahre zunehmend Eigenheime als Ein- und Zweifamilienhduser gebaut. Da-
mit wuchs trotz riickldufiger Anzahl fertiggestellter Wohnungen die Flacheninan-
spruchnahme fiir Wohnungsbau“ (UBA 2004: 2).

In Bayern wird die Veranderung der Wohnfldche je Einwohner unter anderem in den
Daten zur Raumbeobachtung verdffentlicht. Betrug 1990 die Wohnfldche je Einwoh-
ner in Wohn- und Nichtwohngebduden 37,4 gm, so lag der Wert 30 Jahre spater, im
Jahr 2021, um mehr als 30% hoher bei 49 gm je Einwohner (BayStMWi 2024c: 1).

Zur aktuellen Wohnflachenzahl pro Kopf in Bayern reicht die Spannweite von 43,8 gm/
Einwohner in der Region Miinchen, gefolgt von den Regionen Augsburg und Nirn-
berg mit jeweils 47 gm/Einwohner bis zur Region Donau-Wald mit 54,4 gm/Einwohner
im Jahr 2021.4 Grundsatzlich ist eine hohere Dichte bzw. ein geringerer Wohnflachen-
wert je Einwohner im Verdichtungsraum im Vergleich zum ldndlichen Raum festzu-
stellen (vgl. Tab. 7).

Wohnflédche je Einwohner in qm
Gebietskategorie 1990 2021
Verdichtungsraum (LEP 2013) 36,3 45,0
Landlicher Raum (LEP 2013) 38,2 52,3
Bayern 37,4 49,0

Tab. 1: Gegentiberstellung der Wohnfldche je Einwohner im Verdichtungsraum und ldndlichem Raum /
Quelle: BayStMWi (2024c)

Bayern ist ein Zuwanderungsland. In einer Zeitreihe seit 1990 steigt die Einwohner-
zahl Bayerns kontinuierlich an - sowohl im Verdichtungsraum als auch im ldndlichen
Raum (abgesehen von der Zensuskorrektur 2011). Ursdchlich ist in den meisten Regi-
onen Zuwanderung bzw. Zuzug. Die Bevolkerungsvorausberechnungen zeichnen die-

4 https://www.stmwi.bayern.de/landesentwicklung/raumbeobachtung/daten-zur-raumbeobachtung/
wohnungen/ (11.04.2025).
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sen Trend weiter: Dem landlichen Raum Bayerns wird eine Bevodlkerungszunahme von
4,6 % im Zeitraum 2023 bis 2043 prognostiziert, davon machen die Verdnderungen
durch die natlirliche Bevdlkerungsbewegung -8,3 % aus, die Wanderungen +12,9 %.
Auch dem Verdichtungsraum wird ein Bevolkerungswachstum fiir die ndchsten 20
Jahre vorausgesagt, im Umfang von 3,9 %, davon -2,7 % durch natirliche Bevolke-
rungsbewegung und +6,6% durch Wanderungen (Bayerisches Landesamt fiir Statistik
2025: 21).

Gerade im landlichen Raum zeigen sich jedoch deutliche interregionale Unterschiede.
So wird in der aktuellen Prognose allein den Regionen Main-Rhén und Oberfran-
ken-Ost eine negative Bevdlkerungsentwicklung vorausgesagt - trotz zu erwarten-
dem positivem Wanderungssaldo, wédhrend die tibrigen Regionen eher Wachstums-
tendenzen aufzeigen (Bayerisches Landesamt fiir Statistik 2025: 21). Hinzu kommt
der steigende Anteil an Alteren in der Gesamtbevélkerung: Die Bevdlkerungsgruppe
der 65-Jahrigen und dlter wird in Bayern um 22,9 % im Zeitraum 2023 bis 2043 ge-
geniber heute zunehmen (Bayerisches Landesamt fiir Statistik 2025: 8).

Parallel ist festzustellen, dass die HaushaltsgrofRen in Bayern voraussichtlich zurtick-
gehen werden. Die Haushaltsprognose 2040 des Bundesinstituts fiir Bau-, Stadt- und
Raumforschung (BBSR) errechnet fiir Bayern eine Steigerung der Anzahl der Haus-
halte um knapp 7 % flir den Zeitraum 2017 bis 2040. Der Anteil der Einpersonenhaus-
halte wird um knapp 14 % zunehmen. Dabei bestehen schon jetzt knapp dreiviertel
aller Haushalte in Bayern aus ein bis zwei Personen (vgl. Tab. 2).°

Haushaltsgrofie Relative Anderung Anteil der Haushaltsgréf3entypen
(in Personen) 2017-2040in% an der gesamten Haushaltszahl in
%
2017 2040
1Tund?2 10,0 74 76,3
3,4und5 =31 26 23,7
1 13,7 41,7 445
2 5,2 32,3 31,8
3 -4,3 12,2 11,0
4 -2,7 10,3 9,4
5 -0,3 3,5 33
alle 6,6 100 100

Tab. 2: Verdnderung der Haushaltsgréfien und -typen in Bayern 2017-2040 / Quelle: Haushaltsprognose
des BBSR 2040; eigene Darstellung

5 https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/forschung/fachbeitraege/raumentwicklung/raumordnungs
prognose/rop/download-2040/daten-hh-prognose.xlsx;jsessionid=D37C27116C74BD17D
34989A804D22F41.live113132__blob=publicationFile&v=4 (13.08.2025).
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Die Herausforderung liegt damit nicht nur im Einddmmen weiterer Flacheninan-
spruchnahmen fir Siedlungs- und Verkehrszwecke, sondern auch im Umgang mit
Wohnbestandsfldchen bei kleiner werdenden Haushaltsgréfien und &lter werdender
Bevolkerung.

3 Flachensparen in der bayerischen Landesplanung

Auch knapp zwanzig Jahre nach der Griindung des bayerischen ,,Blindnis zum Fla-
chensparen® sowie Festlegungen zum Schutz von Grund und Boden bzw. unbesie-
deltem Freiraum in den Landesentwicklungsprogrammen Bayerns seit Mitte der
1970er-Jahre zeigt sich anhand von Daten zur Raumbeobachtung, dass eine Trend-
wende hin zum Flachensparen nicht erfolgt und auch nicht abzusehen ist.

Denn statistisch gesehen wird die Rauminanspruchnahme zum Wohnen im Durch-
schnitt immer grofier. Gleichzeitig werden die Haushaltsgrofien kleiner und es wird
eine Zunahme vor allem an Einpersonenhaushalten prognostiziert (vgl. BBSR 2021).

In den Jahren 2012 bis 2020 pendelte die Zunahme der Siedlungs- und Verkehrsflache
in Bayern zwischen 10 ha pro Tag und knapp 13 ha pro Tag, jéhrlich variierend ohne
deutliche Tendenz zum Riickgang (Bayerische Staatsregierung 2022: 8).

Im Regierungsbezirk Unterfranken zeigen die Ziele und Grundsdtze zum Fldchen-
sparen in den klassischen Planungsinstrumenten (Bayerisches Landesplanungsgesetz,
Landesentwicklungsprogramm, Regionalplane) kaum Wirkung, beispielsweise im
Hinblick auf Stellungnahmen zu Bauleitplanverfahren seitens der héheren Landes-
planungsbehorde. Landes- und regionalplanerische Grundsédtze obliegen auf kommu-
naler Ebene der Abwdgung. Zu beobachten ist auch, dass der tiberwiegende Teil der
Wohnbauflachenneuausweisungen weiterhin durch die Planung freistehender Ein-
familienhduser geprégt ist.

Die heutigen wie damaligen Herausforderungen beim Flachensparen sind unter ande-
rem

> der demographische Wandel: Dieser zeigt sich regional dufRerst heterogen, der
Anteil der Alteren wird gerade im lindlichen Raum Bayerns, in den néchsten
zwanzig Jahren steigen. Die Haushaltsgrofien verkleinern sich, die Wohnfldche
pro Kopf nimmt jedoch weiter zu (siehe oben). Hinzu kommt, dass die aktuelle,
in der Lebensphase der Familien- und Hausplanung befindliche Generation als
Nachfolger der Baby-Boomer-Generation einen Bedarf an Einfamilienhdusern
auslost. Diese Nachfrage erfolgt in Schrumpfungsregionen, in denen die Zuwan-
derung das Bevdlkerungsniveau nicht halten kann und in absehbarer Zeit sinken
wird. Damit wird ein Uberangebot an Wohnraum vorhanden sein, das zum Teil
bereits jetzt schon besteht (Stichwort ,verdeckter Leerstand®, vgl. Fischer/Stief3
2019), zur Flacheninanspruchnahme beigetragen hat und weiter beitrdgt;
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> die Innen- vor Auenentwicklung: Ein Grofiteil der Wohnbaufldchenneuauswei-
sungen durch Bauleitplanung ist gerade im ldndlichen Raum von freistehenden
Einfamilienhdusern dominiert, obwohl Potenziale in Form von Bauliicken oder
nicht genutztem Wohnraum in den Innerorten vorhanden sind;

> die Nicht-Verfligbarkeit von Flachenpotenzialen aufgrund entgegenstehender
Eigentlimerinteressen (Stichworte ,,Hortungsflache®, , Enkelgrundstiick®,
»Spekulationsgrundstiick®; vgl. Bayerischer Gemeindetag 2018) sowie

> die Abwdgungsmoglichkeit landesplanerischer Grundsdtze.

3.1 Politisch-strategische Initiativen zum Flachensparen

In den vergangenen zwanzig Jahren gab es zwei politische Ereignisse, die ressortiiber-
greifend das Flachensparen als Ziel proklamierten: die Einrichtung des ,,Blindnis zum
Flachensparen“ Anfang der 2000er-Jahre sowie der Beschluss zur Flachensparoffen-
sive durch die Bayerische Staatsregierung im Jahr 2019.

Seit mindestens den 1990er-Jahren bestehen dariiber hinaus flaichensparende Initia-
tiven einzelner Ressorts wie dem Bauministerium mit seinen Arbeitshilfen, dem Um-
weltministerium mit der Einrichtung eines Fldchenmanagements oder dem Landwirt-
schaftsministerium mit der Landlichen Entwicklung und dem Vitalitdtscheck in den
2010er-Jahren.

