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Vorwort

Konzepte zur Losung der Gegensatzlichkeit eines steigenden Siedlungsdrucks bei anhal-
tender Nachfrage im Wohnungsbau auf der einen und Reduzierung des Flachenver-
brauchs im Sinne von Nachhaltigkeitszielen und Lebensqualitdt auf der anderen Seite sind
gegenwartig zentrale Herausforderungen der Siedlungsentwicklung in Regionen mit ho-
hem Bevélkerungswachstum. Die Vortrage greifen ausgewahlte Aspekte in diesem Span-
nungsfeld auf: Wie kann eine kompakte und umweltvertragliche Stadt erreicht werden?
Welchen Beitrag leistet dazu das ganzheitliche Entwicklungskonzept der Smart City? Wel-
che Auswirkungen hat die Reform der Grundsteuer auf den Flachenverbrauch?

Smart City als Konzept der Stadtentwicklung erfahrt immer gréBere Aufmerksamkeit. Im
Kern geht es um den systemischen Einsatz von Informations- und Kommunikationstech-
nologien fiir ganz unterschiedliche Bereiche der Stadtentwicklung. Die Realisierung der
Smart City steht dabei im Spannungsfeld von wirtschaftlichen Interessen der Technolo-
gieanbieter und Beratungsunternehmen zum einen, der notwendigen Einbindung in Kon-
zepte integrierter Stadtentwicklung zum anderen. Dr. Jens Libbe, Deutsches Institut fur
Urbanistik (Difu), Berlin, gibt einen Uberblick iiber den Stand der Umsetzung in deutschen
Stadten.

Viele Stadtregionen in Deutschland sehen sich derzeit einem steigenden Siedlungsdruck
ausgesetzt und sind gleichzeitig dem nationalen Nachhaltigkeitsziel zur Reduktion der Fla-
chenneuinanspruchnahme verpflichtet. Angesichts der hohen Nachfrage nach Wohnbau-
flachen kénnen kompakte, umweltvertragliche Siedlungsstrukturen im regionalen Kontext
dazu beitragen, die Flachenneuinanspruchnahme und seine negativen Umweltwirkungen
zu reduzieren. M. Sc. Nina Wahrhusen, TU Kaiserslautern, beleuchtet auf Grundlage
von vier Fallstudien Erfolgsfaktoren und Hemmnisse bei der Umsetzung dieses Leitbildes.
Einerseits wird das formelle regionalplanerische Instrumentarium zur Steuerung einer be-
darfsgerechten und flachensparenden Wohnsiedlungsentwicklung dargestellt, andererseits
muissen auch informelle Ansatze der Kooperation, Partizipation und Bewusstseinsbildung
aufgrund fehlender Akzeptanz fur kompakte, umweltvertragliche Siedlungsstrukturen auf
lokaler Ebene Anwendung finden.

Es ist ,in" zurzeit, Uber die Mobilitdt von Morgen zu reden. Jedoch ist vermehrt zu be-
obachten, dass die Diskussion im Zusammenhang mit technologischen Versprechungen
am Ziel, lebenswerte Stadte mit einem menschlichen MaBstab zu schaffen, vorbeigeht.
Wie sieht eine Planung aus, die auf eine groBe Bandbreite der Mobilitat fokussiert? Wie
kann eine Stadt- und Verkehrsplanung gestaltet werden, die auch auf Anpassungen an
mdgliche zukiinftige Entwicklungen reagiert? M. Sc. Christian Scheler, ARGUS Stadt
und Verkehr, Hamburg, ordnet aktuelle Mobilitatstrends ein, stellt Grundprinzipien von
Mobilitatskonzepten und neue Methoden aus aktuellen interdisziplinaren Projekten vor.

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom April 2018 verlangt eine Reform der
Grundsteuer bis Ende 2019. Das Finanzministerium hat Ende 2018 zwei Reformmodelle
vorgeschlagen, das wertunabhdngige, das zu stark pauschalisiert und damit Ungleiches
gleich besteuert, und das zu verwaltungsaufwandige wertabhangige Modell. Zudem fiih-
ren beide Ansatze zu falschen Anreizen bei den Investitionen- und Flachennutzungsent-
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scheidungen der Marktakteure. Aus vielerlei Griinden ware eine sogenannte Bodenwert-
steuer vorzuziehen, die nur Grund und Boden und nicht die sich darauf befindenden Ge-
baude besteuert. Dr. Ralph Henger, Institut der deutschen Wirtschaft Kdln e.V., disku-
tiert die Vor- und Nachteile der verschiedenen Reformoptionen und zeigt anhand eines
Simulationsmodells auf Gemeindeebene fiir Deutschland auf, welche Wirkungen flir die
Grundstiickseigentiimer bei den einzelnen Reformoptionen zu erwarten sind.

Prof. Dr. Paul Gans Dr. Peter Westerheide



GANS, P./WESTERHEIDE, P. (Hrsg.) (2020): Siedlungs- Mannheimer Schriften zu Wohnungswesen,
druck versus Flachenverbrauch in der Stadtentwicklung Kreditwirtschaft und Raumplanung, Band 22,
Mannheim, S. 3-12.

Smart City und die Perspektiven fiir die Stadtentwicklung

Jens Libbe

Die digitale Transformation von Wirtschaft und Gesellschaft ist ein dynamischer Prozess
mit disruptiven (umwalzenden) Veranderungen. Informations- und Kommunikationstech-
nologien (IKT) sind dabei gleichermaBen Treiber wie Trager der Entwicklung. Fir die
Stadte sind mit diesem Prozess gleichermaBen Chancen wie Risiken verbunden. Dies zeigt
sich besonders im Konzept der Smart City, mit dem einerseits vielfaltige Moglichkeiten as-
soziiert werden, um stadtische Prozesse zu optimieren. Andererseits werden mit der digi-
talen Steuerung und dem immer komplexeren Datenaustausch aber auch erhebliche Be-
drohungen verbunden. Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage nach den Mdglichkei-
ten der Kommunen, die Digitalisierung der stadtischen Systeme in den Dienst der nach-
haltigen Stadtentwicklung zu stellen.

1 Konzept Smart City

Mit dem Konzept der Smart City verbindet sich die Vorstellung einer Stadt, in der neuarti-
ge IKT-LOosungen flir ganz unterschiedliche Bereiche der Stadtentwicklung bereitgestellt
werden. Die behauptete Intelligenz dieser Losungen drlickt sich dabei nicht allein in der
Digitalisierung von Prozessen und Produkten aus, sondern vor allem auch durch die An-
nahme, dass durch IKT-basierte Angebote beispielsweise die Energie- und Ressourceneffi-
zienz von Stadten verbessert oder auch die Wettbewerbsfahigkeit gestarkt wird. Dem sys-
tematischen Einsatz von IKT in der Smart City wird zudem ein Losungspotenzial fir nach-
haltiges 6konomisches Wachstum durch entsprechende Investitionen in Infrastrukturen
und Sozialkapital (CARAGLIU et al. 2011) und flir die Steigerung der Lebensqualitat der
Birgerinnen und Bulrger durch verbesserte Dienstleistungen und Formen partizipativer
Governance (Wiener Stadtwerke Holding 2011) zugesprochen. Ob dem Einsatz von Tech-
nologie dabei ein Selbstzweck zukommt oder ob die Technologie eine dienende Funktion
(LiBBE 2014) besitzt, wird je nach Lesart unterschiedlich interpretiert. Das mit der Smart
City verbundene Narrativ ist jedenfalls Uberaus erfolgreich, indem es auf die veranderten
technologischen Potenziale zur Gestaltung von Stadten verweist. Ob smart dabei auch
nachhaltig ist, lasst sich nicht immer eindeutig beantworten (LACONTE 2017).

Trotz aller definitorischen Unscharfe kann der Smart City die Funktion eines Stadtkonzepts
zugesprochen werden. Es handelt sich um eine Vision der Stadt von morgen, in der die
Nutzung von IKT als essenziell fur die Zukunftsfahigkeit von Stadten herausgestellt wird.
Es eignet sich zudem besonders daflir, die Stadte in Hinblick auf ihre Modernisierungskraft
zu beurteilen, was regelmaBig in entsprechenden Rankings zum Ausdruck kommt. Dabei
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wird Innovationsfahigkeit im Sinne des Einsatzes smarter Losungen in einem primar tech-
nischen, nicht aber sozialen Innovationsverstéandnis verstanden. In der Programmatik wird
die technisch-6konomische Selbstoptimierung von Stadten betont. Hingegen kann dem
Stadtkonzept der Smart City aufgrund seines fehlenden theoretisch-konzeptionellen Ge-
halts nur eine geringe analytische Funktion zugesprochen werden (LIBBE 2018). Es ver-
nachlassigt, dass sich Herausforderungen stadtischer Steuerung in der Regel eben nicht
allein technisch, sondern nur unter Berlicksichtigung ihrer gesellschaftlichen und natarli-
chen Umwelt I6sen lassen. Es bietet insofern auch keine Antworten auf die Zukunft sozia-
ler oder 6kologischer Stadtentwicklung, baulich-raumlicher Strukturen oder die Verfasst-
heit des politisch-administrativen Systems.

2 Digitale Transformation im Spiegel kommunaler Ent-
wicklung

Das Zukunftsradar Digitale Kommune des Deutschen Stadte- und Gemeindebundes
(DSTGB) hat zum wiederholten Mal aufgezeigt, dass die Bedeutung des digitalen Wandels
von Seiten der Kommunen erkannt wird (HORNBOSTEL et al. 2018, 2019). Erkennbar ist
auch, dass mehr und mehr Kommunen eigene Digitalisierungsstrategien entwickeln und
dies nicht nur, wie noch vor wenigen Jahren, liberwiegend in den groBen Stadten (SOIKE/
LiBBE 2018), sondern auch in mittelgroBen und kleineren Gemeinden. Doch gilt dies langst
noch nicht fiir die Mehrheit der Kommunen, und insgesamt bestehen noch erhebliche De-
fizite in Hinblick auf das systemische Biindeln der einzelnen Digitalisierungsaktivitaten. Er-
schwerend wirkt sich dabei die vielerorts unzureichende fachliche Expertise und Personal-
ausstattung aus.

Ahnlich wie Digitalisierungsstrategien sind auch entsprechende Konzepte und Projekte zur
Smart City (LiBBE 2018) mittlerweile in allen GemeindegréBenklassen vorzufinden. Mit
Blick auf die Fachbereiche und sektoralen Schwerpunkte fokussieren Projekte auf die typi-
schen Anwendungsfelder der Smart City, vom E-Government und digitalen Verwaltungs-
dienstleistungen, Uber den Bereich Bildung, den Versorgungsdienstleistungen in den Be-
reichen Energie und Mobilitat bis hin zum Handel. Es gibt aber auch Bereiche, zu denen
die Kommunen noch wenig aussagefahig sind, so etwa auf dem Gebiet Gesundheitsver-
sorgung (HORNBOSTEL et.al. 2019, S. 18). All dies sind aber nur Momentaufnahmen, wobei
zu bericksichtigen ist, dass es keine allumfassende, nicht nur die kommunalen Verwal-
tungen, sondern gleichermaBen auch die kommunalen Beteiligungen einschlieBende empi-
rische Erhebung zum digitalen Wandel in den Kommunen gibt.

Im europadischen Vergleich erfolgte die Anwendung smarter Losungen in Deutschland lan-
ge Zeit eher zurlckhaltend. Nachdem erste sogenannte Lighthouse-Stadte im Rahmen
des europaischen Foérderprogramms ,Smart Cities and Communities" bereits vor vier Jah-
ren gestartet waren, begann zeitgleich der Prozess der Entwicklung einer der ,Smart City
Charta® (BBSR/BMUB 2017), im Rahmen derer sich genauer mit den Mdglichkeiten und
Voraussetzungen der Smart City auseinandergesetzt wurde. Darauf aufbauend hat sich in
den vergangenen zwei Jahren eine groBe Dynamik entfaltet, was sich auch daran zeigt,
dass es im Rahmen der ersten Staffel der vom Bundesministerium des Innern, fiir Bau



und Heimat (BMI) im Frihjahr 2019 ausgelobten ,,Modellprojekte Smart City" fast 100
Bewerbungen aus Stadten, Kreisen und Gemeinden gab (Deutscher Bundestag 2019).

Fiir die kommenden Jahre wird es nicht mehr ausreichend sein, da EU oder Bund und
Lander nur Leuchtturm-Projekte férdern. Entscheidend ist der Transfer vorliegender Er-
fahrungen in die Breite der Kommunen hinein. Es bedarf des Erfahrungsaustausches und
der interkommunalen Vernetzung, der externen Beratung wie der weiteren Projektférde-
rung (HORNBOSTEL et. al. 2019, S. 28f).

3 Digitalisierung und o6ffentliche Verwaltung

In der offentlichen Verwaltung geht es beispielsweise um die Reorganisation von Prozes-
sen in Verbindung mit Formen von E-Government. Smarte Lésungen sollen es Birgerin-
nen und Birgern gleichermaBen wie Unternehmen ermdglichen, nahezu alle Dienstleis-
tungen online abrufen zu kénnen. Basis hierflir bildet die Verfligbarkeit digitaler Identita-
ten und Signaturen. Mit Blick auf demokratische Teilhabe geht es zudem um Formen von
Echtzeit-Nutzerinformationssystemen oder digitale Beteiligungsformate.

Digitale Verwaltung und E-Government sind keine neuen Themen, bisher jedoch durch
erhebliche ungenutzte Potenziale gekennzeichnet. Im Vergleich zu anderen europaischen
Landern mit einer ausgepragten Politik der Digitalisierung offentlicher Dienste, liegt
Deutschland in der Umsetzung weit zuriick. Eine flachendeckende und medienbruchfreie
digitale Verwaltungsstruktur ist nicht vorhanden. Bei dem verfligbaren Angebot handelt es
sich meist um ein reines Informationsangebot, wahrend die Online-Interaktion zwischen
Birgerinnen, Blrgern und Behdrden ausbaufahig ist. Dieser Befund gilt nicht zuletzt auch
fur die kommunalen Birgeramter als zentrale Anlaufstelle zur 6ffentlichen Verwaltung. Ur-
sachlich hierfiir sind Authentifizierungs-, Anwesenheits- und Unterschriftserfordernisse,
Datenschutzbestimmungen, Aufbewahrungspflichten, Dysfunktionalitdten bei Basisdiens-
ten oder auch generelle technische Probleme durch fehlende Schnittstellenstandards und
mangelhafte Interoperabilitéat (SCHWAB et.al. 2019).

Einige zentrale Initiativen zur Verbesserung dieser Situation wurden ergriffen. Diese be-
finden sich derzeit in den Mihen der Umsetzung. So werden mit dem 2017 verabschiede-
ten Onlinezugangsgesetz (OZG) der Bund und die Lander verpflichtet, alle Verwaltungs-
dienstleistungen bis zum 31. Dezember 2022 elektronisch im Portalverbund des Bundes
anzubieten. Eine Vielzahl der im OZG-Umsetzungskatalog genannten Leistungen betreffen
die Kommunen. Ein weiterer wichtiger Schritt zur Umsetzung des OZG ware zudem die
Digitalisierung des Registerwesens (etwa Melde- oder Gewerberegister), wie dieses der
nationale Normenkontrollrat empfohlen hat. Als elementar gilt zudem die Realisierung des
Once-only-Prinzips, wonach Birgerinnen, Blrger und Unternehmen bestimmte Standard-
informationen der Verwaltung nur noch einmal mitteilen missen, da diese die Informatio-
nen untereinander austauschen.

Birgerinnen und Birger dirfen erwarten, kinftig mehr oder weniger alle Verwaltungs-
dienstleistungen online abwickeln zu kdnnen, sieht man vielleicht von EheschlieBungen
oder Immobiliengeschaften ab. Voraussetzung hierfiir ist die informationstechnische Ver-
netzung samtlicher Einrichtungen der 6ffentlichen Verwaltung. Der einfache digitale Zu-
griff auf offentliche Dienstleistungen ist dabei nicht mit einer Vernachlassigung von Da-
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tenschutz und Persdnlichkeitsrechten zu verwechseln. Vielmehr geht es um sichere Da-
tenaustauschsysteme zwischen Verwaltungseinheiten und deren Datenbanken.

4 Smart City und offentliche Daseinsvorsorge

Neue Anwendungsfelder zeigen sich auch in Bereichen o6ffentlicher Daseinsvorsorge. Die
allermeisten smarten Lésungen im offentlichen Sektor betreffen die Dienstleistungen von
allgemeinem (wirtschaftlichem) Interesse. Sie sind damit vor allem auch ein Gegenstand
der wirtschaftlichen Betdatigung der Kommunen. Kommunale Unternehmen erfiillen einen
offentlichen (hoheitlichen) Auftrag, der gemeinwohlorientiert ist und der Daseinsvorsorge
dient. Die 6ffentliche Wirtschaft ist (im Grundsatz) allein 6ffentlichen Aufgaben verpflich-
tet, die sich aus offentlichen Interessen von Staat und Gesellschaft ableiten lassen. Sie ist
zugleich kommunalwirtschaftlichen Schranken unterworfen. So bedarf die wirtschaftliche
Betdtigung einer Kommune eines offentlichen Zwecks. Dieser kann sich auf soziale oder
Okologische Zwecke, die ErschlieBung des Gemeindegebiets oder die Unterstiitzung von
kommunaler Stadtplanung, Siedlungspolitik und Wirtschaftsférderung beziehen. Grund-
satzlich durfte der 6ffentliche Zweck einer wirtschaftlichen Betatigung im Feld neuer IKT-
basierter Angebote nicht im Wege stehen, da die Kommunen ein Interesse daran haben,
eine dem Stand der Technik entsprechende Daseinsvorsorge bereitzustellen. Wichtig ist,
dass dieses im Verhaltnis zur Leistungsfahigkeit der einzelnen Gemeinde sowie zur eigent-
lichen Haupttatigkeit des jeweiligen Unternehmens steht. Grenzen kénnten sich vor allem
dort ergeben, wo diese Betdtigung in unzuldssiger Konkurrenz zur privaten Wirtschaft tritt
(Beachtung des Subsidiaritatsprinzips). Die rechtlichen Schranken der Bundeslander sind
hier unterschiedlich gesetzt und es diirfte schwierig sein, bestimmte digitale Teilbereiche
(etwa Sharing-Dienste) davon auszuklammern (BBSR 2019a). Derzeit gehen die kommu-
nalen Unternehmen den Weg der schrittweisen ErschlieBung neuer digital basierter Beta-
tigungsfelder. Dies heit im Umkehrschluss, dass die Grenzen kommunaler wirtschaftli-
cher Betatigung in Bereichen datenbasierter Geschaftsmodelle sich den veranderten tech-
nischen, wirtschaftlichen und sozialen Bedtirfnissen — wo notwendig — anpassen mdissen.
Dabei ist zu berlicksichtigen, dass es sich bei der Daseinsvorsorge um einen dynamischen
und entwicklungsoffenen Begriff handelt und sich die Antwort auf die Frage, welche Be-
reiche der kommunalen Daseinsvorsorge zuzuordnen sind, von den sich wandelnden Ver-
sorgungsbediirfnissen der Bevélkerung ableitet (BBSR 2019b).

