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1. Kurzfassung

Mit der Untersuchung ,Grundlagenforschung zur Baugebietstypologie der Baunutzungsverord-
nung” wurden aufbauend auf einer Literaturrecherche von Anderungsvorschldgen zur BauNVO,
einer vergleichenden Analyse der einschldgigen Rechtslage in flinf europdischen Staaten und der
Auswertung von beim Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) durchgefiihrten
Forschungsprojekten Uberlegungen zu einer grundlegenden Novellierung der Gebietstypologie
der BauNVO erfasst und im Sinne schliissiger Konzeptionen systematisiert, aufbereitet und schlief3-
lich auf der Basis von Fallstudien bewertet. Ziel dabei war es, den Blick fiir ganz andere und neue
Regelungsansitze zu 6ffnen. Zentrale Leitlinie der Untersuchung war die Frage, in welcher Weise
diese Ansdtze zu einer besseren Umsetzung der Erfordernisse der Innenentwicklung und des Ziels
einer kompakten und nutzungsgemischten Stadt beitragen kdnnen.

Die Recherche der einschldgigen Literatur und die Auswertung von Forschungsprojekten des BBSR
zeigen, dass sich die meisten Vorschldge zur Novellierung der BauNVO lediglich auf systemim-
manente und kleinteilige Anderungen und Ergénzungen beziehen, wie die Streichung oder Ergian-
zung einzelner Baugebiete oder die Ergdnzung der Baugebietsvorschriften durch Erweiterung oder
Einengung der Liste zuldssiger oder ausnahmsweise zuldssiger Nutzungen. Gleichwohl konnte ei-
ne Reihe von Beitrdgen identifiziert und ausgewertet werden, die sich auf eine grundlegendere
Uberpriifung des Regelungskonzeptes der Gebietstypologie beziehen oder diese zumindest neben
anderen Uberlegungen thematisieren.

Die rechtsvergleichende Untersuchung macht deutlich, dass andere europdische Lander ohne eine
mit dem deutschen Recht vergleichbare Bindung an bestimmte Baugebietstypen mit verbindlicher
Vorgabe der Zweckbestimmung und des Kanons von dort zuldssigen und ausnahmsweise zulassi-
gen Nutzungen auskommen. Auch wenn bei der Frage nach der Ubertragbarkeit die jeweiligen
Rechtstraditionen und Planungskulturen in den Landern zu berlcksichtigen sind, gab dies Anlass,
in den weiteren Uberlegungen auch eine Nullvariante, das heift den Verzicht auf eine mit der
BauNVO vergleichbare Regelung als Option mitzudenken.

Insgesamt wurden aus den vorgenannten Untersuchungsschritten sechs in der Regel noch sehr all-
gemein gefasste Ideen oder Uberlegungen (Konzeptionen) einer grundlegend anderen Regelung
des stadtebaulichen Nutzungsgefliges abgeleitet und im Rahmen einer interdisziplindr besetzten
Fachveranstaltung am 19. Juni 2013 mit ausgewdhlten Expertinnen und Experten aus Wissenschaft
und Praxis eingehend diskutiert. Flinf dieser Konzeptionen wurden — bei aller Offenheit in der
konkreten Ausgestaltung — sodann im Rahmen von Fallstudien in sechs Stadten (Castrop-Rauxel,
Frankfurt/Main, Leipzig, Potsdam, Regensburg und Stade) tiberpriift:

= Verzicht auf eine BauNVO,

= Neufassung der Gebietstypologie,

» Freistellung vom Gebietstypenzwang bei Beibehaltung der BauNVO,

= Relativierung immissionsschutzrechtlicher Differenzierungen zwischen den Baugebieten,
= Erweiterung der Regelungsinhalte der BauNVO — Bodennutzungsverordnung.

Die im Rahmen dieser praxisbasierten Priifung getroffenen Einschitzungen wurden nach Méglich-
keit konkret anhand von Beispielen aus der Verwaltungspraxis der beteiligten Kommunen und auf
der Basis von Priiffragen begriindet.

Die Fallstudien haben deutlich gemacht, dass die BauNVO und die darin festgelegte Baugebietsty-
pologie in den allermeisten Fallkonstellationen eine geeignete Grundlage zur Umsetzung der be-
absichtigten stadtebaulichen Entwicklung darstellen. Alle Fallstudien haben auch gezeigt, dass die
aktuelle BauNVO Nutzungsmischung nicht ausschlielft. Von Sonderfdllen abgesehen, stellt sich



der Nutzungskanon der einzelnen Baugebietsvorschriften nicht als Hindernis fir die Nutzungsmi-
schung dar. In den Fallstudien wurden vielmehr zwei wesentlich relevantere Faktoren erkennbar,
die einer stadtebaulich gewiinschten Nutzungsmischung im Wege stehen oder diese erschweren:
die Bedingungen am Bodenmarkt und Larmschutzanforderungen bei vorgefundenen Larmbelas-
tungen.

Bei grundsatzlicher Anerkennung des Ziels, Larmbelastungen fiir die Bevolkerung soweit wie mog-
lich zu vermeiden, wiinschen sich die Stadte fiir [irmvorbelastete innerstadtische Lagen eine Mog-
lichkeit, Wohngebiete mit einer Larmbelastung auf dem Niveau des Mischgebietes festsetzen zu
konnen, um nicht in jedem Fall gezwungen zu sein, kostenintensive Larmschutzvorkehrungen zu
treffen. Die in einer der Konzeptionen angestrebte , Relativierung immissionsschutzrechtlicher
Differenzierungen zwischen den Baugebieten” wurde — vorbehaltlich immissionsschutzrechtlicher
Implikationen - als Schritt in die richtige Richtung angesehen. Die anderen in den Fallstudien ge-
priften Regelungsansétze greifen den Aspekt vorgefundener Lirmbelastungen erst gar nicht auf
oder beriihren die Problematik lediglich mittelbar. Allen Konzeptionen ist gemein, dass die von
den Stadten gewiinschte Flexibilisierung im Umgang mit den Larmschutzstandards nicht allein
durch eine Anderung der Baugebietstypologie oder eine Freistellung davon erreicht werden kann,
sondern Anderungen im Bereich des Immissionsschutzrechtes erforderlich machen wiirde.

Als in einer Reihe von Anwendungsfdllen relevante, aber von den Fallstudienstadten nicht fiir
sachgerecht gehaltene Einschrdankung der planerischen Gestaltungsspielrdume wird im Anwen-
dungsbereich der TA Liarm zudem die Regelung zum mafgebenden Immissionsort angesehen.
Dieser liegt zwingend 0,5 m aullerhalb vor der Mitte des gedffneten Fensters des vom Gerdusch
am starksten betroffenen schutzbediirftigen Raumes. Anders als bei anderen Larmquellen, die nicht
dem Anwendungsbereich der TA Larm unterworfen sind, helfen Malinahmen des passiven Schall-
schutzes wie der Einbau von besonders schallschiitzenden Fenstern hier nicht, auch wenn durch
diese in den Wohn- und Schlafrdumen eine ausreichende Ruhe sichergestellt werden kann und
zur vom Larm abgewandten Seite ruhige Aullenbereiche entstehen. Diese auch fiir die Ziele der
Innenentwicklung und Nutzungsmischung relevante Rechtslage bleibt von Anderungen der
BauNVO gleich welcher Art allerdings unberihrt.

Die Bedingungen am Bodenmarkt sind maligeblich, weil sich bei einer Nutzungsmischung offen
lassenden planerischen Festlegung in der Umsetzung diejenige Nutzungsart durchsetzen wird, mit
der der hochste Preis bzw. die hdchste Miete generiert werden kann. Nutzungsmischung l&sst sich
deshalb nicht durch eine Offnung des Zulassigkeitsrahmens — wie sie etwa mit der Konzeption 2
vorgeschlagen wird — erreichen. Vor diesem Hintergrund wurde angeregt, die Moglichkeit zu
schaffen, Mindestflichenanteile fiir die am Immobilienmarkt schwdchere Nutzung und Flachenbe-
grenzungen flir am Markt stirkere Nutzungen festzusetzen.

Nur zwei der sechs Fallstudienstddte wiesen auf Sonderfdlle hin, in denen die mit den Konzeptio-
nen zum Teil er6ffneten zusatzlichen Gestaltungsspielrdume zum Tragen kdmen. Dabei handelt es
sich um folgende Fallkonstellationen:

= Schaffung eines Kerngebiets ohne grol¥flachigen Einzelhandel, soweit grofSflichiger Einzelhan-
del in diesem Gebiet dem Einzelhandels- und Zentrenkonzept und dem Ziel, zentrale Versor-
gungsbereiche zu schiitzen und zu entwickeln, entgegensteht;

s Schaffung der planungsrechtlichen Voraussetzungen fiir einen grofflichigen Einzelhandelsbe-
trieb im Erdgeschoss eines Wohngebdudes, bzw. in der Erdgeschosszone eines vorwiegend
dem Wohnen dienenden Gebietes;

s Offenhalten von Entwicklungsoptionen, solange kein konkretes Entwicklungsziel und auch kein
anderes stadtebauliches Erfordernis zur Einengung von Entwicklungsoptionen besteht.
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Mit einer Freistellung von den Bindungen an die Gebietstypologie der BauNVO oder dem voll-
standigen Verzicht auf diese kdnnten die skizzierten Nutzungsziele ohne weiteres festgesetzt wer-
den. Auch die Entfeinerung der Gebietstypologie wiirde diesbeziiglich je nach konkreter Ausge-
staltung zusédtzliche Spielraume schaffen. Allerdings ist bei der Bewertung dieses Befundes zu be-
rlicksichtigen, dass hiervon nur sehr wenige und sehr spezielle Nutzungskonstellationen betroffen
sind und fir die allermeisten Bebauungspldne eine entsprechende Freistellung nicht erforderlich
ist.

Die Fallstudien haben zudem gezeigt, dass mit einer Abschaffung oder Entfeinerung der Bauge-
bietstypologie erhebliche Nachteile verbunden wéaren. Unabhéngig von den rechtlichen Rahmen-
setzungen wird in vielen Fillen das Erfordernis gesehen, im Wege der modifizierenden Festsetzun-
gen Gebietstypen festzulegen, die den derzeitigen Gebietstypen der BauNVO entsprechen. Die
normierenden und typisierenden Vorgaben der BauNVO vermitteln Rechtssicherheit und fordern
ein effektives Verwaltungshandeln. Ein Verzicht oder eine fundamentale Anderung wire mit zu-
sdtzlichem Begriindungsaufwand, in der Regel umfassenderen textlichen Festsetzungen und als
Folge dessen mit mehr Rechtsunsicherheit fiir Grundstiickseigentlimer und Architekten sowie in
den Verwaltungen verbunden. Auch die Auswirkungen auf die Ebene der Flichennutzungsplanung
wurden in den Fallstudien durchweg als problematisch beschrieben. Dies betrifft sowohl pla-
nungstechnische Aspekte — wie die Notwendigkeit einer zweiten Legende im Falle einer Anderung
des nach altem Recht aufgestellten Plans —, als auch materielle Aspekte, die die Abwégungserheb-
lichkeit der bisherigen Darstellungssystematik und das daraus moglicherweise resultierende Neu-
aufstellungserfordernis betreffen. Dabei spielt auch die Neuformulierung des Entwicklungsgebots
eine Rolle. Zudem missten das Entwicklungsgebot und die Aussagen hierzu im Flachennutzungs-
plan (einschlieRlich Begriindung) tiberdacht werden. Schliellich wiirde die Abschaffung oder Ent-
feinerung der Gebietstypologie den Zuldssigkeitsrahmen nach § 34 Abs. 1 und 2 BauGB deutlich
erweitern. Um hieraus resultierenden stadtebaulichen Fehlentwicklungen entgegenzuwirken, sa-
hen die Stadte sich gezwungen, in vielen Fillen Bebauungspldne aufzustellen, mit denen die Zu-
lassigkeit auf das stadtebaulich fiir vertretbar gehaltene Mal$ beschrankt wiirde.

Die ebenfalls in den Fallstudien gepriifte Idee einer Freistellung vom Gebietstypenzwang bei Bei-
behaltung der BauNVO vermeidet diese negativen Effekte. Die Vorteile einer Fortgeltung der bis-
herigen BauNVO werden hier mit den Vorteilen einer Flexibilisierung durch Freistellung vom Ge-
bietstypenzwang im Einzelfall kombiniert. Von grofRer Bedeutung ist dabei, dass der Rechtsrahmen
der BauNVO erhalten bleiben konnte, der fiir die groe Masse an Planungsverfahren als verldssli-
che und eingeiibte Grundlage geschitzt wird. Auch der durch eine Anderung des Rechtsrahmens
ausgeloste Umstellungsaufwand und die damit einhergehenden Rechtsunsicherheiten kénnten
vermieden werden. Allerdings bringt die Freistellung vom Gebietstypenzwang keine Erleichterung
im Umgang mit den Anforderungen des Ldrmschutzes und ldsst diesen fiir mehr Nutzungsmi-
schung und verbesserte Moglichkeiten der Innenentwicklung in der Praxis sehr maligeblichen Fak-
tor unberiicksichtigt.

Die ebenfalls untersuchte Konzeption, die auf eine Erweiterung der Regelungsinhalte der BauNVO
um Freiraumtypen abzielt, ldsst die im Rahmen der Fallstudien benannten, fiir die Innenentwick-
lung und die Nutzungsmischung mafgeblichen Einflussfaktoren (Larmschutzanforderungen und im
Einzelfall zu enge Baugebietsvorschriften) unberiicksichtigt und widmet sich einem anderen Feld,
fir das in den Fallstudien keine relevanten Planungserfordernisse und auch kein gesetzgeberischer
Handlungsbedarf identifiziert werden konnten. Vielmehr wurde in den Fallstudien auf zahlreiche
Nachteile hingewiesen, die mit der Einfiihrung einer auf dieser Konzeption basierenden Rechtsan-
derung verbunden wiren.

Die Fallstudien haben in der Gesamtschau keine Anhaltspunkte dafiir ergeben, dass eine grundle-
gende Anderung der Baugebietstypologie fiir die Umsetzung der Ziele der Innenentwicklung und
der Nutzungsmischung von malgeblicher Bedeutung ist. Entscheidende Einflussfaktoren liegen
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aullerhalb der BauNVO insbesondere im Bereich des Lirmschutzrechtes. Die Schnittstelle zwi-
schen Bauplanungsrecht und Immissionsschutzrecht stellt fiir die Innenentwicklung der Stadte eine
erhebliche Herausforderung dar. Bei den weiteren Uberlegungen zu einer Verbesserung des
Rechtsrahmens fiir die Innenentwicklung der Stadte konnte sich eine Gesamtbetrachtung der Ver-
flechtung des Bauplanungsrechts mit dem Larmschutzrecht als zielfiihrend erweisen.
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Summary

Based on the research of literature concerning proposed amendments to the Federal Land Utilisa-
tion Ordinance (BauNVO), a comparative analysis of the relevant legislation in five European
countries and an evaluation of research projects conducted by the Federal Institute for Research
on Building, Urban Affairs and Spatial Development (BBSR), the study “Basic Research on the
Building Area Typology of the Federal Land Utilisation Ordinance” collected considerations on a
fundamental amendment to the building area typology of the BauNVO. These were then systema-
tised, edited and ultimately evaluated on the basis of case studies. The study’s objective was to
heighten awareness for other, new regulatory approaches. The central guideline for the study was
the question of how these approaches can contribute to a better implementation of inner urban
development requirements and the goal of a compact, mixed-use city.

The research of the relevant literature and the evaluation of BBSR research projects show that most
of the amendment proposals for the BauNVO only relate to systemic, small-scale modifications
and amendments, such as the deletion or addition of individual building areas or the addition of
building area regulations by broadening or narrowing the list of uses that are either permissible or
only permissible in exceptional circumstances. Nevertheless, a number of contributions could be
identified and evaluated that are based on a more fundamental review of the regulatory concept of
the building area typology, or at least raise the issue of this, among other considerations.

The study comparing legal regulations shows that other European countries get by without any
stipulation comparable to the German legislation on specific building area types with mandatory
specification of the purpose. Furthermore, these countries also dispense with the canon of uses
that are either permissible or only permissible in exceptional circumstances. Even though the re-
spective legal traditions and planning cultures of the countries must be taken into account when
regarding the question of legal transferability, this also gave rise, after further consideration, to a
“zero option”, i.e. the waiver of any regulation comparable to the BauNVO as an option.

In total, six generally broad-based ideas or considerations (concepts) on a fundamentally different
regulation of the urban utilisation structure were derived from the study phases listed above. These
were then discussed in detail with selected academic and municipal planning experts as part of an
interdisciplinary specialist event on 19 June 2013. Five of these concepts were then appraised —
transparently, in terms of their concrete form — within the scope of the case studies conducted in
six cities (Castrop-Rauxel, Frankfurt/Main, Leipzig, Potsdam, Regensburg and Stade):

= Waiving of the BauNVO altogether,

= Revision of the building area typology,

= Exemption from the area type constraint while maintaining the BauNVO,

= Relativisation of legal distinctions between building areas in the Federal Emission Control Act,
= Expansion of the regulatory contents of the BauNVO - in the sense of a ground use ordinance.

Wherever possible, the assessments reached within the framework of this practice-based evalua-
tion were justified on the basis of examples from the administrative experience of the municipali-
ties involved, as well as on the basis of check questions.

The case studies have made it clear that the BauNVO and the building area typology represent a
suitable basis for implementing the proposed urban development in most case scenarios. Addi-
tionally, the case studies all showed that the current BauNVO does not exclude a mix of uses. Ex-
cept for special cases, the canon of uses included in the individual development area regulations
does not pose an obstacle to a mix of uses. Rather, the case studies identified two considerably
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more relevant factors that hinder a mix of uses, as desired in urban planning: conditions on the
land market and noise protection requirements for pre-existing noise pollution.

For inner-city locations already affected by noise pollution, city authorities would like to have the
ability to define noise-polluted residential areas on the level of a mixed-use area, for not being
forced to implement costly noise control measures. The goal of one of the concepts, the “relativi-
sation of distinctions between building areas in the Federal Emission Control Act”, was considered
a step in the right direction — subject to possible implications arising out of the Federal Emission
Control Act. The other regulatory approaches reviewed in the case studies do not even address the
aspect of pre-existing noise pollution, or only touch upon this issue indirectly. All the concepts
have one thing in common: the improved flexibility desired by the cities in complying with the
noise protection standards cannot be achieved solely through modification of the building area ty-
pology or by waiving this typology altogether, but would instead be attained through modifications
in the legislative stipulations of the Federal Emission Control Act.

Within the application area of the German Technical Guidelines for Noise Reduction (TA Larm),
the regulation of the emission location is also considered to be relevant in a number of cases.
However, the cities included in the case study did not consider this a valid restriction to planning
leeway. The relevant emission location is specified as being located 0.5m outside the direct line of
the open window of the room requiring sound insulation the most. Unlike other sources of noise,
which are not subject to the German Technical Guidelines for Noise Reduction, passive noise pro-
tection measures, including the installation of special sound-insulating windows, are of no help
here, even if sufficient quietness can be ensured in the living and sleeping areas, and quiet outdoor
areas exist on the other side, averted from the noise. However, this legal status, which is also rele-
vant for the objectives of inner urban development and mixed uses, remains unaffected by chang-
es of any kind to the BauNVO.

The conditions on the land market are relevant, for given an open definition of mixed use in plan-
ning, only that type of use will prevail through which the highest price or the highest rent can be
generated. Therefore, mixed use cannot be achieved by opening up the scope of admissibility — as
proposed in concept 2, for example. Against this background, the option was suggested of setting
minimum area requirements for uses that are weaker on the property market and maximum area
restrictions for uses that are strong on the market.

Only two of the six case study cities referred to special cases, in which additional leeway partly
laid out by the concepts could possibly come to fruition. These are the following cases:

= Creation of a core area without large-scale retail trade, as far as large-scale retail in this area
conflicts with the retail and centre concept and the objective of protecting and developing cen-
tral service areas;

= Creation of the legal planning requirements for a large-scale retail operation on the ground
floor of a residential building, or in the ground floor zone of the predominantly residential area;

= Keeping development options open, as long as no specific development objective and no other
urban planning requirement for restricting the development options exist.

The outlined utilisation goals could be defined through an exemption to the stipulations of the
BauNVO building area typology or the complete waiver of these. Simplification of the building ar-
ea typology would also create additional leeway in this regard, depending on the specific configu-
ration. However, when evaluating this finding, it should be kept in mind that only very few and
highly specific utilisation profiles are affected and a corresponding exemption is not necessary in
the vast majority of binding land-use plans.
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The case studies have also shown that cancelling or simplifying the building area typology would
lead to considerable disadvantages. Regardless of the legal frameworks, it is required in many cas-
es to define area types that correspond to the current area types found in the BauNVO, in accord-
ance with the modifying stipulations. The normative and typifying requirements of the BauNVO
provide legal certainty and promote effective governance. A waiver or a fundamental modification
would entail additional justification effort, often more comprehensive textual assessments, and as a
result, more legal uncertainty for property owners, architects and overseeing administrators. In the
case studies, impacts on the level of land use planning have also been consistently described as
problematic. This applies to both planning aspects — such as the need for a second legend for a
modification to a plan drawn up under the old law — as well as material aspects relating to the ap-
preciation of values in the previous presentation system, which could result in the necessity for re-
adjustment. Reformulating the development bid also plays a role here. In addition, the develop-
ment bid and the statements would have to be reconsidered in the land development plan (includ-
ing justification). Finally, the cancellation or simplification of the building area typology would
significantly expand the eligibility framework according to Section 34 Paragraph 1 and 2 of the
Town and Country Planning Code (BauGB). To counteract any resulting urban planning aberra-
tions, the cities would in many cases feel compelled to draw up binding land-use plans for which
permissibility would be limited to the dimensions held justifiable in urban planning.

Another concept examined in the case studies, which avoids these negative effects, was the idea of
an exemption from the area type constraint while maintaining the BauNVO. The benefits of con-
tinuing to apply the previous BauNVO are combined here with the advantages of having more
flexibility through exemption from the area type constraint in individual cases. The fact that the
BauNVO's legal framework would be maintained is of great importance, as this framework is con-
sidered a reliable and practiced foundation in a large number of planning processes. This would
also avoid the effort involved in having to make the necessary adjustments due to a change in the
legal framework, as well as the associated legal uncertainties. However, the exemption from the
area type constraint brings no benefit in terms of handling noise protection stipulations and ignores
this very relevant and practical factor for facilitating a greater mix of uses and improved inner ur-
ban development.

Another analysed concept, which aims to expand the regulatory contents of the BauNVO into dif-
ferent types of open spaces, does not consider the influencing factors named in the context of the
case studies that are also relevant for inner urban development and mixed use (noise protection
stipulations and, in individual cases, construction area regulations that are too restricted). Instead,
it takes up a different field, for which no relevant planning requirements and no legislative need to
take action could be identified in the case studies. In fact, the case studies pointed out a number of
disadvantages that would be associated with the introduction of a change in the law based on this
concept.

Overall, the case studies offered no indications that a fundamental modification of the building ar-
ea typology would be of crucial importance in attaining the objectives of inner urban development
and mixed uses. Critical influencing factors can be found outside the BauNVO, especially in the
area of noise protection legislation. The interface between zoning laws and the Federal Emission
Control Act creates a significant challenge for inner urban development. For further considerations
on an improved legal framework for inner urban development, an overall analysis on the interlink-
ing of zoning law and noise protection legislation could prove expedient.
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2. Einflhrung
2.1 Anlass und Ziel der Untersuchung

Seit Jahrzehnten werden unterschiedliche Reformansitze zur Baunutzungsverordnung diskutiert.
Dabei ging es unter anderem um eine Weiterentwicklung der BauNVO zu einer Boden- oder
Raumnutzungsverordnung oder ihre Erganzung um 6kologische Standards sowie um die Frage, ob
die BauNVO implizit dem als nicht mehr zeitgemdlS erachteten Leitbild der funktional gegliederten
und aufgelockerten Stadt' und damit der Funktionstrennung Vorschub leistet. Daneben finden sich
unter den Schlagworten der Deregulierung und Dezentralisierung Reformansétze, die von einem
begrenzten Gebietserfindungsrecht der Kommunen (iber eine Wandlung der BauNVO zu einer
reinen Sollvorgabe mit umfassenden Abweichungsmoglichkeiten bis zu Forderungen nach einer
drastischen Reduzierung der vorgegebenen Gebietstypen mit im Ubrigen weitgehender Festset-
zungsfreiheit der Kommunen reichen.

Auch in der zuriickliegenden 17. Legislaturperiode wurde eine grundlegende Novellierung der
BauNVO erwogen. Im Rahmen der zur Vorbereitung der aktuellen Stadtebaurechtsnovelle durch-
gefiihrten ,Berliner Gesprache zum Stddtebaurecht” wurde empfohlen, die Priifung der Zweckma-
Rigkeit einer solchen Novellierung der Baugebietstypologie einer grundlegenden und ohne Zeit-
druck angelegten fachlichen Diskussion vorzubehalten.? Zugleich wurde auf den wissenschaftli-
chen Untersuchungsbedarf zu den Moglichkeiten und Folgen einer Weiterentwicklung der Ge-
bietstypologie der BauNVO hingewiesen. Das im Auftrag des Bundesinstituts fiir Bau-, Stadt- und
Raumforschung und in fachlicher Begleitung durch das Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung durchzufiihrende Forschungsvorhaben nimmt hierauf Bezug.

Bislang wird von der kommunalen Praxis ganz liberwiegend keine Notwendigkeit einer grundle-
genden Novellierung der BauNVO gesehen. Dementsprechend haben sich die kommunalen Spit-
zenverbdnde wiederholt gegen eine solche Novellierung ausgesprochen. Zur Begriindung wird
dabei u.a. angefiihrt, dass der heute zur Verfligung stehende Instrumentenkasten der BauNVO sich
nach weit verbreiteter Auffassung vor allem der Planungspraxis im Grundsatz bewahrt hat und die
Einschdtzung vorherrscht, ohne grundlegende Novellierung den aktuellen und kiinftigen stadte-
baulichen Erfordernissen mit dem vorhandenen Instrumentarium angemessen begegnen zu kon-
nen.’

Mit der hier verfolgten Untersuchung ,Grundlagenforschung zur Baugebietstypologie der Baunut-
zungsverordnung” soll ein solches Argument zunédchst ganz bewusst ausgeblendet werden. Unter
Berlicksichtigung der zuriickliegenden Novellierungsdebatten sowie der einschldgigen For-
schungsergebnisse sollen in sich schliissige Konzeptionen fiir eine Neugestaltung der BauNVO,
insbesondere der Baugebietstypologie, entwickelt werden. Ausgangspunkt dieser konzeptionellen
Uberlegungen ist ausdriicklich nicht die Frage, was bei der derzeitigen Fassung der BauNVO nicht

1 Grundlegend hierzu Goderitz, Johannes, Roland Rainer und Hubert Hoffmann: Die gegliederte und aufgelockerte
Stadt, Tiibingen 1957; siehe auch Boeddinghaus, Gerhard: Zur nicht erfolgten Novellierung der BauNVO, in: Bau-
recht (BauR), Heft 9/2002, S. 1332.

2 Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS): Berliner Gesprache zum Stadtebaurecht” Band I,
Berlin/Bonn 2010, S. 10.

3 So zuletzt im Rahmen der Berliner Gesprache Folkert Kiepe, Norbert Porz und Elisabeth Heitfeld-Hagelgans, in: Bun-
desministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS): Berliner Gesprache zum Stddtebaurecht” Band I,
Berlin/Bonn 2010, S. 97, 101 und 107; und frither schon z.B. Scharmer, Eckard: Funktionsmischung — planungsrecht-
liche Durchsetzbarkeit und Moglichkeiten vertraglicher Vereinbarungen, in: Becker, Heidede, Johann Jessen und Ro-
bert Sander: Ohne Leitbild — Stadtebau in Deutschland, Stuttgart 1998, S. 257; Schéfer, Rudolf, Petra Lau und Christi-
na Specovius (Forschungsgruppe Stadt + Dorf - Prof. Dr. Rudolf Schéfer): Forschungsvorhaben ,Praxisuntersuchung
und Expertise zu einer Novellierung der Baunutzungsverordnung” — Endbericht, Berlin 1999, S. 9.

17



funktioniert. Vielmehr soll hiervon zundchst unbeeinflusst gepriift werden, welche alternativen Re-
gulierungsansdtze mit Blick auf die aktuellen stadtebaulichen Erfordernisse in Betracht kommen.

Die Untersuchung befasst sich deshalb auch nicht mit kleinteiligen, im Kern auf der bisherigen
Regelungsstruktur basierenden Anderungsvorschligen, die in einer groRen Zahl vorliegen, und die
unter anderem von der Forschungsgruppe Stadt + Dorf — Prof. Dr. Rudolf Schafer 19994, in einer
Studie der Wistenrot Stiftung im Jahre 2003 sowie in einem Beitrag von Kirchberg und Konig aus
dem Jahre 2010¢, systematisch erfasst und diskutiert wurden. Auf die Darstellung dieser kleinteili-
gen Anderungsvorschlige wird bewusst verzichtet.

Im Rahmen dieser Untersuchung geht es vielmehr darum, den Blick fiir ganz andere und neue
Regelungsansitze zu 6ffnen. Zentrale Leitlinie ist dabei stets die Frage, in welcher Weise diese An-
sdtze zu einer besseren Umsetzung der Erfordernisse der Innenentwicklung und des Ziels einer
kompakten und nutzungsgemischten Stadt beitragen kénnen.

2.2 Untersuchungsschritte und Stand der Durchfiihrung

Baustein 1: Recherche und Auswertung der vorhandenen Fachliteratur

Grundlage bildet zundchst eine systematische Aufarbeitung des vorhandenen Kenntnisstandes un-
ter Auswertung der einschldgigen Forschungsvorhaben sowie der verfiigharen verdffentlichten und
unveroffentlichten Beitrdge, soweit diese sich mit einer Novellierung der BauNVO befassen. Um
auch unverdffentlichte Beitrdge moglichst vollstdndig zu erfassen, wurden die einschlédgigen Fach-
verbande (SRL, BAK und BDLA) sowie die kommunalen Spitzenverbdnde um Unterstiitzung gebe-
ten. Zudem wurde gezielt bei ausgewdhlten Fachleuten aus Wissenschaft und Praxis nachgefragt.
Ziel dieses Arbeitsschrittes war es, Vorschldge grundlegender Art fiir eine Novellierung der Bau-
NVO zu identifizieren.

Dieser Baustein wurde planmdRig bis Ende Marz 2013 abgeschlossen. Die relevanten Aussagen
aus den zahlreichen gesichteten Quellen wurden herausgefiltert und in Kapitel 3 deskriptiv darge-
stellt.

Baustein 2: Rechtsvergleichende Darstellung und Bewertung der fiir eine Reform der Bauge-
bietstypologie der BauNVO relevanten Elemente der Bauplanungsrechtssystematik
und -praxis in fiinf anderen EU-Mitgliedstaaten

Parallel zu Baustein 1 wurde eine rechtsvergleichende Recherche zu den Regulierungsansitzen in
funf anderen europdischen Staaten (England, Niederlande, Polen, Schweden, Schweiz) durchge-
fahrt. Ziel war es dabei, moglichst unterschiedliche Regulierungsansitze zu erfassen, um von die-
sen Anregungen auch fiir eine Novellierung in Deutschland zu erhalten. Die Ergebnisse dieser Re-
cherche sind in Kapitel 4 niedergelegt.

4 Schéfer/Lau/Specovius: Forschungsvorhaben ,Praxisuntersuchung und Expertise zu einer Novellierung der Baunut-
zungsverordnung”, 1999.

5  Woistenrot Stiftung (Hrsg.): Nutzungswandel und stadtebauliche Steuerung, bearbeitet von Bunzel, Sander u.a.,
Wiesbaden 2003.

6  Kirchberg, Christian und Helmut Kénig: Alternative Uberlegungen zur Reform der BauNVO, in: Baurecht (BauR)
10/2010, S. 1686 ff.
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Baustein 3: [dentifizierung maligeblicher Reformansatze und Skizzierung von Konzeptionen

Dieser Arbeitsschritt baut auf der umfassenden Analyse des Diskussionsstandes zu Fragen der No-
vellierung der BauNVO auf. Zum einen wurden die Ergebnisse der rechtsvergleichenden Recher-
chen in flinf europdischen Staaten beriicksichtigt. Insbesondere konnte zum Teil auf abweichende
Regulierungsansdtze in anderen Staaten Bezug genommen werden. Berlicksichtigt wurden zum
anderen auch die Ergebnisse eines internen vom Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumfor-
schung (BBSR) durchgefiihrten Projektes, mit dem ermittelt wurde, welche Hinweise sich aus den
vom BBSR durchgefiihrten bzw. betreuten Forschungsvorhaben in Bezug auf den Novellierungs-
bedarf bei der BauNVO ergeben. Die Ergebnisse dieser Auswertung wurden daraufhin tberprift,
welche Anregungen grundlegender Art sie fiir eine Novellierung der BauNVO enthalten (vgl. Kapi-
tel 5.

Auf dieser Basis wurden in einem Diskussionspapier insgesamt sechs Ideen bzw. Konzeptionen
skizziert, wie eine Gebietstypologie abweichend von der heutigen gefasst werden kdnnte (vgl. Ka-
pitel 6).

Baustein 4: Durchflihrung einer Fachveranstaltung

Am 19. Juni 2013 wurden Zwischenergebnisse und das angesprochene Diskussionspapier in ei-
nem Kreis ausgewahlter Experten zur Diskussion gestellt. An der Fachveranstaltung haben Wissen-
schaftler und Praktiker mit unterschiedlichem fachlichen und beruflichen Hintergrund teilgenom-
men. Als Fachdisziplinen waren Stadtplanung und Architektur genauso vertreten wie Rechtswis-
senschaften und Landschaftsplanung. Vertreten waren daneben die kommunalen Planungs- und
Bauordnungsverwaltungen. Auch einschlagige Berufsverbande wie der SRL und der BDLA und die
kommunalen Spitzenverbdnde waren vertreten. Zu den einzelnen Konzeptionen wurde mit unter-
schiedlicher Intensitdt diskutiert. (hierzu Kapitel 7).

Baustein 5: Uberpriifung der Umsetzbarkeit in Fallstudien

In sechs Kommunen wurden die zuvor erarbeiteten Konzeptionen zur Umgestaltung der Bauge-
bietstypologie einer Priifung anhand von praktischen Fallbeispielen unterzogen, um deren Prakti-
kabilitdt zu testen und festzustellen, wie sich die Konzeptionen im Bereich der Bauleitplanung und
bei der Genehmigung von Bauvorhaben voraussichtlich praktisch auswirken wiirden. Mit den
Stadten Frankfurt am Main (HE, 691.500 EW), Leipzig (SN, 531.800 EW), Potsdam (BB, 158.900
EW), Regensburg (BAY, 136.600 EW), Castrop-Rauxel (NW, 75.000 EW) und Stade (NI 46.000
EW) wurden bei einer breiten regionalen Verteilung Stadte unterschiedlicher GréBenordnung und
damit unterschiedlicher administrativer, organisatorischer und landesrechtlicher Rahmenbedin-
gungen berlicksichtigt. Als weiteres Kriterium kam die explizite Mitwirkungsbereitschaft der Kom-
munen zum Tragen. Vorgehen und Ergebnisse der Fallstudien finden sich in Kapitel 8 dokumen-
tiert.
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3. Literaturrecherche zu Fragen einer grundlegenden Novellierung
der BauNVvO

Im Rahmen der Literaturrecherche wurde aufsetzend auf der Untersuchung der Forschungsgruppe
Stadt + Dorf von 19997 eine umfassende Recherche der einschligigen juristischen und planungs-
wissenschaftlichen Fachliteratur vorgenommen. Einbezogen wurden auch Stellungnahmen, Positi-
onspapiere und dhnliche Unterlagen, die fir das Thema ,Novellierung der BauNVO” von Bedeu-
tung sind. Die Recherche zeigte, dass sich die meisten Vorschldge zur Novellierung der BauNVO
lediglich auf systemimmanente und kleinteilige Anderungen und Ergénzungen beziehen, wie die
Streichung oder Ergdnzung einzelner Baugebiete oder die Ergédnzung der Baugebietsvorschriften
durch Erweiterung oder Einengung der Liste zuldssiger oder ausnahmsweise zuldssiger Nutzungen.
Die Erfassung dieser Vorschldge ist nicht Gegenstand dieses Forschungsprojektes. Die folgende
Darstellung beschrankt sich daher auf diejenigen Quellen, die Erwédgungen zu einer grundlegen-
den Novellierung oder Neufassung der BauNVO angestellt haben.

Im Folgenden werden in deskriptiver Weise die insoweit identifizierten und fiir den Untersu-
chungszweck relevanten Aussagen herausgefiltert und dokumentiert.

3.1 Arbeitsgruppe ,,Baunutzungsverordnung“ beim Bundesministerium fiir
Raumordnung, Bauwesen und Stddtebau

Bereits im Vorfeld der letzten gréBeren Novellierung der Verordnung Ende der 1980er Jahre wur-
den eingehend in verschiedenen Gesprichskreisen und Gutachten Uberlegungen zu einer grund-
legenden Neuordnung bzw. Neufassung angestellt, die dann allerdings im Ergebnis nicht zum Tra-
gen kamen. Anzusprechen ist dabei u.a. die vom Bundesbauminister fiir Raumordnung, Stadtebau
und Bauwesen im Vorfeld der Novellierung der Baunutzungsverordnung 1990 eingesetzte Exper-
tengruppe.® Diese befasste sich neben zahlreichen ins Detail gehenden Einzelfragen auch mit
grundsatzlichen Erwédgungen. So wurde von einem Teil der Mitglieder der Expertengruppe vorge-
schlagen, die bisherigen Baugebietstypen auf bestimmte Grundtypen zu reduzieren, die zugleich
einen grolleren Facher zuldssiger Nutzungen enthalten. Die Gemeinden sollten die Mdglichkeit
erhalten, diese Grundtypen weiter auszudifferenzieren und zu bestimmten Einzeltypen zu entwi-
ckeln.?

Nach diesem Vorschlag sollte zwischen folgenden Grundtypen unterschieden werden:

= das Wohngebiet,

= das Gewerbegebiet,

= das Mischgebiet, das Dorfgebiet, das Kerngebiet unter Beibehaltung der bisherigen Differenzie-
rung sowie

= ein besonderes Baugebiet, in dem abweichend von den ibrigen Baugebietstypen Baugebiete
festgesetzt werden konnen.™

7 Schafer/Lau/Specovius: Forschungsvorhaben ,Praxisuntersuchung und Expertise zu einer Novellierung der Baunut-
zungsverordnung”, 1999.

8 Bundesminister fiir Raumordnung, Bauwesen und Stadtebau (Hrsg.): Materialien zur BauNVO, Bericht der Arbeits-
gruppe ,Baunutzungsverordnung” beim Bundesminister fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau, Bonn/Bad
Godesberg 1988; auf andere Quellen wie u.a. Gob, Ridiger und Franz Schuster: Reform der Baunutzungsverord-
nung — Ergebnisse der Umfrage sowie Bericht {iber die Expertentagung am 3. und 4. Dezember 1987 in Sankt Augus-
tin zum Thema: ,Ist die Baunutzungsverordnung novellierungsbediirftig?”, Kéln 1988wird weiter unten eingegangen.

9 Bundesminister fiir Raumordnung Bauwesen und Stadtebau (Hrsg.): Materialien zur BauNVO, a.a.O., S. 12-14.
10 Ebenda, S. 12.
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Mit dieser Entfeinerung wurde die Erwartung verbunden, den Facher zuldssiger Nutzungen in den
einzelnen Baugebieten zu erweitern, um auf diese Weise mehr Spielraum fiir die Gemeinden zu
schaffen. Den Gemeinden sollte dabei im vollen Umfang die Mdoglichkeit der Differenzierung
durch konkretisierende Festsetzungen nach dem § 1 Abs. 4 - 9 erhalten bleiben. Um dies zu errei-
chen, wurde eine Erweiterung der allgemeinen Zweckbestimmung, die auf den erweiterten Kreis
zuldssiger Nutzungen Bezug nimmt, als erforderlich erachtet.