3.1.1 Biindnis zum Fldchensparen seit 2003

2003 initiierte die Bayerische Staatsregierung tber ihr Ministerium fiir Landesent-
wicklung und Umweltfragen und dem Innenministerium das ,,Biindnis zum Flachen-
sparen®. Mitglieder sind Vertreter von Planungs- und Umweltverbdnden, Kammern,
Wissenschaftseinrichtungen und kommunalen Spitzenverbanden. Uber eine ,,Ge-
meinsame Erklarung® setzen sich diese unter anderem fir eine deutliche Reduzierung
des Flachenverbrauchs ein (BayStMUV 2013:7). Seit 2017 zahlt das Blindnis 52 Part-
ner. Produkte der Biindnisarbeit sind eine Wanderausstellung und das alle zwei Jahre
stattfindende ,,Flachenspar-Forum“. Inhaltlich geht es hier vor allem auch um die
Sensibilisierung zum Thema und die Verbreitung von Best-Practice-Beispielen.

3.1.2 Die Flachensparoffensive der Bayerischen Staatsregierung seit 2019

Mit dem Kabinettsbeschluss vom 16. Juli 2019 rief die Bayerische Staatsregierung
eine ,Flachensparoffensive ins Leben. Damit setzte sie ,den im Koalitionsvertrag
vereinbarten Weg zur Reduzierung des Fldchenverbrauchs in Bayern [...] um. Die Ein-
fihrung eines Richtwerts fiir den landesweiten Flachenverbrauch wird mit einem
Biindel an Mafinahmen flankiert® (Bayerische Staatskanzlei 2019: 2).

6 https://www.stmb.bayern.de/buw/staedtebau/flaechensparen/bayerischesflaechensparforumy/index.
php (22.04.2025).
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Dieses Mafinahmenblindel setzt auf drei Sdulen: Land - Region - Kommunikation. Es
beinhaltet zundchst insbesondere Mafinahmen, die liber die Landesentwicklung ini-
tilert werden koénnen, zum Teil schon bestehen oder bereit fiir die Umsetzung sind
(vgl. Abb. 6).

Land

RichtgroRe fiir den
Flachenverbrauch im BayLplG

Standardisierter
Bedarfsnachweis fiir neue
Siedlungsflachen

Evaluierung und Anpassung
des Anbindegebots

Fortschreibung des LEP

Region

Stérkung der Regionalen
Planungsverbénde

Flachensparmanager
Regionalkonferenzen

Fortschreibung der
Regionalpléne

Leerstandsmanagement

Kommunikation

Veranstaltungen der
Fl&chensparoffensive

Fachkongress Flachensparen
Best-practice-Sammlung
Offentlichkeitskampagne

Verdffentlichungen der
Flachensparoffensive

Regionale Siedlungs-
und Flachensparkonzepte

Hohe Gewichtung des
Flachensparens bei

Anwendung des LEP Sonderforderung

Flachensparen fiir
Regionale Initiativen

Verbesserte Raumbeobachtung

Modellvorhaben der
Landesentwicklung

Raumwissenschaftliches

Netzwerk

Abb. 6: Mafinahmen zur Umsetzung der Fldchensparoffensive gemafi Ministerratsbeschluss 2019/
Quelle: BayStMWi (2020a: 10)

Als wirklich neue MaRnahmen lassen sich die Richtgrofie im Bayerischen Landes-
planungsgesetz, der standardisierte Bedarfsnachweis, Modellvorhaben der Landes-
entwicklung und der Einsatz von Fldchensparmanagern festhalten. Mit den Bezligen
zum Landesentwicklungsprogramm, zur Regionalplanung und zu den Regionalen Ini-
tiativen werden bestehende Instrumente der Raumordnung und Regionalentwicklung
weiter qualifiziert und in Wert gesetzt.

Mit der Entscheidung fiir Kommunikation als eine gleichwertige, dritte Ebene der Fla-
chensparoffensive sowie den weniger klassischen Instrumenten der Raumordnung
wie Regionalkonferenzen, Sonderforderungen, Leerstandsmanagement, Raumbeob-
achtung wird der Fokus auf eher weiche, informelle, unverbindliche Aktivitdten deut-
lich.
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Zunehmend sind ressortiibergreifende Aktivitdten zum Flachensparen zu beobach-
ten, wie z. B. das Fldchenspar-Forum, die aktuelle Broschiire zum Fldchensparen oder
die Plattform www.flaechensparoffensive.bayern. Mit dem Ministerratsbeschluss zur
Flachensparoffensive vom 16. Juli 2019 gewann die Thematik des ,,Fldchensparens®in
Bayern (wieder) an Bedeutung, sie wurde sichtbarer. Es zeigte sich jedoch schnell,
dass die aktuellen Herausforderungen zum Flachensparen dhnliche sind wie vor 20
oder 30 Jahren (siehe oben). So war das Ergebnis der im Zuge der Flachensparoffen-
sive durchgefiihrten Regionalkonferenz der Region Wiirzburg im Jahr 2019 nicht tber-
raschend: ,Flachensparen ist ein alter Hut - aber in 16 Jahren ist wenig passiert® (vgl.
Abb. 7).

3.2 Flachensparen mit formellen Instrumenten der Landesplanung

3.2.1 Festlegungen zum Fldchensparen in den Landesentwicklungs-
programmen 1976 bis heute

Ein schonender Umgang mit dem nicht vermehrbaren Gut Grund und Boden als lan-
desplanerische Festlegung zieht sich wie ein roter Faden durch alle Landesentwick-
lungsprogramme Bayerns, in unterschiedlicher Nuancierung und unterlegt mit ver-
schiedenen Instrumenten.

Politisch war die Landesentwicklung Bayerns verschiedenen Ressorts zugeordnet:
Bis zum Kabinett Stoiber IV, 2003, war die Landesentwicklung dem Staatsministerium
fur Landesentwicklung und Umweltfragen zugeordnet. In den Jahren 2003 bis 2007
(Stoiber IV) sowie im Kabinett Beckstein (2007/2008) war die Landesentwicklung im
Staatsministerium fir Wirtschaft, Infrastruktur, Verkehr und Technologie angesie-
delt. Auch im Kabinett Seehofer | (2008-2013) verblieb die Landesentwicklung im
Wirtschaftsministerium - in dieser Periode jedoch erstmals als FDP-gefiihrtes Res-
sort nach vorheriger CSU-Fiihrung. 2013 erfolgte eine Umressortierung der Landes-
entwicklung zum Ministerium der Finanzen, fir Landesentwicklung und Heimat, er-
neut CSU-gefiihrt (Kabinett Seehofer 11 2013-2018). Im Kabinett Soder | verblieb die
Landesentwicklung in diesem Staatsministerium (2018). Im nachfolgenden Kabinett
Soder Il (2018-2023) ist die Landesentwicklung dem Ressort Wirtschaft, Landesent-
wicklung und Energie zugeordnet, unter der Leitung von Staatsminister Hubert Ai-
wanger, Freie Wahler, der auch gleichzeitig stellvertretender Ministerprdsident ist.
Aktuell, seit dem 31. Oktober 2023 mit dem Kabinett Soder lll, gehdrt die Landesent-
wicklung weiterhin zu diesem Ministerium (fiir detaillierte Informationen zu Intention,
politischen Zusammenhangen und Genese der Landesentwicklungsprogramme vgl.
Odewald 2022).

Landesentwicklungsprogramm 1976

Bereits das Landesentwicklungsprogramm von 1976 spricht sich flir einen sparsamen
Umgang mit Grund und Boden aus. Die Festlegungen stehen dabei nicht im direkten
Zusammenhang mit der Vorgabe Flachensparen. Sie sind eher in den thematischen
Kontext von Boden- und Naturschutz sowie zur Raumstruktur und zur organischen
und kompakten Siedlungsentwicklung gesetzt:
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Uberfachliches Ziel Il 2.4.4 Raumstrukturelle Gliederung - Verdichtungsraume:
»Einer Zersiedlung der Landschaft ist im Rahmen der Regionalplanung, der Bau-
leitplanung und der Flurbereinigung durch klare Abgrenzung von Bebauung und
freier Landschaft nachdriicklich entgegenzuwirken (Bayerische Staatsregierung
1976: 22).

Fachliches Ziel 1 2.1.3 Landschaftsrahmenplanung - Naturschutz und Landschafts-
pflege - Klima und Boden:

,Die Verringerung der belebten Bodenfliche durch Uberbauung ist méglichst
gering zu halten“ (Bayerische Staatsregierung 1976: 40).

Fachliches Ziel 1 2.7.1 Landschaftsrahmenplanung - Naturschutz und Landschafts-
pflege - Siedlungs- und Gewerbebereiche:

,,Die in den Siedlungsbereichen vorhandenen Landschaftselemente wie Wasser-
und Griinflichen sowie landschaftsbestimmende Geldndeausbildungen sollen
erhalten werden“ (Bayerische Staatsregierung 1976: 42).

Fachliches Ziel 1 2.8 Landschaftsrahmenplanung - Naturschutz und Landschafts-
pflege - Infrastruktureinrichtungen:

,,Bei der Verkehrserschliefung, der Anlage von Ver- und Entsorgungseinrich-
tungen und dem Ausbau von Erholungsgebieten ist [...] der Landverbrauch [...]
moglichst gering zu halten“ (Bayerische Staatsregierung 1976: 42).

Fachliches Ziel in Il 1 - Siedlungswesen:

,1.1 Die Siedlungstdtigkeit soll sich grundsétzlich in allen Gemeinden im Rahmen
einer organischen Entwicklung vollziehen. Diese bemif3t sich nach Grofie, Struktur
und Ausstattung der Gemeinden. 1.1.1 Die organische Entwicklung umfaft im Be-
reich der Wohnsiedlungstétigkeit die Deckung des Bedarfs der ortsansdssigen
Bevolkerung sowie die Deckung des Bedarfs, der sich aus der natirlichen Bevol-
kerungsentwicklung ergibt. Die organische Entwicklung schliefit auch eine nicht
unverhaltnismafiige Zuwanderung ein, wie etwa von Personen, die in der Gemein-
de oder einer benachbarten Gemeinde Arbeit gefunden haben.“ Dabei seien ge-
maf Ziel 1.2.1 Zentrale Orte ,,in der Regel fiir eine Uiber die organische Entwick-
lung hinausgehende Siedlungstdtigkeit geeignet (Bayerische Staatsregierung
1976: 47).