Unlbersehbar ist jedenfalls, dass sich die Smart City unmittelbar auf die Geschaftsmodelle
der kommunalen Unternehmen und Betriebe auswirkt, egal ob es sich nun um intelligente
Netz- und Systemdienstleistungen im Bereich der Energieversorgung, smarte Services fur
Gebdude oder auch Angebote smarter Mobilitdat handelt. Die Digitalisierung verandert
existierende Skalendkonomien und Wertschdpfungsketten. Zwischen Produktion und Kon-
sum treten zunehmend internetbasierte Plattformen auf und wecken aufgrund ihrer an-
dersartigen Dienstleistungen die Aufmerksamkeit der Kunden. Dieses hat Folgen flir den
offentlichen Sektor dort, wo er in Konkurrenz zu privaten Marktakteuren steht bzw. wo die
wirtschaftliche Macht vom Dienstleister zum Plattformbetreiber wechselt und unter Um-
standen die kommunale Sphére verlasst. Strombdrsen als Marktplatz dezentraler Energie-
versorgung, Mobilitdtsplattformen zur Koordination von Mobilitdtsangebot und -nachfrage
oder auch neue Finanzdienstleister bewirken einen raschen Wandel traditioneller Ge-
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schaftsmodelle. Welche Losungen dabei auf Dauer passfahig sind, lasst sich kaum festle-
gen. Die Diskussion um Microgrids oder zellulare Netze deutet Versorgungsformen an, wie
sie noch vor zehn Jahren kaum denkbar schienen. Umgekehrt zeigt sich etwa im Bereich
des plattformgestiitzten Car-Sharing, dass diese Dienstleistung zumeist erst von 50 000
Einwohnern aufwarts anzutreffen ist.

Derzeit noch relativ wenig auf kommunaler Ebene diskutiert sind die mdglichen Verande-
rungen in Bereichen sozialer Daseinsvorsorge (z. B. FES 2019). So durften im Bereich des
Smart Health digitale Assistenzsysteme flir altersgerechtes Wohnen oder Telemedizin
kiinftig von Bedeutung sein. Dieses gilt nicht nur fir den landlichen Raum, wo Telemedi-
zin die Allgemeinmediziner oder auch Facharzte in groBere Nahe zu den Patienten bringen
kann, sondern auch flir die Stadte mit ihrem hohen Anteil an Singlehaushalten, wo Ge-
sundheitsmonitoring und Nachbarschaftsplattformen zumindest das Potenzial besitzen, ein
selbststandiges Leben im Alter unterstiitzen zu kénnen. Ein anderes Beispiel sind digitale
Bildungsformate.

5 Digitalisierung und ihre Wirkungen

Die Wirkungen der Digitalisierung auf die Stadte sind bisher wenig untersucht. Dieses gilt
auch flr jene Stadte, die derzeit praktische Erfahrungen mit Smart-City-Ansatzen sam-
meln.

Eine wichtige Unterscheidung hinsichtlich mdglicher Wirkungen ist neben dem damit ver-
bundenen dem Einsatz von finanziellen oder technischen Ressourcen (Input), jene zwi-
schen den konkreten Ergebnissen (Output, etwa bei spezifischen Versorgungsleistungen),
den direkten Wirkungen bei bestimmten Zielgruppen (Qutcome, etwa verbesserter Zu-
gang zu einer Leistung) sowie den indirekten Wirkungen auf gesellschaftlicher Ebene (Im-
pact, etwa in Bezug auf die Lebensqualitdt, den Flachenverbrauch o. &.). Dartber hinaus
sind intendierte und nicht-intendierte Wirkungen zu unterscheiden.

Ein Problem bei der Erfassung von Wirkungen besteht darin, dass sich zwar einige allge-
meine Aussagen treffen lassen, bezogen auf einzelne Projekte und MaBnahmen sich aber
nicht ohne weiteres kausale Wirkungsbeziehungen abbilden lassen. Digitalisierungsprojek-
te sind oftmals eingebettet in gréBere MaBnahmenpakete, sodass sich komplexe Wir-
kungsbeziehungen ergeben. Auch kdénnen sich zeitliche oder raumliche Verschiebungen
zwischen der jeweiligen MaBnahme und der damit verbundenen Wirkung zeigen. Spezifi-
sche situative Faktoren kénnen darliber hinaus ausschlaggebend sein, dass die Wirkungen
sich von Stadt zu Stadt unterscheiden.

Strukturell zeigen sich problematische Wirkungen dort, wo global agierende Akteure der
Digitalwirtschaft aufgrund ihrer Marktmacht in der Lage sind, stadtische Systeme — seien
es nun Planung, Mobilitatssysteme oder o6ffentliche Rdume — dauerhaft zu beeinflussen.
Bereits heute zeigt sich ein erhebliches Informationsgefalle zwischen 6ffentlichen Stellen
und privaten Marktakteuren, die geeignet sein kénnen, demokratische Aushandlungspro-
zesse der Stadtentwicklung auszuhdhlen. Bisher gibt es allerdings noch wenige systemati-
sche Untersuchungen darlber, wie weitgehend die Digitalisierung der Stadte die kommu-
nale Selbstverwaltung verandern wird und welcher Antworten es bedarf, damit die in den



Stadten lebenden Menschen auch kiinftig Uber die Lebensqualitat ihrer Stadte entscheiden
kdénnen.

Widerspriichlich erscheinen auch die Wirkungen auf der Ebene der Verwaltungsdigitalisie-
rung. Einerseits werden etwa flir Blirgeramter Effizienzsteigerungen, Fehlerreduktion und
Zeitersparnis durch schnellere Bearbeitungszeiten sowie verkirzte Wartezeiten als digitali-
sierungsbedingte Verbesserungen anerkannt, andererseits wirken sich Dysfunktionalitaten
bei Basisdiensten (etwa elektronische Bezahlfunktion) oder auch Datenschutzbestimmun-
gen hemmend aus und fiihren letztlich zu Mehraufwand in der Bearbeitung. Fehlende
technische Schnittstellen und mangelhafter rechtlicher Rahmen widersprechen der Ziel-
stellung einer umfassenden Verwaltungsdigitalisierung (SCHWAB et. al. 2019). Diesbeziigli-
che Vergleiche mit anderen Landern offenbaren heterogene Verwaltungskulturen und Da-
tenschutzregelungen, welche zugleich die unterschiedlichen Anwendungsmadglichkeiten in
den jeweiligen Landern erklaren.

Auch in Bezug auf intendierte und nicht-intendierte Umweltwirkungen von Anséatzen der
Smart City lassen sich kaum verallgemeinerbare Aussagen treffen. Intelligente Lésungen
besitzen vielféltige Potenziale, um Energie- und Ressourcenverbrauch oder auch Mobili-
tatsaufwand zu minimieren sowie suffiziente Lebensstile und Wirtschaftsformen zu for-
dern. Sie bergen zugleich aber auch Risiken in Hinblick auf das Ziel der nachhaltigen Ent-
wicklung (LANGE/SANTARIUS 2018; SUHLMANN/RAMMLER 2018). Bisher werden in kommuna-
len Digitalisierungsstrategien sowie Konzepten und Projekten der Smart City so gut wie
nie Umweltziele quantifiziert. Sie lassen sich nur indirekt, beispielsweise Uber vorhandene
Energie-, Klimaschutz oder auch Mobilitatskonzepte ableiten. Im besten Fall sind Digitali-
sierungsmaBnahmen spezifischen Ziele tiber Masterplane zugeordnet. Die Abgrenzung des
spezifisch digitalen Beitrags zum Erreichen dieser Ziele bleibt gleichwohl schwierig.

Smarte Lésungen beeinflussen auch die rdumlichen Strukturen und urbanen Funktionen
und sind insofern fir die Stadtentwicklung und -planung von Relevanz. Bezogen auf die
Bereiche Energie, Mobilitdt und Einzelhandel lassen sich veranderte Bedarfe und Standort-
faktoren bereits heute naherungsweise beschreiben (SOIKE et.al. 2019). So starkt die
smarte Steuerung der Energieversorgung gegenwartig die Tendenz zur dezentralen Ver-
sorgung von Quartieren. Im Mobilitatsbereich fihrt die zunehmende Digitalisierung zu ei-
nem Gewinn an Bequemlichkeit. Soll diese nicht zu noch mehr PKW-Pendlerverkehren
fihren, so wird es darauf ankommen, insbesondere den o6ffentlichen Verkehr fliir Stadt
und Region durch digitale Steuerung, Information und Kommunikation konsequent weiter
zu starken und um intermodale Mobilitatsoptionen zu erweitern. Im Einzelhandel wiede-
rum werden die A-Lagen weiter an Bedeutung gewinnen, insbesondere dort, wo sich Nut-
zungen und Angebote im Raum wie Shopping, Gastronomie, Wohnen und Kultur, zuneh-
mend aber auch Formen urbaner (digitaler) Produktion mischen.

Der o6ffentliche (ebenso wie der private) digitalisierte Raum ist kiinftig durch Spannungs-
verhaltnisse gekennzeichnet: Der erste Aspekt betrifft den Wunsch nach mehr Komfort
und Aufenthaltsqualitdt (etwa kostenloses W-Lan im lokalen Netzwerk) sowie Sicherheit
im 6ffentlichen Raum versus der Sorge um flichendeckende Uberwachung und mdglichen
Datenmissbrauch. Der zweite Aspekt betrifft die Funktion des 6ffentlichen Raums als Ort
der Begegnung versus die Kommerzialisierung und Belastung des offentlichen Raums,
wenn mehr und mehr digitale Dienstleister auf den 6ffentlichen Raum einwirken, sei es
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nun durch visuelle Informationen oder auch die durch Algorithmen gesteuerte Mobilitat
der Menschen. Der Ausgestaltung des offentlichen Raums und der Gewahrleistung des
diskriminierungsfreien Zugangs zum offentlichen Raum kommt daher groBe Bedeutung
zu. Gerade weil die Menschen immer starker im virtuellen Raum kommunizieren und sich
damit verbunden die Raumwahrnehmung inklusive der Orientierungsfahigkeit im Raum
verandert, bleibt die Sicherung und Erfahrbarkeit des 6ffentlichen Raums elementar.

6 Anforderungen an Politik und Verwaltung

Aus den Erfahrungen mit laufenden Digitalisierungsprojekten und MaBnahmen der Stadte,
wie sie vom Deutschen Institut flr Urbanistik (Difu) laufend beobachtet werden, lassen
sich eine Reihe von Empfehlungen fiir die Gestaltung der Digitalisierung ableiten:

— Die Digitalisierung birgt gleichermaBen Chancen wie Risiken in Hinblick auf die nach-
haltige Entwicklung. Daher kommt es ganz entscheidend darauf an, die Digitalisie-
rung in den Dienst der nachhaltigen Entwicklung zu stellen (WBGU 2019). Bezogen
auf die stadtische Ebene bedeutet dies, dass Digitalisierungsstrategien wie auch
Konzepte einer Smart City an den Zielen der nachhaltigen Stadtentwicklung auszu-
richten sind. Bezogen auf einzelne MaBnahmen und Projekte ist stets zu fragen,
wieweit sie diesen Zielen entsprechen oder zuwiderlaufen.

— Die mit der Digitalisierung verbundenen Implikationen machen es erforderlich, Digi-
talisierungsstrategien und Konzepte der Smart City zum Gegenstand der Stadtent-
wicklungsplanung zu machen. Der Anspruch muss sein, die Entwicklung im Rahmen
des planerisch moglichen aktiv zu gestalten. Die Grundsatze der Planung wie die
Leipzig Charta zur nachhaltigen europaischen Stadt ebenso wie die von den Kommu-
nen regelmaBig formulierten Ziele der Stadtentwicklung sind dabei die Orientierung.
Sie werden durch die Digitalisierung nicht grundsatzlich infrage gestellt, bedirfen je-
doch im Detail der Justierung.

— Die Suche nach passfahiger intelligenter Steuerung ist eine Querschnittsaufgabe
Uber die verschiedenen Politik- und Verwaltungsbereiche hinweg. Vor diesem Hinter-
grund haben in jlngster Zeit viele Kommunen eigene Stabsstellen zur Koordination
eingerichtet, die zumeist bei der politischen Spitze angesiedelt sind. Als Chief Digital
Officer (CDO) oder Chief Information Officer (CIO) sind sie zustandig fir die Ent-
wicklung, Fortschreibung und Umsetzung einer Digitalisierungsstrategie, die be-
reichstibergreifende Koordinierung von Prozessen innerhalb der Verwaltung inklusive
der damit verbundenen technischen und organisatorischen Aspekte sowie die Ver-
netzung und Kommunikation mit Akteuren aus (Digital-)Wirtschaft, Wissenschaft und
Zivilgesellschaft. Neben einer solchen eigenen Organisationseinheit kann auch die
Schaffung eines Ubergreifenden Kompetenzteams zielfiihrend sein. Zugleich miissen
aber auch die einzelnen Ressorts oder offentlichen Beteiligungen ihre sektoralen
Umsetzungsstrategien entwickeln. Kinftig dirfte es flr die Kommunen entscheidend
sein, dass in allen Fachbereichen ausreichend digitale Kompetenzen vorhanden sind
und dieses in der Personalentwicklung aktiv gepflegt wird.

— Das Monitoring von Projektfortschritten und die Evaluation von Wirkungen sollten
elementarer Bestandteil von DigitalisierungsmaBnahmen sein. Auf diese Weise kon-
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nen eine Kontrolle der Effektivitat einzelner MaBnahmen und bei Bedarf gezielt An-
passungsschritte unternommen werden. Monitoring und Evaluation kdnnen sich
gleichermaBen beziehen auf den sozialen, ékonomischen oder 6kologischen Impact
von Projekten und MaBnahmen in einzelnen Fachbereichen wie Energie oder Mobili-
tat oder auch auf die Wirkungen in der politisch-administrativen Governance ein-
schlieBlich der biirgerschaftlichen Mitwirkungsmdglichkeiten. Zugrunde gelegt kon-
nen Ubergreifende oder auch flr einzelne Handlungsfelder spezifische Indikatoren,
wie sie vielfach auch sonst von den Stadten herangezogen werden. Diese Indikato-
ren kénnen qualitativer wie quantitativer Natur sein. Sie kdnnen auf die Gesamtstadt
wie auch auf einzelne Modellgebiete angewendet werden.

Kommunen verfligen Uber vielfdltige Datenbestéande. Diese sind zumeist Uber die
Fachbereiche verteilt, ohne dass ein Gesamtliberblick besteht. Auch die kommunalen
Unternehmen verfligen (ber eigene Datenbestédnde, ohne dass diese systematisch
auch fiir die kommunalen Verwaltung zur Verfligung stehen. Daten werden weder
kombiniert noch der wechselseitigen Verwendung zugefiihrt. Notwendig ist daher
der Aufbau eines ,kommunalen Datenraums" (Fraunhofer Fokus 2018) als Architek-
tur flr die Nutzung kommunaler Daten. Es muss darum gehen, offene Strukturen
der Datenerfassung, -Ubertragung und -analyse zu fordern (Open Data), um auf die-
se Weise dezentralisierte Datenplattformen zu schaffen. Basis hierfir sollten gleich-
ermaBen die vielfaltigen stadtischen Daten sein, aber auch Daten, die von den Ein-
wohnerinnen und Einwohnern zusammengetragen werden. Auf diese Weise kdnnen
Daten zu einer stadtischen Infrastruktur werden, die fiir die Nutzung durch lokale
Unternehmen, offentliche Verwaltung, Stadtgesellschaft oder auch Wissenschaft und
Forschung zur Verfligung steht. Betreiber solcher Daten-Plattformen sollten die
Kommunen selbst sein. Hier sind gleichermaBen die Schaffung einer eigenen stadti-
schen Organisationseinheit (etwa die Urban Data Hub der Freien und Hansestadt
Hamburg mit der Urban Data Plattform als technische Infrastruktur), die Nutzung
stadtischer Rechenzentren, die Grindung einer stadtischen Gesellschaft (etwa die
DOdata GmbH als Tochter der DEW21 Dortmunder Energie- und Wasserversorgung
GmbH) oder interkommunale Lésungen denkbar. Letztlich geht es um die digitalen
Rechte der Nutzerinnen und Nutzer bzw. der Birgerinnen und Blrger, die es bei der
politischen Kontrolle der Plattformen zu achten gilt.

Reallabore und Innovationslabore sind bereits heute in vielen Stadten der Weg, um
Experimentierraume fir Innovation im 6ffentlichen Sektor zu schaffen und gemein-
schaftlich im Kreis von Wissenschaft, Technologieanbietern und Nutzern passfahige
Ldésungen unter Echtbedingungen und zum Teil bei vereinfachten regulatorischen
Voraussetzungen zu erkunden. Gerade auch lokale bzw. regionale Unternehmen
kdnnen davon partizipieren. Dabei besteht fir die Kommune die Herausforderung
darin, einerseits eine Innovationspartnerschaft einzugehen, sich andererseits aber
nicht in die ausschlieBliche (Pfad-)Abhangigkeit von einer spezifischen technischen
Losung zu begeben oder gar technische Losungen zu installieren, deren 6konomi-
sche, soziale und/oder dkologische Folgewirkungen nicht abgeschatzt worden sind.
Die Umsetzung sollte dabei in einem mehrstufigen Prozess erfolgen — von der Idee
Uber den Piloten zur Skalierung. Pilotvorhaben sollten zwingend mit Stadtentwick-
lungskonzept bzw. fachbezogenen Masterplénen verbunden sein, um die Orientie-



rung an den Ubergeordneten Zielen der Stadt sicherzustellen. Auch sollten nach
Mdglichkeit stets mehrere technische Optionen parallel gepriift werden.

— Gerade weil die Digitalisierung so rasch voranschreitet und die Mdglichkeiten des
Einsatzes intelligenter Steuerungstechnologien nahezu alle Bereiche des offentlichen
Sektors betreffen, besteht ein groBer Bedarf am Austausch lber Erwartungen und
Erfahrungen. Dies fangt auf der Ebene der einzelnen Kommune an, wo die Relevanz
des Themas langst nicht in allen Ressorts bereits voll erkannt ist oder wo es der Un-
terstiitzung beim Wissenstransfer, beim Aufbau geeigneter Organisationsstrukturen
oder beim Kompetenzaufbau im Umgang mit Daten bedarf. Dies betrifft aber auch
den interkommunalen Erfahrungsaustausch Uber Projekte, geeignete Kooperations-
partner oder gangbare Umsetzungsschritte. Umgekehrt haben auch Telekommunika-
tionsanbieter und Industrie ein starkes Interesse daran, ihre Dienstleistungen und
Produkte noch genauer mit den Anwendern abzustimmen. Hier besteht Handlungs-
bedarf fir den Bund und die Lander, im Rahmen von Digitalisierungsstrategien ge-
eignete Dialogformen flir smarte Stadte und Regionen zu organisieren und dabei eng
mit den Kommunen zusammenzuwirken.
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Potenziale und Hemmnisse bei der Steuerung einer kompak-
ten, umweltvertraglichen Wohnsiedlungsentwicklung durch
die Regionalplanung

Nina Wahrhusen

1 Einfiihrung und Hintergrund

Aufgrund derzeit anhaltend hoher Zuwanderung stehen viele Stadtregionen in Deutsch-
land vor der Herausforderung, neue Flachen fiir den Wohnungsbau bereit zu stellen
(BBSR 2017). Baubedarf und Bautatigkeit klaffen insbesondere in bereits verdichteten
Oberzentren auseinander (IW Koéln 2015), da es mitunter an geeigneten Flachen innerhalb
der eigenen Gemarkungen fehlt. Angesichts dieses Siedlungsdrucks werden zunehmend
regionale Losungen zur Steuerung der Wohnsiedlungsentwicklung notwendig (Abb. 1).