Verbunden mit diesem Vorschlag war eine Funktionserweiterung des Sondergebietes, die im Kern
eine Freistellung vom Gebietstypenzwang fir den Siedlungsbestand beinhaltete. Das Sondergebiet
sollte danach insbesondere in Bestandsgebieten die Moglichkeit erdffnen, die Nutzungsart abwei-
chend von den geregelten Baugebietstypen und den bisherigen Sondergebietsmoglichkeiten zu be-
stimmen, soweit dies stadtebaulich vertretbar ist. Zur Begriindung wurde angefiihrt, dass auf diese
Weise den Erfordernissen bei Uberplanung von Bestandsgebieten mit sogenannten Gemengelagen
besser Rechnung getragen werden kénne und gleichzeitig die Schaffung weiterer Gebietstypen fiir
die speziellen Erfordernisse der Bestandsiiberplanung tiberflissig ware. Auf § 13 BauNVO kénne
verzichtet werden, da derartige Nutzungen in allen beschriebenen Baugebietstypen zuldssig seien.
Einschrdnkungen koénnten die Gemeinden aufgrund der Differenzierungsmoglichkeiten nach § 1
Abs. 5 - 9 BauNVO vornehmen. Auch auf die gesonderte Erwdhnung von Gartenbaubetrieben und
Tankstellen koénne verzichtet werden. Es bliebe den Gemeinden iiberlassen, bei Bedarf derartige
Gebiete gezielt festzusetzen.

Zur Begriindung des Vorschlags wurde argumentiert, dass der Detailierungsgrad der Baugebiets-
vorschriften zur Anpassung an neue Entwicklungen zu immer weiterer Detailierung und Verkom-
plizierung im Planungsrecht fithre. Zudem wurde betont, dass eine Entfeinerung der Baugebietsty-
pologie den Gestaltungsspielraum der Gemeinden erweitere. Bei undifferenzierter Festsetzung der
vorgeschlagenen Baugebietstypen konne im jeweiligen Gebiet eine wesentlich grolRere Nutzungs-
vielfalt entstehen. Dies wirke langerfristig der weiteren Verbreitung lberzogener Erwartungshal-
tungen zum Beispiel beziiglich des Immissionsschutzes fiir das einzelne Grundstiick entgegen. Der
groBere Nutzungsficher begiinstige im Ubrigen lebendigere Baugebiete, die Einiibung verniinftiger
Toleranz und die Entwicklung gegenseitiger Riicksichtnahme, ohne die tragfdhige soziale Gemein-
schaften nicht entstehen konnten, wie sich an vielen Neubaugebieten mit einseitiger Nutzungs-
struktur zeige.

Dieser Vorschlag fand bei der Mehrheit der Mitglieder des Expertenkreises keine Unterstiitzung
und blieb bei der Novelle 1990 unberiicksichtigt. Die ablehnende Haltung der Mehrheit wurde
u.a. damit begriindet, dass sich die Baugebietstypologie in der Planungspraxis bewahrt habe und
die mit der Planung befassten Stellen diese in rechtssicherer Weise anwenden konnten. Eine we-
sentliche oder grundlegende Anderung wiirde zwangsliufig zu Rechtsunsicherheiten fiihren, die
erst auf langere Sicht — nach Kldrung durch die Verwaltungsgerichte — beseitigt werden kdnnten. Es
sei vorteilhafter, die Baugebietstypen in der Baunutzungsverordnung konkret zu benennen, als die-
se Frage letztendlich den Gerichten zu tberlassen.

Eine Weiterfassung der Baugebietsvorschriften habe zudem erhebliche negative Konsequenzen fiir
die Anwendung des § 34 Abs. 2 BauGB. Die in § 34 Abs. 2 BauGB zum Ausdruck gebrachte Wer-
tung des Gesetzgebers komme bei einer deutlichen Entfeinerung nicht mehr zum Tragen. § 34
Abs. 2 BauGB ergebe nur dann Sinn, wenn auch Wohn- und Gewerbegebiete differenziert gere-
gelt wirden. Als Gegenargument wurde schlieBlich auch angefiihrt, dass zahlreiche andere
Rechtsbereiche — insbesondere das Immissionsschutzrecht — auf die vorhandenen Baugebietstypen
Bezug nehmen. Bei einer Entfeinerung der Baugebietsvorschriften wiirde das Verhdltnis zu ande-
ren Rechtsbereichen in Frage gestellt.

Grundsitzliche Erwédgungen stellte die Expertengruppe auch zur Einbindung 6kologischer Anfor-
derungen in die BauNVO an. Sie kam insoweit allerdings zu dem Ergebnis, dass eine solche Wei-
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terentwicklung ,zum gegenwdrtigen Zeitpunkt weder moglich noch notwendig und zweckmiRig
sei.”

3.2 Institut fir Kommunalwissenschaften der Konrad-Adenauer-Stiftung

Im Vorfeld der Novellierung der Baunutzungsverordnung 1990 hat sich auch das Institut fiir Kom-
munalwissenschaften der Konrad-Adenauer-Stiftung intensiv mit den Novellierungsbedarfen der
Verordnung befasst und eine Kommunalbefragung sowie eine Expertentagung mit namenhaften
Vertretern aus den Bereichen Wissenschaft und kommunaler Praxis durchgefiihrt.”? Thematisiert
wurde dabei unter anderem auch die Frage, ob die Baunutzungsverordnung zu einer Bodennut-
zungsverordnung weiter entwickelt werden sollte.

Rudolf Stich befasste sich in seinem Vortrag auf der Fachtagung explizit mit dem Thema ,Okologie
— von der Baunutzungsverordnung zur Bodennutzungsverordnung?” und kam zu einer positiven
Bewertung des mit der Frage zum Ausdruck gebrachten Anliegens. Ebenso ein zumindest (iber-
wiegend positives Votum ergab die durchgefiihrte Umfrage. Rudolf Schéfer fasste die Ergebnisse
der darauf aufbauenden Diskussion wie folgt zusammen. Es habe zwar tber die Wiinschbarkeit
eines solchen Handwerkszeugs grundsdtzlich Einigkeit bestanden. Zugleich seien allerdings erheb-
liche Schwierigkeiten bei der Umsetzung einer solchen Weiterentwicklung erkennbar geworden.
So bereite ein typisierendes Vorgehen bei der Erfassung und planerischen Regelung 6kologischer
Sachverhalte erhebliche Schwierigkeiten. Typisierung setze voraus, dass das Gesamtspektrum
denkbarer Freiflichensituationen von der Tatbestandsseite her zu typischen Gruppen zu strukturie-
ren sei. Mit diesen typischen Freifldchensituationen missten zudem bei einer rechtlichen Regelung
auch spezifische Rechtsfolgen verkniipft werden. Erst diese Verkniipfung von tatbestandlichen Vo-
raussetzungen mit bestimmten Rechtsfolgen mache das Spezifische einer normativen Typisierung
aus und biete dann auch einen als positiv eingeschatzten ,instrumentellen Vorteil” einer solchen
Regelung.

Im Bereich der 6kologischen Sachverhalte gehe es anders als bei der Typisierung von Baugebieten
in der Regel jedoch nicht um Gestaltungsfragen, sondern um den Gedanken des Bestandsschutzes
und der Bestandspflege, ggf. auch um eine mehr oder weniger behutsame Weiterentwicklung des
Bestandes. Diese Bestandsorientierung 6kologischer Planungsansdtze misse dazu fiihren, dass die
Individualitdt der konkreten Situation im Vordergrund stehe. Zusammenfassend kam der Bericht
tber die Fachtagung zu der Schlussfolgerung, dass langerfristig eine der Baunutzungsverordnung
entsprechende Fldchennutzungsverordnung angestrebt werden sollte, um den beschriebenen in-
strumentellen Vorteil derartiger Regelungen auch fiir 6kologische Planungsintentionen nutzen zu
konnen. Es handele sich allerdings um eine von der Baunutzungsverordnung abzugrenzende Ma-
terie. Ob eine derartige Regelung in Gestalt einer Forderung tiberhaupt zwingend erforderlich und
sinnvoll sei, blieb in der Diskussion offen. Als Regelungsform kénne auch die Verwaltungsvor-
schrift in Betracht kommen, wobei sowohl an Verwaltungsvorschriften der Lander zum Baugesetz-
buch und seine einschligigen Festsetzungsmoglichkeiten zu denken sei, als auch an entsprechen-
de Verwaltungsvorschriften zu den naturschutzrechtlichen Regelungen auf Landesebene.

11  Ebenda, S. 78.

12 Gob, Ridiger und Franz Schuster (Hrsg.): Reform der Baunutzungsverordnung, Ergebnisse der Umfrage sowie Berichte
tiber die Expertentagung am 3. und 4. Dezember 1987 in Sankt Augustin zum Thema ,Ist die Baunutzungsverordnung
novellierungsbediirftig?”, K6In 1988.
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3.3 Papiere und Statements der Planerverbdénde

Bereits vor der Novelle der BauNVO 1990 hatten wichtige Planerverbdnde, unter ihnen der Bund
Deutscher Architekten BDA, der Bund Deutscher Landschafts-Architekten BDLA und die Vereini-
gung der Stadt-, Regional und Landesplaner SRL, sich mit einem Papier zur Weiterentwicklung der
Baunutzungsverordnung zu einer Nutzungsverordnung gedufBert.” Dieser Vorschlag wurde im
Vorfeld der Novellierung des Stadtebaurechts Mitte der 1990er Jahre wieder aufgegriffen. Die Pla-
nerverbdnde legten ein Positionspapier vor, das sich grundlegend zu einer Weiterentwicklung der
Baunutzungsverordnung dufBerte.' Kritisiert wurde darin, dass die Verordnung versuche, mit einer
,Serie relativ eng gestufter Baugebietstypen die Realitdt der Stadte und Dérfer abzubilden, ohne je
zu einer zutreffenden Skala zu kommen. Sie gehe dabei von Zielvorstellungen und Leitbildern
(Neubau, Wiederaufbau, Wachstum, Gliederung nach Funktionen mit Nutzungstrennung) aus, die
sich inzwischen entscheidend gewandelt hitten.'s Die Verordnung enthalte zudem keine ausrei-
chenden Regeln, um neben den Baugebieten auch die Griin- und Freiflichen in der erforderlichen
Weise in die Planung einzubeziehen, ihre mogliche Nutzung zu steuern und unvertrdgliche Nut-
zungen von ihnen abzuwenden.

Vorgeschlagen wurde die Weiterentwicklung der Baunutzungsverordnung zu einer Bodennut-
zungsverordnung mit vier Baugebietstypen und ebenfalls vier Freiraumtypen. Als Baugebietstypen
wurden folgende vier Typen (Bauflichen) vorgeschlagen.'

» Schutzbediirftige Bauflachen: Kur- und Klinikeinrichtungen, Wohnen eingeschrankt.
= Wohnbauflichen: Wohnen allgemein, nicht wesentlich stérende Versorgung und Gewerbe.

= Versorgungs- und Produktionsbaufldchen (Mischbaufldchen): Versorgungseinrichtungen, nicht
wesentlich storendes Gewerbe, Wohnen

= Sonderbauflichen: Industrie und stérendes Gewerbe, Einkaufszentren, Messen, Hochschulen,
Héfen und sonstige storende Einrichtungen.

Diese Gebietstypen sollten nicht mehr durch eine ,iiberwiegende”, sondern durch ,vorrangige”
Nutzungen gekennzeichnet werden. Dies sollte dazu beitragen, dass Mengenberechnungen in Be-
zug auf Anteile bestimmter Nutzungen nicht mehr mafBgeblich sind. ,Neben den normativ vorran-
gigen Nutzungen sollte ein groRerer Katalog moglicher anderer Nutzungen treten, aus dem sich
allgemeine Zulassung, Einschrankungen, Ausnahmen oder Ausschlielungen pro Planbereich wah-
len lassen.” Es sollte auf dieser Grundlage ,mit relativ groBen Spielrdumen” moglich sein, die
Grundtypen nach Maligabe des Abwidgungsgebots enger zu fassen.

Diese Baugebietstypologie sollte nach dem im Positionspapier der Planerverbande zum Ausdruck
gebrachten Vorschlag um eine Freiraumtypologie und deren Aufnahme in die Verordnung ergénzt
werden. Vorgeschlagen wurde die Einflihrung von vier Gebietstypen zur planerischen Differenzie-
rung von Freifldchen analog den Bauflachen:"”

Naturbestimmte Freifldche: Freifliche besonderer 6kologischer Schutzbediirftigkeit.

13 Berufsverbdnde der Architekten und Planer: ,Nutzungsverordnung” als neues Instrumentarium der Bauleitplanung, in:
Planer 3/1988, S. 1-7.

14 Zerweck, Peter: Das ,Verbdndepapier” zur Planungsrechtsnovelle an den Bundesminister fiir Raumordnung, Bauwe-
sen und Stadtebau berreicht, in: Planerin 2/95, 1995, S. 8-16.

15 Ebenda, S. 14.
16 Ebenda, S. 15.
17 Ebenda, S. 15.
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Produktionsfreifliche: Forstwirtschaft, Landwirtschaft und Gartenbau eingeschrankt, extensive Er-
holung.

Grin- und Erholungsflichen: Friedhofe, Parkanlagen, Kleingérten, nicht wesentlich storende
Sport-, Spiel-, Bade- und Zeltplatze.

Sonderfreiflachen: Stérende Sport-, Spiel-, Bade- und Campingpldtze, stérende Agrar- und Garten-
baunutzungen, Abstands- und Schutzgriin (Verkehrsgriin).

In Bezug auf die Konkretisierung der Freiraumtypen wurde allerdings weiterer Forschungsbedarf
angezeigt. Nach der Kodifizierung der Eingriffsregelung im BauGB und der Einfiihrung der Um-
weltpriifverfahren in Umsetzung der europarechtlichen Vorgaben wurde dieser Vorschlag — soweit
ersichtlich — allerdings nicht mehr weiterverfolgt."

Bereits 1988 und 1993 gab es aus Planerkreisen zudem Vorschlige, dhnlich der Grundflachenzahl
und der Geschossflachenzahl Kennzahlen fiir die Intensitdt der Durchgriinung von Baugebieten
einzufiihren. Der Vorschlag zur Einflihrung von Bodenfunktionszahlen ging auf ein Gutachten der
Planungsgemeinschaft Schulze/Pohl/Kriissmann im Auftrag des Hamburger Senats zuriick. Die Bo-
denfunktionszahl (BFZ) gibt den durchschnittlichen Funktionswert einer festgelegten Flache, z.B.
eines Bebauungsgrundstiickes, an. Mit ihr soll der Grad der Beeintrdachtigung der natiirlichen
Funktion und Substanz des Bodens angegeben werden.” Daneben wurde auch die Einfiihrung ei-
ner Grinvolumenzahl (GVZ) diskutiert. Diese gibt das durchschnittliche Griinvolumen einer be-
stimmten Fldche in Form einer kardinalen Skalierung wieder. Die GVZ gibt an, wie viel Kubikme-
ter Griinvolumen auf einem Quadratmeter Grundfldche vorhanden sind. Eine dhnliche abstrakte
Kennzahl fir die Griinausstattung wurde mittlerweile in einer Reihe von Griinordnungspldnen und
Landschaftspldnen z.B. im Land Berlin festgesetzt. Die Kennzahl wird hier als Biotopflachenfaktor
(BFF) bezeichnet.

Unabhingig hiervon wurde von Jung in einem Beitrag aus dem Jahr 2000 fiir die Ebene der vorbe-
reitenden Bauleitplanung (Flachennutzungsplanung) die Einfiihrung einer Darstellungsmdglichkeit
von Vorrangflichen vorgeschlagen.? Dieser Vorschlag ist von den bereits bestehenden Méglich-
keiten nach § 5 Abs. 2 BauGB abgedeckt. Gemeinden kdnnen schon heute Vorrangflachen fiir be-
stimmte 6kologische Funktionen im Flichennutzungsplan darstellen.

3.4 Untersuchung der Forschungsgruppe Stadt + Dorf

Die im Auftrag des Bundesministeriums fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen von der For-
schungsgruppe Stadt + Dorf durchgefiihrte ,Praxisuntersuchung und Expertise zu einer Novellie-
rung der Baunutzungsverordnung” hat den bis zum Zeitpunkt der Erstellung im Jahre 1999 verfiig-
baren Diskussionsstand systematisch aufbereitet und dabei insbesondere eine Reihe von sich hie-
raus ableitenden Novellierungsvorschlagen herausgestellt.?’ Methodisch beruhte diese Studie auf
einer systematischen Auswertung der planungs- und rechtswissenschaftlichen Literatur, auf Vertie-
fungen im Rahmen von Fallstudien sowie aus einer Reihe von Expertenworkshops. Die Untersu-
chung kam u.a. zu folgenden Schliissen: Die Gesamtanlage und Systematik der BauNVO seien
weitgehend akzeptiert, praktikabel und ermoglichten brauchbare stadtebauliche Lésungen. Auch

18  Zerweck, Peter: Zur BauNVO - das bisherige Meinungsbild nach Umfrage, in: Planerin 1/2000, S. 47; derselbe: Was
hatten wir zu einer neuen Baunutzungsverordnung zu sagen? Ein Aufruf., in: Planerin 3/199, S. 37.

19  Jung, Wolfgang: Von der Baunutzungsverordnung zur Bodennutzungsverordnung, in: Planerin 3/2000, S. 60.
20 Ebenda, S. 61.

21 Schéfer/Lau/Specovius: Forschungsvorhaben ,Praxisuntersuchung und Expertise zu einer Novellierung der Baunut-
zungsverordnung”, 1999.

25



neue Konzepte wie Nutzungsmischung konnten auf ihrer Grundlage hinreichend realisiert wer-
den.?

Es gebe derzeit keinen konzeptionellen Ansatz, der in der rechtlich-instrumentellen Diskussion
soweit entwickelt sei, dass er als Leitgedanke oder Philosophie fiir eine Novellierung tragfdhig und
kurzfristig umsetzbar ware. Die intensive Diskussion der einzelnen Regelungsbereiche der Bau-
NVO habe ein erhebliches Spektrum an kleinteiligem Novellierungspotenzial zu Tage gefordert. Es
sei aber auch deutlich geworden, dass eine systematische Diskussion der Regelungsinhalte der
BauNVO bisher noch kaum entwickelt sei. Dies gelte vor allem fiir die Regelung zur Art der bauli-
chen Nutzung, konkret ausformuliert in den Baugebietstypen und ihren Zuldssigkeitskatalogen.

Neben einer Vielzahl kleinteiliger Anregungen zur Weiterentwicklung der Baunutzungsverord-
nung wurde in der Untersuchung herausgearbeitet, dass sich rechtliche Restriktionen fiir die Um-
setzung von mehr Nutzungsmischung vor allem aus dem Immissionsschutzrecht ergeben. Im
Rahmen der weiteren Novellierungsdebatte zu Konzepten fiir mehr Nutzungsmischung sei auch
eine Diskussion tiber das Verhdltnis von Planungs- und Immissionsschutzrecht zu fiihren. Im Er-
gebnis der Debatte solle eine Entscheidung dariiber getroffen werden, ob der in der bauleitplaneri-
schen Abwdgung zu Grunde gelegten Zumutbarkeitsschwelle ein Vorrang gegeniiber den immissi-
onsschutzrechtlichen Richt- und Grenzwerten eingerdumt werden sollte, oder ob es bei der bishe-
rigen Rechtslage bleiben sollte. Die Darstellung des Diskussionsstands zu dieser Frage nahm in der
Studie einen breiten Raum ein. So wurde darauf verwiesen, dass bereits zu Beginn der 1980er Jah-
re erste Vorschldge von Schmidt-Almann, Séfker und Dolde fiir eine Harmonisierung von Pla-
nungs- und Immissionsschutzrecht entwickelt wurden.?

Vor dem Hintergrund der Debatte um mehr Nutzungsmischung in den Stadten wurde die Diskus-
sion zum Verhdltnis von Baunutzungsverordnung und Immissionsschutzrecht in den 1990er Jahren
weitergeflihrt. Dabei ging es durchweg um die Schaffung von Méglichkeiten, die sich aus dem
Immissionsschutzrecht ergebenden strikten Bindungen im Wege der Bauleitplanung zu relativie-
ren. So hat etwa Boeddinghaus festgestellt, dass der Trennungsgrundsatz, der zwar nicht in den
planungsrechtlichen, wohl aber in den immissionsschutzrechtlichen Vorschriften festgeschrieben
sei, dem Gedanken einer verstiarkten Mischung unterschiedlicher Nutzungen im Stddtebau entge-
genstehe. Eine Anpassung der immissionsschutzrechtlichen Vorschriften sei deshalb wiinschens-
wert.? Bunzel ist zu der Feststellung gekommen, dass die Differenzierung der Zumutbarkeits-
schwelle nach der Gebietstypologie der BauNVO nicht unter Hinweis auf die unterschiedliche
Stérempfindlichkeit der in den Gebieten zuldssigen Nutzungen gerechtfertigt werden konne, da es
in den genannten Gebieten (reine und allgemeine Wohngebiete sowie Mischgebiete) einheitlich
um den Schutz der Wohnruhe gehe.?® Aus planungsrechtlicher Sicht liele sich die Differenzierung
nur dann rechtfertigen, wenn man mit der Festsetzung der Gebietstypen unterschiedlich weitrei-
chende Standards an Wohnruhen sicherstellen wolle. Die Bewertung kniipfe insoweit aber nicht
an der unterschiedlichen Schutzbediirftigkeit an. Sie sei vielmehr Ausdruck des einseitig an den
immissionsschutzrechtlichen Belangen ausgerichteten Ziels, den in der Gebietskulisse der Bau-
NVO jeweils optimalen Immissionsschutz herzustellen. In Anbetracht der mit dem Leitbild der
kompakten Stadt der kurzen Wege verdnderten Zielbestimmungen sei diese einseitige Ausrichtung
aber keinesfalls zwingend. Das Zielsystem des Planungsrechts sei komplexer und habe nicht nur

22  Ebenda, S. 74.
23 Ebenda, S. 18 ff mit den entsprechenden Nachweisen.

24 Boeddinghaus, Gerhard: Bodenschutz in der Bauleitplanung — blockiert durch eine vorweggenommene Abwagung in
der Baunutzungsverordnung, in: Umwelt und Planungsrecht (UPR) 1990, Band 4, S. 27.

25 Bunzel, Arno: Reicht das planungsrechtliche Instrumentarium fiir eine Strategie der Nutzungsmischung?, in: Informa-
tionen zur Raumentwicklung, Heft 6/7 1995, S. 399; im Anschluss an Boeddinghaus, Gerhard: Uber die Schwierigkei-
ten im Immissionsschutzgesetz und im Bauleitplanungsrecht zu gemeinsamen Begriffen zu kommen, in: Baurecht
(BauR) 1994, S. 725.
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einen nach Lage der Dinge optimalen Immissionsschutz zu gewéhrleisten.?* Um die Entwicklung
mischungsvertrdglicher Nutzungen in rdumlicher Ndhe zu ermdglichen, sei es erforderlich, die
immissionsschutzrechtlichen Anforderungen herabzusetzen. Das Immissionsschutzrecht solle nach
Bunzel einen einheitlichen Mindeststandard auf dem Niveau des Mischgebiets gewahrleisten.?”

Einen weiteren thematischen Schwerpunkt der Untersuchung der Forschungsgruppe Stadt + Dorf
bildete die Diskussion zur Weiterentwicklung der Baunutzungsverordnung zu einer Bodennut-
zungs- bzw. Nutzungsverordnung und um die Einflihrung 6kologischer Standards.?® Fazit der Auto-
ren der Studie war, dass dieser Vorschlag nicht weiter verfolgt werden sollte. Es sei erkennbar ge-
worden, dass von der Weiterentwicklung zu einer Bodennutzungsverordnung und der Herausbil-
dung einer verbindlichen Freiraumtypologie wenig relevante Entlastungswirkungen ausgingen, da
die Probleme mit der Festsetzung von Nichtbaugebieten unbedeutend seien.? Dariiber hinaus
musse dieser Ansatz in der Konsequenz zu einem weitergehenden Umbau des Bodenrechts unter
Einbeziehung anderer bodenrechtlich relevanter Regelungen insbesondere aus dem Naturschutz-
recht fithren. Den Landesnaturschutzgesetzen seien in einer Reihe von Bundesldndern bereits hin-
reichende Rechtsgrundlagen zu entnehmen, um im Rahmen der Landschafts- und Griinordnungs-
planung zu einer Flichentypisierung und -festsetzung zu kommen.

Die Autoren verwiesen in diesem Zusammenhang auf ein Gutachten von Hartmut Gafiner und
Wolfgang Siederer, das sich im Auftrag des Umweltbundesamtes und im Vorfeld der Novelle der
Baunutzungsverordnung von 1990 mit den Mdglichkeiten einer Weiterentwicklung der Baunut-
zungsverordnung zu einer Bodennutzungsverordnung befasste.* In diesem Gutachten wurde ins-
besondere aufgezeigt, dass sich bereits aus § 9 Abs. 1 BauGB eine Vielzahl von freiraumbezoge-
nen Festsetzungsmoglichkeiten ergebe, die sich auf unterschiedliche Typen von Freirdumen be-
ziehen. Eine sinnvolle Typisierung misse (iber technische Einleitungen hinausgehen und die im
Planungsprozess erforderlichen Abwiagungen durch bestimmte Vorgaben strukturieren. Eine solche
normative Typisierung miisse mit eindeutig bestimmten Rechtsfolgen verkniipft werden. Sie miisse
daher Gber lediglich programmatische Handlungsanweisungen oder Handlungsempfehlungen hin-
ausgehen. Vor diesem Hintergrund wurde eine Typisierung als wenig praktikabel erachtet. Das
Gutachten kam deshalb zu dem Schluss, dass es sinnvoller sei, die Festsetzung 6kologischer Min-
deststandards durch die Einfihrung von Bodenfunktionszahlen und Griinvolumenzahlen zu er-
moglichen. Unter Bezugnahme auf eigene Untersuchungen der Forschungsgruppe Stadt + Dorf
kam diese zu dem hiervon abweichenden Schluss, dass auch die Idee der Einfiihrung 6kologischer
Standards in der BauNVO nicht weiter verfolgt werden sollte. Dieses Konzept stamme aus einer
Phase, als die naturschutzrechtliche Eingriffsregelung auf der Ebene der Bauleitplanung noch nicht
verankert gewesen sei. Mit der Einfiihrung der Eingriffsregelung und den erweiterten Festsetzungs-
moglichkeiten sei die Forderung nach einer Einfiihrung 6kologischer Mafizahlen in der BauNVO
weitgehend gegenstandslos geworden.*!

Die Untersuchung der Forschungsgruppe Stadt + Dorf hat schliefSlich bei der Sichtung der damals
verfligbaren Quellen auch einige wenige weitere Vorschldge und Anregungen zu einer ,grundle-

26 Ebenda.
27 Ebenda.

28  Schifer/Lau/Specovius: Forschungsvorhaben ,Praxisuntersuchung und Expertise zu einer Novellierung der Baunut-
zungsverordnung”, a.a.0, S. 38- 47 und 83.

29 Ebenda, S. 83.

30 Galner, Hartmut und Wolfgang Siederer: Die Umweltrelevanz der Baunutzungsverordnung. Bestandsaufnahme und

Novellierungsvorschlidge — Uberlegung zur Entwicklung einer Bodennutzungsverordnung, Gutachten im Auftrag des
Umweltbundesamtes, Berlin 1987.

31 Schéfer/Lau/Specovius: Forschungsvorhaben ,Praxisuntersuchung und Expertise zu einer Novellierung der Baunut-
zungsverordnung”, a.a.O., S. 83.
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genden Novellierung der BauNVO* ermittelt.”> Hingewiesen wurde dabei u.a. auf das sogenannte
»Verbandepapier”®, in dem einige Planerverbdnde einen Vorschlag zur umfassenden Reform des
Instrumentariums der BauNVO und zur Weiterentwicklung der Baunutzungsverordnung zu einer
allgemeinen Nutzungsverordnung vorgelegt haben.

Im Bericht der Forschungsgruppe Stadt + Dorf findet sich zudem ein Hinweis auf einen Beitrag
von Harald Kloetsch.* Kloetsch kritisiere die Trennung der Baugebiete in der Baunutzungsverord-
nung. Seiner Auffassung nach seien die Gebiete nicht nach Nutzung, sondern nach Stérungen auf-
zuteilen. Er schlage eine Differenzierung zwischen vier Stufen von Stérungen in Baugebieten vor:

= Baugebiete ohne Stérung,

= Baugebiete mit schwachen Stérungen,

= Baugebiete mit Stérungen am Tag und geringen Stérungen in der Nacht,
= Baugebiete mit Stérungen Tag und Nacht.

Der Grad der Abwehranspriiche miisse sich nach diesen Baugebietstypen und nicht nach den
Nutzungen richten. Dementsprechend sollte in den vier neuen Baugebietstypen auf die Grenzwer-
te der TA-Luft und der TA-Ld&rm Bezug genommen werden.

Die Untersuchung der Forschungsgruppe Stadt + Dorf verweist zudem auf einen Beitrag von Hen-
ning Kahmann.** Kahmann pladiere fiir eine Abschaffung des Gebietstypenzwangs. Stattdessen sol-
le der Charakter der Bauflichen und Baugebiete nach Ortstypen bestimmt werden. Einseitig spezi-
alisierte Gebiete sollten zwar zuldssig sein, jedoch die Ausnahme von der Regel darstellen und
daher besonders zu begriinden sein. Bei den generellen Darstellungen des FNP solle nur noch
zwischen stadtischen Bauflachen und dorflichen Bauflichen unterschieden werden. Bei den Bau-
gebieten solle nur noch zwischen ,allgemeines Stadtgebiet” und ,besonderes Stadtgebiet” (z.B. fiir
Wohnen, Zentrum, Gewerbe, Industrie, Fremdenverkehr usw.) bzw. zwischen ,allgemeines Dorf-
gebiet” und ,besonderes Dorfgebiet” (z.B. fiir Wohnen, Landwirtschaft, Gewerbe usw.) unter-
schieden werden. Kahmann verbindet seinen Vorschlag mit der Erwartung, mehr Spielraum (,Ent-
wicklungsfreiheit und Flexibilitdt”) fir die Siedlungsentwicklung zu schaffen und die Planung von
,unwégbaren inhaltlichen Details und Anderungsverfahren” zu entlasten.

Die Forschungsgruppe Stadt + Dorf konstatierte schlieflich, dass in der planungswissenschaftli-
chen Diskussion eine intensive Diskussion und eine Reihe von Forschungsprojekten sich mit den
Bedingungen zur Schaffung von Nutzungsmischung befasst haben. Konkrete Vorschlige zu einer
grundlegenden Weiterentwicklung oder Neufassung der Baunutzungsverordnung wurden bei der
Analyse dieser Beitrdge nicht erkennbar. Unter den rechtlichen Rahmenbedingungen erwiesen
sich nicht die Bestimmungen der Baunutzungsverordnung, sondern die Bindung an die immissi-
onsschutzrechtlichen Regelungen als potentielles Hindernis fiir Nutzungsmischung.

32 Schéfer/Lau/Specovius, Forschungsvorhaben ,Praxisuntersuchung und Expertise zu einer Novellierung der Baunut-
zungsverordnung”, a.a.O., S. 26.

33 Hierzu oben unter 2.3.

34  Zitiert nach Schifer/Lau/Specovius, Forschungsvorhaben ,Praxisuntersuchung und Expertise zu einer Novellierung der
Baunutzungsverordnung”, S. 26, Fufinote 57. Die dort angegebene Quellenangabe ,Kloetsch, Harald: Weiterdenken.
Eine neue Baunutzungsverordnung, Wohnungswirtschaft/Wohnungspolitik 1995, 308“ konnte nicht ermittelt werden.

35 Kahmann, Henning: Zur Novellierung des Baugesetzbuches, in: Der Stddtetag 1996, S. 258 ff.
36 Ebenda, S. 259.
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3.5 Beitrag von Bunzel und Léhr im Arbeitskreis ,,Offentliches Baurecht“ der
Gesellschaft fiir Baurecht

Bunzel und Léhr haben sich in einem Vortrag beim Arbeitskreis ,Offentliches Baurecht” der Ge-
sellschaft fiir Baurecht im Nachgang zur ROG Novelle 1998 am 9. Dezember 1999 mit der Frage
,Brauchen wir eine neue Baunutzungsverordnung?” befasst und sich dabei in grundlegender Wei-
se mit den verdnderten Nutzungsstrukturen sowie mit den veranderten rechtlichen Rahmenbedin-
gungen auseinandergesetzt. Dieser Vortrag bildet die Grundlage fiir einen Zeitschriftenartikel, auf
den im weiteren Bezug genommen wird.”” In ihren Schlussfolgerungen konstatieren die Autoren,
dass die ,schleichenden” Verdnderungen und Auflésungen der urspriinglichen Abgrenzungskrite-
rien zwischen den Nutzungen in der Baunutzungsverordnung keinen oder nur in Ansitzen Nie-
derschlag gefunden habe. Erforderlich erscheine deshalb eine Uberpriifung der in der ,stidtebau-
lichen Wirklichkeit” erkennbaren neuen Phinomene und Nutzungsformen hinsichtlich ihrer Ein-
ordnung nach der BauNVO und die Suche nach méglicherweise geeigneteren stadtebaulichen Kri-
terien.*®

Ein Kriterium fir eine sinnvolle Nutzungszuordnung sei an vorderster Stelle die Verkehrsaffinitat
der Nutzung. Diese werde nicht alleine von der Art, sondern vor allem auch von den durch die
Grolkenordnung gekennzeichneten konkreten Ausprdgungen eines Vorhabens bestimmt. Es kdnne
sich dabei durchaus ergeben, dass eine grundlegende Reform bis hin zu einer deutlichen Struktur-
verdnderung der Gebiets- und Nutzungstypologie sinnvoll sei, um den Kernproblemen der Zuord-
nung von Nutzungen nach Art und Mald besser gerecht zu werden. Es stelle sich die Frage, ob auf
dieser Grundlage die Gebietstypologie vollig neu gebildet werden miisse. Auch stelle sich die Fra-
ge, ob auf die Gebietstypologie vielleicht ganz verzichtet werden kdnne, wenn man Vorhaben, die
ein groferes Verkehrsaufkommen erwarten lassen, einem speziellen Planungsvorbehalt unterwer-
fe.

Als weitere offene Frage sprechen die Autoren das Verhdltnis des Immissionsschutzrechtes zum
Stddtebaurecht und speziell zur Gebietstypologie der BauNVO an. Deutlich geworden sei, dass
nicht das Stadtebaurecht, sondern das Immissionsschutzrecht die im Interesse des Immissions-
schutzes einzuhaltenden Standards bei der Zulassung von Anlagen festlege. Andererseits bestehe
eine strukturelle Verzahnung zwischen den im Immissionsschutzrecht fixierten Standards und der
Gebietstypologie der BauNVO. Die damit der Gebietsfestlegung zugewiesene Funktion tiberlagere
andere stddtebauliche Zuordnungskriterien und Ziele. Sollte das Immissionsschutzrecht — so stelle
sich die Frage — oberhalb eines deutlich niedrigeren, generell einzuhaltenden Mindeststandards
besser generell einem Planungsvorbehalt unterstellt werden. Die weiteren Uberlegungen miissten
deshalb auch die Aufgabenteilung zwischen Immissionsschutzrecht und Stadtebaurecht bei der
Festlegung von rdumlich differenzierten Schutzstandards im Rahmen der Bauleitplanung und bei
der Zulassung von Vorhaben zum Gegenstand haben. Dabei sei auch eine Debatte um die mit an-
deren, insbesondere stadtebaulichen Zielsetzungen abgewogenen Mindeststandards beim Larm-
schutz zu fiihren. Insoweit bediirften auch die unterschiedlichen Bewertungsmalistdbe im Verhalt-
nis verkehrsbedingter zu anderen Gerduschimmissionen einer erneuten kritischen Uberpriifung.

37 Bunzel, Arno und Rolf-Peter L6hr: Brauchen wir eine neue Baunutzungsverordnung?, in: Zeitschrift fiir deutsches und
internationales Baurecht (ZfBR), 5/2000, S. 307-315.

38 Ebenda, S. 307.
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3.6 Positionspapier einer Arbeitsgruppe des Stddtetags Baden-Wirttemberg

Aus der Feder von sechs Stadtplanungsamtsleitern in Baden-Wirttemberg stammt ein Positionspa-
pier aus dem Jahr 2010, dass im Kern vorschldgt, den Katalog der Baugebiete (§§ 2 bis 11 BauN-
VO) zu verschlanken. Das Kleinsiedlungsgebiet (§ 2) und das Dorfgebiet (§ 5) wiirden in der Praxis
nicht mehr benétigt.** In einer Entwurfsfassung war in dem Positionspapier noch vorgeschlagen
worden, die Baugebietstypologie auf vier Grundtypen zurilickzufiihren, ndmlich Wohnbauflachen,
gemischte Baufldchen, gewerbliche Bauflichen und Sonderbauflichen. Die Feinsteuerung der
Nutzungen sollte den Kommunen iiberlassen bleiben®. Ahnliches hatten Mitte der 1990er Jahre
die Planerverbdnde in einer gemeinsamen Stellungnahme zur damaligen Novelle des Baupla-
nungsrechts vorgeschlagen.*

Begriindet wurde dieser Vorschlag vor allem unter Hinweis auf die heute mafgeblichen stadtebau-
lichen Leitbilder Funktionsmischung, Innenentwicklung, Konversion, Stadtumbau und Reurbanisie-
rung, mit denen als zentrales Motto die urbane, vielféltige und lebenswerte Stadt in den Fokus
rickt und die Tendenzen eines Lebens ,zurlick in der Stadt” unterstiitzt werden. Das Zusammen-
fihren der verschiedenen Nutzungen von Gewerbe, Biiros, Lidden und Wohnungen sei hierbei
gewiinscht. Die von der BauNVO im Regelfall vorgesehene Trennung der Funktionen sei nicht
mehr erforderlich, da grolle Teile der Arbeitswelt sich verdndert hdtten. Verwiesen wird auf den
Wandel von einem stark emittierenden industriell-produzierenden Schwerpunkt hin zu einer Wis-
sens- und Dienstleistungsgesellschaft sowie auf die veranderten technischen Moglichkeiten bei der
Abschirmung von Emissionen. Eine kleinteilige Mischung und ein direktes Nebeneinander von Ar-
beiten und Wohnen seien ohne Einschrankung der Anforderungen an gesunde Wohnverhéltnisse
moglich.

3.7 Studie im Auftrag der Wistenrot Stiftung

Ausgehend von einer grundlegenden Analyse der zentralen raumwirksamen Entwicklungstenden-
zen und deren rdumlichen Auswirkungen haben sich Bunzel, Sander und andere in einer von der
Wiistenrot Stiftung finanzierten Studie sowohl mit den stadtebaulichen Steuerungserfordernissen
als auch mit dem zur Verfligung stehenden stidtebaurechtlichen Instrumentarium befasst.* Auf-
bauend hierauf haben sie Perspektiven fir dessen Weiterentwicklung aufgezeigt. Als wichtiger
Baustein einer solchen Weiterentwicklung wurde auch die Novellierung der Baunutzungsverord-
nung thematisiert. Vorgeschlagen wurde dabei eine weitere Flexibilisierung und Erganzung der
Steuerungsoption unter Beibehaltung der bestehenden Gebietstypologie und Nutzungsbegriffe.
Der Vorschlag ziele darauf, die Planungspraxis zu erleichtern und unnétige Regelungen vermeiden
zu helfen. Vorgeschlagen wurde konkret, den Gemeinden nach dem Modell des vorhabenbezoge-
nen Bebauungsplans zu gestatten, im Einzelfall von den Bestimmungen tber die Festsetzung von
Art und MaR der baulichen Nutzung abzuweichen, um Flexibilitat fiir im Einzelfall angemessene
und effektive planerische Entscheidungen zu gewinnen.® Ein Abweichen von der BauNVO miisse
explizit begriindet werden und die Planung den Anforderungen des Abwagungsgebotes geniigen.