Fachliche Ziele in 11 1.7 - 1.11 Siedlungswesen:

,1.7 Eine Zersiedlung der Landschaft ist zu verhindern. [...] 1.7.2 Neue Baugebiete
sollen moglichst in Anbindung an bestehende Ortschaften ausgewiesen werden.
1.8 Bei der Siedlungstatigkeit ist auf das Landschaftsbild, auf die Belastbarkeit des
Naturhaushalts und auf die Landwirtschaft Riicksicht zu nehmen. [...] 1.10 Bei der
Dimensionierung neuer Baugebiete am Ortsrand ist insbesondere bei stagnieren-
der Bevdlkerungsentwicklung zu berticksichtigen, dafd den Ortskernen nicht die
Wohnbevélkerung entzogen wird. 1.17 Bei der Ausweisung von Baufldchen und
bei der Festsetzung von Art und Umfang der baulichen und sonstigen Nutzung ist
den Belangen des Umweltschutzes Rechnung zu tragen® (Bayerische Staatsregie-
rung 1976: 48).
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Flachensparen im Landesentwicklungsprogramm 1984

Erstmals Erwahnung fand der konkrete Belang ,,Flachensparen®in der Teilfortschrei-
bung des Landesentwicklungsprogramms im Jahr 1984. Gemaft dem fachlichen Ziel B
[1 1.9 LEP sollte der Landverbrauch durch neue Siedlungstatigkeit, insbesondere in den
Verdichtungsrdumen, ,durch Einsatz flachensparender Siedlungsformen gering ge-
halten werden“ (Bayerische Staatsregierung 1984: 145).

Flachenverbrauch in Verbindung mit Zuwanderung sowie neue Festlegungen
zur Baulandmobilisierung im Landesentwicklungsprogramm 1994

Mit der Gesamtfortschreibung des Landesentwicklungsprogramms 1994 wird der Fla-
chenverbrauch unter anderem als ,,Problem“ der ,,anhaltenden oder noch steigenden
Zuwanderung* gesehen. Dazu werden folgende Festlegungen im Ubergeordneten Ziel
Al 5 getroffen:

> ,Bayern ist kein Einwanderungsland. Angesichts der grofRen Probleme, die sich
durch eine anhaltende oder noch steigende Zuwanderung fiir die Landesentwick-
lung ergeben, etwa flir die Bereitstellung zusdtzlich erforderlicher kommunaler
und staatlicher Infrastruktur, fiir die Schaffung von Wohnraum oder durch den
zunehmenden Flachenverbrauch, soll die Einwanderung von Ausldndern restriktiv
gehandhabt werden. Insbesondere Siedlungsentwicklung sowie staatlicher und
kommunaler Infrastrukturausbau sollen nicht am Bedarf einer weiteren Zuwande-
rung von Ausldndern orientiert werden. Auch soll eine unverhaltnismafiig grofie
Zuwanderung aus anderen Landern der Bundesrepublik Deutschland nicht ange-
strebt werden.“

Weiter heifdt es in Ziel A19:

> ,,Die wirtschaftliche, siedlungsméafige und infrastrukturelle Entwicklung des Lan-
des und seiner Teilrdume soll moglichst flachensparend und ohne wesentliche Be-
eintréchtigung der natiirlichen Lebensgrundlagen erfolgen. Auf die rationelle Nut-
zung vorhandener Wohnbebauung und Gewerbefldchen soll verstarkt hingewirkt
werden [...]“ (Bayerische Staatsregierung 1994: 29-30).

Damit hdlt der Belang des Flachensparens erstmals Einzug in den lbergeordneten
Zielteil des Landesentwicklungsprogramms und ist nicht allein einer fachlichen Raum-
ordnungskategorie wie Natur und Landschaft oder Siedlungswesen zugeordnet.
Dariiber hinaus ist das Flachensparen weiter Ziel folgender fachlicher Festlegungen im
LEP 1994, zum Beispiel:

> All Raumstruktur - 2.5.4 Entwicklung von Stadt- und Umlandbereich in Verdich-
tungsraumen:
,,Bei der Wohnbebauung, der gewerblichen Entwicklung und beim Infrastruktur-
ausbau soll der Anwendung bodensparender Formen besonderes Gewicht einge-
raumt werden (Bayerische Staatsregierung 1994: 34).

> B Natur und Landschaft - 1.2 Boden:
,»[..] Verluste an Substanz und Funktionsfdhigkeit des Bodens, insbesondere
durch Versiegelung, Erosion, Auswaschung und Schadstoffanreicherung, sollen
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bei allen Mafinahmen und Nutzungen minimiert werden. Soweit mé&glich und ver-
tretbar, soll der Boden entsiegelt und regeneriert werden“ (Bayerische Staats-
regierung 1994: 46).

B I Natur und Landschaft - 3.10 Einrichtungen der Infrastruktur:

,,3.10.2 Zur Minderung des Landschaftsverbrauchs und der weiteren Durch-
schneidung der Landschaft sollen vorrangig vorhandene Einrichtungen der
Bandinfrastruktur ausgebaut werden“ (Bayerische Staatsregierung 1994: 52).

B Il Siedlungswesen - 1.6 Siedlungsstruktur:
,»Zur Verringerung der Inanspruchnahme von Grund und Boden sollen
- auf die Nutzung bereits ausgewiesener Bauflachen hingewirkt
- die Innenentwicklung einschlielich der Umnutzung von brachliegenden ehe
mals baulich genutzten Fldchen, insbesondere ehemals militdrisch genutzter
Fldchen im Siedlungsbereich verstdrkt und die Baulandreserven mobilisiert
- auf die angemessene Nutzung leerstehender oder leerfallender Bausubstanz,
insbesondere in den Stadt- und Dorfkernen hingewirkt
- die Moglichkeiten der angemessenen Verdichtung bestehender Siedlungs-
gebiete genutzt
- die Erfordernisse flaichensparender Siedlungs- und ErschlieRungsformen
berlicksichtigt werden (Bayerische Staatsregierung 1994: 53).

Mit diesem Ziel B Il 1.6 wurde zum Flachensparen erstmals eine eigene Festlegung
entwickelt. Die in Ziel B Il 1.6 angesprochene Baulandmobilisierung wird zudem noch
mit einem weiteren Ziel verstarkt, mit B Il 1.

,»L-] Auf die zligige Bereitstellung von ausreichenden Baufldchen soll insbeson-
dere in Gebieten mit dringendem Wohnbedarf hingewirkt werden; dazu soll auch
die Bereitschaft Bauland zu verkaufen durch geeignete Mafinahmen erhoht wer-
den“ (Bayerische Staatsregierung 1994: 52).

Weiter gab das Landesentwicklungsprogramm 1994 der Regionalplanung auch ein

Instrumentarium zur Steuerung der Siedlungsentwicklung an die Hand, mit Ziel B Il
1.2:

>

,Flr Regionen oder Teile von Regionen, in denen in besonderem Mafie eine Len-
kung der Siedlungsentwicklung erforderlich ist, sollen in den Regionalpldnen Teil-
raume bestimmt werden, die fiir die Siedlungsentwicklung besonders geeignet
oder in denen Beschrankungen geboten sind. Soweit in Teilrdumen des Landes
ein besonderer Mangel an Baufldchen besteht, sollen in den Regionalpldnen geeig-
nete quantitative Zielvorgaben fiir dessen Ausgleich durch die gemeindliche Bau-
leitplanung bestimmt werden. Fir die Siedlungsentwicklung besonders geeignet
sind Teilrdume an Entwicklungsachsen oder an leistungsfahigen Verkehrswegen,
sofern anderen Nutzungen nicht der Vorrang einzurdumen ist und keine tiber-
mafige Belastung des Naturhaushalts oder des Orts- und Landschaftsbildes zu
erwarten ist. Beschrankungen der Siedlungsentwicklung nach Art und Umfang
kommen fir Teilrdume in Betracht, die einen hohen Anteil an besonders schiit-
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zenswerten Landschaftsteilen aufweisen, in denen der Naturhaushalt und das
Orts- und Landschaftsbild bereits starken Belastungen ausgesetzt sind oder in
denen andere Nutzungen Vorrang haben“ (Bayerische Staatsregierung 1994: 53).

In der Gesamtschau auf die Festlegungen zum Fldchensparen im Landesentwicklungs-
programm 1994 zeigt sich, dass nicht nur die bisherigen Ziele zu organischer Sied-
lungsentwicklung, Anbindung, Vermeidung von Zersiedelung und Landschafts-
zerschneidung fortgeschrieben wurden, sondern auch neue Ansitze und Um-
setzungsmoglichkeiten des Fldchensparens festgelegt wurden, die sich an die nach-
folgenden Planungsebenen richteten (vgl. Bindungswirkung von Zielen und Grund-
satzen gemafd Bayerischem Landesplanungsgesetz).

Von der Intensitdt der Festlegungen zum Flachensparen ist im Landesentwicklungs-
programm 1994 damit ein bisheriger Hohepunkt in der bayerischen Landesplanung
festzustellen.

Parallel sei darauf verwiesen, dass zeitgleich auch ein ,,Hoch“ bei der Flacheninan-
spruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrsflache auf Bundesebene zu verzeichnen ist
(vgl. auch nachfolgender Abschnitt).

Nachhaltigkeit als neues Leitziel im Landesentwicklungsprogramm 2003

Das Landesentwicklungsprogramm 2003 setzte auf Nachhaltigkeit als neues und wei-
teres Leitziel und begriindete dieses unter anderem damit, dass ,,Umweltbelastung
und Ressourcenverbrauch [...] weltweit alarmierende Ausmafie angenommen“ hitten
(BayStMLU 2003: 13). Im Abschnitt A | Grundlegende Ziele - 1 Nachhaltigkeit in Bay-
ern waren die Reduzierung des Flachenverbrauchs und das Fldchensparen explizit als
ein Beitrag zur Nachhaltigkeit herausgehoben, Ziel A1 1.9:

>, Der Flachenverbrauch soll in allen Landesteilen reduziert werden. Die Entwick-
lung des Landes und seiner Teilrdume soll so flachensparend wie méglich erfolgen.
Der rationellen Nutzung vorhandener Siedlungsflachen sowie der Wiedernutzung
von Siedlungsbrachen soll in der Regel der Vorzug gegeniiber Neuausweisungen
eingerdumt werden“ (Bayerische Staatsregierung 2003: 117).

Ziele der Landesplanung blieben auferdem Festlegungen zu bodensparenden Formen
bei der Siedlungsentwicklung und beim Infrastrukturausbau (A Il 2.2.3), zum Boden-
schutz (B11.2.2), zur Minderung der Landschaftszerschneidung und des Landschafts-
verbrauchs bei Infrastruktureinrichtungen (B 12.2.10.1 und B 1 2.2.10.2) sowie im Ka-
pitel B IV ,,Nachhaltige Siedlungsentwicklung* die Verringerung der Inanspruchnahme
von Grund und Boden (B IV 1.1), die Anbindung von Neubaufldchen oder die organi-
sche Siedlungsentwicklung (B IV 1.3 ff.).