Abb. 1: Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache 1993/1996 bis 2017
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Gleichzeitig ist die Regionalplanung dem nationalen Nachhaltigkeitsziel zur Reduzierung
der Flachenneuinanspruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke verpflichtet. Dieses
sieht vor, die Umwandlung von Freiraum in Siedlungs- und Verkehrsflachen bis zum Jahr
2030 bis unter 30 Hektar zu verringern (Die Bundesregierung 2017, S. 159). Infolge viel-
faltiger Anstrengungen und flachenpolitischer Aktivitdten gehen die Wachstumsraten der
taglichen Flachenneuinanspruchnahme fiir Siedlung und Verkehr seit dem Jahr 2000 zu-
riick. Dennoch lag der Entwicklungstrend im Vierjahresdurchschnitt 2014 bis 2017 mit 58
Hektar pro Tag noch deutlich Giber dem angestrebten Ziel (UBA 2019).

Die Flachenneuinanspruchnahme flir Siedlungs- und Verkehrszwecke stellt einen der
Hauptstrange negativer Umweltfolgen der menschlichen Siedlungstatigkeit dar. Sie geht
einher mit dem Verlust von Freirdumen und wertvollen Bdden, welche insbesondere der
landwirtschaftlichen Nutzung entzogen werden. Die Biodiversitat sowie Lebensraume von
Tieren und Pflanzen werden beeintrachtigt. Es kommt zudem zur Stérung der Funktionen
des Naturhaushaltes und zur Beeinflussung des Klimas (UBA 2003, S. 93). Einen zweiten
Strang stellen Belastungen durch den motorisierten Individualverkehr infolge immer dis-
perser werdender Siedlungsstrukturen dar. Neben Larm- und Schadstoffemissionen kon-
nen der Ressourcenverbrauch (Kraftstoff, Flachen flr Verkehrswege) sowie die Zerschnei-
dung von Lebensraumen als negative Umweltauswirkungen angefiihrt werden (STEIER-
WALD/KUNNE/VOGT 2005, S. 205).

Vor diesem Hintergrund kann die Entwicklung kompakter, umweltvertraglicher Wohnsied-
lungsstrukturen im regionalen Kontext wesentlich dazu beitragen, die dargestellten nega-
tiven Umweltfolgen zu verringern. Basierend auf Forschungsergebnissen des Forschungs-
und Entwicklungsvorhabens ,Kompakte, umweltvertragliche Siedlungsstrukturen im regio-
nalen Kontext — Potenziale, Hemmnisse und Handlungsansatze einer integrierten Sied-
lungs- und Verkehrsplanung im Zusammenhang von Stadt und Region (KuSirK)" des Um-
weltbundesamtes werden anhand der vier Fallstudien Region Hannover, Region Minster-
land, Region Rostock und Region Stuttgart Erfolgsfaktoren und Hemmnisse bei der Um-
setzung dieses Leitbildes identifiziert. Es erfolgt ein Vergleich der Festlegungen in den je-
weiligen Regionalplanen mit den Kriterien zur Definition kompakter, umweltvertraglicher
Siedlungsstrukturen im regionalen Kontext sowie eine Analyse erganzender formeller wie
informeller Instrumente der Regionalplanung hinsichtlich ihres Beitrags zu einer kompak-
ten, umweltvertraglichen Siedlungsentwicklung. Neben der Auswertung von Plandoku-
menten kann auf intensive Expertengesprache mit regionalen und kommunalen Akteuren
der stadtisch gepragten Regionen zuriickgegriffen werden, um Umsetzungsdefizite und
Entwicklungsbedarfe der regionalen Steuerungsansatze fir eine flachensparende und ver-
kehrsreduzierende Wohnsiedlungsentwicklung aufzuzeigen.

2 Kompakte, umweltvertragliche Siedlungsstrukturen im
regionalen Kontext — eine Definition

Zur Untersuchung von Potenzialen und Hemmnissen bei der Entwicklung kompakter, um-
weltvertraglicher Siedlungsstrukturen im regionalen Kontext missen diese zunachst defi-
nitorisch konkretisiert werden. Quantitative Indikatoren basierend auf administrativen
Grenzen sind dabei aufgrund der differenzierten strukturellen Ausgangsbedingungen stad-
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tisch gepragter Regionen nur bedingt zielfiihrend. Daher ist es erforderlich ,kompakte,
umweltvertragliche Siedlungsstrukturen im regionalen Kontext" — im Unterschied zu sol-
chen auf stadtischer Ebene — anhand qualitativer Kriterien zu beschreiben und abzugren-
zen. Aktuelle Prinzipien der Raum- und Siedlungsentwicklung, wie Leitbilder und Hand-
lungsstrategien fiir die Raumentwicklung in Deutschland der Ministerkonferenz fiir Raum-
ordnung (2016), bilden dafiir die Grundlage.

Tab. 1: Kriterien zur Definition kompakter, umweltvertraglicher Sied-
lungsstrukturen im regionalen Kontext und Integration dieser in
den untersuchten Regionalpldnen

Regionalplan der Region ... i -

L. . 9 . P 9 Hannover Munster Rostock | Stuttgart
Kriterien der Definition KuSirK land
Minimierung der Flachenneuinanspruchnahme G Z/G (G) Z/G
Anschluss neuer Siedlungsentwicklung an bestehende )
Siedlungsstrukturen 2/G 2) @)
Begrenzung der Zersiedlung G Z/G G -
Effiziente Flachgnnutzung fiir Siedlungszwecke (Innen- G 2/G 7 2/G
vor AuBenentwicklung)
Konzentration der Siedlungsentwicklung auf wenige
geeignete Standorte (z.B. zentrale Orte) 2/G 2/G 2/G 216
OPNy-System als _punkt—aX|aIe Grundstruktur regiona- G G G 2/G
ler Siedlungsentwicklung
Siedlungsschwerpunkte mit Erreichbarkeitsvorteilen,
insbesondere OPNV-Anschluss z @) G 216
Starkung des leistungsfahigen regionalen OPNV-Sys- 2/G 2/G G 2/G
tems
M|n|m|erung der verkehrlichen ErschlieBung und Emis- G G G G
sionen
Frelhalt(?n groBraumig zusammenhangender Freirdume G G 7/G 2/G
von Besiedelung
Sch_u.t_z der Freiraumfunktionen in (siedlungsnahen) 2/G /G /G 2/G
Freirdumen
Férderung gesunder Arbeits- und Lebensbedingungen G - G G

Z = Ziel der Raumordnung; G = Grundsatz der Raumordnung (Gliltigkeit durch landesweiten Raumordnungsplan)

Quelle: eigener Entwurf nach Angaben: Bezirksregierung Minster 2014; Region Hannover 2016;
Regionaler Planungsverband Mittleres Mecklenburg/Rostock 2011; VRS 2009

Die Siedlungsentwicklung in einem stadt-regionalen Kontext soll sich am Prinzip der ,De-
zentralen Konzentration™ orientieren und gleichzeitig im Sinne der Umweltvertraglichkeit
groBraumig zusammenhangende Freirdume mit verschiedenen, schiitzenswerten Frei-
raumfunktionen von Besiedlung freihalten. Durch eine raumliche Steuerung der Sied-
lungsentwicklung auf solche Standorte, die Uber eine regional bedeutsame Ausstattung
von Infrastrukturen und Versorgungseinrichtungen verfligen — in Deutschland sind dies
vor allem die Zentrale Orte — wird die Kompaktheit des Siedlungskdrpers geférdert und
die weitere Zersiedlung der Landschaft verhindert. Wesentlich ist daflir auch das Prinzip
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LInnen- vor AuBenentwicklung", welches ebenso zu einer Reduzierung der Flachenneuin-
anspruchnahme beitragen kann. Im Sinne des Leitbildes der ,Region der kurzen Wege"
steuert die Siedlungskonzentration auf Standorte, die Uiber Erreichbarkeitsvorteile, insbe-
sondere durch Anschliisse an den OPNV verfiigen, zur Minimierung des motorisierten In-
dividualverkehrs (MIV) und somit zu umweltvertraglichen Siedlungsstrukturen bei. Dabei
ist auch das Vorhandensein eines am besten schienengebundenen, leistungsfahigen
OPNV-Systems, welches eine echte Alternative zum MIV bietet, ein wichtiges Merkmal.
Kompakte, umweltvertragliche Siedlungsstrukturen im regionalen Kontext werden daher
anhand von zwolf qualitativen Kriterien bestimmt (Tab. 1).

Darliber hinaus ist auch der Zusammenhang der beiden Adjektive ,kompakt" und ,um-
weltvertraglich® zu klaren. Kompakte Siedlungsstrukturen im Sinne einer hohen Sied-
lungsdichte und geschlossener Siedlungsform sind im stadtischen Kontext nicht zwingend
gleichzusetzen mit umweltvertraglichen Siedlungsstrukturen. Zwar kann eine GbermaBige
Verdichtung von Wohneinheiten gesunden Lebens- und Arbeitsbedingungen entgegenste-
hen, jedoch spart eine hohe bauliche Verdichtung die Inanspruchnahme von Freiflachen
fur Siedlungszwecke ein und tragt damit zu einer umweltvertraglichen Siedlungsstruktur
bei. Insbesondere im regionalen Kontext wird dieser Zusammenhang sehr deutlich, da ei-
ne Konzentration von Siedlungstdtigkeiten das Nachhaltigkeitsziel des ,Flachensparens"
unterstutzt und somit auch auf eine ,Umweltvertraglichkeit" der Siedlungsstrukturen hin-
wirkt. Die Begriffe ,kompakt" und ,umweltvertraglich® im Kontext von regionalen Sied-
lungsstrukturen mussen als zwei Bedingungen gesehen werden, die zwar eigenstandig zu
verstehen, aber auch im engen Zusammenhang zu diskutieren sind. Beide sollen zur Op-
timierung von regionalen Siedlungsstrukturen beitragen.

3 Instrumente im Regionalplan zur Steuerung einer kom-
pakten, umweltvertraglichen Wohnsiedlungsentwick-
lung

Der Regionalplanung kommt als konkreteste Ebene der Raumordnung an der Schnittstelle
zur kommunalen Bauleitplanung eine Mittlerfunktion sowie die Aufgabe zu, eine optimier-
te regionale Gesamtentwicklung zu ermdglichen. Zentrales Gestaltungs- und Koordinie-
rungsinstrument stellt der Regionalplan dar, in welchem insbesondere Festlegungen zur
Siedlungsstruktur getroffen werden kénnen. In Form von Zielen der Raumordnung sind
diese von den nachfolgenden Planungstragern zu beachten und als Grundsatze der Raum-
ordnung zu berlicksichtigen (ARL 2005, S. 965ff.). Im Bereich der stadtebaulichen Ent-
wicklung und Ordnung werden die Vorgaben der Regionalplanung zur Wohnsiedlungsent-
wicklung erst durch die Umsetzung durch die kommunale Bauleitplanung wirksam (BAT-
TIS/KRAUTZBERGER/LOHR 2009, § 1 Rn. 40). Auch diese unterliegt dem Anpassungsgebot an
die Ziele der Raumordnung (§ 1 Abs. 4 BauGB). Im Rahmen einer Uberdrtlichen Erforder-
lichkeit kann die Regionalplanung somit steuernd auf die Wohnsiedlungsentwicklung ein-
wirken (UBA 2018, S. 78).

Anhand der vier stadtisch gepragten Fallstudienregionen Hannover, Minsterland, Rostock
und Stuttgart, welche alle einem Siedlungsdruck ausgesetzt sind, kann aufgezeigt werden,
wie die Wohnsiedlungsentwicklung auf regionaler Ebene konkret gesteuert wird. Es wird
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deutlich, dass die Zielsetzungen und Inhalte zur Wohnsiedlungsentwicklung in den unter-
suchten Regionalplénen auf kompakte, umweltvertragliche Siedlungsstrukturen im regio-
nalen Kontext ausgerichtet sind. Sie weisen zu fast jedem Kriterium des Definitionsansat-
zes konkrete Festlegungen auf, die sich allerdings hinsichtlich ihrer Bindungswirkung fir
Planadressaten unterscheiden. So sind in der Region Stuttgart berwiegend Ziele der
Raumordnung zu finden, wahrend in der Region Hannover und Region Rostock einige As-
pekte kompakter, umweltvertraglicher Siedlungsstrukturen nur mit Grundsatzen der
Raumordnung unterlegt werden (Tab. 1).

Die verschiedenen Planelemente zur Steuerung einer kompakten, umweltvertraglichen
Wohnsiedlungsentwicklung im regionalen Kontext kdnnen unterschiedlichen Steuerungsin-
tentionen zugeordnet werden. Es wird sowohl eine Standortsteuerung als auch eine
Standortsicherung (positiv-planerische Festlegungen) betrieben, welche erganzt werden
um restriktive Festlegungen, die eine Siedlungsentwicklung an ungeeigneten Standorten
(negativ-planerische Festlegungen) und in unangepassten AusmaBen (Mengensteuerung)
unterbinden soll. Die einzelnen Elemente sind nach den regionalen Erfordernissen spezi-
fisch in Umfang und rechtlicher Qualitat ausgestaltet (Tab. 2).

Tab. 2: Planelemente zur Steuerung einer kompakten, umweltvertragli-
chen Wohnsiedlungsentwicklung im regionalen Kontext in den
Regionalpldanen der Fallstudienregionen

Regionalplan der Region...
Miinster-

Steuerung: Hannover land Rostock Stuttgart
Intention und Instrumente...
Regionale Standortsteuerung

- Konzentration auf Zentrale Orte z - G G

- Konzentration auf OPNV-Haltestellen 7 G G b

- Vorrang der Innenentwicklung G 7 7 b4
Standortsicherung

- Wohnen z z - z
Mengensteuerung

- Bedarfsnachweis - z - z

- Eigenentwicklung 7 Z/G 7 7

- Dichtewerte - - R 7
Negativ-planerische Standortsteuerung

- Siedlungs-/Griinzasuren - - Z Z

- Multifunktionaler Gebietsschutz 7 Z/G G 7

- Monofunktionaler Gebietsschutz 7/G 7/G 7/G 7/G
Trassensicherung

- Bestand Z/G Z/G G

- Planung Z/G - G 7

Z = Ziel der Raumordnung; G = Grundsatz der Raumordnung

Quelle: eigene Darstellung nach Angaben: Bezirksregierung Miinster 2014; Region Hannover 2016;
Regionaler Planungsverband Mittleres Mecklenburg/Rostock 2011; VRS 2009
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Eine regionale Standortsteuerung erfolgt in allen untersuchten Regionen. Es werden dazu
groBraumig definierte Bereiche zur Konzentration der Wohnsiedlungsentwicklung be-
stimmt. Mit Ausnahme in der Region Miinsterland bilden die Zentralen Orte Kristallisati-
onspunkte der Bautdtigkeit. In den beiden Regionen Rostock und Stuttgart bilden ,Ent-
wicklungs- bzw. Siedlungsachsen" das regionale Rilickgrat der Siedlungsentwicklung. Die
Haltepunkte des (schienengebundenen) Offentlichen Personennahverkehrs (OPNV) wer-
den ebenfalls als Schwerpunkte der Siedlungsentwicklung bestimmt. Diese Konzentration
fordert die Nutzung und Auslastung bestehender Infrastrukturen, wodurch gleichzeitig zur
Minimierung der Flachenneuinanspruchnahme beigetragen wird. Der Vorrang der Innen-
entwicklung stellt ebenso eine Vorgabe zur allgemeinen regionalen Standortsteuerung
dar, welche zur Minimierung der Flachenneuinanspruchnahme wie der verkehrlichen Er-
schlieBung, der Verhinderung von Zersiedlung, dem Freihalten von Freirdumen und dem
Schutz siedlungsnaher Freirdume beitragt.

Als weiteres Planelement dienen auBer in der Region Rostock gebietsscharf ausgewiesene
Vorranggebiete einer kleinrdumigen Standortsicherung fiir regional bedeutsame Wohn-
bauflachen. Sie gewahrleistet den Anschluss neuer Siedlungsgebiete an die bestehende
Siedlungsstruktur, eine Begrenzung der Zersiedlung sowie die Ausbildung von Siedlungs-
schwerpunkten mit Erreichbarkeitsvorteilen. Deren Umfang unterscheidet sich jedoch
deutlich. In der Region Minsterland wird die Wohnsiedlungsentwicklung maBgeblich
durch die ,Allgemeinen Siedlungsbereiche" (ASB) in Verbindung mit Bedarfsnachweisen
gesteuert. Auch in der Region Stuttgart erfolgt eine differenzierte Siedlungskonzentration
durch ,Siedlungsbereiche" sowie Vorranggebiete fiir die ,Schwerpunkte des Wohnungs-
baus". Dagegen werden ,Vorranggebiete Siedlungsentwicklung® in der Region Hannover
nur sehr sparsam eingesetzt.

Neben den priorisierten Standorten zur Siedlungsentwicklung setzt die Regionalplanung
der Regionen Minsterland und Stuttgart auf eine quantitative Begrenzung der rdumlichen
Entwicklung mittels eines verbindlichen Bedarfsnachweises fir die Inanspruchnahme von
Siedlungsflache. Stadte und Gemeinden mussen dann auf Grundlage ihrer angenomme-
nen zukinftigen Bevodlkerungsentwicklung darlegen, dass Bedarfe flir eine Siedlungsent-
wicklung bestehen. In der Region Stuttgart werden dazu Orientierungswerte vorgegeben,
welche eine detaillierte, fachliche Auseinandersetzung mit den lokalen Rahmenbedingun-
gen allerdings nicht ersetzen. Ziel ist es, einerseits eine bedarfsgerechte Entwicklung zu
gewahrleisten und andererseits den Kommunen eine strategische Betrachtung ihrer Sied-
lungstatigkeit naher zu bringen. Einer offenen Angebotsplanung durch Kommunen und ei-
ne dadurch motivierte Flachenneuinanspruchnahme wird dadurch vorgebeugt.

Die Wohnsiedlungsentwicklung in bestimmten Gemeinden wird dartber hinaus durch die
Einschréankung deren Entwicklungsrahmens auf das MaB der Eigenentwicklung begrenzt.
Es handelt sich dabei um Kommunen, welche keine Uberértliche Versorgungsfunktion ha-
ben. Dies stellt quasi den Umkehrschluss der dezentralen Konzentration der Siedlungs-
entwicklung auf Zentrale Orte und Versorgungsschwerpunkte dar. Erganzt um einen kon-
kreten Bezugswert zur Definition des Eigenbedarfs erhdlt die Festlegung eine quantitative
Dimension. Dabei sind die Ansatze zur Bestimmung hinsichtlich der BezugsgréBe und des
Zeitraums unterschiedlich. Sie kann sich auf eine prozentuale Zunahme der Siedlungsfla-
che beziehen (Region Hannover) oder in Relation zur Bevodlkerungsentwicklung oder dem
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Wohnungsbestand (Region Rostock, Region Stuttgart). Im Miinsterland wird kein konkre-
ter Wert vorgegeben.

Eine zusatzliche Form der Mengensteuerung ist die Festlegung von gestaffelten Brutto-
wohndichten fiir verschiedene Siedlungstypen, wie sie im Regionalplan der Region Stutt-
gart festgelegt sind. Diese sind auf neu zu erschlieBende Wohnsiedlungen anzuwenden.
Die Region Stuttgart ist damit die einzige, die nicht nur eine Lenkung der Siedlungsent-
wicklung an geeignete Standorte und eine Begrenzung neuer Siedlungsflachen anstrebt,
sondern auch Einfluss auf die Ausgestaltung der Strukturen nimmt und somit eine effizi-
ente Flachennutzung weiter konkretisiert.