39  Arbeitskreis "BauNVO-Novelle" des Stadtetags BW: Initiative zur Novellierung der Baunutzungsverordnung (BauN-
VO); Positionspapier Stand: 4.11.2010.

40  Positionspapier Stand: 4.11.2010, Material zu TOP 6.1. der 94. Sitzung der Fachkommission Stadtplanung des Deut-
schen Stadtetages am. 30.9.2010 in Essen, hierzu etwa auch Kirchberg/Konig: Alternative Uberlegungen zur Reform
der BauNVO, a.a.0., S. 1698 f.

41 Zerweck, Peter: Das ,Verbandepapier” zur Planungsrechtsnovelle, a.a.O., S. 15.

42 Wiistenrot Stiftung (Hrsg.): Nutzungswandel und stadtebauliche Steuerung, bearbeitet von Bunzel, Sander u.a., Wies-
baden 2003.

43  Ebenda, S. 216 f.
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Die Autoren kommen zu der Einschatzung, dass auch bei einer Lockerung des Typenzwangs die
Nutzung der BauNVO schon aus Griinden der Rechtssicherheit und des geringeren Begriindungs-
aufwandes der Regelfall bleiben und nur in Ausnahmeféllen davon abgewichen wiirde. Dies zeig-
ten auch die Erfahrungen mit dem vorhabenbezogenen Bebauungsplan.

Weiter schlugen die Autoren dieser Studie vor, in unbeplanten Innenbereichen den Ausschluss
oder die Beschrdnkung der Zuldssigkeit einzelner Nutzungen zu ermdéglichen, ohne dass zugleich
ein Baugebiet festgesetzt werden misse.* Dieser Vorschlag wurde bereits mit der Novelle 2007 in
Bezug auf Festsetzungen zur Erhaltung und Entwicklung zentraler Versorgungsbereiche in § 9
Abs. 2a BauGB aufgegriffen. Mit dem Gesetz zur Starkung der Innenentwicklung in den Stadten
und Gemeinden (BGBI. | S. 1548) und weiteren Fortentwicklung des Stadtebaurechts wurde in
2013 eine entsprechende Regelung fiir Vergnligungsstétten in § 9 Abs. 2b BauGB geschaffen.

In der genannten Studie wurde zudem vorgeschlagen, die Moglichkeit zur Festsetzung bestimmter
Kontingente fir einzelne Nutzungen (iber den bisherigen Stand auf andere Nutzungen und Bauge-
biete auszudehnen.*s Eine solche Festsetzung von Kontingenten wurde als wirksames Instrument
zur Sicherung vorhandener und stddtebaulich erwiinschter Nutzungsstrukturen und zu deren erst-
maliger Entwicklung eingestuft. Zur Erlduterung wurde weiter wie folgt ausgefiihrt:

»Solche Kontingente wiirden zwar — wie alle Festsetzungen — das einzelne Baugrundstiick treffen
und damit die hdufig auf bestimmte Nutzungsformen spezialisierten Investoren tendenziell ,ab-
schrecken”. Der Vorteil ldge allerdings darin, dass die Kontingente handelbar wéren und der
Nachweis der Errichtung des Kontingents auch auf einem anderen Baugrundstiick im Plangebiet
erbracht werden kann.”

Diesbezlglich wurde auf die Praxis im Umgang mit der bauordnungsrechtlichen Stellplatznach-
weispflicht hingewiesen.

Abgeraten wurde in der Studie von einer iber die vorgenannten Vorschldge hinausgehenden
grundlegenden Novellierung der Baunutzungsverordnung. Insbesondere von einer Novellierung
der Baugebietsvorschriften und einer weiteren Ausdifferenzierung von Nutzungsbegriffen:

Auch wenn das Vokabular der BauNVO heute zum Teil antiquiert klinge, seien die Nutzungsbe-
griffe der BauNVO in der Regel nach wie vor geeignet, eine tragfahige Zuordnung unterschied-
lichster Erscheinungsformen der jeweiligen Nutzung zu gewdhrleisten. Eingerdumt wurde, dass die
Nutzungsarten sich weiter ausdifferenzierten. Die Entwicklung verlaufe aber nicht linear, sondern
eher diffus mit zum Teil gegenlaufigen Trends. Uberzeugende Kriterien fiir eine weitergehende,
dauerhaft tragfihige Differenzierung und Abgrenzung fehlten. Im Ubrigen erlaube die BauNVO
bereits die einschrdnkende Modifizierung der in den Baugebieten vorgesehenen Nutzungscluster.
Abgrenzungsfragen wiirden regelmaRig unter Beriicksichtigung der tatsdchlichen stadtebaulichen
Entwicklung geldst. Ergdnzend verweist die Studie auf das Argument, dass mit jeder grundlegende-
ren Novellierung ein Verlust an Rechtssicherheit verbunden ware.*

In der Studie von Bunzel, Sander et al. wurde sodann, gewissermalien hilfsweise, fiir den Fall, dass
eine weitergehende Novellierung der Baugebietsvorschriften der BauNVO vorgenommen werden
sollte, eine Reihe weiterer Anderungsvorschlige angeregt. Neben kleinteiligen Regelungen, wie
etwa die Abschaffung einzelner Baugebiete und die Erweiterung der Nutzungscluster in bestimm-
ten Baugebieten (z.B. Wohnen im Kerngebiet), wurden in der Studie zwei grundlegendere Prob-
lemkreise angesprochen. So wurde auch hier das Verhdltnis zum Immissionsschutzrecht themati-

44  Ebenda, S. 217.
45 Ebenda, S. 218.
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siert und eine Neuregelung dieses Verhaltnisses angeregt.”” Der Gestaltungsspielraum der Stadte
und Gemeinden hinsichtlich der in einem Gebiet zu beachtenden Immissionsschutzrichtwerte sol-
le erweitert werden. Regelungstechnisch kénne die Erweiterung sowohl durch eine Anderung von
§ 29 Abs. 2 BauGB als auch des Immissionsschutzstandards der unterschiedlichen immissions-
schutzrechtlichen Regelwerke erreicht werden. So konnten die immissionsschutzrechtlichen An-
forderungen auch durch eine Anhebung der Immissionsschutzrichtwerte fir Larm auf das Niveau
des jetzt fir Mischgebiete geltenden Immissionsschutzstandards erreicht werden. Der mafSgebliche
Schutzstandard wirde danach nicht an den unterschiedlichen Gebietstypen, sondern an der
Schutzwiirdigkeit der Funktion des Wohnens und anderer schutzbediirftiger Nutzungen ausgerich-
tet. Dies wére insoweit konsequent, als das Immissionsschutzrecht nicht auf die raumlich differen-
zierte Konkretisierung von Eigentumsrechten an Grundstiicken (dies ist Aufgabe des Planungs-
bzw. Bodenrechts), sondern auf den Schutz der Menschen und anderer Schutzgliter vor schadli-
chen Umwelteinwirkungen zielt.

Zur Einordnung haben die Autoren darauf hingewiesen, dass die Anhebung der Immissionsschutz-
richtwerte fiir Lirm nicht zu einer generellen Verschlechterung des Larmschutzes in den Stadten
fuhren dirfe. Vielmehr solle lediglich die Verantwortung fiir den Larmschutz partiell von der staat-
lichen auf die kommunale Ebene verlagert werden. Die tber die reduzierten, staatlich vorgegebe-
nen Mindeststandards hinausgehende Feinsteuerung und Optimierung des Larmschutzes solle un-
ter Berlicksichtigung der konkreten Verhiltnisse eines Gebietes und der dort angestrebten stadte-
baulichen Ziele erfolgen und deshalb der planerischen Entscheidung im Einzelfall vorbehalten
bleiben. Zu diesem Zweck wdre dann auch eine Erweiterung der Festsetzungsmoglichkeiten nach
§ 9 Abs. T Nr. 24 BauGB erforderlich, um auch das Immissionsschutzniveau eines Baugebiets fest-
setzen zu kdnnen.

Der zweite grundlegendere Aspekt, der in der vorgenannten Studie angesprochen wurde, betrifft
die Steuerung der Interdependenzen zwischen stadtebaulicher Struktur und Verkehr.® Die ver-
kehrsbedingten Immissionen und sonstigen Auswirkungen des Verkehrs seien wichtige Belastungs-
faktoren stadtebaulicher Strukturen. Die Instrumentierung zur Steuerung des Verkehrs in der stad-
tebaulichen Planung erscheine in Anbetracht dessen eher zuriickhaltend. Vor diesem Hintergrund
wird u.a. angeregt, das stadtebauliche Instrumentarium um Gestaltungsoptionen zu erweitern, mit
denen auf den Zusammenhang von baulichen Nutzungen und Verkehr eingewirkt werden kénne.
Die Differenzierung nach Nutzungen im Sinne der BauNVO sei hierfiir nicht ausreichend, da Vor-
haben, die dem gleichen Nutzungsbegriff zuzurechnen seien, ganz unterschiedliche Verkehrsauf-
kommen haben konnten. Anzustreben sei deshalb eine Festsetzungsmoglichkeit, mit der Bau-
grundstlicken neben der Art der Nutzung auch ein bestimmtes Kontingent zurechenbarer Ver-
kehrsaufkommen zugewiesen werden kdnne, wobei auch die Festsetzung von Kontingenten fiir
bestimmte Verkehrstrager, d. h. vor allen Dingen fiir motorisierten Individualverkehr (MIV), mog-
lich sein sollte.

3.8 Beitrdige zur Frage der Leitbildfunktion der BauNVO: Nutzungsmischung oder
Nutzungstrennung

Vor allem aus Planerkreisen wurde und wird der BauNVO bis heute attestiert, sie folge implizit
dem Leitbild einer aufgelockerten, funktional gegliederten Stadt im Sinne der Charta von Athen
und sei schon deshalb nicht mehr zeitgemal3, weil sie eben nicht dem Leitbild der funktionsge-
mischten europdischen Stadt der kurzen Wege historischer Pragung entspreche. Auch aktuell wur-

47  Ebenda, S. 220 f.
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de diese Kritik in der Stellungnahme zum Entwurf des Gesetzes zur Starkung der Innenentwicklung
in den Stadten und Gemeinden und weiteren Fortentwicklung des Stadtebaurechts z.B. von Seiten
der Bundesarchitektenkammer (BAK) aufgegriffen und eine umfassende Uberarbeitung der Bau-
NVO im Sinne einer nutzungsgemischten Stadt unter Bezugnahme auf die Leipzig Charta* gefor-
dert; eine Forderung, die sich die Bundestagsfraktion Biindnis 90/Die Griinen mit ihrem Antrag
,Baugesetzbuch wirklich novellieren” zu Eigen gemacht hat.®

Die Replik auf diese Kritik verweist seit jeher darauf, dass das Stadtebaurecht insgesamt und die
BauNVO insbesondere keinem Leitbild verpflichtet, sondern leitbildneutral sei.>" Auch mit der ak-
tuellen BauNVO konne man das stadtebauliche Konzept der Stadt der kurzen Wege betreiben.
Letztere Einschitzung wird durch die Ergebnisse der Rechtstatsachenuntersuchung der For-
schungsgruppe Stadt + Dorf von 1999 bestatigt und trifft auch in der einschlagigen Literatur weit-
gehend auf Zustimmung. Die BauNVO mache keine Vorgaben zur Grofse der einzelnen Baugebie-
te und zur Zuordnung dieser Baugebiete zueinander. Schon hierdurch lieRRe sich eine kleinteilige
Mischung unterschiedlicher Baugebiete erreichen. Zudem eroffne die planerische Feinsteuerung
insbesondere tiber § 1 Abs. 4 - 10 BauNVO eine Vielzahl an Gestaltungsmoglichkeiten, um auch
sehr kleinteilig durchmischte Strukturen planerisch gestalten zu kénnen. Mit dem besonderen
Wohngebiet wurde ein Gebietstyp geschaffen, der speziell auf den Erhalt und die Qualifizierung
nutzungsgemischter Wohngebiete gerichtet ist. Hier wie in Kerngebieten kénnen Mindestanteile
an Wohnfldche oder eine Mindestanzahl an Wohnungen festgesetzt werden. Selbst Sonderrege-
lungen flir an sich unzuldssige Bestandsbetriebe kdnnen geschaffen werden (§ 1 Abs. 10 Bau-
NVO).

Es lassen sich allerdings auch Argumente finden, die gegen die behauptete Leitbildneutralitat spre-
chen. Diese ergeben sich aus der Funktion der BauNVO, die — wie das BVerwG?* es ausgedriickt —
eine sachverstindige Konkretisierung der allgemeinen Planungsgrundsdtze darstellt. Die BauNVO
definiert einen Standard fiir den Regelfall, von dem zwar Abweichungen nach Mafsgabe der Modi-
fizierungsmoglichkeiten des § 1 Abs. 4 - 10 BauNVO moglich sind, die aber anders als der in der
Gebietstypologie zum Ausdruck kommende Regelfall eigens zu begriinden sind. Wenn die Bauge-
bietstypologie den allgemein akzeptierten Regelfall darstellt, durfte ihr faktisch die Wirkung eines
Leitbildes oder zumindest einer Leitlinie zukommen. Wer sich daran hilt, ist auf der sicheren Sei-
te, wihrend Abweichungen immer dem Risiko einer gerichtlichen Uberpriifung unterliegen.

Zur Frage der Leitbildneutralitat hat sich in letzter Zeit insbesondere Boeddinghaus gedufert.>* Bo-
eddinghaus geht auf die Entstehungsgeschichte der Baunutzungsverordnung und die seinerzeit
maligeblichen Erwdgungen ein. Er macht deutlich, dass die Urfassung der Baunutzungsverordnung
getragen war von dem bereits vor dem zweiten Weltkrieg entwickelten Leitbild der gegliederten
und aufgelockerten Stadt, welches die stadtebauliche Planung in den 1950er Jahren mafBgeblich
beeinflusste.’s Er verweist insofern auch auf die einschldgige Kommentarliteratur von Forsters® und

49 Leipzig Charta zur europdischen Stadt, angenommen anlésslich des informellen Ministertreffens zur Stadtentwicklung
und zum territorialen Zusammenhalt in Leipzig am 24./25. Mai 2007. Die Leipzig Charta enthilt im Ubrigen vor al-
lem Hinweise zu einer integrierten Stadtentwicklungspolitik und zu den Erfordernissen benachteiligter Stadtquartiere,
demgegeniiber nicht zu den Anforderungen an die Nutzungsstruktur im Sinne der BauNVO.

50 Deutscher Bundestag: Antrag ,Baugesetzbuch wirklich novellieren”; BT-Drs. 17/10846 v. 26.9.2012.

51  So schon Bundesminister fiir Raumordnung, Bauwesen und Stadtebau (Hrsg.): Materialien zur BauNVO, Bericht der
Arbeitsgruppe ,Baunutzungsverordnung”, a.a.O., S. 10.

52 Schéfer/Lau/Specovius, Forschungsvorhaben ,Praxisuntersuchung und Expertise zu einer Novellierung der Baunut-
zungsverordnung”, 1999.

53  Urt.v.16.3.1984 - 4 C 50.80 -, BauR 1984, 612.

54  Boeddinghaus, Gerhard: Uberpriifung der Baunutzungsverordnung, in: Baurecht (BauR) 2010, S. 998-1007.
55  Goderitz/Rainer/Hoffmann: Die gegliederte und aufgelockerte Stadt, a.a.O.

56  Forster, BauNVO, in: Ernst/Zinkahn/Bielenberg, Kommentar BauNVO, 3. Auflage 1986, Vorbemerkung Rn 1b.
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Bielenberg® sowie auf einen Beitrag von Christian Fahrenholz®. Im Wortlaut zitiert er Forster wie
folgt: ,Der Urfassung der BauNVO lag ausgepragt das Vorstellungsbild einer nach Funktionsberei-
chen sauber gegliederten und aufgelockerten Stadt oder sonstiger Siedlungseinheiten zu Grunde,
in der Mischungen der Nutzungsarten moglichst vermieden werden sollten.” Er fiihrt sodann aus,
dass die Deutsche Akademie fiir Stadtebau und Landesplanung (DASL) bereits 1967 darauf hinge-
wiesen habe, dass das der Baunutzungsverordnung in der urspriinglichen Fassung von 1962 zu
Grunde gelegene Gedankengut nicht mehr den damals aktuellen stadtebaulichen Herausforderun-
gen entsprach.

In einem anderen Zeitschriftenbeitrag aus dem Jahr 2002 hat sich Boeddinghaus ebenfalls mit dem
Leitbild der gegliederten und aufgelockerten Stadt beschéftigt und sich dabei insbesondere mit den
Lehrsdtzen der Charta von Athen auseinandergesetzt.”* Die ,Charta von Athen” sei in ihren Wir-
kungen oft Uberschétzt worden. Bezugnehmend auf einen Beitrag von Christian Fahrenholz
kommt er zu der Feststellung, dass die Charta von Athen keineswegs die Funktionstrennung in den
Stadten verschuldet habe. Im Lehrsatz Nr. 77 der Charta seien lediglich vier Funktionen benannt,
die als Schliissel zum Stadtebau bezeichnet werden: Wohnen, Arbeiten, Sich erholen, Sich fort-
bewegen. Es sei zwar von einer Zoneneinteilung die Rede gewesen, welche die Schlisselfunktio-
nen, Wohnen, Arbeiten, Sich erholen beriicksichtigen soll. Von Funktionstrennung sei hingegen
nicht die Rede. Auch sei in der Charta von Athen die Forderung zu finden, dass zwischen Arbeits-
platz und Wohngebiet moglichst kurze Distanzen geschaffen werden sollen. Diese Forderung ent-
spreche dem Motto der 90er Jahre ,Stadt der kurzen Wege”.®

In Bezug auf die Baunutzungsverordnung hat Boeddinghaus festgestellt, dass sich in der BauNVO
keine Vorschrift finde, mit der die Gemeinde zu einer Planung verpflichtet werde, die dem Grund-
satz der Funktionstrennung entspreche. Die BauNVO definiere zwar die unterschiedlichen Bauge-
biete nach der Art der in ihnen zuldssigen Nutzungen; sie schreibe jedoch nicht vor, wie die Bau-
gebiete zu dimensionieren und wie sie einander zuzuordnen seien. So kdnnten kleinste Baugebie-
te auch mit gegensatzlichen Nutzungen unmittelbar nebeneinander angeordnet werden. Als ei-
gentliche Ursache fiir die Trennung unterschiedlicher Nutzungen hat Boeddinghaus das aus dem
Immissionsschutzrecht abgeleitete ,Trennungsgebot” identifiziert. Grundlegend sei insoweit die
Flachglasentscheidung des Bundesverwaltungsgerichts gewesen, nach der es ein elementarer
Grundsatz stadtebaulicher Planung ist, dass Wohngebiete und die nach ihrem Wesen umgebungs-
belastenden Industriegebiete moglichst nicht nebeneinander liegen sollen.®” Dieser in § 50 BIm-
SchG kodifizierte Grundsatz sei in den Larmschutzvorschriften (TA Larm, Sportanlagenlarmschutz-
verordnung) sowie in den daraus abgeleiteten immissionsschutzrechtlichen Abstandsvorschriften
umgesetzt worden.®

Ebenfalls mit der Leitbildfunktion der BauNVO befasste sich ein vom Deutschen Institut fir Urba-
nistik im Auftrag des Bundesministeriums fiir Raumordnung, Bauwesen und Stadtebau zur Vorbe-
reitung der Novellierung des Baugesetzbuchs Mitte der 1990er Jahre durchgefiihrtes Expertenge-
sprach ,Stadt der kurzen Wege”.®* In der von Rolf-Peter Lohr erstellten Dokumentation des Exper-
tengesprachs wurde festgestellt, dass die Bedeutung der BauNVO fiir die Frage der Nutzungsmi-
schung vor allem in ihrer Leitbildfunktion gesehen werde, die grundsitzlich von einer Trennung
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der Funktionen ausgehe und eine grollere Nutzungsmischung nur als Ausnahme, nicht als Regel
zulasse. Zugleich wurde auf andere, fiir die Entstehung von Nutzungsmischung bzw. Funktions-
trennung mafgebliche Faktoren — vor allem 6konomischer Art (Bodenpreise) — hingewiesen. Maf-
geblich sei auch das gewachsene Bediirfnis nach Freiheit von gegenseitigen Stérungen sowohl
beim Wohnen wie beim Produzieren.® Zudem wurde in der Dokumentation herausgestellt, dass
Nutzungsmischung nicht durch Planung ,gegen den Markt” zu erreichen sei. Sie kdnne jedoch
durch eine Novellierung der BauNVO, die deutlich mache, dass nicht Nutzungstrennung, sondern
Nutzungsmischung der stadtebaulichen ,Normalfall” sei, geférdert werden.®

Weiter wurde ausgefiihrt, dass ein strukturelles Problem der Nutzungsmischung in der Wahrung
der Vertrdglichkeit der Mischung verschiedener Funktionen bestehe. Hier sei das Planungsrecht
zwar in der Lage, einen Ausgleich der verschiedenen Interessen zu finden, Grenzen wiirden je-
doch durch die immissionsschutzrechtlichen Standards gesetzt, die sich bei der Genehmigung und
Uberwachung storender Anlagen durchsetzten (Nachbarschutz).*

Um kiinftig Immissionsschutzanforderungen in den verschiedenen, dem Wohnen dienenden Ge-
bieten so zu vereinheitlichen, dass das Wohnen iiberall denselben — niedrigeren, da ankniipfend
an das Niveau des Mischgebietes - Schutz genief8e, béte sich die Zusammenfiihrung der Wohnge-
bietstypen zu einem einzigen Wohngebiet in der BauNVO an. Auf die Gebietstypologie an sich
solle jedoch nicht verzichtet werden, da sie eine wichtige Hilfestellung fiir die Bauleitplanung sei.
Bereits der Vorhaben- und ErschlieRungsplan erlaube im Ubrigen, ohne Riickgriff auf die BauNVO
Art und Mal3 der baulichen Nutzung (und Mischung) zu bestimmen.

Ebenfalls im Zusammenhang mit der Novellierungsdiskussion Mitte der 1990er Jahre dufBerte sich
Johannes Stemmler in einem Beitrag zur Novellierung der Baunutzungsverordnung auch zur Frage
des stadtebaulichen Leitbilds.® Er verwies zum einen auf die Ergebnisse des angesprochenen Ex-
pertengesprichs ,Stadt der kurzen Wege — Nutzungsmischung im Stadtebau”. In seinem Ausblick
pladierte er dafiir, die Novelle nicht zum Gegenstand ideologischer Auseinandersetzungen zu ma-
chen. Die Nutzungsmischung sei kein neues stadtebauliches Leitbild, sondern ein Grundprinzip
stddtebaulicher Planung, weshalb sich die Novellierungsvorschldge auch darauf beschréankten, der
Bebauungsplanung einen etwas groberen Rahmen vorzugeben und die Regelungsdichte in der
BauNVO abzubauen.®

3.9 Umfrage von Difu/DST und DASL

Zur Jahreswende 2009/2010 fiihrte das Deutsche Institut fir Urbanistik (Difu) gemeinsam mit dem
Deutschen Stadtetag (DST) eine Umfrage bei den Bau- und Planungsdezernaten aller unmittelba-
ren Mitgliedstddte des Deutschen Stadtetags durch, mit der der Novellierungsbedarf bei der
Baunutzungsverordnung erfasst werden sollte.”

Bei einer Riicklaufquote von gut 75 Prozent haben sich insgesamt 158 Stddte beteiligt. Ziel der Be-
fragung war es, empirisch gesicherte Informationen als Ausgangspunkt fiir eine Diskussion des
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Novellierungsbedarfs der BauNVO zu gewinnen. Im Vorfeld der Umfrage hatte sich Bunzel mit
einem Diskussionspapier zu der Frage ,Brauchen wir eine neue Baunutzungsverordnung?” insbe-
sondere an die Gremien des Deutschen Stadtetages gewandt. In diesem Diskussionspapier waren
u.a. die Relativierung des bzw. Freistellung vom Gebietstypenzwang sowie eine effektivere Steue-
rung zentrenrelevanter Einzelhandelsbetriebe thematisiert worden. Die Diskussion dieses Papiers
gab den AnstoR, das Difu zu bitten, eine entsprechende Umfrage durchzufiihren.

Der Aussage ,das Instrumentarium der geltenden BauNVO reicht grundsatzlich zur Bewaltigung
der anstehenden stadtebaulichen Aufgaben aus” stimmten fast alle 158 Stadte in vollem Umfang
oder zumindest iberwiegend zu. Diese generelle Zustimmung zur Funktionsfiahigkeit der gelten-
den BauNVO korrespondiert mit der geringen Zustimmung zu der Aussage, dass die ,BauNVO
insgesamt als Ordnungsrahmen fiir die Bauleitplanung tberfliissig ist”.”

Uberwiegend bezogen sich die weiteren Fragen der Umfrage auf Anderungen im Detail. Lediglich
die Frage nach der Freistellung vom Baugebietstypenzwang betrifft einen Vorschlag, der im Sinne
der hier durchgefiihrten Untersuchung von grundsdtzlicher Bedeutung ist. Die Stadte wurden ge-
fragt, ob die Verwendung der Baugebietstypologie der BauNVO bei der Festsetzung der Art der
Nutzung (Gebietstypenzwang) entsprechend der Regelung beim vorhabenbezogenen Bebauungs-
plan generell oder zumindest in bestimmten Fillen freigestellt werden sollte. Die Befragung ergab
ein differenziertes Bild. Wéhrend sich knapp die Hilfte der Stadte gegen eine solche Lockerung
der Bindung an den Gebietstypenzwang aussprach, war die andere Hilfte fiir eine solche Locke-
rung. Die grolle Mehrheit dieser Stddte votierte allerdings fiir eine Beschrankung dieser Lockerung
auf bestimmte Félle. Als gewlinschter Anwendungsbereich wurden vor allen Bebauungsplane der
Innenentwicklung und Gemengelagen angegeben.”

Zu dhnlichen Ergebnissen kam auch eine Umfrage, die die Deutsche Akademie fiir Stadtebau und
Landesplanung zu den geplanten Anderungen von BauGB und BauNVO im Jahre 2010 bei ihrer
Mitgliedschaft durchfiihrten.”” Auch diese Umfrage beschdftigte sich vor allen Dingen mit ins De-
tail gehenden Anderungsvorschligen, fragte daneben aber auch nach einer Flexibilisierung bei
den Festsetzungsmoglichkeiten. Auch diese Befragung ergab, dass eine generelle Flexibilisierung
und Freistellung von den Bindungen an den Festsetzungskatalog des § 9 Abs. 1 BauGB und an die
BauNVO von etwa zwei Dritteln der Befragten abgelehnt wurde.” Auch hier sprach sich jedoch
eine Mehrheit fiir eine Flexibilisierung aus, wenn diese sich auf Manahmen der Innenentwick-
lung beschrinke. Dies, so Mitschang und Reidt in ihrer Bewertung der Ergebnisse, sei darauf zu-
riickzufiihren, dass es sich lediglich um eine bloBe Option handele, auf die ergdnzend zu dem
verbindlichen Festsetzungskatalog des § 9 Abs. 1 BauGB zuriickgegriffen werden konnte. Sie ver-
wiesen zudem darauf, dass es der praktischen Erfahrung entspreche, das auch beim Vorhaben-
und ErschlieBungsplan gemdls § 12 BauGB vielfach Planfestsetzungen erfolgen, die sich sehr eng
an den Katalog des § 9 BauGB und an die Regelung der BauNVO anlehnen.”

Die Umfrage von DST und DIFU ergab schliellich auch einen Hinweis zur Relevanz der soge-
nannten ,Schichtenbebauungsplanproblematik”. Die groe Mehrheit (92 Prozent) der befragten
Stddte hielt die Probleme in diesem Zusammenhang fiir grundsatzlich beherrschbar, auch wenn
ein Teil dieser Stadte (31 Prozent) sie gleichwohl als gravierend einstufte.”
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3.10 Diplomarbeit von Breiling und Herrmann

Im April 2011 legten Jochen Breiling und Benjamin Herrmann am Lehrstuhl von Prof. Dr. Gerhard
Steinebach an der Technischen Universitit Kaiserslautern eine Diplomarbeit vor, die sich mit den
Konsequenzen fiir die BauNVO in Bezug auf aktuelle und zukiinftige Herausforderungen befass-
te”” Die Diplomarbeit reflektierte zundchst die planungswissenschaftlichen und rechtlichen
Grundlagen der BauNVO sowie die Genese und Hintergriinde der bis 1990 vorgenommenen An-
derungen an der Verordnung. Nach einer Analyse der gegenwartigen und zukinftigen stadtebauli-
chen Herausforderungen wurde der 2011 aktuelle Diskussionsstand zu einer Novellierung der
BauNVO nachgezeichnet. Hierauf aufbauend wurde die Weiterentwicklung der BauNVO in einer
Reihe unterschiedlicher Szenarien diskutiert. Fiinf der sieben Szenarien haben Weiterentwicklun-
gen der BauNVO in dem hier interessierenden grundlegenden Sinne zum Gegenstand.

Das erste dieser Szenarien betrifft die Abnahme der Regelungsdichte, wobei das Hauptaugenmerk
auf die Reduzierung auf vier Baugebietstypen — Wohngebiete, Mischgebiete, Gewerbegebiete und
Sondergebiete — gelegt wird.” Der Vorschlag entspricht in etwa demjenigen, der von einer Ar-
beitsgruppe beim Stadtetag Baden-Wiirttemberg diskutiert wurde.

Das zweite hier interessierende Szenario stellt auf eine gidnzlich neue BauNVO mit umgestellter
Gliederungssystematik ab.” Allgemein wird zur Erlduterung ausgefiihrt, dass im Zuge einer sol-
chen neuartigen Gliederungssystematik alle gangigen Losungsansitze zur Bewdltigung aktueller
und zukinftiger Herausforderungen inhaltlich integriert werden kénnten. Wie eine solche neue
Gliederungssystematik aussehen konnte, wird allerdings offen gelassen. Als ein Ansatzpunkt wird
lediglich die fir die Autoren mit diesem Vorschlag verbundene Entkopplung der Regelung der Art
der baulichen Nutzung von den Vorschriften zum Mals angesehen, so dass beide Regelungsinhalte
unabhdngig voneinander festgesetzt werden kénnen. Dies — so die Autoren — hatte zur Folge, dass
sich die BauNVO flexibler und dynamischer an sich schnell dndernde Rahmenbedingungen an-
passen konnte und so den Anforderungen einer strategischen Planung entsprechen wiirde. Der
Vorteil einer solchen neuen BauNVO koénne darin bestehen, dass alle nach den bisherigen Fas-
sungen der BauNVO aufgestellten Bebauungspldne postum an das neue System angepasst werden
konnten bzw. sollten, um so die Problematik der Schichtenbebauungspldne zu beseitigen. Warum
eine solche Umstellung sich gerade bei diesem Modell anbieten wiirde, bleibt unerklart.

Ein weiteres Szenario beruht darauf, den Geltungsbereich der Baunutzungsverordnung auf den
Auf8enbereich hin zu beschrdnken.® Erfasst werden sollen damit nicht Aullenbereichsnutzungen,
sondern die Entwicklung neuer Baugebiete in den Aullenbereich hinein. Fir solche Aullenbe-
reichsbebauungspldne sollte die aktuell geltende BauNVO-Fassung anzuwenden sein, wahrend im
unbeplanten Innenbereich Festsetzungen ohne Bindung an die BauNVO zuldssig sein sollen. Im
Kern liefe dieses Szenario auf eine Freistellung von den Bindungen an den Festsetzungskatalog des
§ 9 Abs. 1 BauGB sowie an die Baugebietstypologie der BauNVO hinaus.

Das ndchste Szenario geht darliber hinaus. Es besteht darin, dass die BauNVO ihre Verbindlichkeit
verlére und ihr lediglich eine Leitbild- und Orientierungsfunktion zukdme. Durch eine solche ,Ab-
stufung” von einer ,Rechtsverordnung” zu einer Art ,Stadtebaulichen Empfehlung” wére die
BauNVO also nur noch als ,Sollvorschrift” zu sehen.®" Dies wiirde, so die Autoren, unter dem As-
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pekt der Anderung der Planungskultur die Méglichkeit eréffnen, dass die Bauleitplanung flexibler
und dynamischer reagieren kdnne. In Anbetracht riicklaufiger 6ffentlicher Finanzhaushalte, Priva-
tisierungstendenzen sowie einer daraus resultierenden Starkung informeller Planungsinstrumente
wiirde die formelle Planung — in Form der Bauleitplane — gestirkt werden, da sie strategisch mit
schlanken und effektiven Planen auf sich schnell 4ndernde Rahmenbedingungen reagieren koénne.

Schliellich haben die Autoren der Diplomarbeit auch das Szenario einer Aufhebung der BauNVO
angesprochen.® Sie kommen zu der Einschatzung, dass dieses Szenario mit der geringsten Wahr-
scheinlichkeit eintrete. Als Mafstab fir die Genehmigungsfahigkeit von Bebauungspldnen konnten
in diesem Fall allgemein die stadtebaulichen Ziele und Grundsitze herangezogen werden. Die
Autoren vergleichen dieses Szenario mit Teilen des englischen Planungssystems, wo es ein mit der
BauNVO vergleichbares Regelwerk nicht gebe. Der Planungsablauf spiegele einen komplett an-
ders gearteten Aufbau des Planungsrechts und -systems wieder. Um ein solches Szenario auf das
deutsche Planungssystem anzuwenden, sei ein genereller Umbau des Planungsrechts notwendig.
Einerseits sprachen das per Gesetz verbindliche Entwicklungsgebot sowie das Gegenstromprinzip
gegen dieses Szenario und andererseits wiirde eine Auflésung der BauNVO grundsatzlich ein Ein-
griff in die kommunale Planungshoheit gemals Art. 28 Grundgesetz bedeuten. Nicht ersichtlich ist,
warum ein Verzicht auf eine BauNVO als Eingriff in die kommunale Planungshoheit gewertet
wird. Vielmehr diirfte diese mit den dann gewonnenen zusdtzlichen Festsetzungsoptionen eher ge-
starkt werden.

Die skizzierten Szenarien wurden in der Diplomarbeit sodann an einer Reihe von Kriterien disku-
tiert. Als Ergebnis stellen die Autoren fest, dass keine klare Entwicklungslinie préiferiert werden
konne, da eigentlich alle Szenarien Vor- und Nachteile aufwiesen. Generell zeige der Gestaltungs-
rahmen, dass die planungswissenschaftlichen gegenwartigen und zukiinftigen Herausforderungen
sowie Konsequenzen eher mit der BauNVO in Verbindung mit einer teilweisen Zunahme bzw.
teilweisen Abnahme der Regelungsdichte bewiltigt werden kdnnten.®” Die Autoren kommen dar-
tiber hinaus zu dem Schluss, dass die Herabstufung der BauNVO zu einer Sollvorschrift sowie eine
Beschrankung der Verbindlichkeit fiir Bebauungsplane im Aufenbereich ,wahrscheinlich mehr
Nachteile als Vorteile aufweisen wirden”. Eine neue Fassung oder sogar eine Auflésung der
BauNVO sei in der Arbeit aufgrund der rein theoretischen Betrachtung nicht auf die gegenwartigen
und zukiinftigen Konsequenzen hin untersucht worden. Allerdings seien auch diese beiden Szena-
rien auf Vor- und Nachteile hinsichtlich Planungs- und Rechtswissenschaften allgemein sowie in
Bezug auf Konsequenzen fir die Verwaltung analysiert worden. Als Ergebnis konne festgestellt
werden, dass die Nachteile gegeniiber den Vorteilen bei Weitem iiberwiegen.

3.11 Beitrag von Kirchberg und Kénig beim 16. Deutschen Verwaltungsgerichistag

Auf dem 16. Deutschen Verwaltungsgerichtstag 2010 haben sich Kirchberg und Konig in Referaten
mit alternativen Uberlegungen zu Reformen der Baunutzungsverordnung befasst. Diese Uberle-
gungen sind in einem Zeitschriftenbeitrag der beiden Referenten dokumentiert.* Die Autoren skiz-
zieren zunichst die Entstehungsgeschichte der Baunutzungsverordnung sowie die Anderungsiiber-
legungen der beiden letzten Jahrzehnte. Sie kommen aufbauend hierauf zu dem Schluss, dass die
Frage eines Novellierungsbedarfs bei der BauNVO durch Arbeitsgruppen und Erhebungen gut un-
tersucht sei. Ein gewisser Anderungsbedarf der Verordnungen werde allseits konstatiert; den gro-
Ren Schritt einer umfassenden Novellierung hielten aber bisher nur wenige fiir erforderlich.

82 Ebenda, S. 152.
83 Ebenda, S. 182.

84  Kirchberg/Kénig: Alternative Uberlegungen zur Reform der Baunutzungsverordnung, a.a.O.

38



Kirchberg und Konig konstatierten sodann ein ,Begriffswirrwarr” der BauNVO. Die Vorgaben, die
die BauNVO in inzwischen hochst ausdifferenzierter Art und Weise der gemeindlichen Bauleit-
planung mache, seien nicht nur hochst beengend und ein unerschopflicher Quell gemeindlicher
Fehlleistungen. Sie seien vor allem inzwischen auch zum Gegenstand einer Begriffsjurisprudenz
geworden, ,die ans Uniibersichtliche und zum Teil ans Komische grenze”. In ihrem Zwischenfazit
erinnern sie an die Systemtheorie von Niklas Luhmann. Dieser spreche insoweit von einem selbst-
referenziellen System, das sich selbst genlige und Einfllissen von auBen, wenn tberhaupt nur zu-
gdnglich sei, wenn dadurch seine innere Ordnung nicht gefdhrdet werde.®

Kirchberg und Konig gehen im Weiteren auf eine Reihe kleinteiligerer Novellierungsvorschlige
ein. Auch sie plddieren fir die Ausdehnung der Méoglichkeit, sogenannte ,Ausschluss-
Bebauungspldne” aufzustellen. Die derzeit in § 9 Abs. 2a BauGB bestehende Moglichkeit solche
Festsetzungen zur Erhaltung und Entwicklung zentraler Versorgungsbereiche aufzustellen, solle
ausgeweitet werden.

Die Autoren gehen in einem weiteren Aspekt ebenfalls auf das Verhaltnis zum Immissionsschutz-
recht ein. Bei der Uberplanung von Flichen innerhalb des Siedlungsgebiets gerieten die Gemein-
den héufig in Konflikt mit den Planungsrichtwerten der DIN 18005. Es sei zwar schon seit mehr als
20 Jahren durch héchstrichterliche Rechtsprechung geklirt, dass eine Uberschreitung des Orientie-
rungswertes fiir Wohngebiete um 5 dB(A) das Ergebnis einer gerechten Abwédgung sein kann.® Er-
fahrungsgemadlS scheuten die Gemeinden aber davor zuriick, von den damit eroffneten Spielrdu-
men Gebrauch zu machen und ein Wohngebiet auszuweisen, dass intensivere Gerauschimmissio-
nen erlauben wiirde, als dies in den Orientierungswerten der DIN 18005 vorgesehen ist. Ein
Grund fiir diese Zuriickhaltung bei einem flexiblen Umgang mit der DIN 18005 liege - so die Au-
toren - im Fehlen einer Moglichkeit, die in der hoheren Immissionsbelastung liegende Einschrin-
kung des Wohngebiets rechtlich verbindlich zum Ausdruck zu bringen. Zwar sei den Gemeinden
gemdl § 1 Abs. 4 Satz 1 Nr. 2 BauNVO erlaubt, Gewerbegebiete nach dem Emissionsverhalten
der in ihnen zuldssigen Betriebe zu gliedern und damit im Ergebnis ,eingeschrankte” Gewerbege-
biete festzusetzen. Eine spiegelbildliche Erméchtigung zur Gliederung von Wohngebieten hinsicht-
lich der Belastung mit Immissionen und damit zur Festsetzung eines ,eingeschrankten” Wohnge-
bietes fehle aber.