Kompaktes Landesentwicklungsprogramm 2006 mit ersten Aufweichungen
des Anbindegebots

Fasste das Landesentwicklungsprogramm 2003 noch knapp 300 Seiten einschlieflich
Begriindungen und Anhdngen, wies das Landesentwicklungsprogramm 2006 in der
Herausgabe des Wirtschaftsministeriums nur rund 200 Seiten auf. Die Inhalte waren
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zum Teil gestrafft (vgl. Odewald 2022). Bezliglich der Thematik ,,Flachensparen® fallt
vor allem eine Relativierung des Anbindegebots in der Begriindung zum Ziel B VI 1.1
LEP 2006 auf:

> ,Ausnahmen von dem Ziel der Anbindung kommen nur dann in Betracht, wenn
auf Grund der besonderen Fallgestaltung eine Anbindung an bestehende geeig-
nete Siedlungseinheiten nicht moglich ist. Dies kann der Fall sein, wenn im An-
schluss an den bestehenden Siedlungsbereich auf Grund der landschaftlichen
Gegebenheiten (wie Topographie und schiitzenswerte Landschaftsteile) oder
tangierender Hauptverkehrstrassen (wie Bahn und Strafde) keine Erweiterungs-
moglichkeit mehr besteht. Im Bereich der gewerblichen Siedlungsentwicklung
kann ausnahmsweise eine nicht angebundene Lage in Betracht kommen bei Bau-
leitplanungen, die konkret fiir ein Vorhaben erstellt werden, das auf spezifische
Standortvorteile angewiesen ist, die sich an einem an Siedlungseinheiten ange-
bundenen Standort nicht realisieren lassen, etwa ein grofRere Entfernungen be-
dienendes Vorhaben im Bereich der Logistik, das auf einen unmittelbaren Auto-
bahn- oder Eisenbahnanschluss angewiesen ist. Entsprechendes kann flir einen
grof¥flachigen produzierenden Betrieb (Mindestgréfie 3 ha) gelten, der aus Griin-
den der Ortsbildgestaltung nicht an die in Betracht kommenden Siedlungsein-
heiten angebunden werden kann“ (BayStMWi 2006: 56).

Deregulierung im Landesentwicklungsprogramm 2013 und weitere Ausnahmen
zum Anbindegebot 2018

Das Landesentwicklungsprogramm 2013 wurde unter den Prdmissen der ,,Deregulie-
rung, Entblrokratisierung und Kommunalisierung* als Vorgabe des Ministerrats wei-
ter deutlich kompakter (Bayerischer Landtag 2013: 3; Odewald 2022: 42). Auch die
Festlegungen beziiglich Flacheninanspruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrsflachen
zeigten Anderungen: In Verbindung mit den Herausforderungen der in Bayern unter-
schiedlichen demographischen Entwicklung und die Beachtung des demographischen
Wandels bei der Siedlungsentwicklung stellte das Landesentwicklungsprogramm
etwa in der Begriindung zum Ziel 1.2.1 fest, dass Baulandausweisungen zur Bewdl-
tigung des demographischen Wandels ungeeignet seien. Im Hinblick auf die Siedlungs-
struktur wurde das einstige Ziel zur flaichensparenden Siedlungsentwicklung (B VI 1.1,
2. Tiret LEP 2006) nun in Form zweier Grundsdtze in 3.1 LEP 2013 festgelegt. Die
Innenentwicklung vor Auf3enentwicklung wurde zwar als Ziel weiterentwickelt (3.2
LEP 2013), aber auch hier wurde eine Abweichungsmdglichkeit eréffnet, indem ,,Aus-
nahmen [..] zuldssig [seien], wenn Potenziale der Innenentwicklung nachweislich
nicht zur Verfligung stehen® (Bayerische Staatsregierung 2013a: 556). Weiter wurden
Lockerungen vom Anbindegebot, die bislang Bestandteil der Begriindung im LEP 2003
waren, als Ausnahmen zum Ziel erhoben (vgl. Ziel 3.2 LEP 2013).

Die im Landesentwicklungsprogramm 2013 gesetzten fiinf Ausnahmen des Anbinde-
gebots (Topographie, Logistik, produzierender Betrieb plus Anlagen, militdrische
Konversionsflachen, Beherbergungsbetrieb in Fremdenverkehrsgemeinde) erweiter-
ten sich im Rahmen der LEP-Fortschreibung 2018 auf insgesamt neun Ausnahme-
moglichkeiten.
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Landesentwicklungsprogramm 2023

Das aktuelle Landesentwicklungsprogramm (Stand 1. Juni 2023; BayStMWi 2023a)
sieht wieder konsequentere Festlegungen zum Fldchensparen vor. Auch wenn es im
Vergleich zu friheren Landesentwicklungsprogrammen weiter kompakt gehalten ist,
so sind zum einen die Grundsédtze einer nachhaltigen, flichensparenden Siedlungs-
entwicklung inhaltlich ausgeweitet (z. B. zu einer stdrker integrierten, insbesondere
bedarfsorientierten Siedlungsentwicklung). Zum anderen wird fir eine Ausnahme
von der Innenentwicklung ein Nachweis erforderlich. Auch der Bedarfsnachweis zur
Ausweisung von Siedlungsflachen (BayStMWi 2020a; BayStMWi 2023b), der als Pla-
nungshilfe den Kommunen bereits 2020 in einer ersten Fassung zur Verfligung ge-
stellt wurde und der Landesplanung zur Priifung und Bewertung dient, bekommt mit
der Begriindung zu Ziel 3.2 ein stdrkeres Gewicht.

Zudem wurden die Ausnahmen vom Anbindegebot reduziert, so fallen beispielsweise
interkommunale Gewerbegebiete nicht mehr darunter.

3.2.2 Der 5-ha-Richtwert im Bayerischen Landesplanungsgesetz

Im Februar 2021 trat ein neuer Grundsatz der Raumordnung zum Fldchensparen mit
der Novellierung des Bayerischen Landesplanungsgesetzes (BayLplG) in Kraft (Art. 6
Nr. 2 Abs. 3: Vermeidung von Zersiedelung; Fldchensparen). Darin wird fiir Bayern
erstmals eine RichtgrofRe von 5 ha pro Tag ,bei der erstmaligen planerischen Inan-
spruchnahme von Freiflichen im Aufienbereich fir Siedlungs- und Verkehrszwecke*
gesetzt, die bis spdtestens zum Jahr 2030 erreicht werden soll. Dieser Grundsatz
greift die Festlegung des Koalitionsvertrags 2018-2023 von CSU und Freien Wéhlern
auf. Der Wert versteht sich als Bekenntnis der Koalitionspartner ,,zum Ziel der Bundes-
regierung, bis 2030 den Flachenverbrauch auf bundesweit unter 30 ha pro Tag zu re-
duzieren“ (CSU/Freie Wdhler 2018: 30).

Hervorzuheben ist, dass es sich bei dem 5-ha-Richtwert allein um die erstmalige pla-
nerische Inanspruchnahme von Flachen im Auflenbereich handelt, z. B. Uiber rechts-
kréftige Bebauungspldne oder Planfeststellungsbeschlisse. Der Richtwert ist damit
unabhangig von Berechnungen zum Flachenverbrauch gemaf der tatsachlichen Nut-
zung. Auch komme ,,dem Umstand, wofiir und wie die betroffenen Flachen genutzt
werden sollen, mafdgeblich Bedeutung zu. Dabei ist zu berticksichtigen, in welchem
Ausmaf} es bei der Inanspruchnahme der Fldchen zu einer Bodenversiegelung kommt
und welche Ma3nahmen fiir den Umwelt-, Klima- und Artenschutz getroffen werden.
Insbesondere sollen die Potenziale flir die Wiedernutzbarmachung von Flachen, fiir
die Nachverdichtung und flir andere Mafsnahmen zur Innenentwicklung der Stadte
und Gemeinden sowie zur Entwicklung vorhandener Verkehrsflachen ausgeschopft
werden. Geeignete Mafdnahmen zur Verminderung der Fldcheninanspruchnahme
sollen unterstitzt werden® (Art. 6 Abs. 2 Nr. 3 BayLplG). Die Begriindung zum Ge-
setzestext sagt aus, dass ,,die angestrebte Begrenzung auf eine Richtgréfie von 5 ha
pro Tag [..] ein Beitrag zum Fldchensparen im Bereich der Planung* sei. Und weiter:
»Klarzustellen ist, dass die landesweite Richtgrofie kein Herunterbrechen - z.B. auf
einzelne Gemeinden - bedingt“ (Bayerische Staatsregierung 2019: 4).



80 39 _ NACHHALTIGE FLACHENNUTZUNG DURCH RAUM- UND UMWELTPLANUNG

Klar ist damit auch, dass der Richtwert eher politisch intendiert ist. Er soll die nachfol-
genden Planungsebenen motivieren, stdrker einen schonenden Umgang mit dem Gut
Flache im Blick zu haben. Schlussendlich unterliegt dieser Richtwert als Grundsatz der
Raumordnung der Abwagung auf kommunaler Ebene, wobei unklar bleibt, wie diese
quantitative Richtgréfie von 5 ha pro Tag ohne ein Herunterbrechen auf die nachfol-
genden Planungsebenen als Abwdgungsbelang fundiert eingestellt werden kann.

3.2.3 Umsetzung von Vorgaben zum Fldachensparen in Regionalpldanen

Im Rahmen der Vorgaben des Landesentwicklungsprogramms sind die Regionen frei
zu entscheiden, in welcher Form und in welchem Umfang sie Ziele und Grundsatze
zum Flachensparen inihren Regionalpldnen definieren. Da dieser Beitrag seinen inhalt-
lichen Fokus auf die informellen Instrumente richtet, soll an dieser Stelle keine detail-
lierte Analyse zu Festlegungen im Hinblick auf das Flachensparen in den 18 bayeri-
schen Planungsregionen erfolgen.

Nach stichprobenhafter Analyse kann jedoch festgestellt werden, dass der Regional-
plan zumeist dem Landesentwicklungsprogramm dhnliche und dazu regionsspezi-
fische Festlegungen zum Flachensparen bzw. zu einer nachhaltigen Siedlungsent-
wicklung setzt.