Gebietsfestlegungen zum Schutz des Freiraums vor Besiedlung werden in allen vier Fall-
studienregionen als negativ-planerische Standortsteuerung eingesetzt. Siedlungs- bzw.
Griinzasuren sollen beispielsweise ein Zusammenwachsen von Siedlungen verhindern.
Mono- und multifunktionale regionalplanerische Schutzgebiete runden den Freiraumschutz
ab. Sie ermdglichen das Freihalten groBraumiger zusammenhangender Freirdume vor Be-
siedlung und leisten einen Beitrag zur Erhaltung der Lebensrdume von Flora und Fauna
sowie zur Biodiversitat.

Neben der Konzentration der Wohnsiedlungstatigkeit auf die Knotenpunkte des OPNV sind
im Sinne einer integrierten Siedlungs- und Verkehrsentwicklung fiir die Umsetzung kom-
pakter, umweltvertraglicher Siedlungsstrukturen im regionalen Kontext vor allem Vorga-
ben zu Trassensicherungen fiir StraBen- und Schienenwege von Relevanz. Sowohl in der
Region Hannover als auch in der Region Stuttgart werden umfassende und (iberwiegend
verbindliche Vorgaben zur Sicherung, dem Aus- und Neubau von StraBe und Schiene ge-
troffen. Auch in der Region Minsterland ist der Erhalt der regionalen Schienenwege bin-
dend. Die Region Rostock sichert Vorbehaltstrassen fiir StraBe und Schiene sowie Erweite-
rungsflachen flir den SPNV. Der Erhalt und die Starkung bestehender Netze beugen einer
Inanspruchnahme von Freiraum fir Verkehrsflachen vor. Durch die Sicherung von Trassen
insbesondere fiir neue Schienenverbindungen kann eine umweltvertragliche Mobilitat un-
terstlitzt werden.

Im Hinblick auf die Entwicklung kompakter, umweltvertraglicher Wohnsiedlungsstrukturen
im regionalen Kontext stellt sich in den untersuchten Fallbeispielen ein recht ausgereiftes
formelles Instrumentarium der Regionalplanung dar. Dieses ist somit eines der grdBten
Potenziale fir die Umsetzung des Leitbildes. Es wird ein qualitativ wie quantitativ steuern-
der, positiv- wie negativplanerischer Instrumentenmix eingesetzt, welcher in der Umset-
zung jedoch auch auf Hemmnisse trifft.

4 Implementationsdefizit bei der Umsetzung der regional-
planerischen Vorgaben

Die regionalplanerischen Vorstellungen zur Wohnsiedlungsentwicklung bedtirfen im Rah-
men der kommunalen Planungshoheit — abgeleitet aus der Selbstverwaltungsgarantie —
der Umsetzung durch die Bauleitplanung. Daher stellen die Akteure der Siedlungsentwick-
lung auf der kommunalen Ebene zentrale Einflussfaktoren bei der Implementierung des
Leitbildes dar. In diesem Kontext wurde als gréBtes Hemmnis in den untersuchten Fall-
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studien ein fehlendes Bewusstsein bzw. eine geringe Akzeptanz in der Bilrgerschaft, bei
Unternehmen und den politischen Akteuren flir kompakte, umweltvertragliche Wohnsied-
lungsstrukturen identifiziert.

Einerseits beeinflussen die Einwohner*Innen durch ihre Wohnwiinsche die Gestalt neuer
Wohngebiete. Die hohe Nachfrage nach Eigenheimen in Form von Ein- und Zweifamilien-
hausern mit Garten wurde insbesondere in den Regionen Hannover und Rostock deutlich.
Gleichzeitig werden hoher verdichtete Strukturen im eigenen Umfeld abgelehnt. Neben
der Stigmatisierung der Klientel des Geschosswohnungsbaus sind Befiirchtungen Uber
verkehrliche Auswirkungen oder Einflisse auf das Stadt- und Landschaftsbild die haufigs-
ten Griinde fir diese Verweigerung. Es besteht dariiber hinaus eine gesteigerte Bereit-
schaft, sich gegen Bauprojekte zu engagieren. ,Not in my backyard (nimby)"-Effekte tre-
ten insbesondere bei der Planung dichterer Wohnbaugebiete auf. Eine effiziente Flachen-
nutzung mit geringerer Flachenneuinanspruchnahme wird dadurch erschwert und Pla-
nungsprozesse zunehmend eingeschrankt.

Entsprechend beeinflusst das Verhalten der Bevodlkerung als potenzielle Wahlerschaft auch
das politische Handeln. So wird auch von kommunalen Politikakteuren haufig eine wenig
verdichtete Siedlungsstruktur angestrebt. Gerade in Regionen mit Bevolkerungsriickgang
werden verfiigbare Flachenreserven als wirtschaftlicher Faktor betrachtet, um die be-
schriebenen Wohnpraferenzen zu befriedigen. Kommunalpolitische Eigeninteressen, wohl-
habende Biirger*Innen zu gewinnen, um entsprechende Steuereinnahmen zu generieren,
sowie interkommunale Konkurrenzen um diese hemmen die Umsetzung kompakter, um-
weltvertraglicher Siedlungsstrukturen. Interkommunale Zusammenarbeit im Hinblick auf
eine regional abgestimmte Wohnsiedlungsentwicklung erscheint vor diesem Hintergrund
nahezu unmdglich. Trotz einer zunehmend regional gepragten Lebensweise, in der Woh-
nen, Arbeiten, Einkaufen etc. an unterschiedlichen Standorten stattfinden, ist die Sicht
sowohl der Politik als auch der Bevdlkerung stark lokal gepragt. Weiterhin wirkt sich in
diesem Kontext das Fehlen langfristiger strategischer Uberlegungen zu Siedlungsentwick-
lung unter Rickkoppelung zur sozio-demografischen Entwicklung auf kommunaler Ebene
negativ aus.

Ein weiteres Hemmnis stellen Spekulationen durch Grundstiicksbesitzer*Innen von unbe-
bauten Flachen im AuBenbereich sowie von Baullicken oder anderweitigen Potenziale im
Innenbereich dar. So kénnen einerseits bereits durch die Regionalplanung gesicherte, un-
ter dem Aspekt einer nachhaltigen Siedlungsentwicklung geeignete Flachen, andererseits
Innenentwicklungspotenziale nicht aktiviert werden. Eine effiziente Flachennutzung durch
Innenentwicklung und gleichzeitige Minimierung der Flachenneuinanspruchnahme wird
erschwert und Entwicklungsméglichkeiten geeigneter Standorte beschrankt. Ebenso be-
gilnstigt die dadurch bedingte alternative Inanspruchnahme von verfiigbaren Freiflachen
die Zersiedlung, die Zerschneidung von Freirdumen sowie die Beeintrachtigung von Frei-
raumfunktionen. Mdglichkeiten, diesen Hemmnissen von Seiten der Regionalplanung zu
begegnen, stellen MaBnahmen der Information, Bewusstseinsbildung und Kooperation auf
regionaler Ebene dar.
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5 Mdglichkeiten informeller Aktivitaten der Regionalpla-
nung zur Beeinflussung einer kompakten, umweltver-
traglichen Wohnsiedlungsentwicklung

Zwar lasst das relativ ausgefeilte regionalplanerische Instrumentarium vermuten, dass
sich eine kompakte, umweltvertragliche Wohnsiedlungsentwicklung im regionalen Kontext
vollziehen wiirde, wenn den regionalen Strategien zur Siedlungsentwicklung entsprochen
wirde, dennoch sorgt das beschriebene Implementationsdefizit haufig fir vom Leitbild
abweichende Wohnsiedlungsstrukturen. Der (berértlichen Planung fehlt es an Anreiz- und
Umsetzungsinstrumenten, sodass sie folglich im hohen MaBe darauf angewiesen ist, den
kommunalen Entscheidungstréager*Innen als Adressaten der Uberdrtlichen Planung sowie
der Zivilgesellschaft als diese beeinflussende Kraft die Inhalte zu vermitteln und flir Ak-
zeptanz der raumordnerischen Strategie zu werben.

Als wesentlicher Erfolgsfaktor fiir eine kompakte, umweltvertragliche Wohnsiedlungsent-
wicklung im regionalen Kontext hat sich neben dem formellen Steuerungsinstrumentarium
auch das Bewusstsein und Engagement bei den regionalen Planer*Innen dargestellt.
Ebenso ist ein solches auch bei den verantwortlichen Akteuren der Planung auf kommuna-
ler Ebene zu finden, welche entsprechend fachlich auf Politik und Burgerschaft einwirken
kdnnen. Als forderlich wurden beispielsweise in der Region Hannover oder der Region
Stuttgart Austauschformate zwischen regionaler und kommunaler Ebene zum einen zwi-
schen den Planungsakteuren untereinander, zum anderen zwischen den Planenden und
den politischen Akteuren genannt.

Dariiber hinaus bieten derzeit vereinzelt und regional spezifisch informelle Ansatze in
Form von integrierten oder sektoralen Konzepten sowie Formaten zur Information, Betei-
ligung und Kooperation wichtige Potenziale zur Vermittlung der Thematik und Férderung
der Umsetzung von kompakten, umweltvertraglichen Wohnsiedlungsstrukturen im regio-
nalen Kontext. Auf lokaler Ebene ist inzwischen fester Bestandteil der Einsatz solcher
Handlungsformen auf regionaler Ebene allerdings bisher begrenzt. Zwei gute Beispiele
solcher innovativen Ansatze der informellen Partizipation und gesamtgesellschaftlichen
Akzeptanzsteigerung wurden in der Region Hannover und der Region Stuttgart durchge-
fuhrt.

Im Vorfeld des formal-rechtlichen Aufstellungsverfahrens fiir ihren Regionalplan flihrte die
Region Hannover als Tragerin der Regionalplanung in den Jahren 2012 und 2013 einen
bis dahin in Deutschland neuen, umfangreichen informellen Beteiligungsprozess von Fach-
leuten und spezifischen Interessensvertreter*Innen sowie Blrger*Innen durch, um ein
~Zukunftsbild fir die Region Hannover 2025" zu erarbeiten. Dieses diente im Folgenden
als Grundlage fir die weitere konkrete inhaltliche Ausgestaltung des Regionalplans. Durch
verschiedene Veranstaltungen flir unterschiedliche Zielgruppen, 6ffentliche Dialoge, eine
Internetplattform ,Dialog: Zukunft Region Hannover®, welche Informationen, aber auch
die Mdglichkeit eines interaktiven Dialogs zum Diskutieren bot, sowie eine begleitende po-
sitive Verbreitung in den Medien entstand ein breiter gesellschaftlicher Diskurs. Es wurden
Workshops und ein Dialog fiir (Fach-)Planungsakteure der regionalen und kommunalen
Ebene durchgefiihrt. Innovativ war die friihzeitige Beteiligung der Birger*Innen im Rah-
men der Regionalplanung, welche als Modellprojekt der Nationalen Stadtentwicklungspoli-
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tik durch das Bundesministerium fiir Verkehr, Bauen und Stadtentwicklung geférdert wur-
de. In fiinf Dialogforen zu fiinf Kernthemen und Uber die Internetplattform brachten sich
rund 12 000 Einwohner*Innen der Region ein. Die Regionspolitik wurde prozessbegleitend
eingebunden und informiert. Das Ergebnis des Prozesses bilden sieben Zukunftsbilder zu
den Themen Chancengleichheit im demografischen Wandel, wirtschaftliche Entwicklung,
gleichwertige und gesunde Lebensverhdltnisse (mit dem Teilbereich wenig Flache ver-
brauchen), Freiraumschutz und Erholung, Energie und Klimaschutz, Mobilitdt sowie Ko-
operation. Fir jedes wurden inhaltliche Zielaussagen fiir den Zeitraum bis zum Jahr 2025
formuliert, konkrete Umsetzungswege aufzeigt und lber Collagen anschaulich dargestellt.
Die Fixierung der sieben ,Zukunftsbilder" stellt die konsensuale Zielbildung fiir die regio-
nale Entwicklung dar und dient als Legitimationsgrundlage flir das weitere regionalplane-
rische Handeln (Region Hannover 2014). So konnten Bewusstsein und Akzeptanz bei loka-
len Entscheidungstragern, der Birgerschaft und Unternehmen fiir die Herausforderungen
und Handlungsansatze der regionalen Entwicklung geschaffen werden. U. a. wurde die
Notwendigkeit einer kompakten, flachensparenden Wohnsiedlungsentwicklung mit ange-
messener Freiraumversorgung der Stadte und Gemeinden vermittelt.

Ein Partizipations- und Modellprozess findet auch mit der ,Internationalen Bauausstellung
(IBA) 2027 StadtRegion Stuttgart" zwischen 2017 und 2027 in der Region Stuttgart statt.
Sie soll diese zu einem stadtplanerischen und stadtebaulichen Experimentierfeld machen,
indem modellhaft innovative Lésungen fiir eine nachhaltige Stadtentwicklung erprobt
werden. Der Verband Region Stuttgart, u. a. Trager der Regionalplanung in der Region
Stuttgart, ist einer der Hauptgesellschafter der eigens zur Steuerung der IBA gegriindeten
Gesellschaft (VRS 2019). In einem partizipativen Plattformprozess, an welchem sich rund
500 Personen aus Zivilgesellschaft, Politik, Planung, Architektur, Kunst und Wirtschaft in
verschiedenen Workshops und Foren beteiligten (IBA 2020) wurden vier thematische
Komplexe als inhaltlicher Rahmen fir die IBA entwickelt:

— Der Themenkomplex ,Baukultur einer neuen Moderne" dient der Entwicklung eines
neuen stadtebaulichen und planerischen Leitbilds (,Charta von Stuttgart"), das ins-
besondere die Problematik des Wohnungsmangels und die Aspekte Nutzungsmi-
schung, Dichte, nachhaltige Mobilitat sowie Integration der Landschaft in der Stadt
aufgreift.

— Im Komplex ,Integrierte Quartiere®™ wird auf eine stadtebauliche Funktionsmischung,
in der bezahlbarer Wohnraum vorgehalten wird, sowie auf aktuelle Bedirfnisse, wie
generationsubergreifende Wohnformen und wohnungsnahe Freirdume, eingegan-
gen. Vor dem Hintergrund des hohen Siedlungsdrucks in der Region sollen innovati-
ve, flachensparende Lésungen erarbeitet werden.

— Das Thema ,Neue Technologien fiir die lebenswerte StadtRegion" bezieht sich auf
ressourcen- und energieeffizientes Bauen und die Digitalisierung in der Stadt- und
Regionalentwicklung.

— ,Region ist Stadt und Stadt ist Region" beschreibt den vierten Themenkomplex. Er
beschaftigt sich damit, die regionalen Krafte zu biindeln, um den derzeitigen Wandel
unter dem Einfluss von Wachstum, den Gegensatz von Bebauung und Landschaft,
Stadt, Natur und Fluss gemeinsam zu ,managen" (Wirtschaftsférderung Region
Stuttgart GmbH 2016, S. 9ff.).
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Es sollen mehrere sogenannte IBA-Quartiere entstehen, die Modellcharakter flir andere
Regionen und Kommunen haben. Die einzelnen Projekte bilden ein IBA-Netz: zum einen
virtuell, u. a. durch Wissenstransfer und Forschungsarbeiten in der Stadt- und Regional-
entwicklung, und zum anderen ein reales durch Bau- und InfrastrukturmaBnahmen. Bis
zum Abschlussfestival der IBA StadtRegion Stuttgart im Jahr 2027 sind weitere IBA-
Festivals in den Jahren 2023 und 2025 vorgesehen. Diese werden als Ausstellungen fiir
tempordre experimentelle Gebdude verstanden. Alle Ausstellungsprojekte sollen nach Ab-
schluss der IBA in die StadtRegion integriert und nachgenutzt werden (IBA 2020a). Als
Experimentierfeld begriffen, bietet die IBA die Mdglichkeit, ein breites Spektrum an Akteu-
ren an den Themen und Herausforderungen der regionalen Entwicklung teilhaben zu las-
sen. Einerseits kdnnen Aspekte einer kompakten, umweltvertraglichen Wohnsiedlungsent-
wicklung im regionalen Kontext, wie insbesondere Siedlungsdichten, den relevanten Akt-
euren durch Wissenstransfer und Austausch in den IBA-Netzwerken nahergebracht wer-
den. Andererseits ermoglichen es die IBA-Projekte und IBA-Quartiere, qualitdtsvolle kom-
pakte Wohnsiedlungsstrukturen erlebbar zu machen (IBA 2020a). Sie tragen so zur Sensi-
bilisierung und Akzeptanzsteigerung einer nachhaltigen Siedlungsentwicklung bei. Beson-
deres Interesse seitens der Regionalplanung gilt der experimentellen Erprobung einer
stirkeren Nutzungsmischung und der Uberpriifung des regionalplanerischen Handelns an-
gesichts fehlender Umsetzungsinstrumente (VRS 2018). Durch die Einbindung von Pla-
nungsakteuren, der Politik, der Wirtschaft sowie der Bevdlkerung in diesem ergebnisoffe-
nen Rahmen sind neue Impulse flr innovative Herangehensweisen und Umsetzungsin-
strumente einer integrierten Planung mdglich.

Beide Beispiele zeigen, dass die Regionalplanung neben Festlegungen im Regionalplan
auch durch den Einsatz informeller, kooperativ angelegter Instrumente steuernd auf die
Wohnsiedlungsentwicklung einwirken kann.

6 Fazit

Die Regionalplanung erweist sich fir die Entwicklung kompakter, umweltvertraglicher
Wohnsiedlungsstrukturen im regionalen Kontext als wichtiger Akteur, da sie die zentrale
Schnittstelle zur Vermittlung zwischen raumordnerischen Vorstellungen zur Siedlungsent-
wicklung und der kommunalen Bauleitplanung darstellt. Die Kriterien des Leitbildes sind in
den untersuchten Regionalpldnen weitgehend verankert und mit entsprechenden Planele-
menten hinterlegt. Mit einer regionalen Standortsteuerung, Standort- und Trassensiche-
rung, Mengensteuerung sowie negativ-planerischen Standortsteuerung steht ein ausge-
reiftes planerisches Instrumentarium zur Verfligung. Eine Scharfung von Planelementen
entsprechend der regionsspezifischen Erfordernisse, die Forcierung derer Umsetzung, am
besten unterstitzt durch ein regionales Siedlungsflachenmonitoring, sowie eine regelma-
Bige Fortschreibung der Regionalpléne kdnnen die formelle Steuerung noch effektiver ma-
chen.

Allerdings stoBt die Umsetzung regionalplanerischer Festlegungen, insbesondere zu einer
effizienten Nutzung der Ressource Flache durch verdichtete Siedlungsstrukturen und zur
aktiven Begrenzung der Flachenneuinanspruchnahme, auf lokaler Ebene haufig auf ein
Akzeptanzdefizit und Widerstédnde in Bevdlkerung und Politik. Angesichts fehlender Anreiz-
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und Umsetzungsinstrumente kommt informellen Aktivitédten zur Férderung einer kompak-
ten, umweltvertraglichen Wohnsiedlungsentwicklung eine groBe Bedeutung zu. Da die lo-
kale Perspektive und Entscheidungsmotivation von der regionalen zum Teil deutlich ab-
weichen, kdnnen beispielsweise regionale Entwicklungskonzepte im Rahmen verstarkter
regionaler und interkommunaler Kooperation einen méglichen Ansatzpunkt bieten. Ziel ist
es, den kommunalen Wettbewerb um Wohnbevélkerung und Unternehmen zumindest
einzudammen.