Vor diesem Hintergrund schlagen die Autoren vor, bei der Zweckbestimmung der Baugebiete, in
denen Wohnen zuldssig ist, auch auf das Mal3, in dem die Gebiete von Stérungen frei sein sollen,
abzustellen. So koénne sich die Zweckbestimmung des allgemeinen Wohngebiets z.B. darauf be-
ziehen, dass es vorwiegend einem von Stérungen freien Wohnen ,diene”. Die Gemeinde konnte
hieran ankniipfend erméchtigt werden, einzelne Gebiete oder Teile eines Gebiets fiir ein ,nur im
Wesentlichen von Stérungen freies Wohnen” vorzusehen. Solche eingeschrankten Wohngebiete
bzw. Gebietsteile miissten hinsichtlich der Richt- und Grenzwertregelungen der auf dem Bun-
desimmissionsschutzgesetz beruhenden Verordnungen und der maRgeblichen technischen Regel-
werke wie Mischgebiete behandelt werden.

Unter der Uberschrift Strategien fiir eine Novellierung der BauNVO werfen die Autoren sodann
die Frage auf, ob eine BauNVO (iiberhaupt weiterhin erforderlich ist. Sie verweisen insoweit da-
rauf, dass bereits jetzt beim vorhabenbezogenen Bebauungsplan nach § 12 BauGB die Anwen-
dung der BauNVO freigestellt ist. Abweichend von dem sonst geltenden Typenzwang sei der Ge-
meinde in diesem Zusammenhang ausdriicklich ein Festsetzungserfindungsrecht eingerdumt, was
sie nicht davon entbinde, den Grundsadtzen der Planklarheit und Planbarkeit im Sinne eindeutiger,
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widerspruchsfreier Festsetzungen und im Ubrigen den Anforderungen an die stidtebaurechtliche
Abwagung zu entsprechen. Wenn die Gemeinde sich der Sprache der BauNVO bediene und
dementsprechend der Leitlinien— und Orientierungsfunktion dieses Regelwerks Rechnung trage —
sei sie auf der sicheren Seite.” Verpflichtet sei sie dazu jedoch nicht und kénne deshalb nach
MaRgabe der wirtschaftlichen und gestalterischen Vorstellung des Vorhabentréagers ihre planeri-
sche Phantasie walten lassen. Es spreche einiges dafiir, sich die Erfahrungen mit der Offnungsklau-
sel fiir den vorhabenbezogenen Bebauungsplan zu Nutzen zu machen und einer — ggf. ergdnzten
und Uberarbeiteten bzw. periodisch zu aktualisierenden — BauNVO zwar weiterhin eine Leitbild-
funktion zuzuweisen, gleichzeitig aber ihre Verbindlichkeit fiir die Bauleitplanung aufer Kraft zu
setzen, sie also auf den Rang von stadtebaulichen Empfehlungen zuriickzustufen. Eine Alternative
bestiinde darin, die Vorgaben der BauNVO &hnlich wie diejenigen in der Planzeichenverordnung
als Sollvorschriften auszubilden.

Als Alternative hierzu diskutieren die Autoren in Anlehnung an einen Vorschlag einer Arbeitsgrup-
pe des Stadtetages Baden-Wiirttemberg auch eine grundlegende Reduzierung der Baugebietstypen
z.B. auf die vier Kategorien Wohnbauflichen, gemischte Bauflichen, gewerbliche Bauflachen,
Sonderbaufldchen, wobei die Feinsteuerung und Einzelhandelsplanung der kommunalen Verant-
wortung vorbehalten bleiben solle. Bei Verwirklichung dieser oder vergleichbarer radikaler Ande-
rungs- bzw. Vereinfachungsvorschldge bliebe von der BauNVO vermutlich sehr wenig tibrig. Des-
halb — so die Einschdtzung der Autoren — wiirde ein solcher Eingriff in das bisherige System noch
weitergehende Wirkungen zeitigen, als etwa der Vorschlag, die Vorgaben einer BauNVO als Soll-
vorschriften mit umfassenden Abweichungsmoglichkeiten im Rahmen einer ordnungsgeméafRen
stddtebaulichen Abwigung zu fassen.
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4. Auswertung der rechtsvergleichenden Untersuchung der
Bauplanungsrechtssystematik und -praxis in finf europdischen
Landern

4.1 Auswahl der betrachteten Staaten

Um die Entwicklung von Konzeptionen fiir eine Reform der Baugebietstypologie der BauNVO zu
unterstlitzen, wurden die relevante Systematik und Praxis des jeweiligen Bauplanungsrechtes in
finf ausgewdhlten europdischen Staaten in den Blick genommen. Die jeweiligen Regelungsrah-
men der EU-Mitgliedstaaten differieren aufgrund des Staatsaufbaus und der Kompetenzen der Stad-
te und Gemeinden in Bezug auf die Planung der Bodennutzung zum Teil schon im Ansatz. Es
wurde der Versuch unternommen, diese Unterschiede bei der Auswahl der einzubeziehenden
Staaten sowie daran anschlieBend auch bei der Betrachtung der Ubertragbarkeit auf das deutsche
Stddtebaurecht zu berlicksichtigen.

Bei der Auswahl der fiinf zu betrachtenden Staaten erfolgte eine Orientierung an einer Systematik
von Peter Newman und Andy Thornley®, die in Europa finf ,rechtliche und administrative Fami-
lien” unterscheiden:

Abbildung 1 Rechtliche und administrative Familien in Europa

= die britische Familie,

"\ | = die napoleonische Familie,

= die skandinavische Familie,

= die osteuropdische Familie und

= die germanische Familie.
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Quelle:  Marx, Sven-Patrick (2003): Europaisches Planungsrecht und Public Private Partnerships im Stadtebau. Dip-
lomarbeit Universitat Kassel. Kassel, Seite 36.

88 Newman, Peter, und Andy Thornley: Urban Planning in Europe — International competition, national systems and
planning projects. London 1996, S. 28.
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Aus diesen fiinf Familien wurde jeweils ein Vertreter ausgewahlt:
= England - als Beispiel fir die britische ,Familie”,

= Niederlande — als Beispiel fiir die napoleonische ,Familie” und einen dezentralisierten Ein-
heitsstaat,

= Polen - als Beispiel fiir die osteuropdische ,Familie” und ein Land, das im Rahmen der Trans-
formationsprozesse ein grundlegend neues Planungssystem aufgebaut hat,

= Schweden — als Beispiel fiir die skandinavische ,Familie” und ein Land mit ausgepragter kom-
munaler Autonomie sowie

= Schweiz - als Beispiel fir die germanische ,Familie” und ein Land, das eine der deutschen Si-
tuation dhnelnde, stark regulierte Planungsgesetzgebung mit Beriicksichtigung eines foderalen
Aufbaus besitzt.

Im Sinne des Modells von Newman/Thornley wurden dabei alle europdischen Lander, einschliel’-
lich der beiden EFTA-Staaten Norwegen und Schweiz, in den Blick genommen und mit der
Schweiz auch ein Nicht-EU-Staat ausgewabhlt.

Im Mittelpunkt der rechtsvergleichenden Betrachtung und Aufbereitung der fiinf Landerbeispiele
standen folgende Aspekte und Fragen:

s die Grundstruktur des Planungssystems,
= die Kompetenzverteilung in Bezug auf die Planung der Bodennutzung,
» der Grad der Verbindlichkeit der jeweiligen Planung,

= die Frage, ob es eine mit der BauNVO vergleichbare Regulierung gibt und ob diese verbindlich
ist oder lediglich als Orientierungsrahmen dient,

= die Frage, ob es eine Vorgabe in Bezug auf die Festlegung von Gebietstypen vergleichbar dem
deutschen Recht gibt und — soweit dies der Fall ist —,

= die Frage, welche Nutzungskonstellationen fiir die Baugebietstypen (Art der Nutzung) und zur
Nutzungsintensitdt (Mal8 der Nutzung) vorgesehen sind,

= die Frage, ob es andere Regelungen in Bezug auf eine vertragliche Zuordnung unterschiedli-
cher Nutzungen zueinander gibt,

s Kritikpunkte an dem Grad und der Ausgestaltung der jeweiligen Regulierung,

= die Frage, ob die relevanten Gesetze in den vergangenen Jahren grundlegend verdndert wurden
und gegebenenfalls

= die Frage, wie die Rickwirkung geregelt ist.

4.2 Kommunale Raumplanung in England

Das englische Planungssystem war in den vergangenen Jahren und ist nach wie vor grundlegenden
Verdnderungen unterworfen. Sowohl die planungsrechtlichen Grundlagen als auch die damit ver-
bundenen Strukturen wurden in den zurilickliegenden zehn Jahren mehrfach verdndert. Um das
Ausmals dieses Verdnderungsprozesses besser erfassen zu konnen, soll der Darstellung des aktuel-
len Planungssystems eine Beschreibung der vorherigen Modelle und Entwicklungen vorangestellt
werden sowie eine kurze Erlduterung des allgemeinen Rechtsverstandnisses erfolgen.
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Das englische Rechtssystem steht in der Tradition des Common Law, in dem das ,Richterrecht”
(judge made law) die wichtigste Rechtsquelle darstellt und Gesetzesrecht (statute law) eher die
Ausnahme bildet. Das englische Planungsrecht zeichnet sich traditionell durch eine geringe Regu-
lierungsdichte und eine hohe Entscheidungsautonomie der Kommunen aus. Diesem Verstandnis
entsprechend steht es den gewdhlten Kommunalvertretungen zu, die inhaltlichen Festlegungen der
stddtebaulichen Planung zu treffen und die Entscheidungen im Baugenehmigungsverfahren zu fal-
len. Das parlamentarisch gesetzte Recht zur kommunalen Planung beschréankt sich im Wesentli-
chen auf die Regelung des Verfahrens.® Die kommunale Planung und Baugenehmigung werden
entscheidend von Konzepten und Begriffen der policy und material consideration getragen, inhalt-
lichen Belangen und Griinden also, von denen die Kommunen sich in ihren Entscheidungen ,von
Fall zu Fall” leiten lassen.*

Entwicklung des Planungssystems

Mit dem Town and Country Planning Act 1968 wurde eine zweistufige Bauleitplanung im engli-
schen Planungsrecht eingefiihrt, die zwischen dem structure plan (entspricht etwa dem deutschen
Flachennutzungsplan) und dem local plan unterschied. Infolge einer grundsitzlichen Territorial-
und Organisationsreform im Jahr 1974, die ein zweistufiges Kommunalsystem aus counties und di-
stricts einfiihrte, wurde die Zustandigkeit fir die structure plans den counties zugewiesen, die fir
die local plans den districts.”” Mit der Einflihrung von metropolitan boroughs im Jahr 1986, die mit
kreisfreien Stadten in Deutschland vergleichbar sind, und von weiteren unitary authorities Anfang
der 1990er Jahre wurde die institutionelle Trennung der Planungszustdndigkeiten teilweise wieder
rlickgdngig gemacht. Im Vergleich mit dieser einstufigen Zustandigkeit fiir structure plans und local
plans wurden die Probleme der zweistufigen Planungszustidndigkeit deutlich, die auf die institutio-
nelle Trennung der Planungsphasen und wechselseitige Blockaden der zustdndigen Behorden zu-
riickzufiihren waren.”

Vor diesem Hintergrund wurde mit dem Planning und Compulsory Purchase Act im Jahr 2004 ein
grundlegend verdndertes Planungssystem eingefiihrt. Die structure plans wurden abgeschafft und
mit ihnen die Zustdndigkeit der counties fiir die raumliche Planung. Anstelle dessen wurden regio-
nal spatial strategies eingefiihrt, fir deren Erarbeitung die regional planning bodies der acht engli-
schen Regionen zustdndig waren. Gleichzeitig zdhlte es zu den Aufgaben dieser gewdhlten Gre-
mien, die regionalpolitischen Ziele der Zentralregierung umzusetzen und in der stadtebaulichen
Planung auf der nachgeordneten Planebene geltend zu machen. Der local plan wurde durch einen
development plan ersetzt, der auch lber die Regelung der Bodennutzung hinausgehende Aspekte
(beispielsweise soziale und 6kologische Belange) beriicksichtigen sollte (development plan als Be-
standteil eines local development framework).”

Praktisch im Widerspruch zum englischen Rechtsverstindnis und der darin verankerten starken
Position der Kommunen stand die seit den 1980er Jahren zunehmende Zahl von staatlichen Leitli-
nien, Direktiven und ,Empfehlungen” mit denen die Zentralregierung auf die stadtebauliche Pla-

89 Wollmann, Hellmut: Stidtebauliche Planung in GroRbritannien, Frankreich und Schweden im Vergleich, in: Bat-
tis/Sofker/Stiier, (Hrsg.), Nachhaltige Stadt- und Raumentwicklung. Festschrift fir Michael Krautzberger zum 65. Ge-
burtstag, Miinchen 2008, S. 153.

90 Wollmann, Hellmut: Stadtebauliche Planungssysteme in England, Frankreich und Schweden zwischen Konvergenz
und Divergenz, in: Deutsches Institut fiir Urbanistik (Hrsg.), Brennpunkt Stadt. Festschrift fiir Heinrich Madding zum
65. Geburtstag, Berlin 2006, S. 294.

91 Ebenda, S. 296.

92 Wollmann, Hellmut: Reformen in Kommunalpolitik und -verwaltung. England, Schweden, Frankreich und Deutsch-
land im Vergleich, Wiesbaden 2008, S. 174 f.

93 Wollmann, Hellmut: Stadtebauliche Planungssysteme in England, Frankreich und Schweden zwischen Konvergenz
und Divergenz, a.a.O., S. 296.
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nung der Kommunen Einfluss nahm. Diese Vorschriften und Vorgaben wurden zwar nicht gesetz-
lich gefasst, waren aber fiir die Kommunen faktisch bindend.”* Der Planning und Compulsory
Purchase Act 2004 bewirkte eine zusétzliche Verstiarkung der Einflussnahme der Zentralregierung
auf die kommunale Planung. Neben der oben beschriebenen Umsetzung regionalpolitischer Ziele
in der kommunalen Planung wurden durch das Gesetz von 2004 Mdglichkeiten fiir die Zentralre-
gierung geschaffen, direkt auf die kommunale Planung Einfluss zu nehmen. Beispiele dafiir sind
eine business zone, die von der Zentralregierung in einem Stadtgebiet festgesetzt werden kann und
Baugenehmigungen durch die Kommune unerforderlich macht, oder die Anweisung der Zentralre-
gierung, eine simplified planning zone in einer Kommune auszuweisen, in der ebenfalls keine
Baugenehmigung erforderlich ist. Dem zustdndigen staatlichen Minister wurde durch das Gesetz
das Recht eingerdumt, wahrend des gesamten kommunalen Planungsprozesses direkt zu interve-
nieren und die Planungsentscheidung an sich zu ziehen. Durch eine ministerielle Rechtsverord-
nung zu Nutzungsklassen (use classes order) wurden einzelne Nutzungsarten zu Klassen zusam-
mengefasst, innerhalb derer eine Anderung der Nutzung erfolgen kann, ohne dass es einer kom-
munalen Baugenehmigung bedarf.’

Weitere Entwicklung des Planungssystems bis heute

Mit dem Inkrafttreten des Planning Act 2008 wurde eine Vielzahl von Anderungen innerhalb des
bestehenden Planungssystems vorgenommen. Zu den wesentlichen Neuerungen zéhlten die In-
tegration von zusatzlichen inhaltlichen Leitlinien (zum Beispiel zu Klimaschutz- und Klimaanpas-
sung) und die Erganzung bereits bestehender Vorgaben (zum Beispiel in Hinblick auf die Ver-
pflichtung zur nachhaltigen Entwicklung) sowie die Einflihrung eines vereinfachten Verfahrens fiir
kleinere Anderungen von Planungsgenehmigungen.*

Eine wiederum sehr weitreichende Verdanderung des Planungssystems wurde durch den Localism
Act 2011 bewirkt. Mit dem Regierungswechsel, der sich 2010 vollzogen hat, war eine neue Regie-
rung angetreten, die ,localism” (Lokalismus) zu einem ihrer zentralen Themen gemacht hat. Mit
dem Localism Act wurde der Aufbau des Planungssystems durch die Abschaffung der (erst 2004
eingefiihrten) Regionalplanung erneut grundlegend verdndert. An ihre Stelle trat eine Verpflichtung
zur Kooperation, die alle in einen Planungsprozess involvierten Korperschaften betrifft. Durch die
Abschaffung der Regionalplanung erfolgte eine Reduzierung auf ein einstufiges Planungsmodell,
mit dem development plan als entscheidendem Plandokument (das allerdings seit dem Regie-
rungswechsel 2010 wieder als local plan bezeichnet wird). Die Starkung der kommunalen Pla-
nungsebene, als Kernziel des Localism Act, spiegelt sich auch in der Einfiihrung von Regelungen
wider, die kommunalen Planungsbehdrden eine gréllere Durchsetzungskraft verleihen. Dariiber
hinaus wurde mit der Einfilhrung einer kommunalen ,Nachbarschaftsplanung” (neighbourhood
planning) ein weiteres ortliches Planungsinstrument geschaffen, das rechtliche Verbindlichkeit er-
langen kann (s.u.).”

Im Jahr 2012 wurde ein National Planning Policy Framework (NPPF) verdffentlicht, das alle bishe-
rigen politischen Planungsvorgaben, Direktiven und Richtlinien der Zentralregierung durch ein
bersichtliches ,Rahmenwerk” ersetzte.”* An die Stelle von mehr als tausend Seiten mit Vorgaben

94 Wollmann, Hellmut: Stidtebauliche Planung in GroBbritannien, Frankreich und Schweden im Vergleich, a.a.O.,
S. 153.

95 Wollmann, Hellmut: Stadtebauliche Planungssysteme in England, Frankreich und Schweden zwischen Konvergenz
und Divergenz a.a.O., S. 297 f.

96 Campaign to Protect Rural England (CPRE): Planning Help — Planning in the 2000s.
97 Ebenda.
98 Ebenda.
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und Richtlinien — deren Ubersichtlichkeit alleine durch ihre Vielzahl eingeschrinkt war — trat da-
mit ein Dokument mit etwa fiinfzig Seiten, das die relevanten Vorgaben fiir die kommunale Pla-
nungsebene auf den Punkt bringt. Einen wesentlichen Leitgedanken des NPPF stellt die Umsetzung
einer nachhaltigen Entwicklung in der kommunalen Planung dar. Der Local Plan muss den Leitli-
nien und Prinzipien des NFFP entsprechen, einschlieBlich der grundsatzlichen Ausrichtung am
Gedanken der nachhaltigen Entwicklung.”

Local Plan als wesentliches kommunales Planungsinstrument

Der Grundstein fiir eine stirker planbasierte oder plangeleitete Kommunalplanung wurde durch
eine Anderung des Town and Country Planning Act im Jahr 1991 gelegt: die gednderte Regelung
besagte, dass ein Antrag auf eine Baugenehmigung im Geltungsbereich eines development plan in
Ubereinstimmung mit dem Plan entschieden werden soll, sofern andere materielle Belange nicht
entgegenstehen. Diese ,Soll”-Formulierung wurde durch den Planning and Compulsory Purchase
Act 2004 in eine ,Muss”-Formulierung gedndert. Die friher Uberwiegende Pragung durch Einzel-
fallentscheidungen wurde damit zuriickgedrangt.'®

Die ortliche Planung basiert heute im Wesentlichen auf dem /ocal plan, der zum einen die Ent-
wicklungsziele einer Gemeinde fiir das gesamte Gemeindegebiet und einen Zeitraum von etwa
15 Jahren beschreibt und diese grafisch darstellt, zum anderen aber auch die Grundlage fiir Pla-
nungsentscheidungen bildet. Der local plan ist verpflichtend zu erstellen und besteht aus mehreren
Dokumenten: obligatorisch sind die Gesamtstrategie (mit den politischen Entwicklungszielen, Leit-
linien und Grundsétzen), flichenbezogene Zuordnungen (site allocation) sowie die dazugehorige
Karte, in Abhdngigkeit von den ortlichen Gegebenheiten kénnen diese durch zusitzliche Doku-
mente ergdnzt werden.'” Diese kdnnen beispielsweise einen bestimmten inhaltlichen Aspekt ver-
tiefend behandeln oder auch detaillierte Aussagen fiir eine bestimmte Teilflache des Gemeindege-
biets treffen (z.B. area action plan: flichenspezifischer Plan fir einen Teilbereich).'® Der Bedarf fir
zusatzliche Dokumente muss begriindet sein, denn es wird angestrebt, die Zahl der zu erarbeiten-
den Dokumente moglichst gering zu halten.'

Der local plan soll die Entwicklungsperspektiven und -priorititen in Bezug auf die Handlungsfel-
der Wohnen, Wirtschaft, Infrastruktur, Gesundheit, Sicherheit, soziale Infrastruktur und Umwelt
aufzeigen. Dariiber hinaus sollen die Entwicklungsmoglichkeiten im Gemeindegebiet verdeutlicht
werden und auf Teilgebiete bezogene Aussagen zur Zuldssigkeit und Unzuldssigkeit von Vorhaben
getroffen werden.'*

Das 2011 eingefiihrte Instrument der Nachbarschaftsplanung sieht dariiber hinaus die Erarbeitung
eines neighbourhood development plan vor, eines detaillierten Plans fiir kommunale Teilrdume,
der die Bewohner und andere Akteure in einem Gebiet starker in die Planerstellung einbindet. Die
Erstellung eines Nachbarschaftsplans ist nicht verpflichtend aber er entfaltet selbst Rechtskraft,
wenn er von den Bewohnern des entsprechenden Nachbarschaftsgebiets angenommen wird

99 The Royal Town Planning Institute (RTPI): Planning Aid England — What is the National Planning Policy Framework?

100 Wollmann, Hellmut: Reformen in Kommunalpolitik und -verwaltung. England, Schweden, Frankreich und Deutsch-
land im Vergleich, a.a.O., S. 201.

101 Campaign to Protect Rural England (CPRE): Planning Help — Local planning.
102 Local Government Association: How planning works: an introductory guide for councillors, London 2012, S. 4.
103 Campaign to Protect Rural England (CPRE): Planning Help — Local planning.

104 Urban Forum und The Royal Town Planning Institute (RTPI)/Planning Aid England (Hrsg.): The handy guide to plan-
ning 2012, London 2012, S. 6.
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(wenn das Gebiet stark durch Gewerbetreibende gepragt ist, werden diese ebenfalls in die Ab-
stimmung einbezogen). Der Plan darf dem local plan nicht widersprechen.'®

Das englische Planungsrecht macht den Kommunen kaum Vorgaben zu Planinhalten, Festset-
zungsmoglichkeiten oder auch Darstellungsformen. Als verpflichtenden Inhalt des local plan nen-
nen die Town and Country Planning (Local Planning) Regulations 2012' im Wesentlichen eine
fundierte Begriindung der planerischen Grundsitze und Leitlinien, auf denen die Planung basiert.
Dariber hinaus wird das Gebot formuliert, dass sich die Teildokumente, aus denen der local plan
bestehen kann, nicht widersprechen diirfen. Zu Form und Inhalt der Plankarte wird lediglich vor-
gegeben, dass diese auf der Basis einer amtlichen Karte erstellt wird, eine Legende der verwende-
ten Symbole und Abkirzungen enthilt sowie die Umsetzung der zugrundeliegenden Leitlinien
und Grundsdtze rdumlich verortet. Es gibt laut Information einer Planungsexpertin vom Royal
Town Planning Institute keinen Katalog von Gebietstypen — weder verbindlich noch unverbindlich
— und es existieren keine Standards oder Richtlinien zu Darstellungsformen. Die Pldne verschiede-
ner Kommunen kénnen dementsprechend unterschiedlich aussehen, planerische Festsetzungen
werden im konkreten Planungsfall durch die Kommune selbst getroffen.'””

Mit der Abschaffung der regionalen Planungsebene im Jahr 2011 wurde eine Verpflichtung zur in-
terkommunalen Abstimmung bei Gemeindegrenzen ubergreifenden Aspekten eingefiihrt (s.0.).
Diese muss sich jedoch noch etablieren, die dazu befragte Expertin vom Royal Town Planning In-
stitute berichtete von zwischengemeindlichen Abstimmungsproblemen insbesondere in Bezug auf
das Wohnen und die Anzahl von Wohngebduden.

Planerische Genehmigung

Das Kernprinzip der planerischen Steuerung in England lautet, dass jegliche Entwicklung einer
planerischen Genehmigung bedarf." Diese Genehmigungspflicht bezieht sich auf die Errichtung
neuer Gebdude, wesentliche Verdnderungen bestehender Gebaude sowie mafigebliche Verande-
rungen der Nutzung von Gebduden oder Flachen. Die wichtigste Grundlage fiir die Entscheidung
tiber einen entsprechenden Antrag bildet der local plan. Ob eine Genehmigung erteilt wird oder
nicht, hdngt davon ab, ob das beantragte Vorhaben mit den planerischen Grundsitzen und Dar-
stellungen des local plan libereinstimmt, solange nicht andere gewichtige Griinde oder materielle
Belange eine davon abweichende Entscheidung vorgeben.'® Die Konkretisierung des gesamtge-
meindlichen Plans erfolgt somit Giber die Bauantragstellung, die planerischen Details werden im
Einzelfall bestimmt.

Fir bestimmte, kleinere Vorhaben wird die Moglichkeit der ,Zuldssigen Entwicklung” (permitted
development) vorgesehen. In der Town and Country Planning (General Permitted Development)
Order 1995 werden die genehmigungsfreien Vorhaben detailliert geregelt. Zu den Vorhaben, die
ohne planerische Genehmigung zuldssig sind, zdhlen bestimmte Nutzungsdanderungen von Ge-
bduden, bauliche Verdnderungen (insbesondere an Einfamilienhdusern) oder die Errichtung von
Z&unen und dhnlichem."" Fiir bestimmte Bereiche kénnen die Regelungen zur ,Zuldssigen Ent-

105 The Royal Town Planning Institute (RTPI): Planning Aid England — What is Neighbourhood Planning?

106 The Town and Country Planning (Local Planning) (England) Regulations 2012. Statutory Instruments. 2012 No. 767.
107 Informationen von Sarah Lewis, Royal Town Planning Institute London.

108 Informationen von Sarah Lewis, Royal Town Planning Institute London.

109 The Royal Town Planning Institute (RTPI): Planning Aid England —The Planning Pack 2012, Sheet 6: Development
Management, London 2012, S. 1.

110 Urban Forum und The Royal Town Planning Institute (RTPI)/Planning Aid England (Hrsg.): The handy guide to plan-
ning 2012, a.a.0., S. 19 1.

111 The Royal Town Planning Institute (RTPI): Planning Aid England —The Planning Pack 2012, Sheet 6, a.a.O., S. 2.
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wicklung” von der Gemeinde auller Kraft gesetzt werden; von dieser Moglichkeit wird beispiels-
weise in Denkmalschutz- oder Naturschutzgebieten Gebrauch gemacht.'

Die Genehmigungspflichtigkeit von Nutzungsanderungen bei Gebduden oder Flachen wird durch
die Use Classes Order'™ geregelt. Diese fasst unterschiedliche Nutzungsarten zu Klassen zusam-
men und regelt, dass Nutzungsianderungen innerhalb einer Klasse genehmigungsfrei moglich sind.
In Einzelféllen ist auch ein genehmigungsfreier Wechsel zwischen zwei Nutzungsklassen moglich
(z.B. von der Klasse ,Restaurants und Cafés” zur Klasse ,Geschéfte”), bei anderen Veranderungen
ist eine Genehmigung erforderlich.”™ Die lokalen Planungsbehorden konnen eine von der Zentral-
regierung zu genehmigende Local Development Order fir ein bestimmtes Gebiet einrichten, die
vorsehen kann, dass weitere Nutzungsanderungen genehmigungsfrei moglich sind. Diese Mog-
lichkeit wird laut Information eines Londoner Planers in der Regel genutzt, wenn Entwicklungs-
prozesse beschleunigt werden sollen.’s

Bewertung

Fir eine Bewertung des aktuellen Planungssystems ist es zum jetzigen Zeitpunkt sicher noch zu
friih, da bisher kaum Gelegenheit fiir eine Etablierung der neuen Regelungen bestand. So wurde
von der befragten Expertin vom Royal Town Planning Institute selbst festgestellt, dass sich viele
Fragen zum Planungssystem noch gar nicht eindeutig beantworten lassen. Auch die Suche nach
kommunalen Planen, die auf den aktuellsten Regelungen basieren, war aus diesem Grund nicht
erfolgreich.

Sicher ldsst sich jedoch sagen, dass englische Stadtplaner aufgrund der wiederholten und grundle-
genden (organisatorischen und instrumentellen) Verdnderungen und Briiche, die das englische
Planungssystem in den vergangenen 40 Jahren erlebt hat, immer wieder vor grofe Herausforde-
rungen gestellt werden. Umfangreiche Informationen und Erkldrungen zum Planungssystem und
den relevanten Instrumenten, die auf Internetplattformen wie Planning Help oder Planning Aid
England von offentlicher Seite angeboten werden, geben einen Hinweis auf den Bedarf der Pla-
nungspraxis an Hilfestellung.

Vor dem Hintergrund der englischen Planungstradition und dem zugrundeliegenden Rechtsver-
stdndnis scheint es nicht Gberraschend, dass weder in der Literatur noch von Seiten der englischen
Gesprachspartner eine Notwendigkeit fiir deutlich verbindlichere Vorgaben in Bezug auf Gebiets-
typen und deren inhaltliche Definition thematisiert wurde.

112 Urban Forum und The Royal Town Planning Institute (RTPI)/Planning Aid England (Hrsg.): The handy guide to plan-
ning 2012, a.a.0., S. 20.

113 The Town and Country Planning (Use Classes) Order 1987 (as amended). Statutory Instruments. 1987 No. 764.

114 The Royal Town Planning Institute (RTPI): Planning Aid England —The Planning Pack 2012, Sheet 11: Development
Management. Small Business and the Planning System, London 2012, S. 1 f.

115 Informationen von Jérn Peters, Strategische Planung GreaterLondonAuthority.
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4.3 Kommunale Raumplanung in den Niederlanden

Raumliche Planung erfolgt in den Niederlanden auf der nationalen Ebene, auf der Ebene der Pro-
vinzen sowie auf der kommunalen Ebene. Die Planungshoheit fiir die lokale Ebene liegt bei der
Gemeinde, die mit dem Bestemmingsplan das einzige rechtsverbindliche Planungsdokument des
niederlandischen Raumplanungssystems aufstellt."

Die planungsrechtliche Grundlage bildete bis 2008 das Raumordnungsgesetz Wet op de Ruim-
telijke Ordening (WRO), das urspriinglich aus dem Jahr 1965 stammte und infolge diverser Uber-
arbeitungen zuletzt nicht mehr sehr tGbersichtlich war. Zum 1. Juli 2008 trat das grundlegend no-
vellierte Raumordnungsgesetz unter dem leicht verdnderten Namen Wet ruimtelijke ordening
(Wro) in Kraft."”

Kennzeichnend fiir die Planungsgesetzgebung bis 2008 war die starke Verkniipfung von Raum-
ordnungspolitik und Raumordnungsgesetzgebung, die sich beispielsweise darin ausdriickte, dass
Planungsdokumente der nationalen oder regionalen Ebene mit raumpolitischen Entscheidungen
verbunden wurden, die sich dann auf die Raumplanung der kommunalen Ebene auswirkten.'®
Rahmenplane, politische Plane und Umsetzungsplane wurden nicht eindeutig unterschieden.™
Das novellierte Raumordnungsgesetz unterscheidet demgegeniiber sehr deutlich zwischen der
Raumordnungspolitik auf der einen Seite und der rechtlichen Umsetzung dieser Politik auf der an-
deren Seite. Die Leitgedanken der Gesetzesnovelle wurden mit den Schlagworten ,Dezentralisie-
rung”, ,Deregulierung” und ,direkte Umsetzung” umrissen. Hinter dem ersten Begriff verbirgt sich
das Ziel, Verantwortlichkeiten auf der jeweils richtigen Ebene anzusiedeln und lokale Belange vor-
rangig den Kommunen zu (iberlassen. Provinz- oder Staatsebene sollen nur dann agieren, wenn
ihre Interessen beriihrt werden. Das zweite Ziel beschreibt den Ansatz, insgesamt weniger Vor-
schriften zu erlassen und anstelle der regelmdBigen Einfiihrung neuer Regelungen, einfachere und
kiirzere Verfahren anzuwenden. Dem dritten Leitgedanken liegt die Zielstellung zugrunde, der
Umsetzung der bestehenden Raumordnungspolitik mehr Beachtung zu schenken als ihrer standi-
gen Neuformulierung.'?

Structuurvisie

Das neue Raumordnungsgesetz (Wro) verpflichtet alle drei Planungsebenen fiir ihr jeweiliges Ver-
waltungsgebiet eine Structuurvisie zu erarbeiten (wortlich: Strukturvision, inhaltlich passender:
Strukturkonzept), ein strategisches Grundlagenkonzept, das die radumliche Entwicklung beschreibt.
Auf nationaler Ebene entspricht dies im Wesentlichen der Formulierung einer planerischen Leitli-
nie, auf kommunaler Ebene bilden Structuurvisies eine Basis zur Entwicklung verbindlicher Bau-
leitplane. Die Kommunen haben die Mdglichkeit, eine komplette Structuurvisie fiir das gesamte
Gemeindegebiet oder mehrere Konzepte fiir Teilgebiete der Gemeinde zu erarbeiten. Des Weite-
ren besteht die Moglichkeit, einzelne Dokumente mit unterschiedlichen thematischen Schwer-
punkten zu formulieren. Im Vergleich zum deutschen FNP haben die Structuurvisies keinen klar
abgesteckten Inhalt, so dass sehr flexibel auf die Bedirfnisse der Kommune und die jeweiligen

116 Schmidt-Eichstaedt, Gerd: Bauleitplanung und Baugenehmigung in der Europdischen Union, KéIn 1995, S. 140.

117 Zonnefeld, Wil: Raumplanung in den Niederlanden, in: Geographische Rundschau 61 (2009) Heft 1, S. 48 und
VROM - Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer: The new Spatial Planning Act gives
space, Den Haag 2007, S. 1.

118 VROM: The new Spatial Planning Act gives space, a.a.O., S. 1.
119 Zonnefeld, Wil: Raumplanung in den Niederlanden, a.a.O., S. 48.
120 VROM: The new Spatial Planning Act gives space, a.a.O., S. 1.
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Schwerpunkte der Planung eingegangen werden kann.”" Die Aussagen der Structuurvisies sind
nicht rechtlich bindend, gleichwohl stellen sie fiir die jeweilige Planungsebene eine Selbstver-
pflichtung dar.’?? So ist beispielsweise auf kommunaler Ebene ein Abweichen von der Structuurvi-
sie im Rahmen der verbindlichen Bauleitplanung nur in gut begriindeten Ausnahmefallen vorstell-
bar.1z

Auf der nationalen Ebene ersetzten die Structuurvisies das Instrument der ,Planerischen Grund-
satzentscheidungen” (planologische kernbeslissingen), auf der Ebene der Provinzen den Regional-
plan (streekplan) und auf der kommunalen Ebene den Strukturplan (structuurplan).’

Abbildung 2 Strukturkonzept und rechtsverbindliche Instrumente der Verwaltungsebenen
Reich Strukturkonzept
/ (Structuunvisie Rijk)
Provi Strukturkonzept
rov",-'z _ der Provinz
(Provincie) (Structuurvisie
Provincie)
Strukturkonzept
Kommune der Gemeinde
Gemeente) ~ (Structuunisie
( ) Gemeente)

Quelle:  Eigene Darstellung nach VROM 2007.

Bestemmingsplan

Das Hauptinstrument der kommunalen Raumplanung ist der Bestemmingsplan (wortlich: Zweck-
bestimmungsplan). Er wird auf kommunaler Ebene fiir das gesamte Gemeindegebiet erstellt, wobei
die Moglichkeit besteht, ihn in mehreren Teilpldnen zu erarbeiten. Der Bestemmingsplan muss re-
gelmaRig alle zehn Jahre Gberpriift und dann entweder verlangert oder aktualisiert werden. Er wird
vom Gemeinderat beschlossen und ist der einzige rechtsverbindliche Plan.’s Der Bestemmings-
plan ist u.a. maBgeblich fiir die Verteilung der Nutzungsarten und Funktionen, die Nutzungsarten

121 de Bos, Erwin u.a.: Flexible Stadtplanung — Ein Blick in die Niederlande. In: PLANERIN, Heft 6/2008, S. 32.
122 VROM: The new Spatial Planning Act gives space, a.a.O., S. 2.

123 Informationen von Rolf Oldejans und Eelco Brinkman, Stadtentwicklung Enschede.

124 de Bos: Flexible Stadtplanung, a.a.O., S. 32.

125 VROM: The new Spatial Planning Act gives space, a.a.O., S. 2 f.
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der Gebdude, die Parzellierung von Baugrundstiicken und das Maf$ der baulichen Nutzung. Inhalt-
lich kann der Bestemmingsplan mit dem deutschen Bebauungsplan verglichen werden.>

Im Unterschied zum deutschen Bauplanungsrecht sieht das niederldndische System der Bauleit-
planung weniger rechtlich vorgegebene Festsetzungsmdglichkeiten vor. Es gibt keine abschliellen-
de Aufzdhlung moglicher Festsetzungen, die im Bauleitplan getroffen werden kénnen und damit
ausschlielich zulassig sind. Feste Gebietstypen werden ebenfalls nicht definiert. Das niederldndi-
sche Planungsrecht gibt also nicht vor, welche Typen von Baugebieten ausschlief8lich ausgewiesen
werden dirfen und welche Nutzungen im jeweiligen Gebiet zuldssig sind. Mit der Bezeichnung
eines Gebiets als ,Wohngebiet” oder ,Gewerbegebiet” beispielsweise steht somit anders als im
deutschen Planungsrecht noch nicht konkret fest, welche Nutzungen dort zuldssig sind. Die Ge-
meinde ist grundsdtzlich flexibel bei der Bestimmung der zuldssigen Nutzungen in einem Gebiet
und sie ist berechtigt, diese durch eine konkrete Regelung festzulegen.’” Diese genaue Ausgestal-
tung der Gebietsarten erfolgt auf das konkrete Plangebiet bezogen, die Definition einer Gebietsart
in einem Teilbereich des Bestemmingsplans kann dabei durchaus von der Definition der gleichen
Gebietsart in einem anderen Teilbereich des Plans abweichen (beispielsweise im Hinblick auf die
Ausgestaltung der Gebdude oder die zuldssigen Flachenanteile bestimmter Nutzungen).

Zu den verbindlichen Elementen des Bestemmingsplans zdhlen die Auflistung der Nutzungen von
Flachen und Gebduden im Planungsgebiet (z.B. Wohnen), eine Karte auf der die Nutzungen ange-
geben sind, der Inhalt der aufgelisteten Nutzungen und (sofern erforderlich) Vorschriften zur Form
der Gebdude sowie Regelungen, an die die Gemeinde bei der Umsetzung des Plans gebunden
ist.””® Weitere Regelungen zu Form und Inhalt des Bestemmingsplans sowie Verfahrensvorgaben
finden sich in der Raumordnungsverordnung (Besluit ruimtelijke ordening), die das Raumord-
nungsgesetz erganzt.'”

Um die Vergleichbarkeit von kommunalen Raumordnungspldnen zu gewdihrleisten, miissen diese
sich seit 2008 an einer ministeriellen Regelung von Standards der Raumordnung orientieren, die in
der Raumordnungsverordnung verankert ist.”° In Bezug auf den Bestemmingsplan ist dies der
Staandard Vergelijkbare Bestemmingsplannen (Standard Vergleichbare Bestemmingspldne
(SVBP)), der verpflichtend anzuwenden ist. Unter anderem benennt der SVBP die Hauptgruppen
der Flichenbestimmungen (siehe Tabelle 1), die von den Kommunen gewéhlt werden konnen.
Dieser Katalog ist jedoch nicht abschliefend, die Gemeinden haben die Moglichkeit, weitere
Hauptgruppen zu bestimmen oder die aufgefiihrten Gruppen zu spezifizieren (z.B. die Hauptgrup-
pe ,Grinfliche” durch die Ergdnzung ,Griinflache — Park”).