Weiter lassen sich auf regionaler Ebene Siedlungsentwicklungskonzepte durchfiihren,
die dann Eingang in formale Festlegungen der Regionalplanung finden kénnen. Ein
aktuelles Beispiel hierzu ist das ,,Regionale Mobilitats- und Siedlungsgutachten 2035
(REMOSI) der Region Bayerischer Untermain. Dabei kam unter anderem heraus, dass
in den Stddten und Gemeinden der Region Bayerischer Untermain insgesamt 948
Hektar an Innenentwicklungspotenzialen bestehen. Die Kommunen haben sich vorge-
nommen, 50 % dieser Flachen bis zum Jahr 2035 zu aktivieren. Dieses Ziel ergab eine
Befragung des Regionalen Planungsverbands im Rahmen von REMOSI. Aktuell wird
das entsprechende Regionalplankapitel zur Siedlungsentwicklung in der Region Baye-
rischer Untermain fortgeschrieben. Inhaltlich sollen die Zielwerte aus REMOSI, z.B. zu
bestimmten Siedlungsdichten, in die Festlegungen eingebracht werden. In welcher
Form und in welchem Umfang diese fiir verbindlich erklart werden kénnen, wird der
noch ausstehende Diskussions- und Beteiligungsprozess in der Region zeigen.

3.3 Flache sparen mithilfe informeller Planungsinstrumente

Bund und Land stellen eine Vielzahl informeller Instrumente zur Verfligung, die sich
zumeist kostenfrei von Kommunen, Kreisen und Regionen nutzen lassen. Dar{iber hin-
aus sind Férder- und Managementstrukturen aufgebaut. Dazu geh&ren zum Beispiel
Plattformen, Software und Handlungshilfen, Regionale Initiativen, Fldchensparma-
nagement an den Regierungen sowie Raumbeobachtung und Rauminformation.
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3.3.1 Plattformen, Software und Handlungshilfen

Informationen und Mdglichkeiten der Wirkungsabschatzung zur Flacheninanspruch-
nahme bieten vor allem die Bundesstiftung Baukultur, das Umweltbundesamt sowie
die entsprechenden Ministerien auf Bundes- und Landesebene an. Exemplarisch seien
folgende Instrumente herausgegriffen, die jede Kommune in Bayern flr sich anwen-
den kann:

> Verodffentlichungen und Angebote der Bundesstiftung Baukultur (zahlreiche und
thematisch vielfdltige, reich visualisierte Verdffentlichungen als Printprodukte,
Downloads oder als Videoclips zu den Themen Innenentwicklung, Sanieren oder
Baukultur),

> die Informationsplattformen ,,Aktion Flache* des Bundes und ,www.flaechen
sparoffensive.bayern“ des Freistaats,

> Softwareangebote wie die ,,Fldichenmanagement-Datenbank“ der Bayerischen
Staatsregierung, der ,,FolgekostenSchatzer 6.0“ des Bayerischen Staatsministe-
riums flir Wohnen, Bau und Verkehr (vgl. Abbildung 8), der ,,Kommunale Flachen-
rechner®“ des Umweltbundesamtes oder der ,Vitalitats-Check* der Landlichen
Entwicklung Bayern oder das Forder-Navi der Bayerischen Staatsregierung,

Bereitgestelit durch

Bayerisches Staat
sministerium
Wohnen, Bay und Verkehr o

Bayunftches Landesamt fiir

im Rahmen der Flachenspar.
offensive der Stastsregierung

-»

“=Waskostet-mein-baugebiet.de
L A Z

FblgekostnSchatze_r

Version 6.0

te und r~'lodr,!l vorhaben

Abb. 8: Startseite des Tools Folgekostenschétzer /Quelle: https://www.stmb.bayern.de/buw/staedtebau/flaechensparen/
folgekostenschaetzer/index.php (14.04.2025)
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> Arbeitsblatter, Handlungshilfen und Newsletter wie die Arbeitsbldtter zur Bauleit-
planung (Bayerisches Staatsministerium des Innern, flir Sport und Integration),
Broschiire ,,Kommunales Fldchenmanagement® (Bayerisches Staatsministerium
fir Umwelt und Verbraucherschutz), Newsletter Flachenmanagement des Baye-
rischen Landesamtes fiir Umwelt, Infomail zur Flachensparoffensive (Bayerisches
Staatsministerium fur Wirtschaft, Landesentwicklung und Energie), Planungs-
hilfen zur Bauleitplanung (Bayerisches Staatsministerium fiir Wohnen, Bau und
Verkehr), Bedarfsnachweishilfe zur Bauleitplanung (Bayerisches Staatsministe-
rium fir Wirtschaft, Landesentwicklung und Energie) oder der Praxisleitfaden
fur nachhaltige Gewerbegebiete (Bayerisches Staatsministerium flr Wirtschaft,
Landesentwicklung und Energie).

3.3.2 Regionale Initiativen

In Bayern gibt es rund 65 von der Landesentwicklung anerkannte Regionale Initiativen.
Dazu gehdren Regional- und Konversionsmanagements sowie Regionalmarketing-
initiativen, die zumeist Uber die Férderrichtlinie Landesentwicklung (F6RLa) unter-
stlitzt werden. Ziel der Regionalen Initiativen ist, mithilfe von bottom-up-gefiihrter
Netzwerk- und Projektarbeit ,,die Schwdchen einer Region méglichst zu kompensieren
und die vorhandenen Stérken zu sichern und weiter zu verbessern‘’. | Als Instrument
der Raumordnung ist es [Anm.: das Regionalmanagement] den sogenannten kommu-
nikativen und kooperativen Planungsverfahren zuzurechnen®. Es fungiert ,als Ver-
mittler zwischen staatlichen und privaten Akteuren der Regionalentwicklung“ (Hein-
tel 2018: 2024).

Darliber hinaus werden auch seitens der Stadtebauforderung oder der Landlichen
Entwicklung im Rahmen der ,Integrierten Landlichen Entwicklung® interkommunale
Allianzen sowie iber LEADER Initiativen beférdert, die zum Teil zum Flachensparen
beitragende Projekte umsetzen. Da in diesem Beitrag jedoch schwerpunktmafiig das
landesplanerische Instrumentarium angeflihrt werden soll, werden diese Instrumente
der Landwirtschaft und des Stddtebaus nicht detailliert diskutiert.

2022 setzten die Regionalen Initiativen der Landesentwicklung in Bayern rund 178
Projekte in fiinf Handlungsfeldern um. Projekte im Handlungsfeld Siedlungsentwick-
lung, z. B. zur Leerstandsaktivierung und damit zum Fldchensparen, machen rund ein
Funftel aller Projekte aus.

Flr einen besonderen Anreiz zur Verringerung des Flachenverbrauchs sorgt eine
»Sonderférderung Flachensparen® als Bestandteil der aktuellen Forderrichtlinie Lan-
desentwicklung. Demnach konnen Regionale Initiativen, ergdnzend zur Regelférde-
rung, die Férderung eines Projekts zum Thema Fldchensparen beantragen. Hierfir
erhalten sie im Rahmen ihrer reguldren Forderlaufzeit einen zusitzlichen Forder-
betrag von bis zu 50.000 Euro pro Projektjahr (BayStMWi 2020b: 3). 19 der 65 Regio-
nalen Initiativen nahmen diese Sonderférderung 2022 in Anspruch. Das thematische
Spektrum der Umsetzung ist dabei duRerst vielfaltig. Es umfasst beispielsweise

7 https://www.stmwi.bayern.de/landesentwicklung/instrumente/regionalmanagement/ (25.07.2025).
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> Forderleitfaden,

> Podcasts,

> Modellprojekte mit Hochschulen,

> Evaluationen,

> Vermarktung von Best Practices,

> Videoclips,

> Broschiiren,

> Sanierungsleitfaden,

> Pop-up-Nutzungen wie Kunst im Leerstand,

> Innenentwicklungsportale und Immobilienbdrsen,
> Dorfspaziergdnge und Exkursionen,

> Wanderausstellungen,

> Baukulturhandbiicher,

> Baurechtsberatungen und Architektengutscheine sowie Erstbauberatungen oder

> Abriss- und Entsorgungsforderungen.

3.3.3 Flachensparmanagement an den Regierungen

Im Rahmen der Flachensparoffensive der Bayerischen Staatsregierung wurden an den
Regierungen ,,Fldchensparmanager® zunachst benannt und nach circa eineinhalb Jah-
ren neue Stellen zum Flachensparmanagement in den jeweiligen Sachgebieten Raum-
ordnung, Landes- und Regionalplanung (Sachgebiet 24) geschaffen.

Die Flachensparmanager an den Regierungen haben die Moglichkeit, eigene Formate
zur Kommunikation von Flacheneffizienz und flir die Sensibilisierung zum Flachen-
sparen zu entwickeln. Neben Informations- und Austauschveranstaltungen bieten sie
beispielsweise Newsletter an, fiihren Exkursionen durch oder kreieren neue, innova-
tive Ansdtze zur Visualisierung des Fldchenverbrauchs (vgl. Weif} 2024).

Die Zielgruppen sind dabei vielfdltig: vom interessierten Biirger tiber den zukiinftigen
Hauslebauer, hin zu kommunalen Vertretern aus Politik und Verwaltung, zu Kreisen,
Fachbehdrden und Planungsbiiros bis zu Fachbehdrden.
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3.3.4 Raumbeobachtung und Rauminformation

Mit der Raumbeobachtung und dem Rauminformationssystem setzt die Landes-
planung weitere informelle Instrumente ein. Sie sind online zuganglich und dienen
nicht allein der Information zum Flachensparen. Analysiert und abgebildet werden
ebenso andere Sparten wie der Bereich Wirtschaft oder Bevolkerungsentwicklung.

Wohnbaufléche” am 31. Dezember 2023 nach Regionen

Anteil an der Siedlungs- und Verkehrsflache in %

Ober- Oberfranken-Ost
franken- 5

West

4

Westmittelfranken
8
Bayern: 259 %

Verdichtungsraum: 33,0 % %

Donau-Wald
Landlicher Raum: 23,8 %

2
RmbH: 24,2 %
Augsburg
9
Donau-lller

15

Stidostoberbayern

18

Allgau Oberland

16 17

Anteilin % Haufigkeit

unter 20,0 1

W 20,0 bisunter 250 6

Minimum:  18,1% (Region Westmittelfranken) I 25,0 bisunter 300 7

Maximum: 30,6 % (Region Miinchen) I 300 oder mehr 4
) Amtliches Liegenschaftskataster-Informationssystem. Stand LEP: 1. Juni 2023
Quelle: Bayerisches Landesamt fir Statistik © Bayerisches StMWi

Abb. 9: Darstellung der Wohnfldche je Einwohner in den Regionen /Quelle: BayStMWi (2024a)




FORMELLE UND INFORMELLE INSTRUMENTE ZUM FLACHENSPAREN

Daten zur Raumbeobachtung
Uber die Raumbeobachtung werden vielfiltige Daten zum Flichenverbrauch heraus-
gegeben und kartographisch aufbereitet. Als Plattform dient hier die Website ,,Daten
zur Raumbeobachtung des Bayerischen Staatsministeriums fir Wirtschaft, Landes-
entwicklung und Energie. Auffdllig hier ist die einheitlich blau-weifle Gestaltung der
Karten unterschiedlicher Thematik, wie die Abbildungen zur Wohnfldche je Einwohner
und zur Waldfldche in den Regionen zeigen (vgl. Abb. 9 und 10).