Des Weiteren sollten auch MaBnahmen zur Forderung des Bewusstseinswandels bei
kommunalpolitischen Akteuren werden, um Akzeptanz fir die Strategie der Regionalpla-
nung fir kompakte, umweltvertragliche Wohnsiedlungsstrukturen zu erreichen. Da die
Stadte und Gemeinden als Trager der kommunalen Planungshoheit die Umsetzung der
regionalplanerischen Vorgaben vornehmen, ist die Einbeziehung politischer Entschei-
dungstrager*Innen durch regionale Aushandlungsprozesse wichtig — beispielsweise durch
die friihzeitige Einbeziehung dieser in das Aufstellungsverfahren des Regionalplans. Der
fachliche Austausch zwischen regionaler und kommunaler Ebene sollte dariiber hinaus re-
gelmaBig und kontinuierlich gepflegt werden.

Die Thematik kompakter, umweltvertraglicher Wohnsiedlungsstrukturen ist bei Birger*In-
nen in Deutschland kaum prasent. Es zeigt sich daher das dringende Erfordernis, ein ge-
samtgesellschaftliches Bewusstsein zu schaffen. Die Bemihungen zur Vermittlung dieses
Leitbildes miissen dementsprechend auch an die Biirgerschaft als ,Flachenendnutzer®
adressiert werden. Die Regionalplanung sollte daher durch den Einsatz von Formaten zur
Information, Kommunikation und Partizipation dazu beitragen, eine gesellschaftliche De-
batte anzustoBen und fiir das Leitbild zu sensibilisieren. Hier hat es sich als sehr wir-
kungsvoll erwiesen, gute Beispiele, u. a. flir einen verdichteten Wohnungsbau, zu kom-
munizieren. Solche weitergehenden Aktivitdten bieten sich an, sind allerdings ressourcen-
intensiv. In diesem Kontext ist die Ausstattung der Regionalplanung mit zusatzlichen per-
sonellen und finanziellen Ressourcen als Forderung hervorzuheben.
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Stadt der kurzen Wege: Wie entwickeln wir lebenswerte
Quartiere aus Sicht der Mobilitat?

Christian Scheler

Gerade in den Debatten um die ,Smart City" oder dem ,,autonomen Fahren" sollte nicht in
Vergessenheit geraten, dass die stadtebaulichen Konfigurationen, die funktionalen Pro-
grammierungen und die Gestaltung des 6ffentlichen Raumes als Rahmenbedingungen flr
neue Entwicklungen teilweise einen viel héheren Anteil haben als die technologischen
Entwicklungen selbst. Vor dem Hintergrund der teils langsamen Innovationszyklen gebau-
ter Infrastruktur — StraBen werden nur rund alle 20 Jahre erneuert — gilt es, stadtebauli-
che Gesamtkonzeptionen mit menschlichem MafBstab eine gréBere Rolle im Diskurs zuzu-
weisen.

Mit dem Ziel, die Komplexitat eines mobilitatsorientierten Stadtebaus sichtbar und hand-
habbar zu machen, wurde ein zehn Thesen umfassender Kodex entwickelt. Hierzu geho-
ren folgende Themen: Parkraum fir Pkw und Fahrrader, Durchldssigkeit von stadtebauli-
chen Strukturen fiir FuBganger*innen und Radfahrer*innen, Einzugsgebiete von Nahver-
sorgung und Stationen des Offentlichen Personennahverkehrs (OPNV), Logistikstréme im
Quartier, Mobilitatsstationen, Dimensionierung von Car- und Bikesharing, sowie Program-
mierung und Implementierungsprozesse.

1 Die Versuchung der einfachen Losungen fiir die Mobili-
tat

Es ist ,in", Uber die Mobilitat von morgen zu reden. Und das ist auch in Ordnung. Es ist in
letzter Zeit jedoch vermehrt zu beobachten, dass die Diskussion im Zusammenhang mit
technologischen Versprechungen am Ziel, lebenswerte Stadte zu schaffen, wahrscheinlich
weit vorbeigeht. Insbesondere wenn Einzelbausteine zu Gesamtlésungen hochstilisiert
werden oder komplexe Zusammenhange sowie Umsetzungsstrategien vereinfacht und als
allgemeinguiltig dargestellt werden. Adressat*innen (unter anderem der ,Smart City"-De-
batte) sind oft Gemeinden und Institutionen, die solche Scheinlésungen dankend anneh-
men, da diese eine Vereinfachung der Stadtorganisation versprechen. Daneben werden
oft auch kurzfristige 6konomische Vorteile gesehen, die nochmals durch 6kologische As-
pekte verstarkt positiv belegt werden.

Es ist sicherlich essenziell, dass die Berlicksichtigung neuer Technologien in das planeri-
sche Denken starker Einzug halt. Dennoch sollte nicht in Vergessenheit geraten, dass die
stadtebaulichen Konfigurationen, die funktionalen Programmierungen und die Gestaltung
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des oOffentlichen Raums als Rahmenbedingungen fiir neue Entwicklungen einen viel héhe-
ren Anteil haben als die technologischen Entwicklungen selbst.

Gerade vor dem Hintergrund der teils langen Innovationszyklen gebauter Infrastruktur —
StraBen werden nur rund alle 20 bis 40 Jahre erneuert — gilt es, den stadtebaulichen Ge-
samtkonzeptionen bei der Betrachtung der Mobilitat wieder eine wesentlich gréBere Rolle
zuzuweisen (Abb. 2).

Abb. 1: StraB3e in Kopenhagen

Quelle: Scheler 2019

2 Herausforderung der Komplexitat

Wie sehen lebenswerte Stadte wirklich aus? Hier lohnt ein Blick auf einige Beispielstadte,
obwohl die unzahligen Rankings zu den lebenswertesten Stadten unter wissenschaftlichen
Aspekten sicherlich kritisch zu sehen sind. Dennoch belegen Stadte wie Zirich, Wien,
Vancouver, Kopenhagen (Abb. 1), Basel oder Miinchen in unterschiedlichen Auflistungen
immer wieder die ersten Range. Hinsichtlich der Mobilitét haben diese Stadte eines ge-
meinsam: Ihre Bewohner*innen bewegen sich iberwiegend mit dem Umweltverbund fort
(OPNV, FuB- und Radverkehr). Daher ist zu vermuten, dass die Forderung der Nahmobili-
tat einer der zentralen Schliissel zu einer lebenswerten Stadt ist. Diese Erkenntnis ist nicht
neu und wird mindestens seit den 1980er Jahren an den Universitaten gelehrt — eine kon-
sequente Umsetzung ist bis heute jedoch an nur wenigen Stellen zu beobachten. Selbst
heute werden noch Stadtquartiere unter dem Label ,nachhaltig", ,6kologisch® oder
L~smart" gebaut, die ein ZufuBgehen, wenn Uberhaupt, nur durch die bloBe Anwesenheit
von Gehwegen ermdglichen.
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Es ist wesentlich schwieriger, ein wirklich fuBlaufiges Quartier zu planen, als StraBen und
Parkplatze fir entfernungsunempfindliche Pkw. Dies ist wohl vor allem darauf zurlickzu-
fuhren, dass das ZufuBgehen von sehr vielen Einflussfaktoren abhangt. Neben ausrei-
chend breiten Gehwegen bendtigen FuBganger*innen und Radfahrer*innen Ziele in zu-
mutbaren Entfernungen (u. a. zu Einrichtungen des tiglichen Bedarfs, OPNV etc.) sowie
angenehme Raume, in denen man sich gerne fortbewegt. Dies steht wiederum in Abhan-
gigkeit zur Nutzungsmischung, zur Freiraumgestaltung (z. B. Beleuchtung, Rhythmisie-
rung der Raume), zur Architektur (z. B. Erdgeschosse) und auch zur gefiihlten Sicherheit,
welches wiederum ein ganz eigenes Themenfeld mit sozialen und politischen Aspekten
darstellt. Wie also schaffen wir es, bei Entwirfen oder Transformationen von Quartieren,
den FuBverkehr zu berticksichtigen (Abb. 3)?

Abb. 2: Veranderungsgeschwindigkeiten und Innovationszyklen unter-
schiedlicher Infrastrukturen
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Quelle: ARGUS 2019 auf Grundlage von Fraunhofer IAO und eigenen Erfahrungen,

3 Zehn Prinzipien fiir eine fuBlaufige Stadt

Mit den folgenden programmatischen Prinzipien wagen wir einen ersten Versuch, diese
Komplexitat eines am FuBverkehr orientierten Stadtebaus fir Kommunikation und Planung
sichtbar sowie handhabbar zu machen. Gewiss werden nicht alle Prinzipien bei allen An-
wendungen im gleichen MaBe berticksichtigt werden kénnen. Sie sind vielmehr als eine
Art Benchmarking bzw. Liste von zu diskutierenden Aspekten zu verstehen.

Starke Impulse durch technologische Entwicklungen werden immer wieder auch Einzelas-
pekte der Stadt beeinflussen, aber nur eine stabile Stadt wird die Chance bieten, diese
sinnvoll einordnen zu kdénnen. Die im Folgenden beschriebenen Werkzeuge sind in den
vergangenen Jahren zum Teil im Rahmen von ARGUS-Projekten entwickelt oder ange-
wendet worden (Abb. 3).
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Abb. 3: Ubersicht der verkehrlich relevanten Prinzipien fiir eine fuBliufige
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1. OPNV-Stationen sind die Basis fuBliufiger Quartiere.

Stadte sind gemeinschaftlich sich bedingende Organismen. Mobilitdt ist eine der wichtigs-
ten Voraussetzungen fir die wirtschaftliche Prosperitat einer Stadt. Daher mussen urbane
Strukturen konsequent von den Bewegungsstromen hergedacht und konzipiert werden.
Um ein nachhaltiges Verkehrsverhalten intuitiv zu verankern, sollte der 6ffentliche Verkehr
nicht nur Erganzung zum Quartier sein, sondern zentrales und bestimmendes Element.

2. Die Nahversorgung lasst sich fuBlaufig erreichen.

Die Erreichbarkeit von Einkaufsmdglichkeiten hat hdufig maBgeblichen Einfluss auf das
Verkehrsmittelwahlverhalten, da Einkaufswege Uberwiegend mit anderen Wegezwecken
kombiniert bzw. verkettet werden (Abb. 4). In Hamburg werden beispielsweise laut der
MiD-Studie zur Mobilitét in Deutschland durchschnittlich 80 bis 90 Prozent aller Wege bis
zu einem Kilometer Entfernung zu FuB oder mit dem Rad zurlickgelegt (NoBIS,/KUHNIMHOF
2018). Sobald alltagliche Wege (wie der Transport von Einkdufen) Uber diese Schwelle
steigen, erhoht sich auch der MIV-Anteil — und mit ihm der Pkw-Besitz — signifikant. Eine
fuBlaufig erreichbare Nahversorgung ist daher fiir ein multimodales Quartier von zentraler
Bedeutung. Uberlagert man diese Distanzen mit den wirtschaftlichen Mindestanforderun-
gen der Betreiber*innen an das Einzugsgebiet der Nahversorger (mind. 4 000 Einwoh-
ner*innen im Einzugsgebiet; (UTTKE/REICHER 2006), so lasst sich bei einem Flnf-Minuten-
Radius (360 m bei 1,2 m/s) eine Dichte von rund 10 000 Einwohner*innen je Quadratkilo-
meter als Richtwert fir optimale fuBlaufige Quartiere ableiten. Dies entspricht nicht zwin-
gend mittelalterlichen Stadtzentren. Diese Dichten erreichen auch dezentrale Stadtteile
wie Hamburg-Eilbek (12 202 EW/km2), KdIn-Ehrenfeld (9 491 EW/km2), Dresden Strie-
Ben-West (11 282 EW/km2) oder die Miinchener Maxvorstadt (12 435 EW/km?2; Statisti-
ken zu Wohndichten verschiedener Statistischer Amter).

30



Daruber hinaus bestimmen auch Faktoren wie die optimale Lage bzw. Ausrichtung eines
Supermarktes innerhalb des Quartiers sowie die Ausstattung mit Parkplatzen maBgeblich
das Verkehrsverhalten der Menschen im Quartier.

Abb. 4: Ubersicht von konkreten Entwurfsmethoden fiir eine fuBliufige
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3. Die stadtebauliche Struktur folgt der Logik der FuBganger*innen/Radfah-
rer*innen-Flows.

Radfahrer*innen und FuBganger*innen sind sehr ,umwegsensibel®, suchen zum Teil
schon ab Umwegen von 40 bis 50 Metern nach Abkilrzungen. Dies flihrt insbesondere in
umfangreich durchgriinten GroBwohnsiedlungen zu den gut bekannten Trampelpfaden
Uber Wiesen und Pflanzbeete (Abb. 5). Die entscheidende Frage sind jedoch Wahrneh-
mung und Umgang mit diesen Phanomenen: Gilt es, die FuBganger*innen auf Abwegen
mittels Zaunen und Absperrungen zu bremsen, oder sind diese Trampelpfade als Abbil-
dung eines zu verstetigenden Wunschliniennetzes im Raum zu verstehen? Fur fuBlaufige
oder aktive Quartiere lasst sich diese Frage leicht beantworten. Das aus dem Web-Design
entliehene Werkzeug des ,,UXD — user experinced designs" bzw. der ,nutzungsorientierten
Gestaltung" (Abb. 6) bietet die Méglichkeit, Wegenetze flir Radfahrer*innen und FuBgan-
ger*innen an die tatsachlichen Bedarfe bzw. an die zu erwartenden Wegebeziehungen an-
zupassen (SCHELER/ROTHFUCHS 2018). So kénnen im Bestand teilweise Trampelpfade iden-
tifiziert werden, die eine Hauptverbindungsfunktion innehaben und folglich zur Weiterent-
wicklung empfohlen werden. Bei Neuplanungen kénnen so Hinweise zur Anpassung von
stadtebaulichen Strukturen, Platzierung von frequenzstarken Einrichtungen, Optimierung
von Wegeverbindungen (sogenannte ,Missing Links") und Anpassung von Wohndichten
zugunsten belebter 6ffentlicher Rdume abgeleitet werden. Abbildung 7 illustriert die M6g-
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lichkeit zur Optimierung von Neuplanung fir die Belange von FuBgdngern*innen und Rad-
fahrern*innen am Beispiel des Masterplanes Oberbillwerder in Hamburg.

Abb. 5: Trampelpfade in einem Bestandsquartier, Bratislava
e e 7

Quelle: Scheler 2019
Abb. 6: Ubertragung des ,User-Experience-Design" auf ein ErschlieBungs-
geriist
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Abb. 7: Masterplan Oberbillwerder — People-Flow-Analyse
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Quelle: ARGUS 2018

4. Der Parkraum fiir Pkw und Fahrrader wird friihzeitig konzipiert.

Knapp 70 Prozent aller Wege beginnen oder enden innerhalb des Wohnquartiers (VCD
2017). Daher ist die raumliche Verfiigbarkeit von unterschiedlichen Mobilitatsangeboten
gerade dort von groBer Wichtigkeit. Um das Fahrrad als Hauptverkehrsmittel zu etablie-
ren, spielt vor allem die einfache Zuganglichkeit von Fahrradabstellanlagen eine bedeu-
tende Rolle.

Das Pkw-Parken sollte von der Haustiir aus in gleichwertiger Distanz zum OPNV organi-
siert werden. Auch wenn die Quartiersgarage angesichts der komplexeren Umsetzung in
Bauvorhaben mit mehreren Bautragern immer wieder gescheut wird, bietet sie dennoch
als Stadtbaustein fiir eine fuBlaufige Stadt groBe Vorteile. Vor dem Hintergrund der unkla-
ren zuklnftigen Entwicklung der Kfz-Bestande bietet sie eine wesentlich groBere Flexibili-
tat gegenilber Tiefgaragen. So kdnnten — bei entsprechender Beriicksichtigung im Ent-
wurf — ohne groBe Eingriffe Garagenebenen zu Wohnungen oder Bliros umgebaut wer-
den. Daruber hinaus bietet die Quartiersgarage — durch die erforderlichen groBzligigen
Grundrisse — die Mdglichkeit, eine Nahversorgung im Erdgeschoss unterzubringen (Abb. 8,
9). Dies flhrt zum einen zu einer Doppelnutzungsméglichkeit von Stellplatzen und zum
anderen durch dieses aktive Erdgeschoss zu einer Verbesserung der Umgebung flir FuB3-
ganger*innen.

5. Ein qualitatsvoller offentlicher Raum bietet neben Barrierefreiheit auch

eine gute Atmosphare.

Wie sehen die Rdume der Mobilitdt — Transitraume, StraBenraume, Landschaftsraume,
Wohn- und Arbeitsrdaume — in Zukunft aus? Die zentrale Stellschraube fiir eine hochwerti-
ge Aufenthaltsqualitdt im offentlichen Raum ist die Gestaltung und Konzeption der Ver-
kehrsrdaume. SchlieBlich kdnnen Flachen, die durch den MIV besetzt werden, nicht gleich-
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zeitig vom FuB- und Radverkehr oder anderen nicht-motorisierten Teilnehmern*innen ge-
nutzt werden. Ein ,menschlicher MaBstab" ist von Beginn an zentral fiir eine fuBlaufige
Stadt. Dazu gehdrt allen voran die bevorzugt auf FuB- und Radverkehr ausgerichtete Ver-
kehrsplanung. Dabei sollten neben den Vorgaben aus den gangigen Regelwerken (u. a.
Forschungsgesellschaft fiir StraBen- und Verkehrswesen e. V., FGSV) zunehmend die sen-
sorischen Wahrnehmungen der Nutzer*innen mitgedacht werden (Abb. 10).

Abb. 8: Quartiersgarage mit aktivem Erdgeschoss, Uberseestadt Bremen

Quelle: Scheler 2019

Abb. 9: Quartiersgarage mit einem aktiven Erdgeschoss, Herma Parking
Buiding - JOHO Architecture, Siidkorea

Quelle: Yongin-Si 2017
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Abb. 10: QuartiersstraBBe mit ,menschlichem MaB3stab", Groningen

Quelle: Scheler 2019

Abb. 11: Planungsziele fiir einen o6ffentlichen Raum nach den Anspriichen
von FuBBganger*innen

L
\.1 6. Unterhaltsam
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4
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Unterhaltsam durch Gedrénge, Regen, Senne und Dunkelheit minimiert
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5. Angenehm 4. ZweckmiBig
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Verkehrsunféllen.
2. Zuganglich |
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2. Zuganglich befinden.

Das urbane Umfeld ermdglicht die physische Begehbarkeit von
einem Ort zum anderen fiir Alle = barrierefrei bzw. barrierear

Quelle: ARGUS 2019

In Abbildung 11 werden die Ziele einer StraBenraumgestaltung mit menschlichem MaB-
stab mit abgestufter/aufsteigender Komplexitat dargestellt. So sollten die reine barriere-
freie Begehbarkeit die Basis und die Schaffung eines unterhaltsamen Raumes Ziele einer
Planung sein. Hierzu gehort auch die aus der Laufgeschwindigkeit von FuBganger*innen
resultierende Anforderung an eine detail- und abwechslungsreiche Gestaltung von Gebau-
defassaden. Um die StraBenraum- und Erdgeschossgestaltung zu koordinieren, bieten sich
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Gestaltungshandbiicher bzw. Masterplane an. Eine mit den FuBgdnger*innenbedarfen ko-
ordinierte Erdgeschossnutzung ist zwar vor dem Hintergrund von FuBwegeradien in einer
alternden Gesellschaft sinnvoll (um beispielsweise eine Abdeckung von Apotheken und
Supermarkten zu gewahrleisten oder Ballungen von unerwiinschten Nutzungen zu redu-
zieren), eine Umsetzung im Stadtgeflige jedoch wesentlich schwieriger. In gréBeren zu-
sammenhdngenden Einkaufszentren werden die Verkaufsflachen entsprechend der Nut-
zer*innenbedurfnisse koordiniert. So werden hier Besucher*innenstrome durch die Plat-
zierung von frequenzstarken Nutzungen gelenkt und die Mieten entsprechend an die er-
warteten Umsatze angepasst. Dieser Ansatz wurde in Wien-Aspern auf eine gesamte Ein-
kaufsstraBe Ubertragen und konnte im weiteren Verlauf auf weitere StraBen erweitert
werden. Die Grundstlickskdufer*innen haben sich verpflichtet, die Flachen zu einem fest-
gelegten Preis einem Shoppingcenter-Betreiber zur Verfiigung zu stellen. So kdnnen der
gewiinschte Branchenmix und einheitliche Offnungszeiten erreicht werden.