126 Schmidt-Eichstaedt, Gerd: Bauleitplanung und Baugenehmigung in der Europdischen Union, a.a.O., S. 141 f. sowie
Informationen von Rolf Oldejans und Eelco Brinkman, Stadtentwicklung Enschede.

127 Roer, Haribert: Modelle einer grenziiberschreitenden Bauleitplanung im Grenzbereich zwischen der Bundesrepublik
Deutschland und unmittelbar angrenzenden Staaten, Miinster 2000, S. 33.

128 ARL - Akademie flir Raumforschung und Landesplanung (Hrsg.): Planungsbegriffe in Europa - Deutsch-
Niederldndisches Handbuch der Planungsbegriffe, Hannover 2003, S. 65 f.

129 Schmidt-Eichstaedt, Gerd: Bauleitplanung und Baugenehmigung in der Europdischen Union, a.a.O., S. 141.

130 VROM - Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer: Regeling standaarden ruimtelijke
ordening 2008.
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Tabelle 1 Flachenbestimmungen (Hauptgruppen) gemaf Staandard Vergelijkbare Bestemmingsplannen

Agrarisch Landwirtschaft

Agrarisch met waarden Landwirtschaft mit landschaftsstrukturellem Wert
(z.B. 6kologischer oder kulturlandschaftlicher Wert)

Bedrijf Betrieb/Fabrik (Einzelanlage)

Bedrijventerrein Gewerbegebiet/Industriegebiet

Bos Wald

Centrum Zentrum

Cultuur en ontspanning Kultur und Unterhaltung/Entspannung/Vergnigen

Detailhandel Einzelhandel

Dienstverlening Dienstleistungen

Gemengd Gemischt

Groen Grunflache

Horeca Gaststatte/Hotel

Kantoor Buro

Maatschappelijk Sozial

Natuur Natur

Recreatie Erholung

Sport Sport

Tuin Garten

Verkeer Verkehr

Water Wasser

Wonen Wohnen (Bestand)

Woongebied Wohngebiet (Neuplanung)

Overig Ubrige

Quelle:  Geonovum: Standaard Vergelijkbare BestemmingsPlannen SVBP2008, Bijlage 5 behorende bij de Regeling
standaarden ruimtelijke ordening

Der Staandard Vergelijkbare Bestemmingsplannen 2008 ordnet den einzelnen Hauptgruppen
Funktionen oder Nutzungsziele zu, um die Gruppen ndher zu spezifizieren. Die Liste der zuge-
ordneten Funktionen ist ebenfalls nicht abschlieBend und bei den einzelnen Hauptgruppen unter-
schiedlich umfangreich. Fiir die Hauptgruppe ,Gemischt” wird ausgefiihrt, dass es sich um eine
Kombination von mindestens zwei gleichwertigen Funktionen aus den aufgefiihrten Hauptgruppen
handelt. Die Hauptgruppe ,Centrum” umfasst die Funktionen von insgesamt 13 der genannten
Hauptgruppen.™

Die inhaltliche Definition der Flachenbestimmungen erfolgt in Bezug auf das konkrete Plangebiet
durch die Gemeinde selbst. So besteht beispielsweise die Moglichkeit, unterschiedliche Mischge-
bietstypen zu definieren und in den textlichen Erlauterungen auszufiihren, welche weiteren Nut-
zungen, in welchem Mal} in den Gebieten moglich sind (siehe dazu auch Planbeispiel Bestem-
mingsplan Enschede). Zur Beschreibung von quantitativen Verhiltnissen oder GroRen stehen
MaRzahlen wie die jeweilige Anzahl (z.B. Anzahl der Wohneinheiten, Gebdude oder Betriebe),
Bebauungsanteile, bebaute Oberflache in Quadratmetern, Bauhohe, -breite, -tiefe etc. zur Verfi-
gung. Die zu verwendenden Mafzahlen werden je nach ortlicher Gegebenheit und planerischer
Notwendigkeit aus dem SVBP-Katalog gewdhlt. Wenn es die Planung erforderlich macht, besteht
dariiber hinaus die Moglichkeit, eigene, kommunale Standards zu entwickeln. Weitere Regelun-

131 Geonovum: Standaard Vergelijkbare BestemmingsPlannen SVBP2008, Bijlage 2 behorende bij de Regeling standaar-
den ruimtelijke ordening.
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gen des SVBP betreffen verbindliche Vorgaben wie z.B. die Berechnungsmethode fiir die Baufla-
che oder Darstellungsformen fiir die Plangebietsgrenze und andere Abgrenzungen.'?

Abbildung 3 Planbeispiel: Ausschnitt Bestemmingsplan Enschede (Teilbereich Lasonder-Zeggelt)
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Der Planausschnitt zeigt die Festsetzungen des Bestemmingsplans fiir einen zentral gelegenen Teil
der Stadt Enschede (Teilbereich Lasonder-Zeggelt), in dem unter anderem die gemischten Gebiete
G171 und G2, Wohngebiete (WO), Einzelhandelsflichen (DH), eine Gewerbefliche (BE) sowie
StralSen unterschiedlicher Kategorien (Haupt- und Nebenstralsen) liegen. In den textlichen Erldute-
rungen zum Plan finden sich in Bezug auf die verschiedenen Gebietsarten u.a. konkrete Definitio-
nen der vorgesehenen Nutzungen, die Bauvorschriften fir diese Gebietsart sowie Ausnahmemég-
lichkeiten. Die dargestellten gemischten Gebiete G1 und G2 zum Beispiel sehen in Bezug auf die
vorgesehenen Nutzungen zundchst sehr dhnliche Regelungen vor: neben der Nutzung zu Wohn-
zwecken sind an das Haus gebundene berufliche Aktivitaten moglich, die einer definierten Grup-
pe von Dienstleistungsbetrieben zuzuordnen sind, solange diese der Wohnfunktion untergeordnet
sind und nicht mehr als 30 m? der auf der Bauparzelle befindlichen Bebauung nutzen. In beiden
gemischten Gebietsarten sind dariiber hinaus Biiros vorgesehen, wobei sich die Definitionen in
der maximal zuldssigen Betriebsfliche pro Baugrundstiick unterscheiden. Deutlichere Unterschie-
de finden sich bei den weiteren Nutzungen, die den Gebieten jeweils zugeordnet sind. Wahrend
sich diese Liste fir die Gebietsart G1 auf stérungsdrmere Einzelhandelsbetriebe, Dienstleistungen
und soziale Nutzungen beschrinkt, umfasst dieser Katalog fiir die Gebietsart G2 dariiber hinaus
auch Betriebe der Kategorie ,Gaststdtten und Hotels” sowie Bordelle. In Bezug auf die Bauvor-
schriften wird beispielsweise geregelt, dass Gebdude ausschliefSlich innerhalb der dargestellten
Baufldchen zuldssig sind. Die definierten Ausnahmemoglichkeiten beziehen sich sowohl auf die
Art als auch das Mal$ der Nutzung sowie die Bauvorschriften.

Quelle:  www.geobrowser.enschede.nl

132 Geonovum: Standaard Vergelijkbare BestemmingsPlannen SVBP2008, Bijlage 5 behorende bij de Regeling standaar-
den ruimtelijke ordening, und Informationen von Rolf Oldejans und Eelco Brinkman, Stadtentwicklung Enschede.
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Zur Vermeidung von Konflikten zwischen benachbarten Wohn- und Gewerbegebieten besteht die
Méglichkeit, die gewerblichen Nutzungen innerhalb des Gewerbegebiets nach Belastungsintensi-
tat abzustufen. In direkter Nachbarschaft zur Wohnbebauung sind demnach nur Aktivititen mit
geringem Umweltbelastungspotential zuldssig, in gréBerer Entfernung auch Nutzungen mit hohe-
rem Belastungspotential. Immissionsschutzrechtliche und umweltrechtliche Vorgaben tragen eben-
falls zum Schutz der Wohnnutzung bei.™

Das Raumordnungsgesetz (Wro) aus dem Jahr 2008 hat neben dem Bestemmingsplan das Instru-
ment der Managementverordnung geschaffen, die dazu dient, die aktuelle raumliche Situation ei-
nes Gebiets zu fixieren, in dem keine rdumliche Entwicklung stattfinden soll. Spatestens nach zehn
Jahren ist die erlassene Managementverordnung auf ihre Aktualitdt zu Gberpriifen und gegebenen-
falls zu verlangern.”** Die Entscheidung tber die Verldngerung der Plangiiltigkeit wird vom Ge-
meinderat getroffen.'s

Wenn ein erwiinschtes Vorhaben den Darstellungen des Bestemmingsplans widerspricht, kann
seine Realisierung beschleunigt werden, indem die Kommune einen sogenannten Projektabwei-
chungsbeschluss féllt. Dieser ermoglicht eine Umsetzung des Vorhabens ohne dass der Bestem-
mingsplan zuvor gedndert werden muss und erfolgt auf der Basis des Wet algemene bepalingen
omgevingsrecht (Wabo) (Gesetz allgemeiner Regeln des Umgebungsrechts/Umweltrechts).

Weitere Aspekte

Eine wesentliche Anderung durch das neue Raumordnungsgesetz (Wro) betrifft die Zustimmung
der Provinzialbehdrden zum kommunalen Bestemmingsplan, die seit Juli 2008 nicht mehr erfor-
derlich ist.”” Das vorherige Raumordnungsgesetz (WRO) sah eine entsprechende Genehmigungs-
pflicht vor, um eine ausreichende Beriicksichtigung der Interessen der iibergeordneten Planungs-
ebenen sicherzustellen. Bei der Erarbeitung der kommunalen Bauleitpldne mussten die Aussagen
des Regionalplans (Provinz) und der nationalen Rahmenpldne beachtet werden."® Im Gegenzug
hat das neue Raumordnungsgesetz mit dem Inpassingplan (Integrationsplan) fiir die nationale Ebe-
ne und die Provinzen die Mdglichkeit geschaffen, selbst eine verbindliche Planung auf kommuna-
ler Ebene aufzustellen, wenn nationale bzw. provinziale Interessen beriihrt werden (insbesondere
bei raumbedeutsamen MaRnahmen).’°

Im alten Raumordnungsgesetz (WRO) war die Erstellung eines Bestemmingsplans nur fir den Au-
Renbereich einer Gemeinde und nicht fiir das gesamte Gemeindegebiet verpflichtend, gleichwohl
wurde er von den meisten Gemeinden auch fir den bebauten, stadtischen Bereich erarbeitet, um
eine verbindliche Grundlage zur Entscheidung tiber Bauantrdge zu haben. Gleichzeitig bietet der
Plan den Biirgern Klarheit und Rechtssicherheit Gber die Entwicklung in einem bestimmten Ge-
biet.' Sofern das beantragte Vorhaben dem Bestemmingsplan entspricht und die tibrigen relevan-
ten Kriterien erflllt (wie beispielsweise die Vorgaben der &rtlichen Bauverordnung), darf die Bau-
genehmigung nicht versagt werden.™*' Die Erteilung der Baugenehmigung (wértliche Ubersetzung:

133 Informationen von Rolf Oldejans und Eelco Brinkman, Stadtentwicklung Enschede.

134 VROM: The new Spatial Planning Act gives space, a.a.0O., S. 2 f.

135 Informationen von Rolf Oldejans und Eelco Brinkman, Stadtentwicklung Enschede.

136 Informationen von Rolf Oldejans und Eelco Brinkman, Stadtentwicklung Enschede.

137 VROM: The new Spatial Planning Act gives space, a.a.O., S. 3.

138 Schmidt-Eichstaedt, Gerd: Bauleitplanung und Baugenehmigung in der Europdischen Union, a.a.O., S. 140.
139 VROM: The new Spatial Planning Act gives space, a.a.O., S. 4.

140 ARL (Hrsg.): Deutsch-Niederlandisches Handbuch der Planungsbegriffe, Hannover 2003, S. 35 f.

141 Ebenda, S. 33 und S. 70 f.
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Umgebungs- oder Umweltgenehmigung) erfolgt dann auf der Grundlage des Wabo (s.0.), dem
somit eine wichtige Funktion bei der Umsetzung der Raumordnung zukommt.'#

Bewertung

Das novellierte Raumordnungsgesetz Wro aus dem Jahr 2008 hat mit dem Standaard Vergelijkbare
Bestemmingsplannen (SVBP) verbindliche Vorgaben fiir die Kommunen geschaffen, die zu einer
Vereinheitlichung der Bestemmingsplane fiihren. Die damit verbundene Einschréankung der kom-
munalen Gestaltungsfreiheit wurde von den befragten Stadtplanern in der Stadt Enschede jedoch
nicht negativ bewertet, da die letztlich entscheidende Ausgestaltungsmoglichkeit der konkreten
Gebietsnutzungen erhalten blieb. Da der SVBP die Gebietsarten, MalRzahlen etc. nicht abschlie-
Bend regelt, sondern jeweils die Moglichkeit zur Erganzung im konkreten Einzelfall offen ldsst,
bleiben fiir die kommunalen Planer ausreichend Spielrdume erhalten. Die Standardisierung der
Darstellungsformen oder auch der Gliederung der textlichen Erlduterungen werden offenbar als
unkritisch empfunden. Weder im Austausch mit den Enscheder Stadtplanern, noch in der Literatur
wurden Hinweise darauf deutlich, dass sich durch das Fehlen eines mit der BauNVO vergleichba-
ren Regelwerks Nachteile fiir die Planungspraxis in den Niederlanden ergeben.

4.4 Kommunale Raumplanung in Polen

Mit der politischen Wende in Polen wurde 1990 die lokale Selbstverwaltung wieder eingefiihrt.
Das Gesetz iber die Selbstverwaltung der Gemeinden von 1990 bestimmt die Gemeinden als Tra-
ger der lokalen Selbstverwaltung und gibt ihnen die Souverdnitit und Zustandigkeit fiir zahlreiche
Verwaltungsaufgaben, darunter die Planung und Raumbewirtschaftung.'# Die Raumplanung z&hlt
damit zu den Eigenaufgaben der Gemeinde, die aus Eigenmitteln finanziert werden.

Die aktuelle planungsrechtliche Grundlage bildet das Gesetz iber die Raumplanung und -bewirt-
schaftung vom 27. Mdrz 2003 (mit seinen zahlreichen Novellierungen). Dieses |0ste das Gesetz
Uber die Raumbewirtschaftung vom 7. Juli 1994 ab."s Vor der Wiedereinflihrung der lokalen
Selbstverwaltung erarbeitete die nationale Verwaltung Raumordnungsplédne fiir die kommunale
Ebene. Die Grundlage dafiir bildete zuletzt das Gesetz iiber die Raumplanung von 1984, das die
Erstellung von Generalpldnen fiir das gesamte Gemeindegebiet vorsah (,allgemeiner Ortsplan®).

Das Cesetz iiber die Raumplanung und -bewirtschaftung von 2003 regelt die Verteilung der Pla-
nungskompetenzen zwischen nationaler, regionaler und lokaler Ebene. Dem Gesetz zur kommu-
nalen Selbstverwaltung von 1990 entsprechend liegt die Planungshoheit fiir die lokale Ebene bei
der Gemeinde.'* Festlegungen aus Planungsdokumenten der {ibergeordneten Planungsebenen so-
wie von sektoralen Fachplanungen sind dabei von der Gemeinde zu beriicksichtigen.™” Nach Ein-

142 Informationen von Rolf Oldejans und Eelco Brinkman, Stadtentwicklung Enschede.
143 Bielawska-Roepke, Patrycja: Revitalisierung in Polen, Dissertation an der TU Dresden 2009, S. 73 f.

144 Akademie fiir Raumforschung und Landeskunde (Hrsg.): Deutsch-Polnisches Handbuch der Planungsbegriffe, a.a.O.,
S.33.

145 Wanczura, Sylvia: Das polnische Planungssystem im Wandel, in: Institut fiir Raumplanung der Universitit Dortmund
(Hrsg.): Raumliche Planung in Polen — Ein Exkursionsbericht, Dortmund 2007, S. 16 f.

146 Bielawska-Roepke, Patrycja: Revitalisierung in Polen, a.a.O., S. 65 f.
147 Ebenda, S. 80.
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schatzung von Ebert/Tolle/Wdowicka gibt es dabei allerdings ,weit gefasste Interpretationsspiel-
raume”, so dass praktisch nur eine eingeschrankte Hierarchie der Planungsdokumente bestehe.

Zur Gestaltung der kommunalen Raumplanungshoheit stehen der Gemeinde im Wesentlichen
zwei Instrumente zur Verfligung: die Studie der Rahmenbedingungen und Perspektiven der Raum-
bewirtschaftung der Gemeinde und der Ortliche Raumbewirtschaftungsplan. In der Praxis kommt
darlber hinaus der Entscheidung iber die Bedingungen fir die Bebauung und Bewirtschaftung
von Fliachen eine besondere Bedeutung zu, auf die weiter unten eingegangen wird.

Die Gemeinde ist zur Erstellung der das gesamte Gemeindegebiet umfassenden Studie der Rah-
menbedingungen und Perspektiven der Raumbewirtschaftung (Raumbewirtschaftungsstudie) ver-
pflichtet. Diese Verpflichtung wurde mit dem Cesetz tiber die Raumplanung und -bewirtschaftung
von 2003 eingefiihrt. Die Raumbewirtschaftungsstudie stellt die Rahmenbedingungen fiir die
Raumentwicklung und Flachennutzung der Gemeinde dar und beschreibt diese auf der Ebene des
gesamten Gemeindegebiets. Dabei sind die Aussagen nationaler und regionaler Raumbewirtschaf-
tungsdokumente zu beriicksichtigen. Verwaltungsintern sind die Aussagen der Raumbewirtschaf-
tungsstudie fir alle Planungsbehorden verbindlich, gegenitiber Dritten haben die Darstellungen
keinen verbindlichen Charakter, sondern sind als Absichtserklarung zu verstehen. Die Studie wird
vom Gemeindevorsteher respektive Biirgermeister oder Stadtprasidenten erarbeitet und vom Ge-
meinderat beschlossen. In der Planungspraxis erfiillt die Raumbewirtschaftungsstudie eine Doppel-
funktion, da sie zugleich ein raumpolitisches und ein wirtschaftsentwicklungspolitisches Doku-
ment ist, letzteres insbesondere beim Fehlen einer gemeindlichen Entwicklungsstrategie.'*

Der Ortliche Raumbewirtschaftungsplan ist das Hauptinstrument zur Umsetzung der gemeindli-
chen Planung und das einzige allgemein rechtsverbindliche Dokument der Raumentwicklungspo-
litik.'* Als Ortsrecht entfaltet er nicht nur innerhalb der Verwaltung der Gemeinde, sondern auch
gegeniiber offentlichen Institutionen, juristischen Personen und Biirgern Verbindlichkeit. Der Ort-
liche Raumbewirtschaftungsplan wird fiir Teile des Gemeindegebiets von der Gemeindeverwal-
tung erarbeitet und vom Gemeinderat beschlossen.™' Er trifft rechtsverbindliche Festsetzungen zu
Art und Mal} der baulichen Nutzung von Grundstiicken, im Einzelnen zdhlen zu den Regelungsin-
halten: Nutzungszwecke, Grundlinien der baulichen Gestaltung sowie das Mals der baulichen
Nutzung, der Mindestanteil der unversiegelten Fliche, die maximale Gebdudehohe, die Min-
destanzahl von Stellpldtzen und die Form ihrer Erstellung, die Baugrenze und das BaurichtmaR.
Weitere Festsetzungsmoglichkeiten betreffen u.a. Gestaltungsvorgaben fiir Gebdude und den 6f-
fentlichen Raum, den Schutz von Umwelt, Natur, Kulturerbe und Denkmalbestand sowie die Ver-
kehrs- und technische Infrastruktur. Ein verbindlicher Katalog der Planinhalte und Festsetzungs-
moglichkeiten wurde mit dem aktuellen Raumplanungsgesetz von 2003 festgelegt, er findet sich
direkt im Gesetz (siehe dazu Gesetzesauszug in Anhang 3).'52

148 Ebert, Sebastian, Alexander Télle, und Magdalena Wdowicka: Planung in Deutschland und Polen aus kommunaler
Perspektive. Planungsbegriffe in Europa, ARL/UAM, Hannover/Poznan 2012, S. 3

149 Ebenda, S. 17 ff.

150 Ebenda, S. 17 ff.

151 Bielawska-Roepke, Patrycja: Revitalisierung in Polen, a.a.O., S. 81.

152 Ebert/Télle/Wdowicka: Planung in Deutschland und Polen, a.a.O., S. 19.
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Abbildung 4

Kommunale Raumplanung in Polen

Planungsinstrument

Studie der Rahmenbedingungen und
Perspektiven der Raumbeuwirtschaftung

Ortlicher Raumbewirtschaftungsplan

Materielle Inhalte

Perspektiven der raumlichen Entwick-
lung und der Flachennutzung fur das
gesamte Gemeindegebiet

Festsetzungen fir die raumliche Bewirt-
schaftung fir einen Teil des Gemeinde-
gebiets

Rechtliche Grundlage

Gesetz Uber die Raumplanung und -
bewirtschaftung

Gesetz Uber die Raumplanung und -
bewirtschaftung

Beschlussorgan/Politischer
Entscheidungstrager

Gemeinderat

Gemeinderat

Bindungswirkung

Verbindlich fur alle Planungsbehérden

Rechtliche Bindung fur jedermann;

Rechtsgrundlage fur Bauprojekte und
Erteilung von Baugenehmigungen

Maf3stab 1:5.000 bis 1:25.000 1:5.000 bis 1:1.500

Quelle:  Ebert, Sebastian; Tolle, Alexander; Wdowicka, Magdalena: Planung in Deutschland und Polen aus kommu-
naler Perspektive. Planungsbegriffe in Europa, ARL/UAM, Hannover/Poznan 2012, S. 29.

Ein mit der deutschen BauNVO vergleichbares Regelwerk gibt es in Polen nicht. Die Planung muss
sich dagegen auf viele (und manchmal widerspriichliche) Vorgaben in unterschiedlichen Gesetzen
und Verordnungen stilitzen. Die Baugebietstypen werden beispielsweise nicht gesetzlich, sondern
in Ministerverordnungen festgelegt. So benennt die Ministerverordnung zum Ortlichen Raumbe-
wirtschaftungsplan' eine abschliefende Liste von Baugebietsarten (ohne sie inhaltlich zu definie-
ren) inklusive ihrer planerischen Darstellung (im Sinne der deutschen Planzeichenverordnung) fir
Ortliche Raumbewirtschaftungspléne (siehe dazu Anhang 3). Entsprechende Verordnungen existie-
ren auch fir die kommunale Raumbewirtschaftungsstudie und die anderen Raumplanungsdoku-
mente. Die inhaltliche Definition, was beispielsweise ein ,Einfamilienhaus-Wohngebiet”, eine
,Griinanlage” oder ein ,Sport- und Erholungsgebiet” im rechtlichen Sinne ist, ergibt sich aus un-
terschiedlichen Fachgesetzen (z.B. Einfamilienhaus-Wohngebiet im Baurecht [Prawo budowlane],
Griinanlage im Umweltschutzgesetz usw.). Diese Definitionen enthalten jedoch nur wenige plane-
rische Kriterien: neben eingeschrankten Vorgaben zu Art und Mal8 der Nutzung gibt es nur verein-
zelte Bestimmungen zur Zuldssigkeit von Vorhaben — also zum Beispiel keine Aussage dazu, ob
und in welchem Umfang im Wohngebiet Einzelhandel zuldssig ist. Diese Festlegungen werden
ausschlieBlich und gebietskonkret in den gemeindlichen Plandokumenten selbst getroffen (Raum-
bewirtschaftungsstudie und insbesondere Ortlicher Raumbewirtschaftungsplan).'s

153 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury: Rozporzadzenie z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. (Ministerverordnung zum Ortlichen Raumbewirt-
schaftungsplan).

154 Information von Dr. Alexander Télle, Institut fiir soziookonomische Geographie und Raumwirtschaft der Adam-
Mickiewicz-Universitdt zu Posen, Experte fiir polnisches Planungsrecht.
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Abbildung 5 Planbeispiel: Ortlicher Raumentwicklungsplan ,Morasko-Radojewo-Umultowo® in Poznan (Aus-
schnitt)

/ -
=2KOW. |-+ —EIF oo

Der Ausschnitt aus dem Ortlichen Raumentwicklungsplan ,Morasko-Radojewo-Umultowo” in
Poznan zeigt ein Neubaugebiet, in dem Flachen fiir Einfamilienhduser (MN, hellbraun), fir Han-
dels- und Dienstleistungszwecke (U, rot), fir eine Mischung dieser beiden Nutzungen (MN/U,
hellbraun-rot-gestreift), eine offentliche Griinfliche (ZO, griin) sowie offentliche StraBen (KD,
weil}) und nicht-6ffentliche StraBen (KDW, grau) dargestellt sind. Zusétzlich zu den Buchstaben-
kiirzeln sind die einzelnen Gebietsarten jeweils fortlaufend durchnummeriert. Weitere Elemente
der Planzeichnung sind Baulinien und Baugrenzen (schwarze Linien mit ausgefillten bzw. nur
umrissenen Dreieck-Markierungen); Flachen, die mit einem E markiert sind, dienen elektroenerge-
tischen Zwecken — in diesem Fall sind damit die Standorte fiir Transformatoren-Stationen markiert.

In der zum Plan gehorenden textlichen Erlduterung, die mit dem Plan vom Gemeinderat Poznan
beschlossen wurde, werden die Bestimmungen fiir die einzelnen Gebiete im Detail beschrieben.
In Bezug auf die Einfamilienhausflachen werden beispielsweise die Hohe der Wohngebaude oder
die Dachneigung fir alle Teilflichen einheitlich bestimmt. In Bezug auf andere Festsetzungen
werden nach Teilgebieten differenzierte Bestimmungen vorgenommen: zum Beispiel variiert der
maximale Anteil der Gebdudegrundflache an der Gesamtfliche des Baugrundstiicks zwischen 15,
20, 25 oder 30 Prozent und die im Plan dargestellten Einfamilienhausflichen TMN bis 22MN
werden jeweils einer dieser vier Abstufungen zugeordnet. Eine dhnliche Differenzierung und Zu-
ordnung der Teilflachen erfolgt in Bezug auf die Mindestgroe der Baugrundstiicke, die in einem
Teilgebiet mindestens 1900 m? betragen soll, vielfach 1000 m? oder 800 m?* nicht unterschreiten
darf und in weiteren Einzelfdllen auch nur 740 m? oder 580 m? betragen muss. In vergleichbarer
Weise erfolgen Festsetzungen zu Art und Mal® der baulichen Nutzung, Grundstiicksgréen etc. fir
die anderen Baugebietsarten. In Bezug auf die Gebietsarten, die Flachen fiir Handels- und Dienst-
leistungszwecke vorsehen, werden beispielsweise max. zuldssige Verkaufsflichen bestimmt. Auch
hier werden Differenzierungen zwischen einzelnen Teilflichen vorgenommen.

Quelle:  URL: http://www.mpu.pl/plany.php?s=6&p=272 (Stand: 3/2014)
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Schwierigkeiten bei der Implementation der neuen Planungsinstrumente

Die Erarbeitung von Studien der Rahmenbedingungen und Perspektiven der Raumbewirtschaftung
sowie von Ortlichen Raumbewirtschaftungspldnen ist nach Wiedereinfiihrung der lokalen Selbst-
verwaltung und der Schaffung neuer planungsrechtlicher Grundlagen nur sehr zogerlich in Angriff
genommen worden. Zum einen fehlte es an der grundsitzlichen Uberzeugung, dass Raumord-
nungspldne notwendig sind, zum anderen bestanden gegeniiber der Erstellung von Pldnen starke
Vorbehalte, da diese als ein Instrument der sozialistischen Planwirtschaft betrachtet wurden.'s
Vielfach wurden die vor 1994 erstellten Plane auch als ausreichend erachtet und nicht die Not-
wendigkeit gesehen, neue Plane auf Grundlage der neuen Planungsgesetze zu erarbeiten. '

Aufgrund dieser Verzdgerungen bei der Schaffung aktueller planungsrechtlicher Grundlagen wur-
de die Giiltigkeit der vor 1994 erstellten Ortsplane mehrfach verlangert und ist erst zum Jahresen-
de 2003 endgiiltig abgelaufen. Dies wird zum Teil kritisch bewertet. Die iibergeleiteten alten Pla-
ne sind nach Einschdtzung des dazu befragten polnischen Experten regelmdfig von unzureichen-
der Qualitdt, da sie ohne qualifizierte gesetzliche Grundlage (eine solche gab es erst ab 1994) er-
arbeitet werden mussten. Gleichwohl fanden die alten Plane vielerorts noch nahezu zehn Jahre
(bis 2003) Anwendung.'s’

Mit dem endgtiltigen Ablauf der Giiltigkeit der alten Pldne (die das gesamte Gemeindegebiet um-
fassten) ergab sich die Situation, dass nur ein geringer Teil der Landesfliche mit giiltigen Ortlichen
Raumbewirtschaftungspldanen abgedeckt war. Ende 2005 belief sich der Anteil auf knapp 20 % der
Landesflache, Ende 2006 waren es 22 Prozent und Ende 2009 gut 25 Prozent.™® Bei der Bewer-
tung dieser Zahlen ist zu beriicksichtigen, dass ein flichendeckendes Erfordernis zur Aufstellung
solcher verbindlichen Pldne — wie auch die Erfahrungen in Deutschland zeigen — regelmalig nicht
bestehen wird. Andererseits gibt es Hinweise auf eine sehr dynamische Entwicklung neuer Baufla-
chen im bisherigen Auflenbereich und darauf, dass diese in vielen Fillen nicht auf der Grundlage
von Ortlichen Raumbewirtschaftungsplanen entwickelt wurden. Die gesamtgemeindliche obliga-
torische Raumbewirtschaftungsstudie wurde allerdings inzwischen von allen Gemeinden in Polen
erarbeitet.”

Das , Ersatzinstrument” der Entscheidung

Fir den Fall des Fehlens eines Ortlichen Raumbewirtschaftungsplans wurde mit dem Planungsge-
setz von 1994 das Instrument der Entscheidung tber die Bedingungen der Bebauung und Bewirt-
schaftung von Flichen geschaffen, das jedoch bis 2003 keine praktische Relevanz hatte, da fast
Uberall alte Ubergeleitete Plane vorhanden waren. Die Entscheidung (ber die Bedingungen wird
auf Antrag eines Investors vom kommunalen Planungsamt vorbereitet und vom Starost (bzw. dem
Landratsamt) als Baugenehmigungsbehorde erteilt. Dieser trifft die Entscheidung allein und sie
wird weder durch den Gemeinderat noch durch ein anderes Kontrollorgan tiberpriift. Soweit er-
sichtlich gibt es bislang keine weitergehenden materiell-rechtlichen Voraussetzungen, die bei der
Entscheidung iiber die Bedingungen der Bebauung und Bewirtschaftung von Flichen etwa ent-

155 Bielawska-Roepke, Patrycja: Revitalisierung in Polen, a.a.O., S. 64.

156 Akademie fiir Raumforschung und Landeskunde (Hrsg.): Deutsch-Polnisches Handbuch der Planungsbegriffe, a.a.O.,
S. 33.

157 Information von Dr. Alexander Télle, Institut fiir soziookonomische Geographie und Raumwirtschaft der Adam-
Mickiewicz-Universitdt zu Posen, Experte fiir polnisches Planungsrecht.

158 Bielawska-Roepke, Patrycja: Revitalisierung in Polen, a.a.O., S. 82 i.V.m. Wikipedia-Angaben fiir 2009: Miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego.

159 Information von Dr. Alexander Télle, Institut fiir soziookonomische Geographie und Raumwirtschaft der Adam-
Mickiewicz-Universitdt zu Posen, Experte fiir polnisches Planungsrecht.
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sprechend den Regelungen in §§ 34 und 35 BauGB zu beriicksichtigen sind. Auch die Bestim-
mungen der gesamtgemeindlichen und nur verwaltungsintern bindenden Raumbewirtschaftungs-
studie zu Nutzungsarten oder Bebauungsbedingungen diirfen bei der Entscheidung nicht beriick-
sichtigt werden.

In der aktuellen Planungspraxis kommt der Entscheidung iiber die Bedingungen der Bebauung und
Bewirtschaftung von Flachen eine deutlich groRere Bedeutung als urspriinglich vorgesehen zu. Die
Ausnahmeregelung zur Ermoglichung von Investitionen auferhalb beplanter Gebiete (im B-Plan-
Sinne) ist zum dominierenden Regelfall geworden. De facto wird die rdumliche Entwicklung der
Gemeinden somit vielfach nicht Gber die vorgesehenen Planungsinstrumente bestimmt, da Ortli-
che Raumbewirtschaftungspldne fehlen und die Festsetzungen der gemeindlichen Raumbewirt-
schaftungsstudie explizit keine Rechtsgrundlage fiir die Entscheidung tber die Bedingungen der
Bebauung und Bewirtschaftung von Fldchen bieten. Die planerische Steuerung wird vielfach durch
eine Fiille von Einzelentscheidungen ersetzt. Die Gemeinden nutzen ihre planerische Gestaltungs-
kraft damit bislang nur eingeschriankt. Die Entscheidung (ber die Bedingungen der Bebauung und
Bewirtschaftung von Flachen erfolgt im Einzelfall und haufig losgel6st von raumplanerischen Vor-
gaben und Zielsetzungen (keine Rolle der Raumbewirtschaftungsstudie in diesen Féllen, keine Un-
terscheidung von Innen- und AuRenbereich, keine informellen Dokumente wie beispielsweise
Masterpldne oder Stadtteilentwicklungspldne). Zahlreiche Bauvorhaben auf bisher unversiegelten
Flachen im Zuge der Suburbanisierungsprozesse sind anschauliche Beispiele fiir diese problemati-
sche Entwicklung.' Dariiber hinaus eroffnet diese Planungspraxis Freirdume fiir Beamtenwillkir
und Korruption, da die Entscheidung von keinem Kontrollorgan Gberprift wird. ™

Kritik am Raumplanungssystem

Wegen seiner Verankerung in einer Vielzahl von Fachgesetzen weist das polnische Raumpla-
nungssystem Rechtsliicken auf und ist ausgesprochen uniibersichtlich. Dies tragt dazu bei, dass
bestimmte planerische Regelungen nicht in der gewiinschten Weise umgesetzt werden. Ein be-
zeichnendes Beispiel flr die Inkonsistenz der gesetzlichen Vorgaben ist die ,Denkmalschutzzo-
ne”, die laut Denkmalschutzgesetz im Ortlichen Raumbewirtschaftungsplan festgesetzt werden
kann. Das Gesetz lber die Raumplanung und -bewirtschaftung sieht jedoch die Definition einer
solchen Zone nicht vor, so dass sie in der Praxis nicht zum Tragen kommt und dementsprechend
kein entsprechender Schutz dieser baulichen Ensembles besteht (in der abschlieRenden Liste der
Gebietsarten, die sich im Anhang 3 zu diesem Text befindet, ist die Denkmalschutzzone daher
nicht enthalten).

Das Gesetz iiber die Raumplanung und -bewirtschaftung wurde seit seinem Inkrafttreten im Jahr
2003 mehrfach novelliert und ergénzt. Forderungen nach einer grundlegenden Uberarbeitung der
Raumplanungsgesetzgebung, um beispielsweise die beschriebene Problematik der Verteilung der
relevanten Regelungen auf diverse Einzelgesetze zu beheben, wurde dabei jedoch nicht nachge-
kommen. Auch die letzte Novelle im Jahr 2010 zielte vorrangig auf die Vereinfachung und Be-
schleunigung von Planungs- und Genehmigungsverfahren, Vorschldge zur Starkung der rdumli-
chen Entwicklungssteuerung hingegen blieben unberiicksichtigt.’®

160 Ebert/Télle/Wdowicka: Planung in Deutschland und Polen, a.a.O., S. 8 sowie Information von Dr. Alexander Tolle,
Institut fiir soziobkonomische Geographie und Raumwirtschaft der Adam-Mickiewicz-Universitdt zu Posen, Experte
fir polnisches Planungsrecht.

161 Bielawska-Roepke, Patrycja: Revitalisierung in Polen, a.a.O., S. 81 f.
162 Ebert/Tolle/Wdowicka: Planung in Deutschland und Polen, a.a.O., S. 9.
163 Ebenda.
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In Bezug auf die Entscheidung Uber die Bedingungen der Bebauung und Bewirtschaftung von Fla-
chen wird ergdnzend zu den Aspekten, die im vorherigen Abschnitt beschrieben sind, kritisiert,
dass diese hdufig in einer wenig prédzisen Form erarbeitet werden und dadurch zu wenig Steue-
rungskraft entfalten kénnen.'s*

Bewertung

Abgesehen von den Problemen, die sich durch die Verteilung der relevanten Regelungen auf di-
verse Einzelgesetze ergeben, ist das (reguldre) Modell der kommunalen Raumplanung stringent
aufgebaut. Die gesamtgemeindliche Raumbewirtschaftungsstudie bietet einen fiir die Planungsbe-
horden verbindlichen Rahmen, der Ortliche Raumbewirtschaftungsplan konkretisiert die gemeind-
lichen Entwicklungsziele und setzt sie in Form von rechtsverbindlichen Festsetzungen um.

Das Cesetz iber die Raumplanung und -bewirtschaftung gibt einen umfangreichen Katalog von
Baugebietsarten fiir den Ortlichen Raumbewirtschaftungsplan verbindlich und abschlieRend vor.
Die inhaltliche Definition dieser Gebietsarten hingegen wird den Gemeinden im konkreten Pla-
nungsfall Gberlassen. Das im Hinblick auf die Ausgestaltung der Baugebietsarten somit eher offene
Modell wird weder in der verfligbaren Literatur noch von Seiten des befragten Experten fiir polni-
sches Planungsrecht als Problem beschrieben. Eventuelle Nachteile durch das Fehlen eines mit der
BauNVO vergleichbaren Regelwerks werden nicht benannt.ss

In Bezug auf die Entscheidung tiber die Bedingungen der Bebauung und Bewirtschaftung von Fla-
chen stellt sich die Frage, weshalb es noch keine erfolgreichen Anstrengungen gab, diese Aus-
nahmeregelung tatsdchlich zur Ausnahme zu machen. Es kann angenommen werden, dass die Be-
glinstigung ungeplanter Entwicklungen ohne Beachtung der gemeindlichen Entwicklungsziele fiir
kommunale Planer eine frustrierende Situation darstellt. Nach Einschdtzung des dazu befragten
Experten fiir polnisches Planungsrecht fehlt die politische Initiative zur Anderung der Rechtslage
und dieses Fehlen wiederum sieht er als Ausdruck dafiir, dass die Verbesserung des Planungssys-
tems kein gesellschaftliches Thema ist."®

4.5 Kommunale Raumplanung in Schweden

Die kommunale Selbstverwaltung hat eine lange Tradition in Schweden und wird sehr weitrei-
chend verstanden. Auch in Bezug auf die territoriale Planung wird die ausgepragte Stellung der
Kommunen deutlich, denn die Gemeinden tragen die Hauptverantwortung fir die Planung der
Bodennutzungen. Die weitreichende kommunale Planungshoheit, die als Planungsmonopol be-
zeichnet wird, driickt sich darin aus, dass die Gemeinden das Recht haben, Giber die 6rtliche und
zeitliche Notwendigkeit von Planung selbst zu entscheiden. Eine Verdnderung der Bodennutzung
kann nur auf der Grundlage eines kommunalen Plans erfolgen, oder anders ausgedriickt: ein
Grundeigentiimer kann auf seinem Land nicht bauen, wenn das Vorhaben den kommunalen Pla-
nen widerspricht.'”

164 Ebenda.

165 Information von Dr. Alexander Télle, Institut fiir soziookonomische Geographie und Raumwirtschaft der Adam-
Mickiewicz-Universitdt zu Posen, Experte fiir polnisches Planungsrecht.