Waldflache" am 31. Dezember 2023 nach Regionen

Anteil an der gesamten Bodenflache in %

Main-Rhon

3 Ober- Oberfranken-Ost
franken- 5
West

A

Oberpfalz-Nord

6

Regensburg

35,4 %

Bayern: 1n
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; 13 .
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Oberland
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unter 260 2
[0 250 bisunter 350 6
Minimum: 23,2 % (Region Landshut) I 350 bisunter 450 8
Maximum: 55,9 % (Region Bayer. Untermain) - 45,0 oder mehr 2
" Amtliches Liegenschaftskataster-Informationssystem. Stand LEP: 1. Juni 2023
Quelle: Bayerisches Landesamt fir Statistik © Bayerisches StMWi

Abb. 10: Darstellung der Waldfldchenanteile in den Regionen /Quelle: BayStMWi (2024b)
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Planerische Fldacheninanspruchnahme im Rauminformationssystem Bayern
Wie oben angesprochen ist die Reduzierung der Fldcheninanspruchnahme auf die
Richtgrofie von 5 ha bis zum Jahr 2030 nicht zu vergleichen mit dem Reduktionsziel
auf Bundesebene. Das bayerische Reduktionsziel ist landespolitisch intendiert, es be-
zieht sich nicht auf den Flachenverbrauch durch Siedlungs- und Verkehrsflache per se.
Die anzustrebende Richtgrofe gilt nur fiir die planerische Inanspruchnahme im Au-
fenbereich unter Berlicksichtigung der Nutzung. Diese Inanspruchnahme macht
demnach nur einen Teil der Fldcheninanspruchnahme durch Siedlungs- und Ver-
kehrsflachen aus. Um diese Teilmenge festzustellen, wurde seitens der obersten Lan-
desplanungsbehorde ein eigenes Flachenerfassungssystem entwickelt, das von den
Technischen Biiros der hdheren Landesplanungsbeh&rde mit rechtskréftigen Bebau-
ungspldnen, Satzungen und Planfeststellungsbeschliissen gefiillt wird. Diese Erfas-
sung geschieht seit dem 1. August 2020. Eine flachendeckende, belastbare Auswer-
tung, aus der sich ein mittelfristiger Trend ablesen liefie, kann bislang noch nicht
vorgenommen werden.

4 Conclusio: Wirkungsabschitzung formeller und informeller
Instrumente der Landesplanung zum Flachensparen

In der Zusammenschau des formellen und informellen Instrumentariums der baye-
rischen Landesplanung in Verbindung mit der Beobachtung der Fldcheninanspruch-
nahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke fallt auf:

1 Der Anteil der Siedlungs- und Verkehrsfldche an der gesamten Flachennutzung in
Bayern nimmt seit mindestens den 1980er-Jahren stetig zu. Eine Trendwende ist
mit dem ebenfalls zu beobachtenden Fakt der Wohnflachenzunahme je Einwohner
bei der aktuell prognostizierten Zuwanderung und Alterung in Bayern nicht zu er-
warten.

2 Das formale Instrumentarium der Landesplanung bietet umfassende Fest-
legungen zum Flachensparen an. Ein Effekt, z. B. dass die Inanspruchnahme
flir Wohnzwecke dadurch reduziert wird, ist statistisch nicht ableitbar. Die Er-
fahrungen der héheren Landesplanungsbehdrde im Wirkungsbereich der Autorin
zeigen, dass die bei Bauleitplanverfahren angefiihrten landesplanerischen Fest-
legungen zum Flachensparen zumeist in der kommunalpolitischen Abwédgung
hintenangestellt werden. Unabhangig davon haben die Planungsregionen die
Mdglichkeit, auch quantitative Festlegungen im Hinblick auf eine Verringerung
der Flacheninanspruchnahme zu entwickeln. Von dieser Mdglichkeit wird aller-
dings kaum Gebrauch gemacht.

3 Ziele und Grundsdtze der Landesplanung entfalten damit ohne rdaumliche Konkre-
tisierung oder Kompetenzen kaum Wirkung. Positiv anzufiihren sind beispiels-
weise Festlegungen zum Freiraumschutz tiber Trenngriin und Ahnliches einer-
seits. Andererseits aber fehlen Vorgaben zur rdumlichen Steuerung der Siedlungs-
flachenentwicklung.
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4 Der Einsatz informeller Instrumente ist gerade auf der Ebene der regionalen Initia-
tiven dufderst vielfaltig. Die Umsetzung des Fldchensparens unterliegt jedoch hau-
fig drangenderen Themen - wie ein Workshop regionaler Initiativen zeigte. Dem-
nach nehmen Themen wie Energieversorgung zumeist Prioritdt gegeniiber dem
Flachensparen ein. Zudem ist es von Persdnlichkeiten und ,,Machern“ abhdngig,
inwieweit Flachensparen ein aktives Handlungsfeld ist (,,Nachhaltigkeitsmotiva-
toren sitzen in der Opposition® so ein O-Ton aus dem Workshop). Auch fihre ein
Mandatswechsel bei Kommunalwahlen hdufig dazu, das Thema Fldchensparen von
Grund auf neu angehen zu mussen.

5 Weitere informelle Instrumente wie Fldichenmanagement-Datenbank, Folge-
kostenschatzer, Flachenrechner werden laut Angaben in Bauleitplanungen im
Wirkungsbereich der Autorin vereinzelt, selten und kaum eingesetzt. In Unter-
franken sind beispielsweise weiterhin etwa 80-90% der eingehenden Bauleit-
planungen zu Wohngebieten durch freistehende Einfamilienhduser gepragt.

6 Im Hinblick auf die Mafinahmen des Flachensparmanagements an den Regie-
rungen zeigen sich im Wirkungsbereich der Autorin ganz unterschiedliche Reak-
tionen: von wenig fundierter Auseinandersetzung mit landesplanerischen Ein-
wanden bei Neuausweisungen bis hin zu Kooperation bei Veranstaltungen.
Besonders deutlich wird die Heterogenitdt in der Bauleitplanung: Wdhrend einige
Kommunen einst geplante Neubaugebiete am Ortsrand aufgrund fehlenden Be-
darfs oder fehlender Verfiigbarkeit zurticknehmen, werden in anderen Féllen die
Grundsdtze zum Fldchensparen in der Abwdgung zum Bauleitplanverfahren weg-
gewogen. Die besondere Herausforderung gilt somit nicht nur der Sensibilisie-
rung von Kommunen, sondern auch deren Berater und der zustdndigen Aufsichts-
behdrden.

7 Die Visualisierung des Flachenverbrauchs und seiner Folgen hat bei der Raum-
beobachtung und Rauminformation noch Potenzial zur intensiveren Aussagekraft
bzw. zur stdrkeren Sensibilisierung. Die Darstellung der Daten zur Raumbeobach-
tung ist zum Teil einseitig und nicht wechselseitig. Es werden eher Fldchenstatis-
tiken kommuniziert als mégliche Auswirkungen der Inanspruchnahme auf Klima
und Landwirtschaft. Eine Deutung in Zusammenhdngen geschieht weniger. Emo-
tionalitat, Dramatik und ,Packendes‘ fehlen der kartographischen Gestaltung auf-
grund der einheitlichen Farbgestaltung (blau-weif).

8 Dartiber hinaus hat auch das Anreizsystem der Forderungen (z. B. Regional-
management, Landliche Entwicklung, Stadtebau), welches ebenfalls seit Jahr-
zehnten eingesetzt wird, den Flachenverbrauch nicht aufhalten oder verlang-
samen kdnnen.

Diese Zwischenergebnisse und die klar ablehnende Haltung der Bayerischen Staats-
regierung zu einer Fldchenkontingentierung oder einem Herunterbrechen des 5-ha-
Werts von der Landes- auf die regionale oder kommunale Ebene sowie ihr Fokus auf
Forderung und Kommunikation veranlassen, tiber Alternativen zum klassischen, for-
mellen Landesplanungsinstrumentarium nachzudenken. So soll sich der Ldsungs-
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ansatz innerhalb des bestehenden Systems, der gesetzlichen wie politischen Vorga-
ben orientieren. Zuvor stellt sich die Frage, woran es liegen kdnnte, dass auch die
informellen Instrumente zum Fldchensparen bislang wenig quantifizierbare Wirkung
entfalten.

5 Kommunikation als ein Schliisselfaktor der Sensibilisierung zum
Flachensparen

Fur eine Anndherung, warum und wie Kommunikation ein Ansatz fiir ein stédrkeres
Bewusstsein Uber das nicht vermehrbare Gut Grund und Boden sein und damit zum
Flachensparen beitragen kann und welche die Griinde dafir sein kénnten, warum das
bestehende Instrumentarium nicht wirkt, werden Erkenntnisse aus der Kommunika-
tionstheorie herangezogen.

5.1 Kommunikationstheorie

Kommunikation stellt eine Interaktion zwischen Personen dar. Interaktion umfasst
den ,wechselseitigen Ablauf von Mitteilungen zwischen zwei oder mehreren Perso-
nen“ (Watzlawick 1974: 51-52). Bestandteil der Interaktion ist sowohl der Austausch
mittels Sprache als auch mittels Zeichen. Geleitet wird die Kommunikation demnach
von der Intention eines Senders, durch seine Informationsausgabe einen Effekt bei
dem Empfanger (z. B. Kenntnisnahme, Beeinflussung oder Steuerung) auszulsen
(vgl. Abb. 11).

Sachinhalt

Selbst-;
— | offen-; i — ( Empfanger
banung Beziehung

Abb. 11: Die vier Aspekte einer Nachricht /Quelle: Darstellung nach Schulz von Thun (2006: 30)

Bezogen auf die Thematik des Flachensparens stellen sich mehrere Fragen:

> Warum erreicht die Nachricht, der Appell zum Flachensparen, nur einen Teil der
Empfanger?