6. Logistikstrome im Quartier werden ganzheitlich betrachtet.

Die Berlicksichtigung dieses Prinzips ist gerade angesichts des Flachenanspruches neuer
Last-Mile-Konzepte fiir ein fuBlaufiges Quartier von groBer Bedeutung (Abb. 12). Haufig
entstehen in dichten Wohnquartieren Nutzungskonflikte im 6ffentlichen Raum durch Lie-
ferfahrzeuge, Lieferroboter oder Packstationen. Um dies zu vermeiden und neue Konzepte
auf der letzten Meile direkt in die Quartiere zu integrieren, bedarf es einer ganzheitlichen
Betrachtung. Hierzu gehért u. a. die Platzierung von Glterverteilzentren an Kfz-gepragten
StraBenraumen, das Mitplanen von Wegen fir Lastenfahrrader bis ins Quartier, entspre-
chende Lieferstationen auf unterschiedlichen MaBstabsebenen, aber auch Anlieferkonzep-
te flr Supermarkte.

Abb. 12: Prinzipskizze einer Logistik im Quartier
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7. Mobilitatsstationen im Quartier ermoglichen Multi-Modalitat.

Haufig entstehen in dichten Wohnquartieren Nutzungskonflikte im o6ffentlichen Raum
durch zusatzliche Mobilitatsangebote, Lieferfahrzeuge, Lieferroboter oder Packstationen.
Haufig werden diese Angebote zuungunsten des FuBverkehrs platziert. Um dies zu ver-
meiden und neue Konzepte auf der letzten Meile bzw. multimodale Angebote direkt in die
Quartiere zu integrieren, bedarf es einer ganzheitlichen Betrachtung dieser raumwirksa-
men Elemente. Hierzu gehdrt u. a. die Platzierung von Guterverteilzentren an Kfz-geprag-
ten StraBenrdumen, das Mitplanen von Wegen fiir Lastenfahrrader bis ins Quartier, ent-
sprechende Mobilitdts-/Lieferstationen auf unterschiedlichen MaBstabsebenen, Mobilitats-
stationen in Erdgeschossen, aber auch Anlieferkonzepte flir Supermarkte etc. (Abb. 13).
Dabei geht es nicht nur darum, die Mobilitdtsangebote zu blindeln, sondern vielmehr so
zu platzieren, dass zentrale und frequentierte Orte im Quartier entstehen, die einen Bei-
trag zur Quartiersentwicklung leisten kdnnen.

Abb. 13: Mobilitatsstationen auf unterschiedlichen MaBBstabsebenen

Quelle: ARGUS 2019

8. Mobilitdatsangebote miissen auf Schliisseimomente ausgerichtet sein.

Der Moment des Umzugs oder die Geburt eines Kindes ist aufgrund der veranderten Le-
bens- und Wohnsituation im Regelfall mit einem Uberdenken des eigenen Mobilitétsver-
haltens verbunden. Daher ist eine bewusste Unterstiitzung mit Informationen in diesen
Momenten von besonderer Bedeutung. Durch die Verfiigbarkeit eines belastbaren OPNV-
Angebotes und gezieltes Marketing kann das Mobilitatsverhalten gerade dann entschei-
dend beeinflusst werden.

9. Mobilitat wird mit Bewohner*innen und Stakeholder*innen gemeinsam
programmiert.

Flr gute Mobilitatsangebote ist die individuelle Programmierung der Mobilitat fir die Nut-
zenden essenziell. Wie auch in der allgemeinen Stadtplanung gewinnen die Beteiligung
von Birger*innen sowie die Einbindung von Stakeholder*innen in die Mobilitatsplanung
an Bedeutung. So kdnnen Konzepte vermieden werden, die nicht den realen Bedirfnissen
der Nutzer*innen entsprechen. Zudem bietet die friihzeitige Einbindung beispielsweise der
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Mobilitdtsanbieter eine realistische Einschatzung und Konkretisierung der Situation vor
Ort. MaBgeblich fiir die Realisierung solcher Mobilitdtskonzepte ist die Festsetzung und
Konkretisierung der kooperativ entwickelten MaBnahmen. Diese sollten nicht nur im stad-
tebaulichen Vertrag festgehalten, sondern auch in den Phasen der Konkretisierung weiter
ausdifferenziert und vertraglich festgehalten werden.

10. Mobilitatsraume sind anpass- und erweiterbar.

Infrastrukturen wie beispielsweise StraBen haben teilweise Lebenszyklen von mehr als 20
bis 40 Jahren. Wie kdnnen wir sicherstellen, dass sie auch in 20 Jahren noch den Anforde-
rungen an das sich stetig verandernde Mobilitatsverhalten oder technische Entwicklungen
entsprechen? Beispiele wie die Anpassung der StraBenquerschnitte durch farbliche Mar-
kierungen wie in New York oder ,Parklets" in San Francisco zeigen, wie StraBenrdaume
durch temporar angelegte MaBnahmen langfristig an die veranderten Bedirfnisse ange-
passt werden kdnnen. Deshalb sind Versuchsanordnungen in realen Situationen wichtig,
um zu ermitteln, welche entsprechenden Stadtstrukturen brauchbar sind. Hierzu missen
konkrete Laborversuche moglich gemacht werden, zu hohe Antrittsschwellen sind hier
nicht hilfreich. So liegen z. B. die ernstzunehmenden Testfelder fiir autonomes Fahren zu
einem groBen Teil in Kalifornien. Das bedeutet, dass die Versuchsergebnisse von Stadt-
strukturen gepragt sein werden, die nur bedingt auf eine europdische Stadt bertragbar
sind. Darliber hinaus miissen wir sicherstellen, dass die durch die Unternehmen erhobe-
nen Daten auch fir die Zivilgesellschaft zur Verfligung stehen.

Aber auch schon bei der Planung von neuen StraBen kann eine Flexibilitat strategisch
baulich mitgedacht werden. Die geplanten Querschnitte kbnnen so angelegt werden, dass
durch Rickbau von Mittelinseln oder auch Umverteilung von Flachen eine Anpassung an
maogliche zukiinftige Verkehrsbelastungen ohne umfangreiche BaumaBnahmen vorgenom-
men werden kann. Mit diesen Beispielen kann man, wie auf den zweifelsfrei vorhandenen
Zusammenhang zwischen Infrastrukturangebot und Verkehrsnachfrage, gute und langfris-
tig tragfahige Antworten geben.

3 Und nun?

Diese zehn Prinzipien haben sicherlich weder Anspruch auf Vollstandigkeit, noch kénnen
sie die Komplexitat der politischen, sozialen, regulativen oder organisatorischen Heraus-
forderungen in den unterschiedlichen Planungs- und Lebensrdumen gerecht werden. Sie
sind auch nicht als Manifest, sondern vielmehr als Grundlage fiir eine weitere Diskussion
zu sehen.

Bei der Zusammenschau dieser teilweise sehr offensichtlichen Zusammenhange werden
jedoch in Bezug auf Mobilitat einige Erkenntnisse und Aufgaben flir eine Stadt- und Ver-
kehrsentwicklung mit menschlichem MaBstab deutlich:

>  Wir mussen den Fokus wieder mehr auf das qualitativ hochwertige ZufuBgehen le-
gen. Technologische Entwicklungen, wie das autonome Fahren, Car- und Bikesharing
etc., haben nur eine erganzende Funktion.

> Die maximalen Wegeldngen fiir das ZufuBgehen sind begrenzt. OPNV und Nahver-
sorgung im fuBlaufigen Bereich sind daher das Rickgrat der Mobilitdt im FuBgan-
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Abb.

[

Quelle:

ger*innen freundlichen Quartier. Flir den Entwurf bzw. dessen Priifung dienen unse-
re zehn Prinzipien sowie der dahinter liegende MaBnahmenbaukasten.

Viele deutsche Stadte haben noch ein hohes Potenzial flir eine Innerverdichtung an
infrastrukturell glinstigen Lagen. So kénnte eine mobilitatsorientierte Stadtentwick-
lung ohne groBe infrastrukturelle Veranderungen (Abb. 14).

14: Nachverdichtungspotenzialkarte (niedrige GFZ) in fuBlaufiger Ent-

fernung um bestehende OPNV-Haltepunkte

ARGUS 2019

Nicht die einzelnen Konzeptbausteine, sondern die Umsetzungsstrategie ist flir den
Erfolg eines fuBlaufigen bzw. multimodalen Quartiers entscheidend. Hier gibt es gute
Beispiele: Wien Seestadt Aspern, HafenCity Hamburg, Pergolenviertel Hamburg etc.
Hier kdnnen wir in den kommenden Jahren viel im Bereich Implementierung lernen.

Wir brauchen ein wirklich integriertes Denken. Die Belange und Anforderungen der
Nahmobilitat sind so grundlegend, dass sie in unseren Planungsprozessen viel friiher
und umfangreicher Beriicksichtigung finden missen.

Literatur

NoBis, C./KUHNIMHOF, T. (2018): Mobilitdt in Deutschland — MiD Ergebnisbericht. Studie

von infas, DLR, IVT und infas 360 im Auftrag des Bundesministers flir Verkehr
und digitale Infrastruktur (FE-Nr. 70.904/15). Bonn/Berlin. http://www.mobilitaet
-in-deutschland.de/pdf/MiD2017_Ergebnisbericht.pdf.

39


http://www.mobilitaet/

ROTHFUCHS, K./SCHELER, C. (2018): Mobile Stadt. In: PAHL, K.-A./REUTHER, I./STUBBE,
P./TiETZ, J. (Hrsg.): Potenzial GroBsiedlung. Zukunftsbilder fiir die Neue Vahr.
Berlin, S. 84-101.

UTTKE, A./REICHER, C. (2006): Lebensmitteldiscounter und Supermarkte: Anforderungen an
ihre Gestaltung und ihr raumliches Umfeld. Dortmund. https://www.dortmund.de
/media/p/stadtplanungs_und_bauordnungsamt/stadtplanung_bauordnung_downl
oads/stadtplanung_dl/Lebensmitteldiscounter_und_Supermaerkte.pdf.

VCD - Verkehrsclub Deutschland (2019): Wohnen leitet Mobilitat. https://www.vcd.org/th
emen/wohnen-und-mobilitaet/.

Statistiken zu Wohndichten:

Amt flir Stadtentwicklung und Statistik (Hrsg.) (0. J.): Kdlner Stadtteilinformationen, Ein-
wohnerzahlen 2017. KéIn. https://www.stadt-koeln.de/mediaasset/content/pdf15
/statistik-standardinformationen/k%C3%B6Iner_stadtteilinformationen_einwohne
r_2017.pdf.

Landeshauptstadt Dresden, Kommunale Statistikstelle (Hrsg.) (2019 ): Statistische Mittei-
lungen, Stadtteilkatalog 2017. Dresden. https://www.dresden.de/media/pdf/onlin
eshop /statistikstelle/120_080_010_Stadtteilkatalog_2017.pdf.

Statistisches Amt fiir Hamburg und Schleswig-Holstein (Hrsg.) (2018): Hamburger Stadt-
teil-Profile: Berichtsjahr 2017. Hamburg = Nord regional 20. https://www.statisti
k-nord.de/fileadmin/Dokumente/NORD.regional/NR20_Statistik-Profile_HH-2018.
pdf.

Statistisches Amt der Landeshauptstadt Minchen (Hrsg.) (2019): Statistisches Taschen-
buch 2019, Miinchen und seine Stadtbezirke. Miinchner Zahlen, Daten und Fak-
ten. Miinchen. https://www.google.com/search?client=firefox-b-d&q==Statistische
s+Amt+M%C3%BCnchen%3A+Statistisches+Taschenbuch+2019%2C+M%C3%
BCnchen+und+seine+Stadt-bezirke%2C+2019.

40


https://www.dortmund/
https://www.vcd.org/th%20emen/wohnen-und-mobilitaet/
https://www.vcd.org/th%20emen/wohnen-und-mobilitaet/
https://www.stadt-koeln.de/mediaasset/content/pdf15%20/
https://www.stadt-koeln.de/mediaasset/content/pdf15%20/
https://www.dresden.de/media/pdf/onlin
https://www.statisti/
https://www.google.com/search?client=firefox-b-d&q=Statistis

GANS, P./WESTERHEIDE, P. (Hrsg.) (2020): Siedlungs- Mannheimer Schriften zu Wohnungswesen,
druck versus Flachenverbrauch in der Stadtentwicklung Kreditwirtschaft und Raumplanung, Band 22,
Mannheim, S. 41-55.

Kommt eine mutlose Grundsteuerreform? — Simulations- und
Wirkungsanalyse verschiedener Reformmodelle

Ralph Henger

1 Einleitung

Die Diskussion liber die Reform der Grundsteuer und der damit verbundenen Einheits-
bewertung der Grundstiicke wird seit nunmehr tber 25 Jahren intensiv gefiihrt. Erst durch
das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom April 2018 und der dort formulierten
Reformpflicht bis zum Ende des Jahres 2019 entstand der erforderliche politische Druck,
sich auf ein Reformkonzept zu einigen. Das Umsetzungsproblem resultierte vorrangig
daraus, dass die Grundsteuer zwar durch ein bundeseinheitliches Gesetz geregelt ist, bei
den Gesetzgebungsinitiativen aber auch die Bundesléander mitentscheiden. Hierbei spielen
sowohl unterschiedlich gelagerte Interessen auf Ebene der Lander mit ihren Stadten und
Gemeinden als auch Wirkungen einer Grundsteuerreform auf den Landerfinanzausgleich
eine Rolle. Ein weiteres Problem war die Uberalterung des bestehenden Systems, welches
zwangslaufig zu erheblichen reformbedingten Umverteilungen zwischen den Landern, den
Kommunen und den Grundstlickseigentimern fiihrt. Auch wenn die Reform aufkommens-
neutral ausgestaltet wird, sind flr die Gebdudeeigentiimer, Lander und vor allem fir die
Stadte und Gemeinden enorme Veranderungen bei der Steuerlast und den daraus gewon-
nenen Einnahmen zu erwarten, die den Kommunen im Jahr 2018 rund 14,2 Milliarden
Euro einbrachten (Statistisches Bundesamt 2020).

Das Bundesverfassungsgericht sah die veralteten Einheitswerte als nicht mehr verfas-
sungsgemaBe Bemessungsgrundlage fiir die Grundsteuer an. Die konkrete Vorgabe laute-
te, dass bis Ende 2019 ein neues Grundsteuermodell beschlossen werden muss, welches
dann bis spatestens Ende 2024 umgesetzt wird und in Kraft tritt. Das Finanzministerium
brachte infolge dessen Ende 2018 zwei Reformmaodelle in die Diskussion mit den Landern
ein. Die Arbeitspapiere des Finanzministeriums enthielten ein wertabhéangiges und ein
wertunabhangiges Modell. Das wertabhdangige Modell (WAM) ist vor allem eine Aktualisie-
rung der bisherigen Grundsteuerbewertungssystematik. Weiterhin wird die Gebdude-
bewertung in der Regel mit dem sogenannten Ertragswertverfahren erfolgen. Der Wert
des Gebaudes bemisst sich dann an Miete, Wohnflache, Baujahr, Grundstiicksflache und
Bodenrichtwert. Das wertunabhdngige Modell (WUM) entspricht der sogenannten Fla-
chensteuer oder dem ehemaligen Stidmodell, das beispielsweise Bayern seit Jahren for-
dert. Die Idee: Alle Immobilien werden allein nach Grundstiicks- und Gebaudeflache be-
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steuert, unabhangig vom Wert von Grund und Boden und der sich auf dem Grundstiick
befindenden Gebaude.

Nach intensiven politischen Debatten Uber die Ausgestaltung des wertabhdangigen Modells
wurde dieses Konzept mit einer Reihe von Anderungen im Oktober 2019 vom Bundestag
und im November 2019 vom Bundesrat beschlossen (GrStRefG 2019). Der Kompromiss
sieht jedoch eine Offnungsklausel fiir die Lander vor, nach der jedes Land in den néchsten
Jahren selbst entscheiden kann, wie es die Grundsteuer berechnen mochte. Hierfir wur-
den die Artikel 72, 105 und 125b des Grundgesetzes geandert, die den Landern eine um-
fassende abweichende Regelungskompetenz eréffnen. Neben Bayern, welches das wert-
unabhangige Modell beschlieBen wird, sind auch in den anderen Bundeslandern seither
Diskussionen dartber entstanden, ob man sich ab dem 1. Januar 2025 dem Bundesmodell
anschlieBt oder hiervon abweicht. Besonders intensiv wird in Baden-Wirttemberg Uiber die
Einfihrung eines Bodenwertmodells diskutiert, bei der allein Grund und Boden und nicht
die sich darauf befindenden Gebaude besteuert werden. Der Verwaltungsaufwand ware
bei diesem Modell deutlich Uberschaubarbarer, da die aufwendige Gebaudebewertung
wegfallt. Mithilfe von Bodenrichtwerten lasst sich der Bodenwert bereits heute nahezu
flachendeckend bestimmen. Zudem wiirden Eigenttimer, die in ihr Grundstiick investieren,
nicht mehr durch eine héhere Grundsteuerbelastung bestraft.

Im Folgenden werden die Vor- und Nachteile sowie die Wirkungen der drei genannten
Reformmodelle diskutiert. Teile des Beitrags basieren auf der Veroffentlichung von HEN-
GER/SCHAEFER (2015). Die Ausflhrungen wurden an den mittlerweile auf Bundesebene
abgeschlossenen Reformprozess angepasst. Zudem wurde das Simulationsmodell aktua-
lisiert und mit dem beschlossenen wertabhangigen Modell erganzt.

2 Aktuelle Grundsteuer und diskutierte Reformmodelle

2.1 Aktuelle Grundsteuer und ihr Reformbedarf

Die Grundsteuer besteuert das Eigentum an Grundstiicken und stellt daher eine Substanz-
steuer dar. Als Realsteuer (d. h. Objekt- oder Sachsteuer) knlpft die Grundsteuer am
Besteuerungsobjekt an und lasst personliche Verhdltnisse des Steuerschuldners auB3en
vor. Gesetzliche Grundlage ist das Grundsteuergesetz (GrStG). Die Bemessungsgrundlage
ist der Wert des Grundstiicks, also der Bodenwert zuzliglich des Gebdudewerts, sofern ein
solches errichtet worden ist. In seiner aktuellen Ausgestaltung wird die Grundsteuer tber
die beiden Arten ,Grundsteuer A" auf Betriebe der Land- und Forstwirtschaft sowie
»Grundsteuer B" auf sonstige privat und gewerblich genutztes Grundvermdgen erhoben.
Nach Art. 106 Abs. 6 Grundgesetz flieBen die Einnahmen vollstandig an die Kommunen.
Fiir die Stadte und Gemeinden stellt die Grundsteuer eine duBerst wichtige und verlass-
liche Einnahmequelle der Kommunen dar. Der Anteil der Grundsteuer an den kommunalen
Einnahmen betragt 14,6 Prozent und an den gesamten Steuereinnahmen 1,2 Prozent
(CLAUS/NEHLS/SCHEFFLER 2016). Die durchschnittliche Belastung der rund 35 Mio. Grund-
stlicke betragt ca. 400 Euro pro Jahr (HENGER/SCHAEFER 2015). Die Berechnung der
Grundsteuer erfolgt nach dem Grundsteuergesetz in drei Schritten mit folgenden Para-
metern (GrStG):
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Einheitswert x Steuermesszahl x Hebesatz

Der Einheitswert wird von den Finanzamtern nach dem Bewertungsgesetz ermittelt. Die
Einheitswerte basieren auf Werten der Jahre 1935 (Ost) und 1964 (West) und entspre-
chen im Durchschnitt nur ca. 6 bis 20 Prozent des realen Grundstlickswerts (HENGER/
SCHAEFER 2015). Je nach Gebdudetyp, Gebdudealter und Lage existieren jedoch sehr
groBe Unterschiede zwischen den realen Verkehrs- und den Einheitswerten. Zudem beste-
hen methodische Unterschiede zwischen West (Ertragswertverfahren) und Ost (Sachwert-
verfahren), die die bestehenden Verwerfungen noch weiter verstarken.