166 Information von Dr. Alexander Télle, Institut fiir soziobkonomische Geographie und Raumwirtschaft der Adam-
Mickiewicz-Universitdt zu Posen, Experte fiir polnisches Planungsrecht.

167 ARL (Hrsg.): Deutsch-Schwedisches Handbuch der Planungsbegriffe, Hannover 2011, S. 26 und S. 116.
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Zwischen der staatlichen und der kommunalen Ebene gibt es — von wenigen Ausnahmen abgese-
hen'® — keine weitere administrative Ebene. Zwar ist das Land in Provinzen unterteilt, diese sind
jedoch als rdumliche Zustdndigkeitsbereiche einer staatlichen Regionalverwaltung zu betrach-
ten.’ Die Provinzialbehorden (fdnsstyrelse) sind fir die Aufsicht und Beratung der kommunalen
Selbstverwaltungsorgane zustdndig,” in Planungsprozessen nehmen sie die staatlichen Interessen
wahr und koordinieren diese. Dazu zdhlen die Sicherung von Reichsinteressen und nationalen
Umweltqualitdtszielen, Fragen der &ffentlichen Gesundheit und Sicherheit sowie die Koordinie-
rung interkommunaler Aufgaben.”

Rechtlicher Rahmen

Die gesetzliche Grundlage fiir die schwedische Bauleitplanung bilden das Umweltgesetz sowie
das Plan- und Baugesetz. Das aktuelle Umweltgesetz aus dem Jahr 1999 umfasst die Inhalte von
15 vormaligen Einzelgesetzen, beispielsweise des Naturschutzgesetzes sowie des Wassergesetzes.
Gleichzeitig bildet es ein Dach fiir das Plan- und Baugesetz sowie andere Fachgesetze, die Aus-
wirkungen auf die physische Umwelt haben und damit Schnittstellen zum Umweltrecht aufwei-
sen.'”?

Das Plan- und Baugesetz (PBL) stammt urspringlich aus dem Jahr 1987 und wurde nach mehrfa-
chen Anderungen im Jahr 2010 neu gefasst. Es regelt die Planung der Nutzung von Boden- und
Wasserflachen und die Durchfiihrung von Baumalinahmen.””? Zu den genehmigungspflichtigen
MaBnahmen, die Grund und Boden oder Bauwerke betreffen, zihlen alle Neubauten, die meisten
Umbaumalnahmen, Veranderungen der Nutzung von Grund und Boden, Wasserflachen und Ge-
bduden sowie der Gebdudeabriss.'”*

Das Plan- und Baugesetz regelt die unterschiedlichen Planformen, die in der schwedischen Pla-
nungspraxis zum Einsatz kommen. Besondere Relevanz haben der Flachennutzungsplan (6versik-
tsplan) und der Bebauungsplan (detaljplan), weitere Planformen sind der detaillierte Flichennut-
zungsplan (férdjupning av oversiktsplanen) und Gebietsbestimmungen (omradetsbestimmelse).
Dariiberhinaus werden auf Grundlage dieses Gesetzes baurechtliche Genehmigungen erteilt: Bau-
genehmigung (bygglov), Bodengenehmigung (marklov) und Abrissgenehmigung (rivningslov).”s

Flichennutzungsplan — Oversiktsplan (wértlich: Ubersichtsplan)

Jede Gemeinde ist gemall Plan- und Baugesetz verpflichtet, einen aktuellen Flachennutzungsplan
zu haben, der das gesamte Gemeindegebiet abdeckt. Die Aktualitit des Plans wird dadurch si-
chergestellt, dass er mindestens einmal pro Amtszeit im Gemeinderat beraten und gegebenenfalls

168 Zu diesen Ausnahmen zihlen die Regionen Skane und Stockholm, letztere ist die einzige Region Schwedens mit ei-
nem gewissen Mafs an Gesetzgebungskompetenz (Informationen von Per Stenholm, Boverket).

169 ARL (Hrsg.): Deutsch-Schwedisches Handbuch der Planungsbegriffe, a.a.O., S. 89.

170 Wollmann, Hellmut: Reformen in Kommunalpolitik und -verwaltung — England, Schweden, Frankreich und Deutsch-
land im Vergleich, a.a.O, S.36 f.

171 ARL (Hrsg.): Deutsch-Schwedisches Handbuch der Planungsbegriffe, a.a.O, S. 90.
172 Ebenda, S. 24 und S. 97.

173 Ebenda, S. 111 und Pressemitteilung des schwedischen Umweltministeriums vom 3. Juni 2010: Ministry of the Envi-
ronment: New Planning and Building Act: Planning permission within ten weeks, Attention to be paid to climate and
environment, Better controls of construction.

174 Ebenda, S. 26.
175 Ebenda, S. 26 und S. 111.
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aktualisiert wird."”® Der Flachennutzungsplan soll gemal8 Plan- und Baugesetz (Kapitel 3, §§ 4 u. 5)
die Grundziige der zukiinftigen Nutzung von Boden- und Wasserfldchen in der Gemeinde darstel-
len und die Vorstellungen der Gemeinde lber den Schutz und die zukiinftige Entwicklung der be-
bauten Umwelt aufzeigen sowie die MalBnahmen, mit denen die Gemeinde eventuelle Reichsinte-
ressen'”” in ihrem Gebiet und die von der Regierung erlassenen Umweltqualititsnormen beriick-
sichtigt.””®

Der Flichennutzungsplan wird durch den Gemeinderat beschlossen, ist jedoch rechtlich nicht
bindend — weder fiir den Einzelnen, noch fir Behorden und auch nicht fiir die Gemeinde, die ihn
aufstellt.” Gleichwohl bildet er die Grundlage fiir Entscheidungen Gber die Land- und Gewdsser-
flichennutzung und damit fiir die Bebauungsplanung und die Priifung von Antragen auf baurecht-
liche Genehmigungen.'®

Im Vergleich der einzelnen ,Generationen” von Flachennutzungsplanen wird deutlich, dass diese
sich zunehmend zu kommunalen Entwicklungsprogrammen entwickeln, die auch die Wohnraum-
versorgung der Bevolkerung, die wirtschaftliche Entwicklung der Gemeinde und Umweltfragen
einbeziehen. Soziale Zielsetzungen werden in den Diskussionen und Entscheidungen utber die
Bodennutzung ebenfalls vermehrt berlcksichtigt.'®’

Zur Veranschaulichung der Planaussagen enthdlt der Flichennutzungsplan in der Regel eine Karte.
Uber das Aussehen dieser Flichennutzungsplankarte gibt es keine Vorgaben: Ausgestaltung, MaR-
stab und Planelemente werden von jeder Gemeinde den spezifischen Planungserfordernissen ent-
sprechend gewahlt. Ebenso ist eine Aufteilung in mehrere Karten moglich. Zu den Ublicherweise
dargestellten Bodennutzungen zdhlen Siedlungsgebiete, land- und forstwirtschaftliche Flachen,
Wasserflachen, Rohstoffvorkommen, Flichen fiir Eisenbahnanlagen und militarische Nutzungen
sowie grollere Einzelanlagen, von denen Beeintrichtigungen ausgehen kénnen (wie z.B. Klarwer-
ke, Deponien, Tierfarmen). Nutzungsdnderungen sowie Schutz- und Entwicklungsziele fiir die ge-
baute Umwelt werden tblicherweise als Schutz-, Erneuerung-, Entwicklungs- und Untersuchungs-
gebiete dargestellt, darliber hinaus konnen Gebiete mit Bebauungspldnen, Gebietsfestsetzungen,
nach dem Umweltgesetz geschiitzte Flichen, Naturreservate, Natur-, Ufer-, Umwelt- und Wasser-
schutzgebiete sowie Kulturreservate dargestellt werden.

Tatsdchlich variiert die (grafische) Gestaltung von Flachennutzungspldnen verschiedener schwedi-
scher Kommunen erheblich, da es keine verbindlichen Regelungen dazu gibt, wie die Pline aus-
zusehen haben.'® Neben den oben genannten gesetzlich vorgeschriebenen Inhalten gibt das

176 Es gibt keine verbindlichen Vorgaben dazu, wie haufig ein vollstindig neuer Plan erstellt werden muss. Die Gemein-
den sind angehalten, den Plan einmal wahrend der vierjahrigen Amtszeit des Gemeinderats zu aktualisieren. Nach
Einschatzung des befragten schwedischen Planungsexperten vom schwedischen Zentralamt fiir Wohnen, Bauen und
Planung (Boverket) erneuern die Gemeinden ihre Flichennutzungspldne jedoch nicht so haufig, wie es strategisch
wiinschenswert wire. Dadurch dass hiufig nur kleine Anderungen vorgenommen werden — anstelle einen vollstindig
neuen Plan zu erstellen — besteht seines Erachtens die Gefahr, dass die wesentlichen Entwicklungsziele der Gemeinde
nicht mehr aktuell sind. Der Gespréachspartner beschreibt es als ein Problem, dass viele schwedische Gemeinden Pla-
nungsentscheidungen auf der Basis von Flachennutzungspldnen treffen, die alter als zehn Jahre sind.

177 Reichsinteressen bestehen beispielsweise in Bezug auf Flachen mit hoher Bedeutung fiir die militarische Verteidigung,
Flachen mit besonderem Naturwert oder Flachen fiir nationale Infrastrukturen.

178 ARL (Hrsg.): Deutsch-Schwedisches Handbuch der Planungsbegriffe, a.a.O., S. 151.

179 COMMIN - The Baltic Spatial Conceptshare: Sweden — Planning System of Sweden, S. 14.
180 ARL (Hrsg.): Deutsch-Schwedisches Handbuch der Planungsbegriffe, a.a.O., S. 151 f.

181 COMMIN: Planning System of Sweden, a.a.O., S. 12.

182 ARL (Hrsg.): Deutsch-Schwedisches Handbuch der Planungsbegriffe, a.a.O., S. 152 f.

183 Informationen von Per Stenholm, Boverket sowie Ergebnis eigener Recherchen im Internet.
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schwedische Zentralamt fiir Wohnen, Bauen und Planung (Boverket) auf seiner Internetseite Emp-
fehlungen dazu, welche weiteren Aspekte beinhaltet sein sollten oder kdnnten. '

Wihrend der Planaufstellung muss eine Stellungnahme der Provinzialregierung zum Flachennut-
zungsplan eingeholt werden, die dariiber Auskunft gibt, ob die im Gemeindegebiet liegenden Fl&-
chen mit nationaler Bedeutung (Reichsinteressen) berlicksichtigt wurden, ob Fragen zur Nutzung
von Boden- und Wasserflichen, die zwei und mehr Gemeinden betreffen, ausreichend abge-
stimmt wurden und ob die Belange der &ffentlichen Gesundheit und Sicherheit sowie die staatli-
chen Umweltqualitdtsnormen beriicksichtigt wurden.’®s Mégliche Einwendungen der Provinzial-
behdrden missen bei der Beschlussfassung des Flachennutzungsplans nicht berlicksichtigt wer-
den. Es besteht weder ein Genehmigungserfordernis fiir den Flachennutzungsplan, noch sind In-
terventionsrechte der staatlichen Stellen vorgesehen. Wurden bei der Flichennutzungsplanung
verbindliche Vorgaben nicht beachtet — insbesondere &ffentliche Interessen sowie das Gebot der
zwischengemeindlichen Abstimmung — muss die Gemeinde jedoch bei der nachfolgenden Bebau-
ungsplanung damit rechnen, dass die staatlichen Behdrden ihre dann erheblichen Interventions-
rechte nutzen (s.u.).'s

Detaillierter Flichennutzungsplan — férdjupning av éversiktsplanen (woértlich: Vertiefung des Uber-
sichtsplans)

Ein detaillierter Flachennutzungsplan dient der Konkretisierung der Planaussagen fiir ein Teilgebiet
der Gemeinde, das haufig bereits im Gesamtplan gekennzeichnet wird. Die Erforderlichkeit fiir ei-
ne entsprechende Detaillierung kann sich beispielsweise fiir Siedlungsgebiete, Boden- und Was-
sergebiete mit besonderen Voraussetzungen fiir bestimmte Nutzungen oder flir Gebiete mit beson-
deren raumlichen Nutzungskonflikten ergeben. Formell gesehen ist die Detaillierung Teil des ge-
samtgemeindlichen Flachennutzungsplans. Im Planwerk soll daher das Verhdltnis der Plane zuei-
nander deutlich gemacht werden, d.h. die Art und Weise, wie die Detaillierung den Gesamtplan
ergdnzt oder ersetzt. Die Anforderungen an Inhalt und Verfahren sind fir beide Plane gleich.'® Die
Erstellung eines detaillierten Flachennutzungsplans erfolgt freiwillig. s

Bebauungsplan — Detaljplan (wértlich: Detailplan)

Das wichtigste Umsetzungsinstrument fir die Ziele des Flichennutzungsplans — und damit die
gemeindlichen Planungs- und Entwicklungsziele — ist der Bebauungsplan. Er wird fiir Teilgebiete
der Gemeinde aufgestellt, vom Gemeinderat beschlossen und ist fiir Behérden und Privatpersonen
rechtsverbindlich. Im Bebauungsplan werden das Mal und die Gestaltung der Bebauung sowie
die Nutzung von Boden- und Wasserflichen geregelt.'

Fir den Plan muss ein Umsetzungszeitraum angegeben werden, der zwischen flinf und fiinfzehn
Jahren liegen kann. Die Umsetzung der Planung muss in diesem Zeitraum méglich sein. Mit dem
Inkrafttreten eines Bebauungsplans entstehen Bebauungsrechte, die fiir die Dauer des Umset-

184 Empfehlungen zum Inhalt von Flachennutzungsplanen: Boverket — myndigheten fér samhallsplanering, byggande och
boende (The Swedish National Board of Housing, Building and Planning): PBL kunskapsbanken — Boverkets végled-
ning for plan- och bygglagen: Oversiktsplanens innehall.

185 ARL (Hrsg.): Deutsch-Schwedisches Handbuch der Planungsbegriffe, a.a.O., S. 66.

186 Wollmann, Hellmut: Reformen in Kommunalpolitik und -verwaltung — England, Schweden, Frankreich und Deutsch-
land im Vergleich, a.a.O., S.183.

187 ARL (Hrsg.): Deutsch-Schwedisches Handbuch der Planungsbegriffe, a.a.O., S. 60.
188 COMMIN: Planning System of Sweden, a.a.O., S. 16.
189 ARL (Hrsg.): Deutsch-Schwedisches Handbuch der Planungsbegriffe, a.a.O., S. 24 und S. 46.
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zungszeitraums gelten' und wdhrend dieser Zeit wirtschaftlich geschiitzt sind. Das bedeutet, dass
finanzielle Verluste, die sich aufgrund einer Plandnderung ergeben, vollstindig ausgeglichen wer-
den miissen. Nach Ablauf dieser Frist kann die Gemeinde den Plan ohne Entschddigungsanspri-
che @ndern. Die Verbindlichkeit des Plans besteht auch nach Ablauf der Umsetzungsfrist fort.™

Die Aufstellung eines Bebauungsplans ist erforderlich fiir neue Gebdude, die eine zusammenhan-
gende Bebauung bilden, fiir Gebdude, die erhebliche Auswirkungen auf die Umwelt haben, oder
flir Gebdude von denen angenommen wird, dass sie die ersten in einem Gebiet mit erheblichem
Entwicklungsdruck sind. Dariiber hinaus ist eine Planaufstellung bei der Verdnderung oder Sanie-
rung von bestehenden Gebauden erforderlich, wenn sich diese in einem Gebiet befinden, das im
Zusammenhang betrachtet werden sollte. Unter den genannten Voraussetzungen ist die Gemeinde
demnach verpflichtet, fiir bauliche Entwicklungen einen Bebauungsplan aufzustellen. Gleichwohl
trifft sie eine unabhdngige Entscheidung dariiber, wann ein Plan aufgestellt wird. Ein Grundstiicks-
eigentiimer, der sein Grundstiick bebauen méchte, kann die Gemeinde nicht durch eine gerichtli-
che Klage oder Beschwerde bei tibergeordneten Behtrden zur Planaufstellung zwingen. '

Sofern nach den oben beschriebenen Voraussetzungen die Aufstellung eines Bebauungsplans
nicht erforderlich ist, kann die Gemeinde die Zuldssigkeit eines Vorhabens auf der Grundlage der
allgemeinen Bestimmungen des Plan- und Baugesetzes und der im Fldchennutzungsplan dargeleg-
ten Entwicklungsziele der Gemeinde beurteilen.'?

Der Bebauungsplan soll zeigen, welche Flachen fiir Bebauung und andere Nutzungen — wie zum
Beispiel Sportanlagen, Friedhdfe oder Schutzgebiete — vorgesehen sind, des weiteren sollen Fla-
chen fiir den Gemeinbedarf wie Straen, Pldtze oder Griinanlagen dargestellt werden. In Bezug
auf die Bebauung soll der Plan Angaben zur zuldssigen Nutzung und zum Umfang der Bebauung
machen.”” Ubliche Festsetzungen sind die zuldssige Bauhthe oder Anzahl von Geschossen, die
tiberbaubare Grundstiicksflache sowie die Erschliefungszahl als MafS fiir die maximal zuldssige
Bebauungsdichte eines Baugebiets (Quotient aller Bruttowohnfldachen einschliel’lich der Biiro- und
Gewerbeflachen eines Gebietes mit dessen Grundflache).’s Dariiber hinaus kdnnen Festsetzungen
zu Bautypen und zur Ausfiihrung der Gebdude getroffen werden wie farbliche Vorgaben oder zu
verwendende Baumaterialien.™

Das schwedische Raumordnungsrecht gibt keine abschliefende Liste moglicher Festsetzungen vor,
feste Gebietstypen werden ebenfalls nicht definiert. Die gemeindlichen Ausgestaltungsméglichkei-
ten sind damit sehr weitreichend. Abgesehen von den verbindlich vorgegebenen Planinhalten
(s.0.), entscheiden die Kommunen eigenstindig dariiber, was im Plan dargestellt wird und auf wel-
che Weise dies erfolgt. Da es anders als in Deutschland keine festen Gebietstypen gibt, unter-
scheiden sich beispielsweise die Wohngebiete zweier Kommunen oder auch innerhalb einer
Kommune hinsichtlich der zuldssigen Nutzungen oder baulichen Dichte. Diese Festsetzungen
werden von den Kommunen eigenstdndig und auf das jeweilige Gebiet bezogen getroffen. Die
Kommunen definieren damit selbst, welche Form der Nutzungsmischung sie auf den zu beplanen-
den Flachen anstreben."”

190 ARL (Hrsg.): Deutsch-Schwedisches Handbuch der Planungsbegriffe, a.a.O., S. 45 f.
191 COMMIN: Planning System of Sweden, a.a.O., S. 12 und S. 14.

192 COMMIN: Planning System of Sweden, a.a.O., S. 12 und S. 16.

193 ARL (Hrsg.): Deutsch-Schwedisches Handbuch der Planungsbegriffe, a.a.O., S. 26.

194 COMMIN: Planning System of Sweden, a.a.O., S. 12 f. Die Vorgaben zu den verbindlichen Inhalten des Bebauungs-
plans finden sich in den Kapiteln 4 und 5 des Plan- und Baugesetzes aus dem Jahr 2010: Plan- och bygglag (Planning
and building act — SFS 2010:900).

195 ARL (Hrsg.): Deutsch-Schwedisches Handbuch der Planungsbegriffe, a.a.O., S. 51 und S. 113.
196 COMMIN: Planning System of Sweden, a.a.O., S. 12 f.
197 Informationen von Per Stenholm, Boverket.
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Ein Beispiel fir eine kommunale Festsetzung ist der zu erreichende Griinflichenfaktor, der in
Malmé ausgewiesen wird: flir privates Griin wird ein Faktor von 0,45 bis 0,5 vorgegeben, fir
Grinflichen in Gewerbe- und Industriegebieten ein Faktor von 0,3 (0,5 bedeutet 50 Prozent der
Grundstiicksflache, 0,3 entsprechend 30 Prozent). In die Berechnung flieRen auch begriinte Fassa-
den- und Dachflachen ein.'®

Abbildung 6 Planbeispiel: Wohnbebauungsplan ,Mandolinen“ der Kommune Nybro
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Quelle:  URL: http://mww.nybro.se/upload/Dokument/Miljé%200ch%20boende/Bygga%200ch%20bo/Detaljplaner/
Mandolinen/Mandolinen_Plankarta.pdf (Stand: 3/2014)

Im Interesse der Vergleichbarkeit von Planen unterschiedlicher Kommunen hat das schwedische
Zentralamt fiir Wohnen, Bauen und Planung (Boverket)'” Empfehlungen zur Erstellung des ver-
bindlichen Bauleitplans erarbeitet, in denen auch Beispiele fiir die grafischen Darstellungen gege-
ben werden (Linienarten, Farben, Buchstabenkiirzel fir Nutzungsarten etc.).?® Den Gemeinden
wird empfohlen, sich an diesen Mustern zu orientieren, eine Verpflichtung besteht jedoch nicht.

198 Stadtentwicklung Wien (Hrsg.): Griin- und Freiraumplanung fiir Wohn- und Stadtquartiere — Beispiele fiir Planungs-
prozesse aus Osterreich und Europa, Wien 2009, S. 89.

199 Da im politischen System Schwedens die ausfiihrenden Organe nicht durch die Regierung direkt gesteuert werden
diirfen, erfiillen nicht weisungsgebundene, unabhéngig agierende Zentraldmter die Aufgaben, die in anderen Landern
von Ministerien oder Landesverwaltungen wahrgenommen werden (Quelle: Wikipedia).

200 Empfehlungen fir die Darstellungen im Bebauungsplan: Boverket — myndigheten for samhallsplanering, byggande
och boende (The Swedish National Board of Housing, Building and Planning): PBL kunskapsbanken — Boverkets vag-
ledning for plan- och bygglagen: Lista dver beteckningssystemet Oversiktsplanens innehall.
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Nach Einschdtzung des befragten schwedischen Planungsexperten werden die Empfehlungen in
der Regel von den Kommunen genutzt, da keine Veranlassung gesehen wird, andere Standards
anzuwenden. Dariiber hinaus wiirden die Kommunen von den Provinzialbehdrden ermutigt, die
Empfehlungen von Boverket umzusetzen.' (Siehe dazu einen Auszug aus diesen Empfehlungen in

der folgenden Tabelle 2 sowie in Anhang 3.)

Tabelle 2 Empfohlene Bezeichnungen fiir Flachennutzungen der Kvartersmark?*? und deren Kombinationen
Abk. | Bestimmung Ubersetzung
B Bostader Wohnen
C Centrum Zentrum
D Vard Pflege/Verwahrung
E Tekniska anléaggningar Technische Anlagen
F Flygtrafik Flugverkehr
G Fordonsservice Fahrzeugservice
H Handel Handel
J Industri Industrie
K Kontor Biro
L Odling och djurhallning Landwirtschaft und Tierhaltung
M Begravning Friedhof/Krematorium
N Friluftsliv och camping JFreiluftieben* und Camping
P Parkering Parken
R Kultur och fritid Kultur und Freizeit
S Skola Schule
T Trafik Verkehr
U Lager Lager
vV Hamn Hafen

Quelle:  Boverket — myndigheten fér samhallsplanering, byggande och boende (The Swedish National Board of Hous-
ing, Building and Planning): PBL kunskapsbanken — Boverkets vagledning for plan- och bygglagen: Anvéand-
ning av kvartersmark.

Konflikte zwischen benachbarten Nutzungen unterschiedlicher Art werden laut schwedischem
Planungsexperten unter anderem dadurch vermieden, dass Grenzwerte fiir die maximale Larm-,
Luft-, Wasser und Bodenverschmutzung bestimmt werden, die bei der Genehmigung neuer Fla-
chennutzungen beachtet werden missen. Die schwedische Regierung werde durch das Umwelt-
gesetz verpflichtet, Empfehlungen fiir entsprechende Grenzwerte zu formulieren, an anderer Stelle
werde sie dazu verpflichtet, Sicherheitsempfehlungen fiir den Abstand zwischen neuen Flichen-
nutzungen und beeintrachtigenden (bestehenden oder neuen) Nutzungen zu bestimmen. Obwohl
diese Empfehlungen nicht rechtlich bindend sind, werden sie nach Einschdtzung des befragten
Planungsexperten von den Kommunen eingehalten als wéren sie verbindlich. Zum einen sei dies
darauf zuriickzufiihren, dass ein Abweichen von den Empfehlungen begriindet werden miisse,
zum anderen mache es einen Plan vor Gericht leichter angreifbar, wenn die Empfehlungen nicht
beriicksichtigt wurden. Da es fiir die einzelne Kommune relativ schwierig zu bestimmen sei, was
ein akzeptables Mafls an Verschmutzung oder Stérung ist, zégen viele Kommunen es vor, den
staatlichen Empfehlungen zu folgen. Dariiber hinaus libten die Provinzialbehdrden einen entspre-
chenden Einfluss auf die Kommunen aus. Gleichwohl gebe es immer wieder Konstellationen, die
ein Abweichen von den Empfehlungen erforderlich machten. Ein Beispiel dafiir sei die Erstellung
neuer Wohngebdude in dicht besiedelten stadtischen Gebieten, deren Larmbelastung nach den

201 Informationen von Per Stenholm, Boverket.

202 ,Kvartersmark” sind alle Flichen im Gemeindegebiet, die nicht den Kategorien ,6ffentlicher Raum” oder ,Wasserfl &-
che” zuzuordnen sind.
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Empfehlungen als zu hoch eingeschatzt werden miisse. In diesem Fall werde die Larmbelastung in
den Innenrdumen durch technische MaBnahmen reduziert.?*

Abbildung 7 Planbeispiel: Bebauungsplan ,Wellen 10“ der Kommune Nybro
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Quelle:  www.nybro.se/upload/Dokument/Milj6%200ch%20boende/Bygga%20och%20bo/Detaljplaner/Planarkiv/
Wellen%2010/Ritning%20A3%20Liggande%20Wellen%2010.pdf

Die Erarbeitung einer Plankarte ist bei der Aufstellung eines Bebauungsplans obligatorisch. Die
Darstellungen sollen festlegen, wo welche Planfestsetzungen gelten, und sind rechtsverbindlich.?
Ein weiterer obligatorischer Bestandteil des Bebauungsplans, der jedoch keine eigene Rechtswir-
kung entfaltet, ist die Durchfiihrungsbeschreibung. Diese soll die organisatorischen, technischen,
wirtschaftlichen und grundstlicksrechtlichen Malknahmen auffiihren, die fiir eine koordinierte und
zweckmalige Umsetzung des Bebauungsplans erforderlich sind.?s Die Planbeschreibung, die die
Planungsvoraussetzungen, die Ziele der Planung und ihre Begriindung sowie die damit verbunde-
nen Bedingungen fiir Baumalinahmen erldutert, ist ebenfalls nicht rechtsverbindlich.2®

203 Informationen von Per Stenholm, Boverket.

204 ARL (Hrsg.): Deutsch-Schwedisches Handbuch der Planungsbegriffe, a.a.O., S. 115.
205 Ebenda, S. 63.

206 Ebenda, S. 112.
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Gebietsfestsetzung — omrddetsbestimmelse (wértlich: Gebietsbestimmung)

Ein im Vergleich zum Bebauungsplan einfacheres Planungsinstrument, das jedoch ebenfalls recht-
liche Verbindlichkeit hat, ist die Gebietsfestsetzung. Diese kommt vorwiegend aullerhalb dichter
Bebauung zum Einsatz, wenn in Bezug auf bestimmte Einzelaspekte eine Ubereinstimmung der
gemeindlichen Entwicklung mit der Flichennutzungsplanung sichergestellt werden soll.?” Neben
der Umsetzung der Flachennutzungsplanungsziele kann die Sicherung von Reichsinteressen An-
lass fiir die Aufstellung von Gebietsfestsetzungen geben.2

Planungsverfahren

Die Verfahren zu Aufstellung eines Flachennutzungsplans, eines Bebauungsplans oder von Ge-
bietsfestsetzungen sind nahezu identisch, ebenso die Verfahren zur Anderung, Aufhebung oder Er-
setzung eines Plans. Das tbliche Planaufstellungsverfahren besteht aus den Phasen: Aufstellung
eines Zielprogramms, Abstimmung des Entwurfs, 6ffentliche Auslegung des Entwurfs, Verabschie-
dung des Plans durch den Gemeinderat und Inkrafttreten des Plans. Unter bestimmten Vorausset-
zungen kann ein Bebauungsplan in einem vereinfachten Verfahren aufgestellt werden.>”

Bewertung

Die weitgehende Planungsautonomie mit groBen kommunalen Entscheidungsspielrdumen, die
sich aus dem Rahmengesetzcharakter des Planungs- und Baugesetzes, dem Fehlen regionalplane-
rischer Vorgaben und nur schwach ausgeprdgten Interventions- und Aufsichtsrechten staatlicher
Behorden ergibt, wird an keiner Stelle als problematisch beschrieben. Vielmehr wird das kommu-
nale Planungsmonopol als ein wesentliches Merkmal schwedischer Gemeinden betrachtet und der
weitreichenden kommunalen Planungsautonomie ein groRer Stellenwert beigemessen.

Nach Einschétzung des befragten Planungsexperten besteht aus der Perspektive der staatlichen
Planungsebene kein Bedarf fiir eine verbindliche Standardisierung der kommunalen Pldne. Da es
keine sehr ausgeprdgte oder weitreichende Raumplanung auf der regionalen oder staatlichen Ebe-
ne gebe (es gibt keine rechtlich verbindlichen Raumordnungspldne auf regionaler oder staatlicher
Ebene), seien es vielmehr die Kommunen, die die Kompetenz haben, ihre eigenen Flachen und ih-
re eigenen Strategien fiir die Zukunft zu entwickeln. Auch wenn sich Kommunen nicht an den von
Boverket formulierten Empfehlungen orientierten, seien die Bebauungspldne zweier Gemeinden
vergleichbar — entscheidend sei, dass sich alle Kommunen an die Vorgaben des Plan- und Bauge-
setzes zu den Mindestinhalten eines Bebauungsplans hielten. Die Verwendung unterschiedlicher
Darstellungsformen erschwere den Vergleich eventuell etwas, die inhaltliche Vergleichbarkeit sei
jedoch sichergestellt.?’® Hinweise auf einen Bedarf an abschliefend definierten Gebietstypen —
vergleichbar mit denen der deutschen BauNVO - konnten weder der Literatur noch dem Aus-
tausch mit den befragten schwedischen Planungsexperten entnommen werden.

Konflikte im Ubergangsbereich zweier benachbarter Kommunen, die auf unterschiedliche Rege-
lungen zur Zuldssigkeit von Nutzungen oder baulichen Dichte in Bebauungsplanen zurlickzufiih-
ren sind, sind dem befragten Experten eher unbekannt. Zum einen verliefen die schwedischen
Gemeindegrenzen iberwiegend in ldndlichen Gebieten, die nicht mit Bebauungspldnen beplant

207 COMMIN: Planning System of Sweden, a.a.O., S. 5.
208 ARL (Hrsg.): Deutsch-Schwedisches Handbuch der Planungsbegriffe, Hannover 2011, S. 110.
209 Ebenda, S. 48 und S. 113.

210 Informationen von Per Stenholm, Boverket.
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seien, zum anderen erfolgt eine Abstimmung zwischengemeindlicher Belange bereits auf der
Ubergeordneten Ebene der Flachennutzungsplanung, so dass auch in den starker besiedelten Be-
reichen des Landes entsprechende Konflikte vermieden werden kénnten. Darliber hinaus gehore
es zu den Aufgaben der Provinzialbehdrden, interkommunale Abstimmungsprozesse zu organisie-
ren und damit die Kooperation zwischen den Gemeinden zu férdern und Nutzungskonflikte ent-
lang der Gemeindegrenzen zu verhindern.?"

Im Gesprach wurde von schwedischen Planungsrechtsexperten das Problem beschrieben, dass es
kein Instrument gibt, das mit einer Entscheidung nach § 34 BauGB zu vergleichen ist. Die Realisie-
rung von Vorhaben mit Bebauungsplanerfordernis im unbeplanten ,Innenbereich” (der als solcher
nicht definiert ist) sei daher nur mit erheblichen zeitlichen Verzégerungen moglich, da zunachst
ein vollstindiges Bebauungsplanverfahren durchgefiihrt werden misse.?> Auch wenn der Fla-
chennutzungsplan eine geeignete Fldche fiir das Vorhaben darstelle und dieses sich in die ndhere
Umgebung einflige, sehe das schwedische Planungsrecht bei Vorhaben mit Bebauungsplan-
erfordernis keine Alternative zum vollstdndigen Planverfahren. Eine laufende Untersuchung der
Regierung befasse sich mit genau dieser Problematik und der Suche nach Méglichkeiten zur Ver-
dnderung.?®

4.6 Kommunale Raumplanung in der Schweiz

Die Schweiz besitzt einen dreistufigen Staatsaufbau. Als Gebietskorperschaften bilden 26 Kantone
(20 Voll- und 6 Halbkantone), den Mittelbau des Systems zwischen Bundesstaat und etwa 2.400
Gemeinden. Den zum Bundesstaat der Schweiz zusammengeschlossenen Kantonen kommt eine
weitgehende gesetzgeberische und verwaltungsrechtliche Eigenstindigkeit zu. Dem ausgepragten
Foderalismus entsprechend ist die staatliche Entscheidungsfindung in vielen Bereichen — zumin-
dest weitgehend — den Kantonen vorbehalten. So ist auch die kommunale Selbstverwaltung in der
Schweiz zwar grundsétzlich durch Art. 50 der schweizerischen Bundesverfassung bundesrechtlich
verbiirgt, ihr konkreter Zuschnitt ist jedoch Sache des Kantonsrechts. Dies hat eine — von Kanton
zu Kanton — stark unterschiedlich ausgepragte Autonomie der Gemeinden zur Folge.

Fir die nachfolgenden Ausfiihrungen zum schweizerischen Bauplanungsrecht wurden nur einige
Kantone exemplarisch betrachtet. Generell muss konstatiert werden, dass die jeweiligen ,Pla-
nungs- und Baugesetze” der Kantone sehr unterschiedlich detaillierte Vorgaben machen - faktisch
gibt es in der Schweiz 26 unterschiedliche kantonale Regelungsgrundlagen?'*.

Rechtlicher Rahmen der Raumplanung

Der bundesrechtliche Rahmen der Raumplanung ergibt sich aus dem auf Art. 75 der schweizeri-
schen Bundesverfassung (BV) aufbauenden Raumplanungsgesetz (RPG) von 1979, das zusammen

211 Informationen von Per Stenholm, Boverket.
212 Gesprach mit schwedischer Delegation von Boverket im Oktober 2012 im BMVBS.
213 Informationen von Per Stenholm, Boverket.

214 Seit Anfang des neuen Jahrtausends wird in der Schweiz verstdrkt eine Harmonisierung des Bau- und Planungsrechts
vorangetrieben; vgl. hierzu u.a. Scheidegger, Stefan: Neuer Anlauf zur Harmonisierung im Bereich des Planungs- und
Baurechts, in: forum raumentwicklung, Heft 3/2003, S. 11-14 und Marti, Arnold: Die Inkraftsetzung der IVHB - ein
Meilenstein in der Baurechtsharmonisierung, 2010. Ein erster Schritt ist die ,Interkantonale Vereinbarung tiber die
Harmonisierung der Baubegriffe IVHB”, die 30 formelle Baubegriffe und Messweisen vereinheitlicht und bislang in
zwolf Kantonen in Kraft getreten ist (weitere Kantone werden in 2014 und 2015 folgen); vgl. Interkantonales Organ
Harmonisierung Baubegriffe (IOHB): Interkantonale Vereinbarung iiber die Harmonisierung der Baubegriffe IVHB —
Faktenblatt, 24. September 2013, Bern.
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mit den jeweiligen kantonalen Bau- und Planungsgesetzgebungen die gesetzliche Grundlage fiir
die schweizerische Bauleitplanung bildet. Den drei Planungsebenen Bund, Kanton und Gemeinde
stehen im Rahmen der Umsetzung unterschiedliche Planungsinstrumente zur Verfiigung: Konzep-
te, Sachpldne und Inventare des Bundes (z.B. Landschaftskonzept Schweiz, Inventar der schiit-
zenswerten Ortsbilder der Schweiz — ISOS), Richtpldane und Sondernutzungspldne (deren Erlass im
Falle Gbergeordneter Interessen moglich ist) der Kantone und Nutzungsplane der Gemeinden (u.a.
Zonenplan, Baureglement und Sondernutzungsplane; darliber hinaus z.B. auch Entwicklungsleit-
bilder und thematische Richtpldne zur Landschafts- oder Verkehrsentwicklung).

Art. 75 BV macht tber die ausdriickliche Normierung, dass Bund, Kantone und Gemeinden zur
gemeinsamen Sorge fiir die haushélterische Bodennutzung als dem iibergeordneten Ziel der
Raumplanung verpflichtet werden, hinaus keine funktionellen Vorgaben. Daraus resultiert einer-
seits eine strenge Abstimmungs- und Koordinationspflicht der einzelnen Planungsebenen und an-
dererseits die rechtliche Tatsache, dass die Instrumente Richtplan und Nutzungsplan entsprechend
der Aufgabenzuweisung nicht trennscharf den einzelnen Akteuren zugeordnet werden. Vielmehr
sind die bundesrechtlichen Planungsinstrumente Richtplan und Nutzungsplan allen Gebietskor-
perschaften unterhalb des Bundes zugdnglich.?’> Den Kantonen ist Gberlassen, ob sie (faktisch aus-
nahmsweise) selbst Nutzungspldne aufstellen oder diese Aufgabe an die Gemeinden (bzw. {ber-
geordnete Regionalverbdnde) delegieren. Grundsdtzlich ist somit die Planungshoheit auf der loka-
len Ebene bei den Gemeinden angesiedelt.

Da in der Schweiz kein einheitliches, kantonsiibergreifendes und bundesrechtlich normiertes Bau-
und Planungsrecht existiert, ergibt sich fiir die Kantone ein sehr weiter Spielraum fiir ihre Ausfiih-
rungsgesetze zum Raumplanungsgesetz (zumeist: ,Planungs- und Baugesetz” des jeweiligen Kan-
tons). Bei dessen Ausarbeitung sind die Kantone zwar an die vorgegebenen Ziele und Grundsitze
sowie das normierte Instrumentarium gebunden, dariiber hinaus erfolgt die Aufstellung baupla-
nungsrechtlicher Vorschriften im Detail jedoch frei und in jedem Kanton separat. Inwieweit ein
kantonales Bau- und Planungsgesetz Art und Mall der baulichen Nutzung abschlieBend regelt, ist
dabei abhangig vom Ausmall der gemeindlichen Selbstverwaltungsautonomie im jeweiligen Kan-
ton.?'s Dies fiihrt dazu, dass die Festlegung der Zonenspezifika hinsichtlich Art und Mal$ der bauli-
chen Nutzung in der Schweiz oftmals weitgehend in kommunaler Regie bestimmt wird.

215 Akademie fiir Raumplanung und Landesforschung (ARL), Schweizerische Vereinigung fiir Landesplanung VLP-ASPAN
(Hrsg.): Deutsch-Schweizerisches Handbuch der Planungsbegriffe, Hannover 2008, S. 148.

216 ARL/VLP-ASPAN (Hrsg.): Deutsch-Schweizerisches Handbuch der Planungsbegriffe, a.a.O., S. 36.
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Abbildung 8 Ubersicht tiber die Planungsinstrumente firr die rechtlichen Grundlagen
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Quelle:  URL: http://www.plattform-gsr.ch/index.php?page=322 (Stand: 3/2014).