> Wie tritt der Sender dem Empfanger, hier den Adressaten zum Flachensparen,
gegeniiber auf (Selbstoffenbarung)?

> Wie stehen Sender und Empféanger zueinander (Beziehungsebene)?

> Wie sprechen die transportierten Inhalte an? Sind sie nachvollziehbar oder wecken
sie eine personliche Betroffenheit?
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Die Aspekte der Selbstoffenbarung und der Beziehung lassen sich landesplanerisch
kaum beeinflussen. Ersteres, die Darstellung des Senders, hdngt auch mit Parteizu-
gehdrigkeiten, Machtverhdltnissen sowie persdnlichen Sympathien und Auftreten
zusammen. Zur Beziehungsebene lassen sich zwar die landesplanerischen Instrumen-
te des Bottom-up-Prinzips sowie des Gegenstromprinzips anfiihren. Es ist durch Er-
fahrungen aus der Raumbeobachtung jedoch festzustellen, dass die kommunale Pla-
nungshoheit einen hohen Stellenwert einnimmt, der landesplanerisch nur begrenzt
Instrumente entgegengesetzt werden kdnnen (vgl. Kapitel 3 und 4 zur Abwagungs-
thematik in der Bauleitplanung).

Es bleibt die Inhaltsebene und damit die Frage: Wie Idsst sich der Empfanger noch
besser erreichen und zu Handlungen/Entscheidungen in Richtung Flachensparen
gewinnen?

5.2 Moglichkeiten der Landesplanung

Die Landesplanung hat verbale und kartographische Festlegungs- und Darstellungs-
moglichkeiten (Landesentwicklungsprogramm, Regionalplane, Raumbeobachtung,
Rauminformation). Eine Verbesserung der Kommunikation wird unter den aktuellen
Rahmenbedingungen in der stdrkeren Verknipfung von Sachinhalt und Appell gese-
hen. Hier lassen sich insbesondere die Moglichkeiten der Geovisualisierung fokussie-
ren, indem sie Informationen zum Thema Flacheninanspruchnahme und Flachenspa-
ren vermittelt und dafir sensibilisiert (vgl. Abb. 12).

Geovisualisierung

Sachinhalt
_ n-: Information |iappenl | ~~—> (' Empfianger
...... Sl |

Abb. 12: Modell der Kommunikationstheorie mit Geovisualisierung in der landesplanerischen Kommu-
nikation /Quelle: Schulz von Thun (2006: 30); Bearbeitung durch die Autorin

Ein mit Kommunikation verknlpfter Bereich, der sich in der bayerischen Landes-
planung zur Sensibilisierung zum Flachensparen intensiver nutzen liefe, ist die Geo-
visualisierung. Geovisualisierung kann der Raumbeobachtung und Rauminformation
als informelle Instrumente der Landesplanung zugeordnet werden.
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6 Geovisualisierung als neuer Baustein der informellen Instrumente

Im Wirkungsbereich der Autorin gab es 2021/2022 die Md&glichkeit, eine Masterarbeit
im Bereich Geographie der Julius-Maximilians-Universitdt Wiirzburg zum Thema
»Geovisualisierung - Wie lassen sich Aspekte der Flachensparoffensive liber Karten
kommunizieren“ zu begleiten und zu unterstiitzen (Schneider 2022). Sina Schneider
analysierte und entwickelte in ihrer Arbeit verschiedene Ldsungen zur Geovisuali-
sierung des zunehmenden Fldchenverbrauchs in 2D, 3D, animiert und interaktiv sowie
als (prognostizierte) Szenarien im Zeitraffer. Dariiber hinaus beinhaltet die Master-
arbeit noch zahlreiche weitere Visualisierungsmoglichkeiten von interaktiven PDF-
Karten, liber WebApps zu Prismenkarten oder Extrusionen.

Schneider (2022: 1) stellt fest, dass ,,vor allem Online-Visualisierungen [...] dem aktu-
ellen Anspruch vieler Nutzer® entsprechen. ,,Dadurch erreichen digitale interaktive
Online Karten ein grofies Publikum. Sie regen den Nutzer zum individuellen Erkunden
der Informationen an, sind somit stark kommunikativ und insgesamt besonders ein-
pragsam.®

Im Folgenden werden exemplarisch vier Ansdtze der Geovisualisierung vorgestellt, die
besonders eindriicklich erscheinen und fiir eine stdrkere Sensibilisierung zur Fla-
chensparthematik eingesetzt werden kdnnten.

6.1 Farbsymbolik und kognitive Wahrnehmung: mit Kartogrammen und
nutzungsspezifischen Farbschemata eindriicklichere Betroffenheiten
erzeugen

Die unter ,,Daten zur Raumbeobachtung® verd&ffentlichten thematischen Karten der
bayerischen Landesentwicklung sind 2D-Visualisierungen, deren Farbschema unab-
hangig von der thematischen Aussage je nach Klasse unterschiedliche Blautone auf-
weist, z.B. beim Fldchenverbrauch in Quadratmeter pro Einwohner. Da in den Verdich-
tungsrdumen der Fldchenverbrauch je Einwohner durchschnittlich geringer ausfallt
alsim landlichen Raum, ist das Kartenergebnis, in dem insbesondere die bevolkerungs-
starken Regionen wie Miinchen oder Nirnberg einen relativ geringen Fldchenver-
brauch je Einwohner aufweisen, nicht liberraschend. Dabei wies im Jahr 2021 auch die
landliche gepragte Region Main-Rhon einen je Einwohner verhdltnisméfiig geringen
Flachenverbrauch auf und lag damit in der gleichen Darstellungsklasse wie die Regi-
onen Niirnberg, Miinchen und Augsburg.

Die kognitive Wahrnehmung kdnnte erheblich verbessert werden, wenn nicht der
Flachenverbrauch an sich, sondern der damit verbundene Verlust an Freiraumflache
je Einwohner und zusatzlich im Verhaltnis zur Bevdlkerungsdichte der Region als Kar-
togramm dargestellt wird (vgl. Abb. 13).

Es zeigt sich: In bevélkerungsstarken Raumordnungsregionen ist der Freiraumverlust
je Einwohner viel geringer, wohingegen der Region Main-Rhon ein doppelt bis dreimal
so hoher Verlust je Einwohner als den Regionen Niirnberg und Miinchen berechnet
wird.
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betroffen. Hingegen ist der Freifldchenverlust in der Region Main-Rhén je Einwohner

In Bezug auf die Bevolkerungszahl der Regionen bedeutet das: Miinchen hat zwar
hoher, jedoch sind hier weniger Menschen davon betroffen.

einen geringeren Freiraumverlust je Einwohner, es sind jedoch mehr Einwohner davon

FORMELLE UND INFORMELLE INSTRUMENTE ZUM FLACHENSPAREN
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Abb. 13: Verlust von Freiraumfldche je Einwohner in den Raumordnungsregionen /Quelle: Schneider

(2022: 28)
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6.2 Kartographische Simulationen in 2D

Um dafiir zu sensibilisieren, wie sich ein ,,Weiter so“ der aktuellen Flacheninanspruch-
nahme auf die zukiinftige Bodennutzung und -beschaffenheit auswirken kénnte,
lassen sich beispielsweise 2D-Animationen einsetzen.

Im ersten Anwendungsbeispiel (vgl. Abb. 14 und 15) zeigt sich, dass Bayern bei einem
gleichbleibenden Fldchenverbrauch ab dem Jahr 2020 im Jahr 3606 allein aus Sied-
lungs- und Verkehrsflache bestehen kénnte. Diese animierte Simulation ist auf ein 10
km?-Raster berechnet. Ausgangswert ist das Fiinfjahresmittel der Siedlungs- und
Verkehrsflache (SuV) 2020 mit 10,9 ha/Tag, dieser ,,Wert wurde der SuV 2021 wieder-
holt hinzugerechnet, bis Bayern im Jahr 3606 ausschlieflich aus SuV besteht. Die
Flachen bzw. Raster werden hier nicht in ihrer realen Lage entsprechend abgebildet,
sondern visualisieren das Verhaltnis der Gesamtfldche Bayern zur in Anspruch ge-
nommenen SuV“ (Schneider 2022: 30).

Simulation der
Flacheninanspruchnahme
fiir SuV 2021-3606 in Bayern

Berechnet mit der SuV 2021

als Ausgangspunkt

und der Flachenneuinanspruchnahme
fur SuV im Funfiahresmittel 2020

von 10,9 ha/ Tag

Jahr: 2021

Dargestellt in einem 10 km x 10 km Raster

- Siedlungs- und Verkehrsflache (SuV)

Entwurf und Kartographie: Sina Schneider

Datenquellen:

© Bundesamt far Kartographie und Geodasie (2021)
Leib t R

[ mm [
Institut for au 01020 40
eV. (2022)

Abb. 14: Simulation der Siedlungs- und Verkehrsflache (SuV) in Bayern im Jahr 2021, ausgehend vom
Wert 2020/ Quelle: Schneider (2022: 37)
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Simulation der
Flacheninanspruchnahme Jahr: 3606
fiir SuVv 2021-3606 in Bayern

Berechnet mit der SuV 2021

als Ausgangspunkt

und der Flachenneuinanspruchnahme
fur SuV im Funflahresmittel 2020

von 10,9 ha/ Tag

Dargestellt in einem 10 km x 10 km Raster

- Siedlungs- und Verkehrsflache (SuV)

Entwurf und Kartographie: Sina Schneider

Datenquellen

© Bundesamt fur Kartographie und Geodasie (2021)
b

Institut far

eV. (2022)

Abb. 15: SuV-Simulation fiir Bayern im Jahr 3606 / Quelle: Schneider (2022: Ausschnitt der Video-

simulation)

Im zweiten Anwendungsbeispiel wird die Veranderung der Bodenversiegelung mittels
Symbolen anhand der Raumordnungsregionen simuliert. Die Original-Simulation be-
steht wie auch das erste Beispiel aus einem Video, programmiert und dargestellt Giber
ArcGIS-Desktop.