Die drei Schritte der Berechnung sollen bei allen diskutierten Reformoptionen erhalten
bleiben. Auch sollen die Kommunen den Hebesatz nach Artikel 106 Grundgesetz weiterhin
selbst bestimmen diirfen, um die Verhaltnisse vor Ort berlicksichtigen zu kdnnen. Da jede
Reform fiir einzelne Grundstlicke zu erheblichen Veranderungen der Belastungen flihren
wird, besteht zudem weitgehende Einigkeit dariiber, eine Reform zunachst aufkommens-
neutral zu gestalten, so dass sich die durchschnittlichen Grundsteuerzahlungen fir die
35,2 Mio. Grundstiicke mit rund 350 Euro pro Jahr wenig verandern. Hierliber entscheiden
aber letztendlich immer die Kommunen durch die Festsetzung der Hebesatze (HENGER/
SCHAEFER 2015).

In vielen vorrangig angelsachsischen Staaten ist die Grundsteuer jedoch hdéher als in
Deutschland. Wahrend in Deutschland das Grundsteueraufkommen nur 0,4 Prozent des
Bruttoinlandsprodukts betragt, liegt der Anteil in Frankreich oder den USA (ber 2,5 Pro-
zent und im Vereinigten Konigreich oder Kanada Uber 3,0 Prozent (OECD 2020). Um
Lenkungswirkungen zu erzielen, kénnte die Grundsteuer in Deutschland perspektivisch
angehoben und im Gegenzug beispielsweise die Grunderwerbsteuer gesenkt werden, von
der eine Reihe von Fehlanreizen ausgeht (HENTZE/VOIGTLANDER 2017).

2.2 Wertabhéangiges Modell (WAM)

Das wertabhdngige Modell bewertet die Grundstiicke anhand des Werts fir Grund und
Boden und der aufstehenden Gebdude. Der Wert flir Grund und Boden erfolgt anhand der
Bodenrichtwerte, die nach § 193 BauGB von den Gutachterausschiissen flir Grundstlicks-
werte erhoben werden und mittlerweile in allen Bundeslandern nahezu flachendeckend
vorliegen. Bei der Bestimmung der Bodenwerte wird der durchschnittliche Lagewert des
Bodens flr Grundstlicke mit den gleichen Nutzungs- und Wertverhdltnissen einer soge-
nannten Bodenrichtwertzone herangezogen. Die Bodenwerte kdnnen hierbei aus den
meist offentlich zuganglichen Bodenrichtwertkarten entnommen werden. Abweichungen
einzelner Grundstlicke von den Eigenschaften in der Richtwertzone sollten aus verfahrens-
technischer Sicht nur in Ausnahmefallen Berlcksichtigung finden (NEHLS/SCHEFFLER 2015).

Flir Wohngrundstiicke wird ein vereinfachtes Ertragswertverfahren herangezogen. Zentra-
le GroBe ist hierbei die aus dem Mikrozensus des Statistisches Bundesamts abgeleitete
durchschnittliche Nettokaltmiete. Bei dieser Miete wird in jedem Bundesland nach drei
Grundstiicksarten, drei Wohnflachengruppen und flinf Baujahresgruppen sowie sechs
Mietniveauunterschieden zwischen den Gemeinden eines Landes differenziert. Viele der
Bewertungsparameter wie beispielsweise die Bewirtschaftungskosten finden normiert
Anwendung. Fir Nichtwohngrundstiicke dient hingegen ein vereinfachtes Sachwertver-
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fahren zu Bewertung. Hierbei werden unter anderem typisierte Marktanpassungsfaktoren
herangezogen.

Das Modell ist insgesamt sehr aufwendig. Fraglich ist, ob dieses grundsteuerliche Bewer-
tungsverfahren der Forderung des Bundesverfassungsgerichts nach einer in ihrer Relation
realitdtsgerechten Bewertung entspricht (LOHR 2019). Bei der Miete werden durchschnitt-
liche Werte herangezogen, die nach GebdudegréBe und Alter differenziert sind, jedoch
nicht nach der Ausstattung und Qualitat. Dies flhrt unter anderem dazu, dass Menschen
in GroBstadten, die in schlechteren Wohnungen mit einer dann in der Regel niedrigeren
Miete leben, starker belastet werden als Mieter in besseren Wohnungen. Beim Gebdude-
alter wird auf das tatsachliche Baujahr abgestellt. Modernisierungen bleiben auBen vor,
wodurch Altbauten, die haufig einen hohen Wert und eine hohe Qualitat haben, weniger
belastet werden.

2.3 Wertunabhangiges Modell (WUM, Flachenmodell)

Beim wertunabhdngigen Modell werden Wertrelationen ausklammert und nur die Grund-
stlicks- und Gebaudeflache berlicksichtigt (sog. Flachenmodell). Das Konzept wurde im
Jahr 2010 von einer Gruppe sudlicher Bundeslander ausgearbeitet (Arbeitsgruppe der
Lander Baden-Wirttemberg, Bayern und Hessen 2010). Durch Regierungswechsel in
Baden-Wurttemberg und Hessen strebte in den letzten Jahren nur noch Bayern dieses
Modell an. Das Finanzministerium brachte es daher Ende 2018 in die Diskussion mit den
Landern mit ein.

Von den Befiirwortern wird es auch Aquivalenzmodell genannt, da es anstrebt, die ge-
meindlichen Leistungen flir die Bereitstellung von Infrastruktur angemessen zu beriick-
sichtigen. Ziel des Modells ist jedoch hauptsachlich eine substanzielle Vereinfachung des
Steuerverfahrens und der Abbau des Birokratieaufwands durch ein stark pauschalisiertes
Bewertungsverfahren. Die zur Bewertung erforderlichen Flachenmerkmale der Grund-
stlicke kénnen aus den Grundbilichern entnommen werden. Als Gebdudeflache wird die
Brutto-Grundflache herangezogen, die in einem vereinfachten Verfahren nach den im
Amtlichen Liegenschaftskataster ALKIS vorliegenden Informationen Uber die Gebdude-
hohe, automatisiert erhoben werden soll. Fir die Belastung der Gebdude werden so ge-
nannte Aquivalenzzahlen verwendet, die hinsichtlich der Nutzung zwischen 20 Cent/m?
fir Wohnen bzw. 40 Cent/m2 fur Nichtwohnen differenzieren. Die Grundstiicksflachen
sollen mit 2 Cent/m2 angesetzt werden. Umstritten ist, ob dieser sehr einfache Ansatz mit
willkiirlich angesetzten Aquivalenzzahlen verfassungskonform ist (HEY 2019).

24 Bodenwertmodell (BWM)

Das Bodenwertmodell bezieht sich allein auf den Wert des Grundstiicks und lasst die
GroBe sowie den Wert der aufstehenden Gebdude auBen vor (Initiative ,Grundsteuer:
ZeitgemaB!™ 2020). Ein Grundstiick wird demnach unabhangig davon bewertet, ob es
bebaut ist oder nicht. Das Ziel des Bodenwertmodells besteht im Wesentlichen — neben
einer deutlichen Vereinfachung des Verfahrens — darin, auf eine effiziente Grundstlicks-
nutzung hinzuwirken, baureife Grundstlicke zu einer Bebauung zu mobilisieren und In-
vestitionen in den Gebaudebestand nicht zu belasten. Eine Bodenwertsteuer (Land Value
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Taxation) unterscheidet klar zwischen Grund und Boden und den aufstehenden Gebau-
den, da der Wert des Grund und Bodens wesentlich durch die ErschlieBungs- und Infra-
strukturleistungen der offentlichen Hande gepragt ist, wahrend der Wert der aufstehen-
den Gebdude von den Investitionsentscheidungen des Eigentimers (der Eigentimer) ab-
hangt. Bei einer effizienten Planung und einem vollstandig unelastischen Bodenangebot
werden Investitionsentscheidungen nicht verzerrt, so dass die Steuer aus 6konomischer
Sicht effizient ist (DYE/ENGLAND 2009). Auch wenn diese Annahmen nicht vollstandig in der
Realitat anzutreffen sind, verspricht die Besteuerung von Grund und Boden ohne aufste-
hende Gebaude groBe Effizienzvorteile, zumal dann auch der Verwaltungsaufwand flir die
Erhebung von Gebdudekennziffern vollstandig wegfallt. Einzelheiten finden sich unter
anderem in Untersuchungen von HENGER/SCHAEFER (2015) oder LOHR (2019). Der Boden-
richtwert soll nur mit 80 Prozent angesetzt werden, um die Gefahr einer mdglichen Uber-
bewertung des Grundstiicks zu minimieren, was zu juristischen Auseinandersetzungen
fuhren wirde.

Eine Bodenwertsteuer kénnte auch dahingehend angepasst werden, indem die Flache ein
starkeres Gewicht bekommt. Bei diesem sogenannten Difu-Modell (Deutsches Institut fiir
Urbanistik), werden wert- und flachenbasierte Verfahren kombiniert angewendet und die
Grundstiicksflache zum Teil nach Marktpreisen und zum Teil pauschal angesetzt. (LEHM-
BROCK/COULMAS 2001). Durch die starker wertunabhangige Berticksichtigung der Flache
eines Grundstlicks, kann man die Lenkungswirkungen im Vergleich zum reinen Boden-
steuermodell erhohen. Gleichzeitig hat das Modell das Potenzial — speziell im Vergleich
zum reinen Bodensteuermodell —, politisch unerwiinschte starke Belastungen groBer
Grundstlicke in besseren Lagen zu vermeiden.

3 Politokonomische Bewertung der Modelle

Alle Modelle haben gewisse Vor- und Nachteile, die bereits in einer Vielzahl von Beitragen
ausgiebig diskutiert wurden (LEHMBROCK/COULMAS 2001; NEHLS/SCHEFFLER 2015, HENGER/
SCHAEFER 2018; ifo Institut 2019; ZIMMERMANN 2019). Die zentralen Argumentationsstran-
ge werden im Folgenden kurz beschrieben.

— Verwaltungsaufwand

Das erste wichtige Kriterium zur Beurteilung einer Steuer ist der Verwaltungsauf-
wand, der mit der Erhebung und Festsetzung einhergeht. Den grdBten birokrati-
schen Aufwand verursacht das wertabhéangige Modell, da dann fir alle Grundstlicke
bei der alle sieben Jahre vorgesehenen Hauptfeststellung (§ 221, Abs. 1 BewG) eine
regelmaBige Marktbewertung durchgefiihrt werden musste. Da das wertunabhdngige
Modell neben Grundstiicksdaten auch das Gebdude als Bemessungsgrundlage heran-
zieht, ist dieses Verfahren aufwendiger als eine reine Bodenwertbesteuerung, da hier
auf die Ermittlung von Gebdudedaten und -werten verzichtet wird. Die Feststellung
der Flachen der Grundstlicke in Quadratmeter liegt vollsténdig in allen Bundeslan-
dern vor. Auch die Bodenrichtwerte sind mittlerweile nahezu vollstandig und flachen-
deckend verfligbar, da die Bodenrichtwerte immer genauer und in einem Turnus von
mindestens zwei Jahren von den Gutachterausschiissen festgelegt werden. Auch
wenn heute noch — je nach Bundesland — erhebliche qualitative Unterschiede bei den
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Bodenrichtwertkarten bestehen, erscheint es insbesondere durch die in den letzten
Jahren erheblichen Verbesserungen mdglich, zum Zeitpunkt des Inkrafttretens einer
Grundsteuerreform, die vom Bundesverfassungsgericht geforderte Streubreite von
+/-20 Prozent der Verkehrswerte zu erreichen.

Effizienz

Das zweite Kriterium fragt nach den allokativen Verzerrungen, die eine Besteuerung
auslost. Diese resultieren daraus, dass Grundstlickseigentimer bei einer Besteue-
rung des Grundeigentums ihre Nutzungs- und Bebauungsentscheidung verandern.
Dieser 6konomisch sehr wichtige Gesichtspunkt enthdlt mehrere Teilaspekte. Der
erste Aspekt betrifft die Belastung von Bestandsinvestitionen. Eine Steuer ist immer
dann verzerrend, wenn die relativen Preise zwischen Nicht-Bebauung, geringfiigiger
Bebauung und intensiver Bebauung verandert werden. Werden aufstehende Gebau-
de nach GroBe oder Wert bei der Besteuerung berticksichtigt, flihren Investitionen,
welche die Bemessungsgrundlage anheben, zu starkeren Belastungen. Eine Bemes-
sung der Grundsteuer im Verbund aus Grund und Boden sowie den aufstehenden
Gebduden belasten somit Realinvestitionen in den Gebdudebestand. Eine Besteue-
rung von Gebduden wirkt wie eine Sondersteuer auf Investitionen und fuhrt zu
allokativen Verzerrungen sowie zu einer suboptimalen Nutzung des Grundstticks. Die
steuerlichen Zusatzlasten dirften bei einer wertbasierten Berlicksichtigung des Ge-
baudes gréBer sein als bei einer pauschalen Berticksichtigung nach Gebaudeflache,
da dann nicht nur Ausbauinvestitionen, sondern auch InstandhaltungsmaBnahmen
zu einer hoheren Steuerlast flihren. Dieser Aspekt ist gerade vor dem Hintergrund
der klimapolitischen Ziele fiir den Gebdaudebestand von groBer Bedeutung. Auch ist
zu erwarten, dass Immobilieninvestoren bei einer verbundenen Steuer insgesamt ihr
Wohnraumangebot verringern, was gerade in angespannten Mietmarkten — wie der-
zeit in einigen GroBstadten zu beobachten — einkommensschwache Haushalte belas-
tet. Die beiden Bodensteuermodelle sind aus diesen Aspekten vorzugswiirdig, da es
Grundstlcke mit hohem Bodenwertanteil verteuert.

Allokative Aspekte betreffen aber auch die Frage, ob eine Steuer in der Lage ist,
schlecht genutzte Flachen hinsichtlich einer héheren Nutzung zu mobilisieren. Dabei
sollte das Ziel einer Steuer nicht sein, grundsatzlich hochintensive Nutzungen zu
fordern. Vielmehr ist es wichtig, dass derzeit bestehende Anreize zur Hortung von
unbebauten Flachen beseitigt werden und die Steuer mdglichst allokationsneutral
wirkt. Die Hortung ist heute vielerorts zu beobachten, da flr Eigentimer das Halten
von Baullicken oder stiller Flachenreserven nahezu steuerfrei mdglich ist und nur
Opportunitatskosten anfallen. In Deutschland besteht auch aus diesem Grund ein
groBes Innenentwicklungspotenzial an Flachen (ca. 7 % der Gebdude und Freiflache;
BBSR 2013). Flachen, die nicht effizient genutzt werden, beziehen sich zum einen
auf eine Aktivierung unbebauter baureifer Grundstiicke und zum anderen auf Brach-
flachen, die wieder in den Flachenkreislauf integriert werden sollten. Das wertunab-
hangige Modell fiihrt fir unbebaute Grundstlicke zu den geringsten Veranderungen
im Vergleich zum Satus Quo, da ein Quadratmeter Grundstlicksflache nur sehr ge-
ring mit 2 Cent angesetzt wird (NEHLS/SCHEFFLER 2015). Sowohl das wertabhangige
Modell als auch das Bodenwertmodell berticksichtigen den Bodenrichtwert als Be-



messungsgrundlage. Die hieraus resultierende stdrkere Besteuerung unbebauter
Grundsticke regt die Eigentiimer dazu an, das Nutzungspotenzial der Flachen besser
auszuschopfen. Am besten lassen sich die Bodenmarkte durch ein Bodensteuer-
modell aktivieren, da dort die Gebaudewerte als auch die tatsachliche Intensitat der
Bodennutzung bei der Bemessung der Grundsteuer vollkommen unberiicksichtigt
bleiben.

Um den Kommunen die Mdglichkeit zu geben, die Bebauung baureifer Grundstiicke
anzuregen, wurde 2019 im Rahmen der Grundsteuerreform auch die Grundsteuer C
(,Baulandsteuer") beschlossen (Gesetz zur Anderung des Grundsteuergesetzes zur
Mobilisierung von baureifen Grundstiicken fiir die Bebauung). Bei allen Ansatzen, in
denen sowohl Grund und Boden als auch die Gebdude ,verbunden" besteuert wer-
den, kann diese Option tatsachlich helfen, Bauland zu mobilisieren (HENGER 2018).
Ist die Besteuerung der Gebaude im Vergleich zum Grund und Boden hoch, dann ist
die Hortung von Baullicken und stiller Fldchenreserven mit einer geringen Steuerlast
verbunden. Eine Baulandsteuer flihrt jedoch zu einem erhdhten Aufwand fiir die Ver-
waltungen, die feststellen miissen, ob ein Grundstiick baureif und unbebaut ist.

KostenmiBige Aquivalenz

Das Aquivalenzprinzip besagt, dass sich die Steuerbelastung an den Leistungen
orientieren soll, welche die o6ffentliche Hand fir das zu besteuernde Objekt bereit-
stellt. Auch wenn gerade die Grundsteuer haufig mit den gemeindlichen Leistungen
begriindet wird, wird das Aquivalenzprinzip in der Literatur nur als ein schwaches
Argument akzeptiert, da bei eindeutiger Zuordnung der Gemeindeleistung auf die
Nutzer, die Leistungen in der Regel liber Beitrage oder Geblihren abgegolten werden
(SCHULEMANN 2011). Méchte man dennoch eine Steuer nach der Aquivalenz der
offentlichen Leistungen begriinden (und ausgestalten) ist dasjenige Modell vorzugs-
wirdig, welches die mit einem Grundstlick in Verbindung stehenden Infrastruktur-
kosten (z. B. StraBen, Wasser, Strom und Abwasser) am besten reflektiert. Hier stellt
sich die Frage nach der Bemessungsgrundlage, die einer vermeintlichen Aquivalenz
der Gemeindeleistungen am nachsten kommt. Da der Wert eines aufstehenden Ge-
baudes fast vollsténdig von der Investitionsentscheidung des Eigentliimers abhangt,
scheidet dieser als Kriterium aus. Der Wert von Grund und Boden wird dagegen
durch ErschlieBung- und Infrastrukturleistungen der 6ffentlichen Hande wesentlich
gepragt und sollte in jedem Fall beriicksichtigt werden (LEMMER 2004). Der Zusam-
menhang zwischen Infrastrukturleistungen lasst sich daher kaum mit einer wert-
unabhangigen Bemessungsgrundlage herstellen, auch wenn das von den Anhangern
des wertunabhangigen Modells behauptet wird.