Zweistufiger Aufbau des kommunalen Planungssystems

Wie beschrieben ist in der Schweiz die Erarbeitung und konkrete Umsetzung von Richtplan und
Nutzungsplanungen (die in etwa das Spektrum zwischen der deutschen Raumordnungs- und der
Flachennutzungsplanung abdecken) Aufgabe der Kantone, die in der Regel einen Teil der Aufga-
ben an die Gemeinden delegieren (,Gemeindefoderalismus”). Den Gemeinden obliegt daher
i.d.R. die allgemeinverbindliche?” und damit auch grundeigentiimerverbindliche Nutzungspla-
nung (im Gegensatz zur nur behérden- und nicht allgemeinverbindlichen Richtplanung des Kan-
tons?®), in der Bau- von Nichtbaugebieten abgegrenzt und — unter Beriicksichtigung der lberge-
ordneten Vorgaben der (kantonalen) Richtpldne — Art und Mafs der baulichen Nutzung (parzellen-
scharf) festgesetzt werden. Die Kantone haben nach Art. 35 RPG dafiir Sorge zu tragen, dass flr
die Gemeindegebiete entsprechende Nutzungsplidne aufgestellt werden. Zur gemeindlichen Nut-
zungsplanung gehort die Bau- und Zonenordnung (BZO) (als ortliche Satzung), die aus der zeich-
nerischen Darstellung des Zonenplans (oder Rahmennutzungsplans) sowie der textlichen Darstel-
lung des Baureglements (oder Bauordnung) besteht.? Im Baureglement werden fiir die verschie-
denen Zonen nédhere Bestimmungen insbesondere zu Nutzungsart und Nutzungsintensitdten gere-
gelt (,Zonenbestimmungen”). Weitergehende Festlegungen kénnen im Rahmen rechtlich verbind-
licher Sondernutzungspléne (z.B. Erschliefungs-, Baulinien- und (Quartier-)Gestaltungsplane) fiir
Teilgebiete oder spezielle thematische Bereiche getroffen werden, die den deutschen Bebauungs-
pldanen entsprechen. Sondernutzungspldane konnen den Rahmennutzungsplan detaillieren und er-
gdnzen, Uberlagern, aber auch verandern (z.B. Abweichung von der im Baureglement festgelegten
Regelbauweise) — flir einige Vorhaben besteht eine Sondernutzungsplanpflicht (Einkaufszentren,

217 Gilgen, Kurt: Kommunale Raumplanung in der Schweiz, Ziirich 2012, S. 474.
218 ARL/VLP-ASPAN (Hrsg.): Deutsch-Schweizerisches Handbuch der Planungsbegriffe, a.a.O., S. 146, 147.
219 Gilgen, Kurt: Kommunale Raumplanung in der Schweiz, 3a.a.0., S. 477 ff.

71


http://www.plattform-gsr.ch/index.php?page=322

Hochhéuser, z.T. UVP-pflichtige Vorhaben).?* Die Nutzungsplanung der Gemeinde muss durch
den Kanton genehmigt werden.

Die Bau- und Zonenordnung (BZO) entspricht dabei hinsichtlich ihres rdumlichen Bezugs den
Flachennutzungspldnen im deutschen Planungsrecht, hinsichtlich ihrer Rechtsverbindlichkeit je-
doch den konkreteren deutschen Bebauungspldnen. Insofern kommt den Sondernutzungspldnen
(auch: ,Gestaltungspliane”, ,Uberbauungsordnungen”, ,Bebauungspldne”)?' als nichst feineren
Instrumenten des schweizerischen Raumplanungsrechtes keine systemrelevante Bedeutung zu. Sie
sind nicht zwingend aufzustellen, sofern vorhanden, sind sie aber ebenfalls grundeigentiimerver-
bindlich.

Wihrend die kantonalen Richtpldne in der Regel alle 10 Jahre Gberprift und nétigenfalls Gberar-
beitet werden (Art. 9 RPG), ist die Anderung eines gemeindlichen Nutzungsplans nur bei einer er-
heblichen Verdnderung der rechtlichen oder tatsiachlichen Gegebenheiten vorgesehen (Art. 21
RPG). Je bedeutsamer sich die beabsichtigte Anderung des Nutzungsplans darstellt, desto wichti-
ger miissen die Griinde fiir sie sein.??

Nutzungsarten

In der Schweiz werden gemafs Art. 14 Abs. 2 Raumplanungsgesetz (RPG) in Nutzungspldnen, mit
denen ,die zuldssige Nutzung des Bodens” geordnet wird, grundsdtzlich drei Gebietstypen (,Zo-
nen”) unterschieden:

= ,Bauzonen”,
= ,Landwirtschaftszonen” und
= ,Schutzzonen”

Gemall Art. 18 Abs. 1 RPG kann das kantonale Recht dazu ,weitere Nutzungszonen” vorsehen.
Auf dieser Grundlage werden mogliche Unterteilungen und Ergdnzungen der Zonen nach RPG in
den jeweiligen kantonalen Raumplanungs- und Baugesetzen festgelegt. In der Regel erlaubt die
kantonale Gesetzgebung wiederum den Gemeinden, die einzelnen Bauzonen innerhalb des vor-
gegebenen Kanons nach Bauweise und Intensitdt im Rahmen der gemeindlichen Bau- und Zonen-
ordnung weiter zu unterteilen. Auch konnen Mindestanteile fiir die Wohnnutzung an der Gesamt-
nutzung beispielsweise in Wohnzonen, Wohn- und Geschiftszonen, Kernzonen und Zentrumszo-
nen festgelegt werden.?

So werden in den ,Zonenbestimmungen” des kommunalen Baureglements die Zonen meist sehr
detailliert — bezogen auf die jeweilige Kommune — weiter unterteilt:

= ,Bauzonen” werden beispielsweise unterteilt in
- Wohnzonen (unterschiedlicher Typologie oder Geschossigkeit),

- Arbeitszonen,

- Mischzonen,

- Kernzonen,

- Zentrumszonen,

- Zonen fir offentliche Nutzungen
- sowie weitere Typen,

220 Gilgen, Kurt: Kommunale Raumplanung in der Schweiz, a.a.O., S. 497 ff.

221 ARL/VLP-ASPAN (Hrsg.): Deutsch-Schweizerisches Handbuch der Planungsbegriffe, a.a.O., S. 149.
222 Ebenda, S. 208.

223 Vgl. u.a. Raumplanungs- und Baugesetz (RBG) des Kantons Basel Landschaft 1998, Abschnitt C II: 7 ff.
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= ,Landwirtschaftszonen” in
- allgemeine Landwirtschaftszonen,

- Speziallandwirtschaftszonen oder Rebbauzonen,

= ,Schutzzonen” in
- Schutzzonen fir Lebensraume und Landschaften,

- Zonen fur Gewdsser und ihre Ufer und
- weitere Schutzzonen,

= ,weitere Zonen aulserhalb der Bauzonen” in Zonen fir
- Kleinsiedlung,

- Verkehrsflachen,
- Reservezonen oder
- Wald.

Abbildung 9 Legende der Nutzungsplanung der Stadt Bern
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Quelle:  Vermessungsamt der Stadt Bern, www.bern.ch/geoportal



Abbildung 10 Planausschnitt der Nutzungsplanung der Stadt Bern (Geoportal)
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Quelle:  Vermessungsamt der Stadt Bern, www.bern.ch/geoportal

Immissionsschutzrecht und Empfindlichkeitszonen

In der Schweiz werden durch die regelmaBige Bezugnahme von kommunalen Zonenbeschreibun-
gen auf immissionsbezogene Empfindlichkeitsstufen — zumindest im stark besiedelten Bereich —
Planungs- und Immissionsschutzrecht fundamental verkniipft. Um bestimmte Siedlungsbereiche
hinsichtlich des Larmschutzbedurfnisses zu definieren, werden in den Zonenplanen die Larmemp-
findlichkeitsstufen den verschiedenen Nutzungszonen im Gemeindegebiet zugeordnet.?* Nach
Art. 43 der (bundesrechtlichen) Larmschutz-Verordnung (LSV) gibt es vier solche Stufen:

»a. die Empfindlichkeitsstufe | in Zonen mit einem erhéhten Larmschutzbediirfnis, namentlich
in Erholungszonen;»>

b. die Empfindlichkeitsstufe Il in Zonen, in denen keine stdrenden Betriebe zugelassen sind,
namentlich in Wohnzonen sowie Zonen fiir 6ffentliche Bauten und Anlagen;

c. die Empfindlichkeitsstufe Il in Zonen, in denen malig storende Betriebe zugelassen sind,
namentlich in Wohn- und Gewerbezonen (Mischzonen) sowie Landwirtschaftszonen;

d. die Empfindlichkeitsstufe 1V in Zonen, in denen stark storende Betriebe zugelassen sind,
namentlich in Industriezonen.”

Die den einzelnen Empfindlichkeitsstufen zugehorigen Belastungsgrenzwerte sind im Anhang der
LSV definiert. Dabei wird nach der Laérmquelle unterschieden, sodass sich je nach Larmquelle die
Grenzwerte der einzelnen Empfindlichkeitsstufen voneinander unterscheiden konnen. Beziiglich
der im Raumplanungsrecht besonders relevanten Gewerbeemissionen greift Anhang 6 der LSV:

224 Eidgendssische Vermessungsdirektion — Der OREB-Kataster (Kataster der éffentlich-rechtlichen Eigentumsbeschrin-
kungen): Larmempfindlichkeitsstufen; vgl. dazu auch Kanton Ziirich — Baudirektion — Tiefbauamt: Gemeindeweise
Zuordnung der Empfindlichkeitsstufen — Leitfaden, Ziirich 2001.

225 Die ES | wird nur selten und nur bei ausgepragtem Larmschutzbediirfnis zugeordnet; Kanton Ziirich — Baudirektion —
Tiefbauamt: Larmschutz in der Nutzungsplanung — Zuordnung der Empfindlichkeitsstufen.
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Tabelle 3

Gewerbeemission gemaf Anhang 6 der LSV

Empfindlichkeits- Planungswert Immissionsgrenzwert Alarmwert
stufe (Art. 43) Lrin dB(A) Lrin dB(A) Lrin dB(A)
Tag Nacht Tag Nacht Tag Nacht
| 50 40 55 45 65 60
I 55 45 60 50 70 65
1] 60 50 65 55 70 65
\Y 65 55 70 60 75 70

Quelle:  URL: http://www.admin.ch/ch/d/sr/814_41/app6.html#ahrefl (Stand:3/2014).

Die in vier Stufen differenzierten Larmschutzstandards (Empfindlichkeitsstufen) werden den Nut-
zungszonen in den ,Baureglementen” oder ,Nutzungsplanen” der Gemeinden zugeordnet.
Grundsatzlich gilt in reinen Wohnzonen mit nicht stérenden Betrieben die ES Il, in Zonen mit ma-
Rig storenden Betrieben die ES Ill und in Industriezonen mit stark stérenden Betrieben die ES IV.
Das Schweizer Immissionsschutzrecht erlaubt es den Gemeinden, in Teilen von Nutzungszonen
der Empfindlichkeitsstufe | oder Il die nachst héhere Stufe zuzuordnen, wenn sie mit Larm vorbe-
lastet sind. Die Baugebietstypologie bleibt hiervon unberihrt. Dies kann etwa genutzt werden, um
Larmquellen (z.B. belastete Verkehrstrassen) von ,empfindlicheren” Zonen abzuschirmen und eine

Abstufung der Empfindlichkeitsstufen zu erreichen. Auf der Internetseite des Kantons Ziirich finden
sich Hinweise auf eine dort eher restriktive Vollzugspraxis.?

Planausschnitt der Empfindlichkeitsstufen der Stadt Bern (Geoportal)
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Die Wahrnehmung der den Gemeinden eingerdumten Spielrdume hinsichtlich der regelmaRigen
Zulassung von Gewerbenutzungen (z.B. Zirich: in Wohnzonen durch Art. 16 BauO der Stadt Zi-
rich, in Zentrumszonen detailliert und separat fiir jede Zone durch Art. 25 - 78 BauO) erfolgt in
den kommunalen Bauvorschriften typischerweise nicht allein durch die Definition des Gebietscha-
rakters, sondern durch die detailliertere Bestimmung eines Wohnanteils fiir ein bestimmtes Teilge-
biet im Zonenplan und unter Bezugnahme auf das schweizerische Immissionsschutzrecht. So sind
in Ziricher Wohnzonen mit einem Wohnanteil von 90 Prozent nur nicht storende Gewerbe- und
Dienstleistungsnutzungen (ES 1) und bei einem vorgeschriebenen Wohnanteil von weniger als 90
Prozent auch miRig stérende Gewerbe- und Dienstleistungsnutzungen (ES 1) zuldssig (ab einem
Wohnanteil von mindestens 50 Prozent sind aber Vergniigungsstatten ausgeschlossen). Zugunsten
von Betrieben die vorwiegend Nahversorgungsfunktionen fiir die im naheren Umkreis wohnende
Bevolkerung haben, kann der Wohnanteil bis auf 50 Prozent in zweigeschossigen Zonen, 66 Pro-
zent in dreigeschossigen Zonen, 75 Prozent in viergeschossigen Zonen, 80 Prozent in flinfgeschos-
sigen Zonen reduziert werden.

Unterscheidung beplanter und unbeplanter Innenbereich

Eine nutzungsrelevante Regelung im RPG findet sich ausschliefSlich hinsichtlich einer grundlegen-
den Trennung zwischen Bauzone und Nichtbauzone (Art. 15 Abs. 1 RPG). Diese Unterscheidung
weist Parallelen zur Unterscheidung in Innen- und Au8enbereich im deutschen Planungsrecht auf,
da es in der Schweiz fiir das Bauen im Bereich der Nichtbauzone bundesweit Restriktionen gibt,
die mit den Regelungen des § 35 Baugesetzbuch (BauGB) vergleichbar sind (so regelt unter ande-
rem Art. 16a RPG beispielsweise analog auch die Privilegierung in ,Landwirtschaftszonen” bzw.
Nichtbauzonen). So wird zumindest implizit zwischen einem Innen- und Aufenbereich unter-
schieden. Eine weitere Binnendifferenzierung zwischen beplantem (§ 30 BauGB) und unbeplan-
tem Innenbereich (§ 34 BauGB) kennt das Schweizerische Raumplanungsrecht allerdings nicht.
Gleichwohl sehen kantonale Baugesetze oder kommunale Bauordnungen in der Regel ein Gebot
des Einfligens bzw. der Einordnung in die ndhere Umgebung vor, das der deutschen Regelung in
§ 34 Abs. 1 BauGB dhnelt. Diese Gebote setzen auf dem Zonenplan auf und ergdnzen ihn.

Da die zustdndige Gebietskorperschaft — in aller Regel die Gemeinde selbst — aufgrund von Art. 2
RPG verpflichtet ist, die Regelungen zur Bebauung des gesamten Gemeindegebietes mittels eines
oder mehrerer Nutzungspldne allgemeinverbindlich festzulegen, ist das Gemeindegebiet in aller
Regel vollstandig tiberplant.?” Weil der schweizerische Nutzungsplan die rdumliche Geltung eines
deutschen Flachennutzungsplans und die Rechtswirkung eines Bebauungsplanes in sich vereint,
scheint es mithin an einer Notwendigkeit fiir eine dem § 34 BauGB entsprechenden Regelung zu
fehlen.

Auch die Entstehung einer zusammenhingenden Bebauung aufSerhalb einer festgelegten Bauzone
ist also rechtssystematisch nicht vorgesehen. Fiir den Fall der faktischen Entwicklung eines ,weit-
gehend Uberbauten Gebietes” resultiert aus der grundsatzlichen Planungspflicht eine diesbeziigli-
che Einzonungspflicht fiir die Gebietskdrperschaft.??8

227 ARL/VLP-ASPAN (Hrsg.): Deutsch-Schweizerisches Handbuch der Planungsbegriffe, a.a.O., S. 66.
228 Ebenda.
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Kritik am Raumplanungssystem

Bereits seit den 1990er Jahren gibt es in der Schweiz — wenn auch nicht direkt am System der Nut-
zungsplanung selbst — vor allem Kritik am kommunalen Handeln in Bezug auf die Ausweisung von
Bauzonen. Da vielerorts — oftmals aus Partikularinteressen — viel zu groBe Bauzonen ausgewiesen
wurden, die Zersiedlung und Flachenverbrauch zur Folge hatten, wurde immer wieder eine Re-
form der Zonenplanung gefordert. Auch eine Abschopfung des Planungsmehrwerts erfolge trotz
vorhandener Instrumente kaum und dem bestehenden System mangele es an einer ,Unterstiit-
zung” der Innenentwicklung. Ziel der geforderten Reform soll daher u.a. die Starkung der Innen-
entwicklung und Nutzung von Baureserven sein.

Teile dieser Diskussion haben Eingang in die aktuelle Revision des Raumplanungsgesetzes (RPG)
gefunden, {iber dessen wesentliche Anderung vom 15. Juni 2012 die Schweizer Biirger in einem
Referendum am 3. Mérz 2013 zu entscheiden hatten. Nachdem 62,9 Prozent der Biirger der Neu-
fassung des Gesetzes zugestimmt haben, soll das teilrevidierte RPG gemeinsam mit einer {berar-
beiteten Raumplanungsverordnung (RPV) nach Erstellung von technischen Richtlinien zur Baudi-
mensionierung sowie einem erneuerten Leitfaden fiir die Richtplanung der Kantone im Frihjahr
2074 in Kraft treten.??

Die Zielbestimmung des Art. 1 Abs. 2 RPG wird durch die Novelle um die Verpflichtung fiir Bund,
Kantone und Gemeinden ergdnzt, die Bestrebungen, ,die Siedlungsentwicklung nach innen zu
lenken, unter Beriicksichtigung einer angemessenen Wohnqualitat” (Art. 1 Abs. 2 lit. a), sowie
,kompakte Siedlungen zu schaffen” (Art. T Abs. 2 lit. b) mit Mainahmen der Raumplanung zu un-
terstutzen.

Ein gewichtiges Motiv der RPG-Revision vom 3. Mdrz 2013 ist folglich die Begrenzung des Bau-
landes und die gleichzeitige Starkung der Innenentwicklung zur Verhinderung einer fortschreiten-
den Zersiedelung der Schweiz (in manchen Gemeinden reichen die Bauzonen heute fiir mehr als
50 Jahre und sind damit viel grofBer als nétig und gesetzlich vorgesehen).?° Die fiir diese Zwecke
zentrale Anderung erfihrt Art. 15 Abs. 2 RPG. Die schon zuvor bestehende Regelung, dass Bauzo-
nen auf den Bedarf von 15 Jahren zu begrenzen sind, wird durch die Pflicht ergdnzt, Giberdimensi-
onierte Bauzonen zu reduzieren. Dazu missen Bund und Kantone gemeinsame Richtlinien zur
Bauzonenkapazititsberechnung erarbeiten Art. 15 Abs. 3). Letztere Vorschrift ergénzt insofern die
Restriktion einer Baulandausweisung fiir 15 Jahre, als dass unter ihrer Geltung eine weitaus grofie-
re Verbindlichkeit der Prognose zu erwarten ist.

Zusétzlich wird Art. 15 RPG durch die neue Vorschrift des Art. 15a RPG ergdnzt. Danach miissen
die Behorden eine Frist fiir die Uberbauung eines Grundstiicks setzen. Fiir den Fall, dass diese Frist
fir den Grundeigentiimer ungenutzt verstrichen ist, ordnet das Gesetz nicht ndher definierte Ma f3-
nahmen an.

Insgesamt ergibt sich das Bild, dass mit der RPG-Novelle die alten Vorschriften konkretisiert und
prazisiert werden. Insbesondere gilt dies im Hinblick auf eine restriktive Handhabe bei der Aus-
zeichnung neuer Bauzonen?'. Insofern wird die Durchsetzungsfahigkeit des raumplanerisch ge-
wiinschten Landschafts- und Erholungsraumschutzes gestirkt. Normative Anderungen fiir die In-
nenbereichsentwicklung, deren Forcierung durch die Neuerungen anvisiert wird, ergeben sich
durch die Novelle allerdings nicht.

229 Bundesamt fiir Raumentwicklung ARE: Weiteres Vorgehen bei der Umsetzung des revidierten Raumplanungsgesetzes.

230 Eidgendssisches Departement fiir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation UVEK, Generalsekretariat GS-UVEK:
Faktenblatt Revision des Raumplanungsgesetzes — Bauzonen, Bern o.J.

231 Vgl. auch Bundesamt fiir Raumentwicklung ARE: Technische Richtlinien Bauzonen (TRB) — Entwurf fiir das Vernehm-
lassungsverfahren, Umsetzung der Teilrevision vom 15. Juni 2012 des Raumplanungs-gesetzes vom 22. Juni 1979,
August 2013.
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Bewertung

Von den fiinf untersuchten europdischen Fallbeispielen weist die Schweizer Systematik der Rege-
lung der Bodennutzung die vergleichsweise grokte Ahnlichkeit mit dem deutschen Planungssys-
tem auf. Zwar werden von der Ebene des Bundes im Rahmen des Raumplanungsgesetztes nur drei
Grundtypen an Gebieten (Zonen) vorgegeben, die aber in der jeweiligen kantonalen Gesetzge-
bung detailliert und weiter unterteilt werden. Die Anwendung dieser Detaillierung ist fiir die Ge-
meinden verpflichtend und weist damit — bezogen auf die Unterteilung der Zonen — groRe Ahn-
lichkeit mit der Gebietstypenvielfalt der deutschen BauNVO auf.

Insgesamt kann man bei der Schweizer Systematik von einer — mit gewissen kantonalen Unter-
schieden — vergleichsweise starken Reglementierung bei gleichzeitig hoher Verbindlichkeit der
Planinstrumente sprechen.

Gleichzeitig verfiigen die Kommunen — abgesehen von der Planaufstellungspflicht — innerhalb des
kantonal vorgegebenen Rechtsrahmens lber ein vergleichsweise hohes Mafs an Autonomie, insbe-
sondere in der Zuweisung, Ausgestaltung und Anwendung der Zonen. Besonders hervorzuheben
ist dabei die in (sehr relevanten) Teilen gegeniiber der deutschen BauNVO grofere Flexibilitdt: Die
Verkniipfung von bestimmten Nutzungszonen mit den Empfindlichkeitsstufen des Schweizer Im-
missionsschutzrechts ermdglicht den Kommunen — unter Beibehaltung der eigentlich gewiinschten
Nutzungsart zusdtzliche Spielrdaume zur Nutzungsmischung.

4.7 Ergebnisse der vergleichenden Betrachtung der Planungssysteme in England,
den Niederlanden, Polen, Schweden und der Schweiz

Aufbau der kommunalen Raumplanung

In den betrachteten Landern kommen tberwiegend zweistufige kommunale Planungssysteme zur
Anwendung, eine Ausnahme davon stellt England dar (s.u.). Die Gemeinden sind jeweils dazu
verpflichtet, die Grundziige der rdumlichen Planung, d.h. die zukiinftige Nutzung der Flachen und
die Planungs- und Entwicklungsziele, in einem Plan darzustellen, der das gesamte Gemeindege-
biet abdeckt. Dieses Dokument entfaltet in Polen keine Verbindlichkeit gegeniiber Dritten, wirkt
jedoch verwaltungsintern bindend. In den Niederlanden und in Schweden hat dieser Plan eher
den Charakter einer relevanten ,Selbstverpflichtung” fiir die Gemeinde, bleibt aber ohne rechtli-
che Verbindlichkeit fiir Dritte, Behorden oder die Gemeinde selbst. In der Schweiz hingegen ent-
faltet bereits dieses Plandokument Verbindlichkeit gegeniiber Dritten, bildet den Mafstab fiir die
Beurteilung der Zulassigkeit von Bauvorhaben und wird in der Regel von der Gemeinde erstellt.
Den Schweizer Gemeinden obliegt die Nutzungsplanung, in der Bau- von Nichtbaugebieten ab-
gegrenzt und Art und Mal der baulichen Nutzung (parzellenscharf) festgesetzt werden. Zur Nut-
zungsplanung gehort die Bau- und Zonenordnung (BZO) (als ortliche Satzung), die aus Zonenplan
(zeichnerische Darstellung) und Baureglement (textliche Darstellung; detailliert fiir verschiedene
Zonen Bestimmungen und Nutzungsintensitdten ,Zonenbestimmungen”) besteht. In England wur-
de ein urspriinglich zweistufiges Modell mit ausgepragten staatlichen Eingriffsmoglichkeiten in den
vergangenen Jahren zu einem im Prinzip einstufigen Modell mit deutlich stirkeren kommunalen
Kompetenzen umgebaut, das allerdings fakultativ bei entsprechender Initiative privater Akteure um
»Nachbarschaftsplanungen” ergdnzt werden kann (s.u.). Die ortliche Planung basiert heute im We-
sentlichen auf dem Local Plan, der zum einen die Entwicklungsziele fiir die gesamte Gemeinde
beschreibt und grafisch darstellt, zum anderen aber auch die verbindliche Grundlage fiir Pla-
nungsentscheidungen bildet.

Die zweite Stufe der kommunalen rdumlichen Planung, stellen rechtlich verbindliche Bauleitplane
dar, die damit Giberwiegend das Hauptinstrument der raumlichen Planung auf kommunaler Ebene
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bilden. In diesen Plinen werden rechtsverbindliche Festsetzungen zu Art und Mals der baulichen
Nutzung von Grundstiicken sowie zur Verteilung der Nutzungsarten und Funktionen getroffen. In
Schweden und Polen werden diese Plane bei Erfordernis jeweils fiir Teilbereiche der Gemeinde
erstellt, d.h. es gibt —wie in Deutschland — keine flichendeckende verbindliche Bauleitplanung. In
den Niederlanden hingegen ist die Erarbeitung eines verbindlichen Bauleitplans fiir das gesamte
Gemeindegebiet vorgeschrieben — diese erfolgt in der Regel in Teilplanen. Schweizer Gemeinden
kdnnen im Rahmen rechtlich verbindlicher Sondernutzungsplane (z.B. Erschliefungs-, Baulinien-
und (Quartier-)Gestaltungspldne) fiir Teilgebiete oder spezielle thematische Bereiche liber den
gemeindlichen Nutzungsplan hinausgehende Festlegungen treffen und diesen detaillieren, ergdn-
zen, Uberlagern, aber auch verdndern (z.B. Abweichung von der im Baureglement festgelegten Re-
gelbauweise) — fiir einige Vorhaben besteht eine Sondernutzungsplanpflicht (Einkaufszentren,
Hochhéuser, z.T. UVP-pflichtige Vorhaben). In England wurde im Jahr 2011 mit der ,Nachbar-
schaftsplanung” ein ergdnzendes Planungsinstrument flir kommunale Teilrdume geschaffen, das
rechtliche Verbindlichkeit entfalten kann, jedoch nicht verpflichtend zu erstellen ist.

Gebietstypen, gesetzlich geregelte Festsetzungsmoglichkeiten und Verbindlichkeit

Mit gewissen Einschrankungen bezogen auf die Schweiz findet sich in keinem der betrachteten
Lander eine mit dem deutschen Modell vergleichbare nationalstaatliche bzw. iibergeordnete Rege-
lung der Gebietstypologie, die in rechtsverbindlicher Weise Zweckbestimmung und Nutzungska-
non der Baugebiete bestimmt. In der Schweiz werden Vorgaben zur Gebietstypologie und zur pla-
nerischen ,Feinsteuerung” auf der Ebene der Kantone getroffen. Diese sind den deutschen Rege-
lungen zum Teil dhnlich, erlauben allerdings eine flexiblere Anwendung. Die Regelungen der ein-
zelnen Kantone unterscheiden sich jedoch — teilweise erheblich — in ihrem Detaillierungsgrad. In
der Regel ist der Regulierungsgrad in eher urban gepragten Kantonen héher als in den eher ldnd-
lich bzw. alpin gepragten Kantonen. Die Modelle der Lander England, Niederlande, Polen und
Schweden zeichnen sich dadurch aus, dass den Kommunen in Bezug auf die Ausgestaltung der
verbindlichen Bauleitpldne groRere Gestaltungsspielrdume belassen werden, allerdings variiert der
Umfang dieser Spielrdume zwischen den Landern deutlich.

In Polen gibt es einen verbindlichen Katalog der Planinhalte und Festsetzungsmoglichkeiten, der
direkt im Raumplanungsgesetz verankert wurde. Ein mit der deutschen BauNVO vergleichbares
Regelwerk gibt es in Polen hingegen nicht, die Planung stiitzt sich vielmehr auf Vorgaben in unter-
schiedlichen Gesetzen und Verordnungen. Die Ministerverordnung zum Ortlichen Raumbewirt-
schaftungsplan (verbindlicher Bauleitplan) beispielsweise benennt eine abschliefende Liste von
(inhaltlich nicht definierten) Baugebietsarten inklusive ihrer planerischen Darstellung (im Sinne der
deutschen Planzeichenverordnung). Inhaltliche Definitionen dieser Gebietsarten im rechtlichen
Sinn, ergeben sich zum Teil aus anderen Fachgesetzen, diese enthalten jedoch nur wenige plane-
rische Kriterien. Neben eingeschrankten Vorgaben zu Art und Maly der Nutzung gibt es nur ver-
einzelte Bestimmungen zur Zuldssigkeit von Vorhaben — also zum Beispiel keine Aussage dazu, ob
und in welchem Umfang im Wohngebiet Einzelhandel oder nicht storendes Gewerbe zuldssig ist.
Diese Festlegungen werden ausschliefSlich und gebietskonkret im gemeindlichen Plandokument
durch die Kommune selbst getroffen.

Auch das niederldndische Raumordnungsgesetz gibt verbindliche Planinhalte vor. Regelungen zu
Form und Inhalt des verbindlichen Bauleitplans (Bestemmingsplan) sowie Verfahrensvorgaben fin-
den sich dariiber hinaus in der Raumordnungsverordnung (Besluit ruimtelijke ordening), die das
Raumordnungsgesetz ergidnzt, sowie in einer Regelung von Raumordnungsstandards, die in der
Raumordnungsverordnung verankert ist. Diese verbindlichen Standards wurden 2008 eingefiihrt,
um die Vergleichbarkeit von kommunalen Raumordnungsplanen zu gewabhrleisten. Der ,Standard
fir vergleichbare Bestemmingsplane” definiert unter anderem die Hauptgruppen der Nutzungsar-
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ten und deren Darstellung im Plan. Dieser Katalog ist jedoch nicht abschliefend, die Gemeinden
haben die Moglichkeit, weitere Hauptgruppen zu bestimmen oder die aufgefiihrten Gruppen zu
spezifizieren. Die inhaltliche Definition der Nutzungsarten erfolgt in Bezug auf das konkrete Plan-
gebiet durch die Gemeinde selbst. So besteht beispielsweise die Moglichkeit, unterschiedliche
Mischgebietstypen zu definieren und in den textlichen Erlduterungen auszufiihren, welche weite-
ren Nutzungen, in welchem Mal in den Gebieten moglich sind. Zur Beschreibung von quantitati-
ven Verhéltnissen oder GrofRen stehen unterschiedliche Malizahlen zur Verfligung, die je nach ort-
licher Gegebenheit und planerischer Notwendigkeit aus dem Standard-Katalog gewahlt werden.
Wenn es die Planung erforderlich macht, besteht dariiber hinaus die Moglichkeit, eigene, ergan-
zende Standards zu entwickeln.

Auch das schwedische Raumordnungsrecht gibt keine abschlieBende Liste moglicher Festsetzun-
gen und Nutzungsarten vor, feste Gebietstypen werden ebenfalls nicht definiert. Die gemeindli-
chen Ausgestaltungsmoglichkeiten gehen noch weiter als in den Niederlanden: Das schwedische
Zentralamt fir Wohnen, Bauen und Planung (Boverket) hat zwar Empfehlungen zur Erstellung des
verbindlichen Bauleitplans erarbeitet, in denen auch Beispiele fiir die grafischen Darstellungen ge-
geben werden (Linienarten, Farben, Buchstabenkiirzel fiir Nutzungsarten etc.), diese haben jedoch
keinen verbindlichen Charakter. Im Interesse der Vergleichbarkeit von Pldnen unterschiedlicher
Kommunen wird ihnen empfohlen, sich an diesen Mustern zu orientieren. Obwohl somit keine
Verpflichtung zur Anwendung besteht, werden die Empfehlungen nach Einschédtzung des befragten
Experten von Boverket in der Regel von den Kommunen genutzt, da keine Veranlassung gesehen
wird, andere Standards anzuwenden. Den Kommunen steht dariiber hinaus die Moglichkeit offen,
eigene kommunale Festsetzungen zu treffen — die Stadt Malmé weist beispielsweise einen zu er-
reichenden Griinflichenfaktor aus, der den Anteil von Griinflichen an der Grundstiicksflache be-
stimmt.

Das englische Planungsrecht macht den Kommunen — im Vergleich der flinf betrachteten Lander —
die geringsten Vorgaben zu Planinhalten, Festsetzungsmoglichkeiten oder auch Darstellungsfor-
men. Als verpflichtenden Inhalt des Local Plan nennen die Town and Country Planning (Local
Planning) Regulations 2012 im Wesentlichen eine fundierte Begriindung der planerischen Grunds-
dtze und Leitlinien, auf denen die Planung basiert. Zu Form und Inhalt der Plankarte wird lediglich
vorgegeben, dass diese auf der Basis einer amtlichen Karte erstellt wird, eine Legende der verwen-
deten Symbole und Abkiirzungen enthdlt sowie die Umsetzung der zugrundeliegenden Leitlinien
und Grundsdtze raumlich verortet. Es gibt laut Information einer Planungsexpertin vom Royal
Town Planning Institute keinen Katalog von Gebietstypen — weder verbindlich noch unverbindlich
—und es existieren keine Standards oder Richtlinien zu Darstellungsformen. Die Plane verschiede-
ner Kommunen kdénnen dementsprechend unterschiedlich aussehen. Die Definition der Flachen-
nutzungen sowie weitere planerische Festsetzungen werden mit Bezug auf die konkrete Planung
durch die Kommune selbst getroffen.

In der Schweiz werden fiir ,Nutzungsplane” auf Basis des bundesstaatlichen Raumplanungsgeset-
zes (RPG) drei Gebietstypen (,Zonen”) unterschieden: ,Bauzonen”, ,Landwirtschaftszonen” und
,Schutzzonen”. Das Raumplanungsgesetz erlaubt den Kantonen dariiber hinaus ,weitere Nut-
zungszonen” vorzusehen. Auf dieser Grundlage werden mégliche Unterteilungen und Ergénzun-
gen der Zonen nach RPG in den jeweiligen kantonalen Raumplanungs- und Baugesetzen festge-
legt. In der Regel erlaubt die kantonale Gesetzgebung wiederum den Gemeinden, die einzelnen
Bauzonen innerhalb des vorgegebenen Kanons nach Bauweise und Intensitdt im Rahmen der ge-
meindlichen Bau- und Zonenordnung weiter zu unterteilen. Auch kénnen Mindestanteile fiir die
Wohnnutzung an der Gesamtnutzung beispielsweise in Wohnzonen, Wohn- und Geschéftszonen,
Kernzonen und Zentrumszonen festgelegt werden. In den gemeindlichen ,Zonenbestimmungen”
des ,Baureglements” werden die drei Zonen-Grundtypen daher auch meist sehr detailliert weiter
unterteilt: ,Bauzonen” werden beispielsweise in Wohnzonen (unterschiedlicher Typologie oder
Geschossigkeit), Arbeitszonen, Mischzonen, Zentrumszonen, Zonen fiir o6ffentliche Nutzungen
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sowie weitere Typen aufgeteilt. Um dariiber hinaus bestimmte Siedlungsbereiche hinsichtlich des
Larmschutzbediirfnisses zu definieren, werden in Zonenpldnen den verschiedenen Nutzungszonen
im Gemeindegebiet bestimmte Larmempfindlichkeitsstufen nach der schweizerischen Larmschutz-
Verordnung (LSV) zugeordnet.

Unterscheidung zwischen beplantem und unbeplantem Innenbereich

Die Planungsgesetze der betrachteten Lander sehen unterschiedliche Mdglichkeiten zur Umset-
zung von Vorhaben vor, die aullerhalb eines verbindlich beplanten Bereichs liegen. Regelungen,
die im Sinne des § 34 BauGB gedeutet werden konnen, sind jedoch lediglich in der Schweiz zu
finden.

Das Schweizer Raumplanungsgesetz unterscheidet zwischen Bauzone und Nichtbauzone. So wird
zumindest implizit zwischen einem Innen- und AufRenbereich unterschieden. Eine weitere Bin-
nendifferenzierung zwischen beplantem (§ 30 BauGB) und unbeplantem Innenbereich (§ 34
BauGB) kennt das Schweizerische Raumplanungsrecht allerdings nicht. Gleichwohl sehen kanto-
nale Baugesetze oder kommunale Bauordnungen in der Regel ein Gebot des Einfligens bzw. der
Einordnung in die ndhere Umgebung vor, das den Regelungen des § 34 Abs. 1 dhnelt. Dieses hat
die Funktion, die unterschiedlich differenzierten Festsetzungen der Zonenplane zu erginzen.

Zusammenfassung — interessante Aspekte fiir die deutsche BauNVO

Bei der Betrachtung der flinf untersuchten europdischen Fallbeispiele ist festzustellen, dass der
Grad der Regulierung in starkem Malie von den jeweiligen Rechtstraditionen und Planungskultu-
ren in den Lindern abhingt. Dies gilt es bei der Frage der Ubertragbarkeit von Regelungen zu be-
riicksichtigen. Es kann konstatiert werden, dass in den betrachteten Lindern — bei allen Ahnlich-
keiten — auf Grund ihrer historischen Rahmenbedingungen und der Entwicklungsgeschichte der
kommunalen Verwaltungsstrukturen (Polen: Herkunft aus der Planwirtschaft, Schweden: traditio-
nell hohes Mall an Gemeindeautonomie, Schweiz: foderaler Aufbau; England: Common Law-
Tradition mit geringer Regulierungsdichte und hoher kommunaler Entscheidungsautonomie, Nie-
derlande: dezentralisierter Einheitsstaat mit kommunaler Planungshoheit) sehr spezifische Rege-
lungen und Systeme im Bereich des Bauplanungsrechtes vorhanden sind.

In den betrachteten Landern finden sich zum Teil Regelungen, die Typen von Baugebieten be-
stimmen. Mit gewissen Einschrdnkungen in Bezug auf die Schweiz wird in keinem der Lander in
einer dem deutschen Recht vergleichbaren Weise, Zweckbestimmung und Nutzungskanon der
Gebiete abschliefend und verbindlich bestimmt. In der Schweiz gibt es — bei kantonalen Unter-
schieden — verbindliche Vorgaben. Alle Lander erlauben aber eine flexiblere Anwendung der pla-
nungsrechtlichen Vorgaben. Auch kénnen die Kommunen in allen fiinf Landern detailliertere Nut-
zungspldne erstellen, als dies deutschen Kommunen méglich ist. Eine dahingehende Verpflichtung
besteht allerdings nicht. So stehen den Kommunen in den europdischen Fallbeispielen, beispiels-
weise durch die Moglichkeit der Festlegung von Wohnanteilen in bestimmten Nutzungskatego-
rien, deutlich breitere Regelungs- und Steuerungsoptionen offen.

Insgesamt lassen sich folgende Grundtypen identifizieren:

= England und Schweden treffen keine verbindlichen Vorgaben dazu, wie die Bauleitplanung in
den Kommunen durchzufiihren ist. So werden auch keine Vorgaben zur Gebietstypologie und
zu Festsetzungsmoglichkeiten gemacht. Gleichwohl spielen der Nachbarschutz und der Immis-
sionsschutz eine Rolle, die sich aber ggf. aus anderen Regularien speisen. Es muss konstatiert
werden, dass Schweden mit der Aufstellung von (nicht verbindlichen) Empfehlungen zur Aus-
gestaltung der Bauleitpldne auf nationaler Ebene einen ersten Schritt in Richtung einer stirke-
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ren Regulierung und Standardisierung gegangen ist. Die (iberwiegende Anwendung dieser
Empfehlungen durch die Kommunen kann dahingehend interpretiert werden, dass die Pla-
nungspraxis derartige Vorgaben wertschitzt.