Hier enthdlt jede Raumordnungsregion (ROR) vier Symbole, ,,wobei Baume fiir unver-
siegelte Flache und Hauser fir versiegelte Flache sprechen. Je nach Versiegelungs-
grad stehen in einer ROR mehr Bdume oder mehr Hduser. Die Animation zeigt, wie
viele Jahre bis zur vollstandigen Versiegelung vergehen® (Schneider 2022: 30). Dabei
zeigen erste Raumordnungsregionen schon im Jahr 2258 eine vollstdndige Boden-
versiegelung (vgl. Abb. 16). Methodisch wurden auch hier , die letzte Verdnderung
des Versiegelungsgrads von 2015-2018 wiederholt aufsummiert und dem aktuellsten
Versiegelungsgrad von 2018 hinzugefiigt, bis ein Wert von 100 % erreicht wurde“
(Schneider 2022: 30).
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Simulation des
Bodenversiegelungsgrades
2018-2750 in den
Raumordnungsregionen
Bayerns

Berechnet mit dem Versiegelungsgrad 2018
als Ausgangspunkt

und der Verénderung des
Versiegelungsgrades 2015-2018

AAAA<=20%

#AAA >20%<=40%
AL >i0%<60%
A >60%<-80%

At # >80 %<100%
[ ¥ § & ERUOED

Entwurf und Kartographie: Sina Schneider
Datenquellen:

© Bundesamt fur Kartographie und Geodasie (2021) ——
© Leibniz-Institut fir 01020 40
eV. (2022)

Abb. 16: Simulation der Bodenversiegelung ausgehend von der Verdnderung des Versiegelungsgrads
2015-2018 / Quelle: Schneider (2022: Ausschnitt der Videosimulation)

6.3 3D-Animationen und thematische Verkniipfungen

Wie schon zuvor angemerkt kdnnte stdrker versucht werden, die Fldcheninanspruch-
nahme in den Kontext ihrer Auswirkungen zu setzen. Die Landesplanung als quer-
schnittsorientierte Disziplin hat die Mdglichkeit, Querverbindungen und Konse-
quenzen des Fldchenverbrauchs in allen anderen Teildisziplinen darzustellen, von
Landwirtschaft Giber Natur- und Artenschutz bis hin zum Thema Klima.

Im folgenden Beispiel der Geovisualisierung (vgl. Abb. 17) wird ein virtueller Rundflug
Uber die Stadt Aschaffenburgin 3D animiert, um darzustellen, wie unterschiedlich sich
Bodennutzung und Bebauungsintensitdt auf die Oberflichentemperaturen auswir-
ken. Methodisch wurde dafiir das LoD2 Gebdudemodell® herangezogen und ,,auf einer
Karte der Landoberfldchentemperatur und einem Satellitenbild abgebildet. In dem
Video wird auf ausgewdhlte Punkte [u.a. Gewerbegebiet, Parkanlage, Gewdsser] in
der Karte gezoomt und ansatzweise der Zusammenhang zwischen der Lage der Ge-
baude und der Landoberflachentemperatur aufgezeigt und interpretiert (Schneider
2022: 45).

8 https://gdz.bkg.bund.de/index.php/default/3d-gebaudemodelle-lod2-deutschland-lod2-de.html
(21.04.2025).
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Dass ein Zusammenhang zwischen Fldcheninanspruchnahme und Klimawandel be-
steht bzw. deren Verkniipfung eine logische Konsequenz ist, zeigen unter anderem
der Bund-Ldnder-Dialog Flache® oder auch Festlegungen im Landesentwicklungs-
programm zur Anpassung an den Klimawandel (z. B. Entsiegelung von Fldchen gemafy
Begriindung zu 1.3.2 LEP).

Gebaudemodell auf Landoberflachentemperatur (LST)
in Aschaffenburg 2020

Entwurf und Kartographie: Sina Schneider
Datenquellen:

© Bayerische Vermessungsverwaliung (2021)
@ Bundesamt fur Kartographie und Geodasie (2021)
@© United States Gealogical Survey (2022)

Gebaudemodell
LoD2 (mit

o standardisierten
Dachformen)

™ 50,436

—

B 04 24

Abb. 17: Einfiihrende Ansicht der 3D-Animation Rundflug Aschaffenburg mit Landoberfldchen-
temperatur /Quelle: Schneider (2022: 47)

6.4 Information und Interaktion iiber Dashboard-Lésungen

Das ArcGlS-basierte Covid-19-Dashboard des Robert-Koch-Instituts zeigte eindriick-
lich, wie sich Daten raumlich, im Verhdltnis und interaktiv auf kleinrdumiger Ebene
vergleichend, transparent darstellen lassen. Methodisch dhnlich lassen sich Dash-
board-Loésungen auch zur Information Uber den Fldchenverbrauch und seine Aus-
wirkungen nutzen.

,Das Web Dashboard von ArcGIS Online stellt eine Visualisierungsform dar, welche
durch die Kombination von Karten, Diagrammen, Werten, Listen und Tabellen eine
umfangreiche Datenibersicht prasentieren kann“ (Schneider 2022: 36). Im Anwen-
dungsbeispiel wird die Veranderung der Tatsachlichen Nutzung (TN) auf der Ebene
der Raumordnungsregionen (ROR) visualisiert. Die Darstellungsmoglichkeiten und
Auskiinfte sind dabei beinahe grenzenlos: ,,Die App prasentiert eine interaktive Aus-
wahl von Daten und Diagrammen zur TN Verdnderung, mit weiterfiihrenden Unter-
gliederungen der Nutzungsarten. Die Raumordnungsregionen kdnnen einzeln und
gruppiert in der Karte oder in der Liste durch Anklicken ausgewahlt werden. Fiir eine

9 https://www.raum-energie.de/projekte/details/news/bund-laender-dialog-flaechensparen/
(17.04.2025).
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Abb. 18: Exemplarische Dashboard-Lésung zur Verdnderung der Tatsdchlichen Nutzung (TN) /Quelle:
Schneider (2022: 39)




FORMELLE UND INFORMELLE INSTRUMENTE ZUM FLACHENSPAREN 97

Auswahl in der Karte wird zuerst mit dem Button oben links im Kartenfenster ein
Selektierwerkzeug bestimmt. Die Diagramme und Indikatorenwerte werden nach
Auswahl einer ROR automatisch angepasst oder ohne Auswahl fiir Gesamt Bayern
anzeigt. Die gewdhlten Regionen werden in der Karte durch eine Markierung her-
vorgehoben. Unter der Karte wird im Kreisdiagramm die Verteilung der TN im Gebiet
visualisiert. Rechts daneben werden in einer Wertespalte die Verdnderungswerte in
Prozent und in Hektar angegeben. In den Balkendiagrammen auf der rechten Seite
kénnen Zunahmen und Verluste der untergliederten Nutzungen abgelesen werden“
(Schneider 2022: 36). Abb. 18 zeigt das Dashboard mit einem Fokus auf die Region
Wirzburg in Unterfranken.

7 Fazit

Dieser Beitrag beleuchtet im Kontext der Bayerischen Landesplanung folgende
Fragen:

> Was umfasst das landesplanerische Instrumentarium zum Fldchensparen,
informell wie formell?

> Wie wirkungsvoll ist das Instrumentarium zum Fldchensparen?

> Was kdnnen weitere Lsungsansatze innerhalb der (aktuellen politischen)
Rahmenbedingungen im Instrumentenkasten der Landesplanung sein?

Insbesondere die informellen Instrumente werden in Bayern bereits duferst vielfdltig
eingesetzt und innovativ weiterentwickelt. Formelle Instrumente wie die aktuellen
Festlegungen im Landesentwicklungsprogramm 2023 (BayStMWi 2023a) entfalten
nach statistischer Auswertung und eigener Beobachtung hingegen kaum Wirkung.

Eine quantifizierende Weiterentwicklung des formalen Instrumentariums, z. B. im
Sinne von landesplanerischen Vorgaben zum Herunterbrechen des bayerischen
5-ha-Richtwerts oder Kontingentierungen, ist momentan politisch nicht absehbar.

So galt es, auf kreative Weise und die eigenen Potenziale der bayerischen Landes-
planung nutzend, Instrumente zu finden, die eine Akzeptanz zur Umsetzung entfalten
konnten, um die aktuelle Handlungsangabe zum Flachensparen, ndamlich Sensibilisie-
ren und Informieren, zu unterstiitzen.

Dabei sollten formelle und informelle Instrumente nicht gegenseitig ins Verhaltnis
gesetzt werden. Im Gegenteil: Generell gilt es nicht, das formale Instrumentarium zu
vernachldssigen. Eine Weiterentwicklung ist auch hier sinnvoll und vonndten. Eine
Starkung informeller Instrumente kann zur starkeren Wirkung formeller Instrumente
fuhren.

Bei den vorliegenden Untersuchungen und Bewertungen ist von besonderer Bedeu-
tung, dass die kommunale Planungshoheit in Bayern einen hohen Einfluss auf die
Nutzung der nicht vermehrbaren Ressource Flache hat.
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Nach der Analyse des Instrumentariums der Landesplanung fiel insbesondere auf,
dass die Visualisierung des Fldchenverbrauchs und seiner Auswirkungen bislang
wenig problemorientiert und kaum in Zusammenhdngen geschieht. Eine Verknip-
fung mit Themen wie Klimawandel, Uberhitzung durch Versiegelung oder Arten-
schwund ist noch selten zu vernehmen. Hier verbergen sich einige Potenziale, die
mithilfe des informellen Instrumentariums (hier: die Geovisualisierung) stdrker in
Szene gesetzt bzw. gehoben werden kdnnten. Der Beitrag spricht sich somit dafiir aus,
die Geovisualisierung als Chance des raumplanerischen Instrumentariums zu nutzen,
um

> Systemzusammenhdnge aufzuzeigen,

> personliche Wahrnehmungen zu schdrfen und eine starkere Auseinandersetzung
mit der Thematik zu wecken,

> Szenarien darzustellen und

> insgesamt mit kartographischer Methodenvielfalt wie Farbsymbolik stédrker die
kognitive Wahrnehmung zur Fldcheninanspruchnahme anzusprechen.

Dariiber hinaus liegt natiirlich ein Schltissel zur Einddmmung des Flachenverbrauchs
- nicht nur in Bayern - bei jedem Individuum selbst, sei es beim Konsumverhalten, im
Anspruch oder bei der eigenen Komfortabilitdt. Wie schnell hier in der Gestaltung
jedoch Grenzen gesetzt sind, zeigen Wirtschafts- und Marktmonopole oder auf
kleinrdumiger Ebene die vorgehaltenen ,Enkelgrundstiicke” von Eigentlimern von
Baullicken.

Der Landesentwicklung in Bayern ist Mut und Kreativitdt, der politischen Fiihrung
Offenheit und jedem Gestalter wie jeder Gestalterin des Lebensraums Verantwortung
fur eine nachhaltige Siedlungsentwicklung und raumliche Gerechtigkeit (vgl. Miosga
2020) zu wiinschen.
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