Fiskalische Aquivalenz

Fiskalische (oder auch regionale) Aquivalenz bedeutet, dass alle Bewohner und Nutz-
nieBer in einer Gebietskdrperschaft auch vollstandig fiir die Bereitstellung offentlicher
Guter bezahlen. Demnach sollte eine Steuer zum einen berticksichtigen, wie Investi-
tionen in offentliche Giiter die Grundstiickswerte beeinflussen und zum anderen, wie
ein Zuzug von einer Person oder einem Unternehmen die 6ffentlichen Haushalte
direkt und indirekt belastet (BMF 2010; LOHR 2012). Beide Aspekte verlangen eine
wertbasierte Bemessungsgrundlage, so dass alle indirekten Kosten einer Flachennut-
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zung - die sogenannten Grenzballungskosten eines Haushalts oder Unternehmens —
verursachergerecht besteuert werden. Da der Verursacher der Kosten und damit der
Nutzer von Grundstlicken belastet werden sollte, verlangt der Wissenschaftliche
Beirat des Bundesfinanzministeriums, dass die Steuer langfristig auch auf die Mieter
Uberwalzbar sein muss, was gerade in Deutschland mit hohem Mietwohnungsanteil
von Uber 50 Prozent einer groBen Bedeutung zukommt. Aktuell wird die Grundsteuer
bei vermieteten Grundstiicken in der Regel vollstandig von den Mietern bezahlt, da
die Grundsteuer zu den umlagefdahigen Nebenkosten gehdrt (§ 556 Abs. 1 BGB in
Verbindung mit § 2 Betriebskostenverordnung). Die Argumentation, dass der Mieter
die Grundsteuerlast aus allokationseffizienten Erwagungen heraus vollstandig tragen
soll, greift jedoch zu kurz, da nicht nur ein Mieter von der Hohe der 6ffentlichen Leis-
tungen profitiert, sondern auch der Grundstiickseigentiimer bzw. Vermieter (iber den
Mietzins (Ausflihrungen in RICHTER/HECKMANN 2011). Dies bedeutet, dass auch der
Vermieter durch die Grundsteuer belastet werden darf und sollte. Dartiber hinaus ist
zu fragen, ob die héaufig angefiihrte Nicht-Uberwélzbarkeit der Kosten auf die Mieter
bei einer reinen Bodenbesteuerung tatsachlich zutrifft (BMF 2010). Hierbei wird auf
das vollkommen unelastische Angebot von Grund und Boden abgestellt. Bei dieser
standard-theoretischen Argumentation werden jedoch zwei sehr relevante Aspekte
Ubersehen. Erstens ist nur das Gesamtangebot der Bodenflachen véllig unelastisch,
jedoch nicht das Angebot einzelner Teilnutzungen. Das heiBt nichts anderes, als das
z. B. das Angebot von Wohnungsbaugebieten langfristig sehr wohl ausgeweitet oder
reduziert werden kann. Zweitens ist auch die Nachfrage nach einzelnen Teilnutzun-
gen bei hoher Praferenz fiir einen Standort sehr unelastisch. Dies ist beispielsweise
aktuell in den angespannten Wohnungsmarkten in mehreren Ballungszentren zu
beobachten. Beide Effekte zusammen bedeuten, dass ein nicht unerheblicher Teil
einer Bodensteuer auch von den Mietern getragen werden dirfte, auch wenn der
Anteil sicherlich geringer sein wird, als wenn die Gebdude eines Grundstiicks mit
einbezogen werden (Zobrow 2001). Bei der Debatte Uber die Grundsteuerreform
war die Uberwilzbarkeit der Grundsteuer ein Nebenthema, auch weil klar ist, dass
sich der Steuerzahler immer vom Steuertrédger unterscheidet. So startete beispiels-
weise das Land Berlin im September 2019 eine Bundesratsinitiative zur Abschaffung
der Umlagefahigkeit. Trotzdem ist davon auszugehen, dass die gesetzliche Bestim-
mung durchaus Einfluss auf den Steuerlasttrager haben wird. Da sowohl Vermieter
als auch Mieter von offentlichen Leistungen profitieren, erscheint eine halftige Um-
lagefahigkeit angemessen.

Gerechtigkeit / Akzeptanz

Der hier verwendete Gerechtigkeitsbegriff bezieht sich auf den Gleichheitssatz des
Grundgesetzes, der eine gleichmdaBige Besteuerung von Steuergegenstanden ver-
langt. Demnach sollte die Bemessungsgrundlage einer Grundsteuer wertorientiert
sein. Das wertunabhangige Modell reflektiert diesen Aspekt am wenigsten, da in
einer Kommune hochpreisige Grundstiicke gleich stark belastet werden wie giinstige
Grundstlicke. Aus einem anderen Blickwinkel betrachten dies KALKUHL et al. (2018)
und argumentieren, dass aus den unterschiedlichen und in den letzten Jahren stark
gestiegenen Bodenpreisen bislang kaum erforschte Verteilungseffekte hervorgehen,
von denen Grundstiickseigentiimer leistungslos profitieren. Das Grundsteuersystem



sollte sich daher verstarkt an der Rentenabschdpfung ausrichten, was am besten mit
einer Bodenwertsteuer erreicht werden kann.

4 Simulations- und Wirkungsanalyse

Ein fir die Akzeptanz einer Reform zentraler Aspekt ist die Frage, wie sehr sich die Belas-
tung flr die Grundstiickseigentlimer durch die Reform verschiebt. Wie in der Einleitung
ausgefiihrt, werden alle Reformmodelle je nach Lage eines Grundstlicks zu unterschied-
lichen Steueranpassungen fiihren. Das liegt naturgemaB an den veralteten Einheitswer-
ten, die heute fiir Grundstiicke mit ahnlichen Charakteristika sehr stark streuen.

4.1 Simulationsmodell: Annahmen und Vorgehen

Die in diesem Beitrag dargestellten Berechnungen basieren auf dem aktualisierten Simu-
lationsmodell von HENGER/SCHAEFER (2015). Das Simulationsmodell kombiniert verschiede-
ne Daten aus unterschiedlichen Quellen und erméglicht sowohl eine Schatzung der aktu-
ellen Einheitswerte pro Gebdudetyp in jeder Kommune sowie eine Schatzung der Grund-
stlicksbewertung innerhalb der alternativen Reformmodelle. Die Simulation erfolgt auf
Ebene der rund 11 000 Stadte und Gemeinden in Deutschland. Das Modell nutzt verschie-
dene Datenquellen und erganzt diese mit Informationen aus eigenen Befragungen von
Finanzamtern.

Das Simulationsmodell ermdglicht Auswertungen auf Landerebene, auf Ebene der Kom-
munen, und auf Ebene der Gebaudeeigentimer. Im Folgenden werden die Auswirkungen
auf die Eigentiimer fokussiert. Da die Reformmodelle die aggregierte Finanzkraft der Lan-
der haben, stellten sie lange das zentrale Hemmnis bei der Einigung auf ein bestimmtes
Modell dar. Auch aktuell wird noch Uber die Beriicksichtigung der Grundsteuer im Lander-
finanzausgleich diskutiert. Insbesondere soll vermieden werden, dass abweichende Bun-
deslander fur die Berechnung des Finanzausgleichs doppelten Aufwand betreiben miissen
und neben der von ihnen gewahlten Bemessungsgrundlage auch die bundesweite wertab-
hangige Bemessungsgrundlage erheben missen (FUEST 2019).

Die Auswirkungen der Reformmodelle auf die Kommunalfinanzen werden sehr stark davon
abhangen, wie die einzelnen Stadte und Gemeinden im neuen System ihre Hebesatze neu
justieren. Hierdurch haben die Kommunen die Mdéglichkeit, flexibel auf ein neues Reform-
modell zu reagieren und auch nach der Reform das gleiche Steueraufkommen aus der
Grundsteuer zu erzielen. Bei den Simulationen in HENGER/SCHAEFER (2015) zeigt sich, dass
die Spreizung der Hebesatze zwischen landlichen und stadtischen Kommunen beim wert-
unabhangigen Modell am gréBten und beim Bodensteuermodell am niedrigsten sein wird.

4.2 Reformeffekte fiir die Grundstiickseigentiimer

Die im Folgenden dargestellten Ergebnisse auf Kommunal- und Eigentiimerebene resul-
tieren aus der Annahme, dass die einzelnen Kommunen ihren Hebesatz so verandern,
dass sich ihr Grundsteueraufkommen nicht veréndert. Das ist eine plausible Erwartung,
auch wenn die Kommunen bei der Festlegung ihrer Hebesdtze nicht vollstandig ohne
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Restriktionen agieren konnen. Andere Ansatze wie beispielsweise konstante Hebesatze
erscheinen jedoch realitatsfern (ifo 2018).

Die vorgestellten Simulationsergebnisse stellen Durchschnittswerte dar, die nach verschie-
denen Grundstiicksarten und GemeindegroBenklassen differenziert sind. Aufgrund der
aktuellen veralteten Bewertung der Grundstlicke, werden die Veranderungen durch den
Systemwechsel in Einzelfallen sehr unterschiedlich sein. Dies gilt unabhangig vom Reform-
modell, ist aber fur die Beurteilung der Ergebnisse wichtig.

Abbildung 1 zeigt die Reformeffekte auf Einfamilienhausgrundstiicke. Aktuell zahlt ein
Eigentiimer fir ein Einfamilienhausgrundstiick im Durchschnitt 388 Euro Grundsteuer pro
Jahr — in GroBstadten mit mehr als 100 000 Einwohnern 577 Euro. Alle Reformmodelle
fuhren im bundesweiten Durchschnitt bei Einfamilienhdusern nur zu geringfligigen Veran-
derungen. In GroBstadten sinken allerdings die Belastungen beim wertunabhangigen
Modell um 67 Euro. Beim Bodenwertmodell ist hingegen in GroBstadten mit einer splr-
baren Mehrbelastung fiir Einfamilienhdauser von 195 Euro pro Jahr zu rechnen (Anstieg auf
876 Euro, +29 %). Dazu tragen teure Wohnlagen maBgeblich bei.

Abb. 1: Reformeffekte auf Einfamilienhausgrundstiicke

bei aufkommensneutralen Hebesdtzen, Veranderungen gegeniber aktuell, in Euro/Jahr;
aktuelle Besteuerung: Gesamt: 388 €; GroBstadte: 681 €

195 €
31€
1€ 21€
|
1oc 1N
-67€
WUM WAM BWM

Grundstlicke gesamt B Grundstiicke in GroRstadten
Quelle: eigene Darstellung

Flr eine Wohnung in einem Mehrfamilienhaus werden heute im Durchschnitt 223 Euro
bezahlt — in GroBstadten aufgrund der hochpreisigen Lagen mit 286 Euro rund ein Viertel
mehr (Abb. 2). Dieser Wert wiirde sich bei einer Umsetzung des wertunabhangigen Mo-
dells geringfligig erhéhen. Deutlich weniger missten dagegen die Eigentliimer von einer
Wohnung in einem Mehrfamilienhaus bei einer reinen Bodenbesteuerung bezahlen, da
diese Modelle eine effiziente Grundstiicksnutzung honorieren. Die Entlastungen belaufen
sich auf 83 Euro im Bundesdurchschnitt und rund 95 Euro in den GroBstadten.

Die geringere Besteuerung des Geschosswohnungsbaus bei den Bodensteuermodellen
wird zu Entlastungen auf Seiten der Mieter fiihren, da dort die Selbstnutzerquote sehr
gering ist und die Grundsteuer in der Regel vollstandig von den Mietern getragen wird
(Kap. 3).
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Abb. 2: Reformeffekte auf Mehrfamilienhausgrundstiicke
bei aufkommensneutralen Hebesdtzen, je Wohnung; aktuelle Besteuerung: Gesamt: 223 €; GroBstadte: 286 €

18 €
12 € 10€  5H¢
-83 € 95 €
WUM WAM BWM

B Grundstiicke gesamt B Grundstiicke in GroRstadten

Quelle: eigene Darstellung

Flr unbebaute Grundstlicke miissen die Eigentimer heute im Durchschnitt nur eine sehr
geringe Grundsteuer in Hoéhe von 99 Euro pro Jahr bezahlen — in den GroBstadten sind es
348 Euro pro Jahr (Abb. 3). Das wertunabhangige Modell wiirde unbebaute Grundstlicke
insbesondere in den GroBstadten entlasten. Hierdurch wiirde die bestehende fehlerhafte
Anreizstruktur flr die Grundstiickseigentiimer zu einer (Nicht-)Bebauung weiter verstarkt.
Das wertabhdngige Modell wiirde die Hohe der Grundsteuer fiir Eigentlimer unbebauter
Grundstlicke in den GroBstadten ungefdhr verdoppeln. Das Bodenwertmodell wiirde zu
noch starkeren Veranderungen fiihren: Im Bundesdurchschnitt stiege die Grundsteuerlast
von 99 auf 452 Euro im Jahr, in den GroBstadten von heute 348 Euro auf Uber 1 000
Euro. Dies ware ein klares Signal an die Eigentiimer, Grundstiicke nicht ungenutzt zu las-
sen, so dass von einer gewissen Mobilisierung dieser Flachen ausgegangen werden kann.
Die drei in der Fachministerkonferenz bislang diskutierten Modelle wiirden dagegen die
unbebauten Grundstiicke weiter entlasten.

Abb. 3: Reformeffekte auf unbebaute Grundstiicke
bei aufkommensneutralen Hebesatzen; aktuelle Besteuerung: Gesamt: 99 €; GroBstadte: 348 €

788 €
348 € 353 €
=3 [
|
-14 € -
-192 €
WUM WAM BWM

B Grundstlicke gesamt B Grundstiicke in GroRstadten

Quelle: eigene Darstellung
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Das Simulationsmodell kann aufgrund der schwachen Datenlage die rund 1,5 Mio. Ge-
schaftsgrundstiicke nicht als einzelne Grundstilicksart abbilden. Es kénnen daher an dieser
Stelle nur qualitative Aussagen getroffen werden. Das wertunabhangige Modell dirfte in
der Grundtendenz eher zu Mehrbelastungen fiir Geschaftsgrundstiicke fiihren, da der
Quadratmeter Nutzflache mit einem Satz von 40 Cent doppelt so hoch wie flir Wohnfla-
chen angesetzt wird. Beim Bodensteuermodell ist in der Tendenz zu erwarten, dass das
Steueraufkommen aus den Geschaftsgrundstiicken geringfiigig zurlickgeht, da die Boden-
werte fir Gewerbeflachen in einer Kommune in der Regel weniger als die Halfte der
Bodenwerte fir Wohnen ausmachen. Eine flachendeckende Entlastung von Unternehmen
ist jedoch aufgrund der groBen Streuung der Grundstiickseigenschaften nicht zu erwar-
ten. Beim wertabhangigen Modell sind Effekte unklar, weil belastbare Zahlen fehlen, wie
sich die Bewertung der Grundstiicke nach dem neuen vereinfachten Sachwertverfahren in
Relation zur aktuellen Bewertung verhalt.

5 Schlussfolgerungen

Die beschlossene Reform der Grundsteuer und das damit verbundene wertbasierte Bewer-
tungskonzept hat eine Reihe von Nachteilen, wie beispielsweise der hohe Verwaltungsauf-
wand oder Fehlanreize zur effizienten Nutzung der Grundstiicke. Die Politik hatte offen-
sichtlich angestrebt, einen Kompromiss zu finden, bei dem es zu mdglichst geringen Ver-
anderungen kommt und kein Land substanzielle Nachteile erhalten muss. MaBstab daftr
war zwangslaufig der Status quo. Dieser ist jedoch von einer Vielzahl von Verzerrungen
und Ungereimtheiten gekennzeichnet, was letztendlich ja auch dazu gefiihrt hat, dass die
Grundsteuer nicht mehr verfassungskonform ist. Die bestehenden Verzerrungen werden
nun nicht behoben, sondern mit neuen Problemen bei der Gebdudebewertung versehen.
Angesichts des enormen Bewertungsaufwands und der weiter zunehmenden Komplexitat
und Burokratie wurde damit die Chance fir eine grundlegende Reform nicht genutzt. Zu-
dem werden Wohngrundstticke in guten Lagen systematisch unterbewertet, Wohngrund-
stlicke in einfachen Lagen hingegen Uberbewertet. Wie der Beitrag zeigt ist das wertunab-
hangige Modell — welches Bayern einflihren mochte — zwar einfacher, aber aufgrund der
zu starken Pauschalierung keine Alternative fir eine gleichheitsgerechte Besteuerung. Zu-
dem werden unbebaute Grundstiicke entlastet, was Spekulationen und Hortungen starker
belohnt, anstatt sie zu bestrafen.

Die Grundsteuer C (,,Baulandsteuer"), die ab dem Jahr 2025 von den Kommunen erhoben
werden darf, kann dieses Problem zwar abmildern aber nicht grundlegend auflésen. Zwar
kann diese Option tatsachlich helfen, Bauland zu mobilisieren, insbesondere dann, wenn
die Gebaudekomponente bei der Bemessungsgrundlage eine groB3e Rolle spielt. Das Ziel
der nachsten Grundsteuerreform sollte aber sein, eine insgesamt effiziente Grundsteuer
zu etablieren, die mit geringem Verwaltungsaufwand einhergeht. Eine Baulandsteuer fiihrt
jedoch zu einem erhoéhten Aufwand fir die Verwaltungen, die feststellen miissen, ob ein
Grundsttick baureif und unbebaut ist. Zudem mussen sich Kommunen mit der Festlegung
von Hebesatzen fir unbebaute baureife Grundstlicke befassen, was politische Krafte
bindet. Insgesamt wird hierdurch die Grundsteuer komplizierter. Bis zur Umsetzung der
Reform im Jahr 2025 kdnnte die Grundsteuer C jedoch durchaus sinnvoll sein, um in
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Regionen mit Wohnungsknappheit unbebaute Flachen zu aktivieren. Dies ist nach dem
jetzt beschlossenen Gesetzespaket nicht mdglich, sollte aber tiberdacht werden.

Wie der Beitrag zeigt, besteht mit der Bodenwertsteuer ein insgesamt vorzugswirdiger
Ansatz, der schnell und unburokratisch umgesetzt werden kdénnte. Eine Bodenwertsteuer
hatte den Vorteil, dass dann Investitionen in den Gebaudebestand nicht mehr belastet
werden und Baullicken hoch besteuert werden, ohne dass hierfiir ein eigener Ansatz wie
die Grundsteuer C erforderlich ist. Durch die Bodenwertsteuer werden Mehrfamilienhdauser
insgesamt eine Entlastung erfahren, wahrend Ein- und Zweifamilienhduser insbesondere
in hochpreisigen Lagen starker belastet werden. Dies kann dazu beitragen, dass Eigentu-
mer Uberlegungen fiir Modernisierungsinvestitionen oder mégliche Aus- und Anbauten
anstellen, so dass ihr Grundstilick effizienter genutzt wird. Wenn die Kommunen bei der
Anpassung ihrer Hebesdtze so vorgehen, dass ihr Aufkommen nicht steigt, werden die
Steuerbelastungen fiir die Gebaudeeigentimer im Vergleich zum Status quo auch bei der
Bodenwertsteuer Uberschaubar bleiben. Positiv ist daher die Einigung der Landesregie-
rung in Baden-Wirttemberg zu sehen, die ein modifiziertes Bodenwertmodell entwickeln
will, bei der eine reine Bodenbesteuerung mit der Mdglichkeit flir Kommunen versehen
werden soll, unterschiedliche Hebesatze etwa flir Wohnflachen und flir Gewerbeflachen
festzulegen (Initiative ,,Grundsteuer: ZeitgemaB!™ 2020).
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