Die Niederlande treffen hingegen seit dem Jahr 2008 auf nationalstaatlicher Ebene Vorgaben
fur die Gebietstypologie und haben einen entsprechenden Standard verbindlich geregelt. An-
ders als in Deutschland erlaubt die niederlandische Regelung die freie Kombination der soge-
nannten ,Hauptgruppen” der Gebietsnutzungen im Rahmen eines ,Gemischten Gebiets”. Dar-
tiber hinaus besteht bei Bedarf die Moglichkeit, den Katalog der ,Hauptgruppen” zu erweitern
und zu spezifizieren.

Das polnische Planungsrecht gibt auf nationalstaatlicher Ebene einen abschliefenden Katalog
von Baugebietsarten vor, die jedoch nicht inhaltlich definiert sind. Die inhaltliche Ausgestal-
tung der Gebietsarten mit Bestimmungen zu Art und Mals der Nutzung sowie zur Zuldssigkeit
von Vorhaben erfolgt gebietskonkret im kommunalen Plandokument selbst.

Die Kommunen in der Schweiz kénnen i.d.R. — auf Grundlage der jeweiligen kantonalen Rege-
lung — fir ihre Nutzungsplanung auf einen vergleichsweise flexiblen Kanon an Gebietstypen
zuriickgreifen, die ,modulartig” mit unterschiedlichen Nutzungsintensititen (z.B. Grad der an-
teiligen Wohnnutzung) und Immissionsschutzstandards kombiniert werden kénnen.

Die geringe gesetzliche Regulierung der Gebiets- und Nutzungstypologie in vier der fiinf unter-
suchten Lander fiihrt dazu, dass Fragen des Immissionsschutzes bzw. des Schutzes der Nachbar-
schaft — anders als im deutschen Recht — nicht direkt mit der planungsrechtlichen Gebietsfestle-
gung verkniipft sind. Dies gilt im Grundsatz auch fiir die Schweiz. Dort sind zwar im Rahmen der
Planung auch Entscheidungen im Hinblick auf zuldssige Immissionsbelastungen zu treffen. Diese
stehen allerdings unter dem Vorbehalt der Planung.
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5. Auswertung der vom BBSR betreuten Vorhaben

Das Forschungskonzept dieser Studie sieht vor, dass die beim Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und
Raumforschung (BBSR) betreuten Forschungsvorhaben ausgewertet werden sollen, um Erkenntnis-
se in Bezug auf das Erfordernis einer Anderung der BauNVO zu gewinnen. Diese Auswertung
wurde als internes Projekt durch das BBSR durchgefiihrt. Zu diesem Zweck erfolgte eine Abfrage
bei allen Projektleitern und -leiterinnen beim BBSR, welche Hinweise auf Anderungserfordernisse
bei der BauNVO bei Auswertung der BBSR-Forschungsvorhaben identifiziert werden kénnen. Der
Bericht Uber die Ergebnisse dieser internen Erhebung des BBSR?** wurde im Mérz 2013 vorgelegt
und in die laufende Untersuchung des Difu eingespeist.

Zusammenfassend kommt das BBSR zu folgender Einschitzung:

,Das Ergebnis der Uberpriifung der im BBSR durchgefiihrten Forschungsvorhaben zeigt, dass die
Baunutzungsverordnung als Instrument im Gro8en und Ganzen funktioniert, jedoch an aktuelle
Tendenzen der Stadtentwicklung angepasst werden musste. In 20 der 66 ausgewdhlten For-
schungsprojekte traten Aspekte und Forderungen auf, die eine Anderung des Regelwerks zur Folge
haben sollten. Die BauNVO sollte hinsichtlich ihrer Aktualitit und Praktikabilitat grundlegend
Uberpriift und die Hinweise aus den Forschungsprojekten dabei mitberiicksichtigt werden. Auch
sollte erwogen werden, neue Regelungen und Baugebietsdefinitionen in das Gesetzeswerk aufzu-
nehmen und nicht mehr praktikable Baugebietsdefinitionen zu entfernen.

Die meisten Anregungen aus den Forschungsvorhaben sind dem Bereich ,Neue Gebietskategorien
und Flachen” zuzuordnen. Die Vorschliage dazu sehen folgendermalien aus:

«  Okologisches Sonderwohngebiet mit erhéhten (und derzeit noch nicht zuldssigen) ckologi-
schen Einschrénkungen

s, Transformationsgebiet” mit Fldchen, die auch voriibergehend anders genutzt werden kénnen
als planungsrechtlich zulassig

w ,Fldche fir urbane Landschaft” mit Moglichkeiten einer prozesshaften Entwicklung der Flache

s Flichen, die von jeglicher planungsrechtlichen Festsetzung freigehalten werden sollen” mit der
Offnung, die Flichen im biirgerschaftlichen Dialog zu entwickeln

s, Experimentierflichen” die kurzfristig und zeitlich befristet ohne Baurecht genutzt werden kén-
nen

= Neue Definitionen fir Flichen und Anlagen fir Kinder und Jugendliche: ,Spielraum und Bolz-

2

platz”, ,Naturspielrdume” und , Jugendtreffpunkt”

Ein grofBes Thema bei der Diskussion um die Praktikabilitit der BauNVO ist auch der Umgang mit
der Festsetzungsmoglichkeit von Wohnen. Folgende Vorschlige zu neuen Wohnformen wurden
erarbeitet:

s Das Reine Wohngebiet streichen sowie das Allgemeine Wohngebiet an Mischnutzung anpassen
und prinzipiell fiir nicht stérende Nichtwohnnutzungen 6ffnen.

= Reine Wohngebiete fiir betreuungs- oder pflegebezogene Riume 6ffnen

232 Haury, Stephanie: Auswertung der vom BBSR betreuten Forschungsvorhaben in Bezug auf ihre Aussagekraft hinsicht-
lich der Baugebiets-Typologie der Baunutzungsverordnung (BauNVO), unveréffentlichter Bericht , Stand 22.3.2013.
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» Kerngebiete fiir Wohnnutzung prinzipiell éffnen bzw. fiir Wohnnutzungen ab den Oberge-
schossen

s ,Neues Urbanes Wohngebiet” als neues Besonderes Wohngebiet mit allgemein zuldssigen
Raumen fiir Kultur- und Kreativwirtschaft

= Neues Gebiet ,Wohnen am Hafen” als Besonderes Wohngebietes analog zu §4 BauNVO

= Neue Gebietskategorie ,Wohnen in immissionsbelasteter Umgebung”, die den Standard eines
allgemeinen Wohngebiets erreicht, in der jedoch eine Emissionsbelastung zugelassen ist, die
sich nach den immissionsschutzrechtlichen Vorschriften fiir Mischgebiete orientiert.

= Neue Kategorie ,Hochwassergebiet” oder ,Gewdssernutzungsgebiet”, in der das Bauen am
und Wohnen auf dem Wasser planungsrechtlich gekldrt wird.

s Tankstellen fiir Elektro-Fahrzeuge in Wohngebieten zuldssig machen

Die heutige gewiinschte Durchmischung von Nutzungen ist durch bestehende Regularien und
Messmethoden des Larmschutzes stark eingeschrankt. Aus den Projekten tauchen daher Hinweise
und Vorschldge hinsichtlich des Umgangs mit dieser Thematik auf:

s Bestehende Abstandsregeln verhindern Durchmischung von Wohnen und Gewerbe. Kénnten
Regeln nicht dynamisiert und angepasst werden?

= Die oft geforderte Typisierung von Betrieben bzgl. ihres Storgrads ist in der Praxis schwierig.
Vorschlag: Definition von Mischgebieten durch Indikatoren, die Toleranzen und Vertraglichkei-
ten des Gebietes festlegen.

= Bei der Beurteilung von Lirmpegeln in Gebieten auch anzutreffende Gebdudetypen (offenes
Einzelhaus, Block-, Zeilen-, Mdanderbebauung) mitbeurteilen.

= An wichtigen und prdgnanten Magistralen in Bauliicken auch Wohnnutzungen erméglichen,
die Ldarm ausgesetzt werden diirfen.

Neben diesen drei groffen Themen traten Vorschldge fir Mindeststandards von Freiflichenanteilen
auf, um eine z.B. ausreichende Frischluftzufuhr zu gewahrleisten. Dartiber hinaus wurden auch Er-
leichterungen bzw. erweiterte Ausnahmetatbestidnde fiir Zwischennutzungen gefordert und die
Méglichkeit, kurzfristig Flichen schnell und unkonventionell, ohne verdndertes Planungsrecht
tempordr umnutzen zu kénnen.

Festsetzungen fiir erneuerbare Energien scheinen mehr oder wenig gut durch die aktuellen Fassun-
gen der Gesetzeswerke umzusetzen sein. Zu diskutieren wdre jedoch, wie mit Bestandsgebduden
umzugehen ist, die sich in Gebieten mit altem Planungsrecht befinden. Problematisch ist, dass die
jeweils gliltige Fassung der BauNVO nicht alle neuen klima- und umweltgerechten Festsetzungsop-
tionen enthélt. (Problem: Schichten-Bebauungspldne). Wichtig wére auch, dass energetische Fest-
setzungen, die iber die BauNVO getroffen werden, sich auf ein energetisches Quartierskonzept
beziehen miissen.

Dr. Manfred Fuhrich, Leiter des Referates 12 ,Stadtentwicklung” im BBSR hat die wichtigsten aktu-
ellen Erfordernisse der Stadtentwicklung zusammengefasst und seine Forderung nach einer Anpas-
sung der BauNVO wie folgt formuliert: , Alles ist im Fluss, also sollten auch Festsetzungen befristet
sein, um den Nutzungswandel und die Nutzungsmischung nicht zu erschweren. , Die Européische
Stadt” ist eine auf historische Werte begriindete. Aber es geht um die Zukunft und ungeahnte Her-
ausforderungen (Bevolkerungsentwicklung, Klimawandel). Die Stadt der Zukunft (und der Vergan-
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genheit) muss eine dynamische Hiille darstellen, um vor den Herausforderungen der Zukunft zu
bestehen. Die Festsetzungen bewahren den baulichen Bestand, die bisherige Nutzung oder die ak-
tuellen Vorstellungen. Die kénnen aber morgen schon obsolet sein, die Festsetzungen stehen aber
(ewig). Insbesondere muss Zwischennutzung als Normalfall anerkannt sein und nicht nur auf Aus-
nahmereglungen oder Befreiungen beschrankt bleiben.”

Die damit erkennbaren Vorschldge zur Novellierung der BauNVO sind durchweg eher kleinteili-
ger und systemimmanenter Natur. Dies betrifft sowohl die Anregungen bzw. Vorschldage zur Schaf-
fung neuer Gebietstypen oder zur Streichung von Gebietstypen (reines Wohngebiet) als auch die
Ideen zur Anderung der einzelnen Baugebietsvorschriften durch Weiterentwicklung der Zweckbe-
stimmung oder Erweiterung des Kanons allgemein zuldssiger Nutzungen (Wohnen in Kerngebie-
ten).

Als strukturelles Problem in Bezug auf die Realisierung gemischter Nutzungsstrukturen wurde auch
bei der Auswertung der BBSR-Vorhaben das Verhdltnis zu den Bestimmungen des Immissions-
schutzrechtes bzw. genauer ,die bestehenden Regularien und Messmethoden des Larmschutzes”
identifiziert. Ideen fiir eine anderweitige Gestaltung dieses Verhdltnisses haben sich aus der Analy-
se des BBSR jedoch nicht ergeben.

Soweit mit dem abschlieBenden Zitat von Fuhrich die Frage einer moglichen befristeten Geltung
von Festsetzungen angesprochen wird, betrifft diese nicht die Gebietstypologie der BauNVO und
damit die nachgeordnete Frage, wie das stadtebauliche Nutzungsgeflige abweichend von den bis-
herigen Regelungen der BauNVO gesteuert werden kann, sondern unmittelbar die Ausgestaltung
der Bauleitplanung als unbefristetes durch Satzung gewdhrtes Recht im BauGB. Zusammenfassend
ergeben sich deshalb aus der vom BBSR vorgenommenen Auswertung keine Hinweise, die fiir die
hier interessierende Grundlagenforschung zur Baugebietstypologie der Baunutzungsverordnung
nutzbar gemacht werden konnten.
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6. Abgeleitete Konzeptionen bzw. Ansdtze

Aufbauend auf der umfassenden Analyse des Diskussionsstandes zu Fragen der Novellierung der
BauNVO (Kapitel 3), den Ergebnissen der rechtsvergleichenden Recherchen in fiinf europdischen
Staaten (Kapitel 4) sowie den Ergebnissen der vom BBSR durchgefiihrten bzw. betreuten For-
schungsvorhaben in Bezug auf den Novellierungsbedarf bei der BauNVO (Kapitel 5) werden Ideen
bzw. Konzeptionen skizziert, wie eine Gebietstypologie abweichend von der heutigen gefasst
werden konnte. Es geht darum, den Blick fiir ganz andere und neue Regelungsansitze zu 6ffnen,
wobei zentrale Leitlinie dabei stets die Frage ist, in welcher Weise diese Ansétze zu einer besseren
Umsetzung der Erfordernisse der Innenentwicklung und des Ziels einer kompakten und nutzungs-
gemischten Stadt beitragen konnen.

Die Analyse der genannten Quellen zeigt, dass es keine fertigen und ausgereiften Konzepte einer
solchen grundlegend anderen Regelung des stadtebaulichen Nutzungsgefliges gibt. In der Regel
finden sich lediglich noch sehr allgemein gefasste Ideen oder Uberlegungen, wobei die genaue
Ausgestaltung offen bleibt. Diese Ideen und grundsitzlichen Uberlegungen werden im Folgenden
aufgegriffen und als Konzeptionen einer grundlegenden Novellierung der Baugebietstypologie
skizziert. Soweit ahnliche Ideen im Rahmen der Recherchen identifiziert wurden, werden diese in
einer Konzeption zusammengefiihrt. Dabei wird —zum Zwecke der geplanten Uberpriifung im
Rahmen von Fallstudien — eine Grundform der Konzeption definiert, die in der Literatur angespro-
chenen Varianten werden aber ebenso dargestellt.

Insgesamt werden sechs Konzeptionen beschrieben, die sich in unterschiedlich starkem Malke von
dem derzeitigen Regelungsansatz absetzen. Sie reichen von der Abschaffung der BauNVO und
dem damit einhergehenden generellen Verzicht auf eine normative Vorgabe des Bundes fiir die
planerische Gestaltung der Nutzungsstruktur bis hin zu einer eher kleinteiligen Anderung in Bezug
auf die Planung in Wohngebieten mit Larmvorbelastungen. Eine der skizzierten Konzeptionen
setzt sich in der Zielsetzung deutlich von den anderen ab. Mit der Schaffung einer Freiraumtypo-
logie neben der Baugebietstypologie und der Weiterentwicklung der Bau- zu einer Bodennut-
zungsverordnung wird anders als bei den anderen Konzeptionen nicht das Ziel verfolgt, mehr Fle-
xibilitét fir kleinteilige Nutzungsmischungen und die Innenentwicklung der Stadte zu gewinnen.
Vielmehr geht es um freiraumbezogene Planungsziele.

Die im Folgenden ausgefiihrte Darstellung der Konzeptionen ldsst erkennen, dass die Konzeptio-
nen auch in den ndheren Modalititen sehr unterschiedlich konkret sind. Dies ist zum einen der
bereits angesprochenen Unschirfe der zugrundeliegenden Ideen und Uberlegungen geschuldet.
Zum anderen wird dies aber auch bewusst in Kauf genommen, da die Konzeptionen lediglich
DenkanstoRe fir die weitere Diskussion im Lichte der Erfahrungen in Wissenschaft und Praxis sein
sollen, nicht jedoch den Eindruck ausgereifter Konzepte vermitteln sollen.

6.1 Konzeption 1:#3 Verzicht auf eine BauNvVO

Der wohl radikalste wie einfachste Ansatz einer Regulierung der stadtebaulichen Zuordnung un-
terschiedlicher Nutzungen lage in einem vollstdndigen Verzicht auf eine solche Regulierung. In
der bisherigen Novellierungsdebatte wurde dies allerdings — soweit ersichtlich — bislang nur ver-
einzelt vorgeschlagen. So hat etwa Kahmann vorgeschlagen, den Gebietstypenzwang abzuschaf-
fen und stattdessen den Charakter der Bauflichen und Baugebiete nach Ortstypen zu bestim-

233 Die Nummerierung der Konzeptionen erfolgt allein aus redaktionellen Griinden. Riickschliisse auf die Rangfolge bei
der Bewertung sind nicht beabsichtigt.
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men.?* Die Siedlungsbereiche seien als gemischt nutzbar vorzustellen. Einseitig spezialisierte Ge-
biete sollten nur bei besonderen stddtebaulichen Griinden zuldssig sein.

Der Blick in die Regulierung anderer europdischer Staaten zeigt, dass ein Verzicht auf eine gesetz-
liche oder verordnungsrechtliche Regulierung durchaus moglich ist. Verbindliche Regulierungen
in diesem Sinne fehlen etwa in Schweden und England. Man kénnte sich dabei vorstellen, dass ei-
ne der BauNVO vergleichbare Standardisierung als unverbindliche Empfehlung erfolgen wiirde.
Eine solche unverbindliche Empfehlung gibt es z.B. in Schweden. Dann wiirde der Vorschlag sich
an den unten aufgefiihrten Vorschlag zur Freistellung vom Gebietstypenzwang annahern.

Thesen zu den vermuteten Wirkungen:

= Bei der Aufstellung neuer Bebauungspldne waren die Gemeinden frei, Art und Mals, Bauweise
und die Giberbaubare Grundstiicksfliche abweichend von den friiher geltenden Vorgaben der
BauNVO festzusetzen. Dies wiirde die Mdglichkeit ertffnen, vorbehaltlich immissionsschutz-
rechtlicher Restriktionen Nutzungskonstellationen festzusetzen, die auf der Grundlage der der-
zeitigen Gebietstypologie nicht geschaffen werden konnten.

= Allgemeine Anforderungen wie das Konfliktbewdltigungsgebot, das Naturschutz- und das Im-
missionsschutzrecht blieben weiter beachtlich.

= Die von der BauNVO ausgehenden entlastenden Effekte in Bezug auf die stadtebauliche Be-
griindung wiirden entfallen, da nicht mehr Bezug genommen werden kann auf die sachver-
standige Vorentscheidung des Verordnungsgebers fiir den Regelfall.

» Frithere Fassungen der BauNVO kénnten — miissten aber nicht — als Orientierungshilfe fir die
Bauleitplanung genutzt werden.

s Die Gerichte wiirden Nutzungskonstellationen, die von der bisherigen Gebietstypologie der
friheren BauNVO abweichen, zum Anlass nehmen, ihre Rechtsprechung weiterzuentwickeln.
Festsetzungen, die sich von der bisherigen Gebietstypologie absetzen wiirden, wéren bis zu ei-
ner gerichtlichen Klarung mit rechtlichen Risiken verbunden.

=« Die nach § 34 Abs. 2 BauNVO vorgesehene Wirkung wiirde entfallen. Die Regelung miisste
aufgehoben werden. Die Zulassigkeit wiirde sich im unbeplanten Innenbereich allein danach
richten, ob sich das Vorhaben nach Art und Mall der Nutzung, Bauweise und iberbarer
Grundstiicksflache in die Eigenart der ndheren Umgebung einfiigt.

= Die BauNVO in den verschiedenen Fassungen wiirde fiir bereits aufgestellte Bebauungsplane
wirksam bleiben.

» Der Umgang mit z.B. grofflichigen Einzelhandelsbetrieben oder Vergniigungsstitten wiirde
auch im interkommunalen Wettbewerb allein den Gemeinden Uberlassen bleiben. Der Flan-
kenschutz durch den Verordnungsgeber und die Steuerungswirkung des § 11 Abs. 3 BauGB
wiirden entfallen.

6.2 Konzeption 2: Neufassung der Gebietstypologie

Bereits 1988 wurde in der vom Bundesminister fiir Raumordnung, Bauwesen und Stadtebau einge-
richteten Arbeitsgruppe ,Baunutzungsverordnung” von einem Teil ihrer Mitglieder der Vorschlag
entwickelt, die Zahl der in der BauNVO festzulegenden Baugebietstypen zu verringern und auf
Grundtypen mit einem groferen Ficher zuldssiger Nutzungen unter gleichzeitiger Beibehaltung

234 Kahmann, Henning: Zur Novellierung des Baugesetzbuches, a.a.O., 258 ff.
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der Differenzierungsmoglichkeit durch die planende Gemeinde zuriickzufiihren.*> Grundtypen
sollten dabei das Wohngebiet und das Gewerbegebiet sein. Im Bereich der gemischten Bauflachen
sollte es bei der bisherigen Differenzierung zwischen Dorf-, Misch- und Kerngebiet bleiben. Da-
neben sollte ein besonderes Baugebiet — als Ersatz fiir die bisherigen §§ 10 und 11 BauNVO - ein-
gefiihrt werden. Mit diesem sollte in Ergdnzung der bisher bestehenden Moglichkeiten bei der
Ausweisung von Sondergebieten auch die Moglichkeit er6ffnet werden, in Bestandsgebieten die
Nutzungsart abweichend von den geregelten Baugebietstypen und den bisherigen Sondergebieten
festzusetzen, wenn dies stddtebaulich vertretbar ist. Faktisch handelt es sich damit um eine partiel-
le Freistellung vom Gebietstypenzwang (vgl. hierzu den gesonderten Vorschlag unten 8.4).

Auch in dem von verschiedenen Planerverbdnden 1995 verdffentlichten sogenannten Verbande-
papier wurde eine deutliche Entfeinerung der Baugebietstypen auf die Kornigkeit der Bauflachen
bei gleichzeitiger Ausweitung um vier Freiflichentypen vorgeschlagen. Letzteres stand im Zusam-
menhang mit der Vorstellung, die Baunutzungsverordnung zu einer Bodennutzungsverordnung
weiterzuentwickeln (hierzu unten). Folgende vier Baugebietstypen wurden vorgeschlagen:»*

» Schutzbediirftige Bauflichen: Kur- und Klinikeinrichtungen, Wohnen eingeschrankt.
= Wohnbauflichen: Wohnen allgemein, nicht wesentlich stérende Versorgung und Gewerbe.

= Versorgungs- und Produktionsbauflachen (Mischbaufldchen): Versorgungseinrichtungen, nicht
wesentlich stérendes Gewerbe, Wohnen.

= Sonderbauflachen: Industrie und storendes Gewerbe, Einkaufszentren, Messen, Hochschulen,
Héfen und sonstige stérende Einrichtungen.

Die Gebietstypen sollten nicht mehr durch eine ,liberwiegende” sondern durch ,vorrangige” Nut-
zungen gekennzeichnet werden. Dies sollte dazu beitragen, dass Mengenberechnungen in Bezug
auf Anteile bestimmter Nutzungen nicht mehr mafigeblich sind. ,Neben den normativ vorrangigen
Nutzungen sollte ein grolerer Katalog moglicher anderer Nutzungen treten, aus dem sich allge-
meine Zulassung, Einschrdnkungen, Ausnahmen oder AusschlieBungen pro Planbereich wéhlen
lassen.”?” Es sollte auf dieser Grundlage ,mit relativ groBen Spielrdumen” moglich sein, die
Grundtypen nach Maligabe des Abwiagungsgebots enger zu fassen.

Ahnliche Vorschlige wurden von einer Arbeitsgruppe beim Stidtetag in Baden-Wiirttemberg eror-
tert. Der Entwurf eines Positionspapiers enthielt den Vorschlag, die Baugebietstypologie auf vier
Grundtypen zuriickzufiihren, ndmlich Wohnbaufldchen, gemischte Baufldchen, gewerbliche Bau-
flichen und Sonderbaufldchen. Die Feinsteuerung der Nutzungen sollte den Kommunen tberlas-
sen bleiben?. In der abschliefenden Fassung fand sich dieser Vorschlag allerdings nicht mehr.

Gemeinsam ist den oben genannten Vorschldgen, dass Spielrdume neu geschaffen werden sollen,
die Uber die bisherigen Gestaltungsmoglichkeiten im Rahmen der BauNVO hinausgehen. Die Leit-
idee dabei ist, vertrdgliche Nutzungsmischung in beliebigen Varianten als grundsatzlich zuldssig
zu erachten, ohne den Gemeinden die Moglichkeit einer Differenzierung zu verbauen. Um dieses
Ziel zu realisieren, wiére der konsequenteste und auch radikalste Weg, lediglich zwischen den fol-
genden drei Gebietstypen zu unterscheiden:

235 Bundesminister flir Raumordnung, Bauwesen und Stadtebau (Hrsg.): Materialien zur BauNVO, Bericht der Arbeits-
gruppe ,Baunutzungsverordnung”, a.a.O., S. 11 ff.

236 Zerweck, Peter: Das ,Verbandepapier” zur Planungsrechtsnovelle, a.a.O., S. 15.
237 Ebenda.

238 Positionspapier Stand: 4.11.2010, Material zu TOP 6.1. der 94. Sitzung der Fachkommission Stadtplanung des Deut-
schen Stddtetages am. 30.9.2010 in Essen, hierzu etwa auch Kirchberg/Kénig: Alternative Uberlegungen zur Reform
der BauNVO, a.a.0., S. 1698 f.
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Gemischte Gebiete, in denen gewohnt werden kann, wobei die Gemeinde den Anteil der
Wohnungen nach Geschossfliche oder Zahl der Wohnungen differenziert vorgeben und auch
den sonstigen zuldssigen Nutzungskanon nach den ortlichen Erfordernissen einschranken kann.

Reine Gewerbegebiete, in denen mit Ausnahme der betriebsnotwendigen Wohnungen das
Wohnen generell unzuldssig ist.

Sondergebiete (die auch besondere Baugebiete heiflen kdnnten) fiir Nutzungen, die aufgrund
ihrer Dimension, der ihnen zurechenbaren schidlichen Umwelteinwirkungen sowie ihren
Auswirkungen auf die infrastrukturelle Ausstattung, auf den Verkehr, auf die Entwicklung zent-
raler Versorgungsbereiche in der Gemeinde oder in anderen Gemeinden, auf das Orts- und
Landschaftsbild und auf den Naturhaushalt einer besonderen Standortplanung bedirfen.

Nutzungen, die nach Malstab oder den ihnen zurechenbaren Immissionen ungeeignet fiir eine
kleinrdumige Mischung mit Wohnen oder anderen storempfindlichen Nutzungen sind, waren
dann nur in den reinen Gewerbegebieten und in Sondergebieten mit entsprechender Zweckbe-
stimmung zuldssig.

Auf die bisherigen Regelungen zur Zul&ssigkeit von Stellpldtzen, von Rdumen oder Gebauden fir
freie Berufe und von Nebenanlagen kdnnte ganz verzichtet werden, da diese ohnehin vorbehalt-
lich differenzierender Festsetzungen durch die Gemeinden generell zuldssig wéren.

Thesen zu den vermuteten Wirkungen:
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Die Gemeinden hétten einen breiten Spielraum, die zuldssigen Nutzungen in den Baugebieten
konkret festzulegen. Der Spielraum fiir unterschiedlichste Varianten von Nutzungsmischung
wadre erheblich erweitert. Nutzungsmischung wire in der Regel zuldssig. Die Gemeinden miiss-
ten diese durch planerische Modifikationen einschranken, soweit dies stadtebaulich erforder-
lich ware.

Die L6sung von Immissionskonflikten wiirde dem Immissionsschutzrecht tiberlassen bleiben.

Friihere Fassungen der BauNVO koénnten (missten aber nicht) als Orientierungshilfe fiir die
Bauleitplanung bei der gebotenen Differenzierung durch die Gemeinden genutzt werden.

Die immissionsschutzrechtliche Differenzierung nach den Gebietstypen der BauNVO in Bezug
auf Larmgrenzwerte ware zu (berpriifen und in der derzeitigen Fassung obsolet. Dies gilt auch
fur die Orientierungswerte der fiir die Bauleitplanung sehr relevanten DIN 18005 Schallschutz
im Stadtebau.

Ob der Immissionsschutzstandard in Bezug auf die Schutzwiirdigkeit von (auch) dem Wohnen
dienenden Gebieten damit generell auf das Niveau des heutigen Mischgebietes abgesenkt
wiirde, wire der Weiterentwicklung des Immissionsschutzrechtes liberlassen.

Die Gerichte wiirden von ihrer bisherigen Rechtsprechung ausgehen und diese weiterentwi-
ckeln.

Die nach § 34 Abs. 2 BauNVO vorgesehene Wirkung wiirde wegen der Offenheit der Gebiets-
typen faktisch entfallen. Zu priifen wére, ob die Regelung aufgehoben werden sollte.

Die BauNVO in den verschiedenen Fassungen wiirde fiir bereits aufgestellte Bebauungspldne
wirksam bleiben.

Bei entsprechender Fassung konnten die speziellen Zuordnungsvorgaben fiir grofSflichige Ein-
zelhandelsbetriebe und Einkaufszentren in die Neuregulierung tberfiihrt werden und ggf. um
weitere Nutzungen mit besonderem Steuerungserfordernis (z.B. Vergniigungsstitten) ergdnzt
werden.



6.3 Konzeption 3: Freistellung vom Gebietstypenzwang bei Beibehaltung der
BauNVO

In mehreren Beitrdgen wird diskutiert, ob man den Gemeinden nach dem Vorbild des vorhaben-
bezogenen Bebauungsplans freistellen soll, sich bei der Festsetzung von Art und MaR der bauli-
chen Nutzung der Baunutzungsverordnung zu bedienen?*. Die von Difu und Deutschem Stadtetag
durchgefiihrte Umfrage erbrachte zu diesem Vorschlag eine knapp mehrheitliche Zustimmung der
Befragten, wobei wiederum die meisten Befiirworter eine solche Freistellung auf Planungen der
Innenentwicklung oder fiir Gemengelagen beschrankt wissen wollten**. Zu dhnlichen Ergebnissen
kam auch die Umfrage der DASL. Schon im Vorfeld der BauNVO-Novelle 1990 war eine Freistel-
lung vom Gebietstypenzwang bei Planungen im Siedlungsbestand vorgeschlagen worden, im Er-
gebnis allerdings nicht zum Tragen gekommen.2*

Die Gemeinden kdnnten Art und Mald der baulichen Nutzung im Einzelfall abweichend von den
Bestimmungen der BauNVO festsetzen, um Flexibilitat fiir im Einzelfall angemessene und effektive
planerische Entscheidungen zu gewinnen. Die Regelung sollte sich an § 12 Abs. 3 Satz 2 BauGB
orientieren, wonach die Gemeinde im Bereich des Vorhaben- und ErschlieBungsplans bei der Be-
stimmung der Zuldssigkeit der Vorhaben nicht an die BauNVO und § 9 BauGB gebunden ist. Die
BauNVO dient beim vorhabenbezogenen Bebauungsplan lediglich als unverbindlicher Rahmen,
an dem die Gemeinden sich im Regelfall orientieren. Soweit Anlass besteht, von den Regelungen
der BauNVO abzuweichen, ist aber auch dieses moglich. Regelungstechnisch konnte eine ent-
sprechende Regelung zunéchst als Experiment eingefiihrt und z.B. nach fiinf Jahren einer Uberprii-
fung unterzogen werden. Ein Abweichen von der BauNVO miisste explizit begriindet werden und
die Planung den Anforderungen des Abwagungsgebotes geniigen.

Thesen zu den vermuteten Wirkungen:

= Bei der Aufstellung neuer Bebauungspldne wdren die Gemeinden frei, Art und Mal%, Bauweise
und die tberbaubare Grundstiicksfliche abweichend von den friiher geltenden Vorgaben der
BauNVO festzusetzen. Dies wiirde die Moglichkeit erdffnen, vorbehaltlich immissionsschutz-
rechtlicher Restriktionen Nutzungskonstellationen festzusetzen, die auf der Grundlage der der-
zeitigen Gebietstypologie nicht geschaffen werden kénnten.

=« Die Gemeinden konnten die Gebietstypologie der BauNVO bei der Aufstellung von Bebau-
ungspldnen aber auch weiter nutzen, waren hierzu allerdings nicht mehr verpflichtet.

= Die Gemeinden kénnten daneben auch das Mal} der baulichen Nutzung, die Bauweise und die
tberbaubare Grundstiicksflache abweichend von den Vorgaben der BauNVO festsetzen. Der
Spielraum fiir unterschiedlichste Varianten ware erweitert.

= Die Gebietstypologie und mithin auch die Wirkung fiir unbeplante Gebiete nach § 34 Abs. 2
BauGB bliebe unbeeinflusst.

= Die Erforderlichkeit der Festsetzungen misste bei Abweichung von den Vorgaben der BauNVO
explizit begriindet werden.

239 Kirchberg/Kénig: Alternative Uberlegungen zur Reform der BauNVO, a.a.O., S. 1695; Wiistenrot Stiftung (Hrsg.): Nut-
zungswandel und stddtebauliche Steuerung, S. 216 bis 218; Bunzel: Brauchen wir eine neue BauNVO? Diskussions-
papier 2009.

240 Bunzel: Novellierungsbedarf der BauNVO, a.a.O., S. 15-17.

241 Arbeitsgruppe ,Baunutzungsverordnung” beim Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stiddtebau, Ma-
terialien zur Baunutzungsverordnung, hrsg. v. Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stddtebau, 1988,
S.12-14.
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6.4

Als

Allgemeine Anforderungen wie das Konfliktbewaltigungsgebot, das Naturschutz- und das Im-
missionsschutzrecht blieben weiter beachtlich.

Der bestehende Rechtsrahmen und die durch diesen vermittelte Rechtssicherheit blieben
grundsétzlich erhalten.

Konzeption 4: Relativierung immissionsschutzrechtlicher Differenzierungen
zwischen den Baugebieten

rechtliches Hindernis fiir eine intensive Innenentwicklung und Mischung unterschiedlicher

Nutzungen werden vor allem die immissionsschutzrechtlichen Anforderungen angesehen.?** Hau-

fig

lassen sich die Orientierungswerte fiir allgemeine Wohngebiete nach der DIN 18005 bei der

Neuplanung innerstadtischer Flachen nicht einhalten, weil die vorgefundenen Larmbelastungen

vor

allen Dingen durch vorhandene StralBen bereits im Bestand zu einer Uberschreitung dieser

Werte flihren. Ein Hauptkritikpunkt besteht darin, dass das Immissionsschutzrecht nach Baugebie-

ten

differenzierte Standards vorgibt, anstatt vom Schutzerfordernis bestimmter Nutzungen auszu-

gehen. Um dem zu begegnen, sind verschiedene Losungsansdtze diskutiert worden, die allerdings
nur teilweise bei der BauNVO ansetzen.

Im Immissionsschutzrecht setzt der Vorschlag an, die Grenzwerte fiir Lirm von der Gebietsty-
pologie der BauNVO abzukoppeln und an der Schutzbediirftigkeit der hiervon betroffenen
Nutzungen - also insbesondere der des Wohnens — auszurichten.?# Dies wiirde zu einer An-
gleichung des Schutzniveaus aller Baugebiete, in denen das Wohnen allgemein zuldssig ist,
flhren (z.B. Mischgebietsniveau).?* Zum Teil wird vorgeschlagen, es den Gemeinden zu tiber-
lassen, im Einzelfall weitergehende Immissionsschutzanforderungen festzusetzen.>

Ein anderer Vorschlag kniipft an den durch § 29 Abs. 2 BauGB vermittelten Vorrang der immis-
sionsschutzrechtlichen Anforderungen an. Dieser konnte relativ und das Immissionsschutzrecht
unter den Vorbehalt abweichender planerischer Festsetzungen gestellt werden.?®

Eine Reihe von Vorschligen zielt darauf, dem Regime des Immissionsschutzrechtes durch An-
derungen bei den Baugebietsvorschriften teilweise zu entgehen.?¥ Zu denken ist dabei vor al-
lem an die bereits angesprochenen Vorschlige, auf eine Differenzierung zwischen verschiede-
nen Wohngebieten zu verzichten oder von der BauNVO abweichende Baugebiete festsetzen
zu dirfen.?* Auch die Vorschlage, ein ,innerstadtisches Wohngebiet” auf dem Immissions-
schutzniveau des Mischgebietes zu schaffen* oder den Anwendungsbereich des besonderen
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Die in den 1990er Jahren hierzu gefiihrte Debatte ist bereits von Schafer/Lau/Specovius 1999 dokumentiert worden.
Bunzel, Arno: Reicht das planungsrechtliche Instrumentarium? a.a.O., S. 501 ff.

Boeddinghaus, Gerhard: Bodenschutz in der Bauleitplanung, a.a.O., S. 326.

Wiistenrot Stiftung (Hrsg.): Nutzungswandel und stadtebauliche Steuerung, a.a.O.

Dolde, Klaus-Peter: Konfliktsituationen zwischen gewerblicher Wirtschaft und Wohnen als Problem des Stadtebau-
rechts, in: Deutsches Verwaltungsblatt (DVBL) 1983, S. 740.

So etwa Vorschlédge, die auf das reine Wohngebiet verzichten wollen. Wiistenrot Stiftung (Hrsg.): Nutzungswandel
und stadtebauliche Steuerung, a.a.O., S. 205

Bundesminister fiir Raumordnung, Bauwesen und Stadtebau (Hrsg.): Materialien zur BauNVO, Bericht der Arbeits-
gruppe ,Baunutzungsverordnung”, a.a.O., S. 13.

Schréer, Thomas: Ein Pladoyer fiir innerstadtisches Wohnen, in: Neue Zeitschrift fiir Baurecht und Vergaberecht
(NZBau) 2009, S. 768.



Wohngebietes auch auf Gebiete, welche noch nicht Giberwiegend bebaut sind, auszudehnen,
zielen in die gleiche Richtung.

= Ein weiterer Vorschlag geht auf Kirchberg und Konig zurlick. Bei der Zweckbestimmung der
Baugebiete, in denen Wohnen zuldssig ist, konnte auch auf das Mal3, in dem die Gebiete von
Storungen frei sein sollen, abgestellt werden.”' Das allgemeine Wohngebiet wére danach nicht
mehr dadurch definiert, dass es vorwiegend dem Wohnen, sondern dadurch, dass es vorwie-
gend einem von Storungen freien Wohnen dient. Die Gemeinden konnten daran ankniipfend
differenzierende Festsetzungen etwa in der Art vornehmen, dass einzelne Gebiete oder Teile
von Gebieten fiir ein nur im Wesentlichen von Stérungen freies Wohnen vorgesehen werden.
Solcher Art ,eingeschrankte” Wohngebiete missten hinsichtlich der Richt- oder Grenzwertre-
gelung gemil der auf dem Bundesimmissionsschutzgesetz beruhenden Verordnung und der
malfSgeblichen technischen Regelwerke wie Mischgebiete behandelt werden.

Die vorgenannten Vorschldge sind in ihren Auswirkungen unterschiedlich weitreichend. Sie be-
treffen zum Teil Regelungskomplexe, die aulSerhalb des Gegenstandes dieser Untersuchung liegen.
Sie beinhalten vor allem keinen systematisch grundsatzlich anderen Vorschlag zur Neuregelung
der Gebietstypologie der BauNVO und liegen somit auSerhalb des auf Seite 8 dargestellten Unter-
suchungsauftrags. Da die Bindung an die Larmschutzanforderungen aus dem Immissionsschutz-
recht allerdings eines der Kernprobleme der Planung im Siedlungsbestand darstellt, wurde in Ab-
stimmung mit dem Fachreferat SW 10 des BMVBS der Vorschlag von Kirchberg/Konig weiter un-
tersucht, Damit soll nicht in Abrede gestellt werden, dass die beim Immissionsschutzrecht oder bei
§ 29 BauGB ansetzenden Vorschlage moglicherweise zweckmaRiger sind. Die Weiterverfolgung
dieser Vorschlage muss allerdings anderen Untersuchungen vorbehalten bleiben.

Thesen zu den vermuteten Wirkungen:

s Den Gemeinden wiirde die zusdtzliche Gestaltungsmoglichkeit eingerdumt, das Larmschutzni-
veau in Teilen von Wohngebieten oder in bestimmten Wohngebieten der Gemeinde auf das
Niveau des Mischgebietes anzuheben. Auf diese Weise konnten Nutzungskonstellationen er-
moglicht werden, die bislang allein wegen des Storgrades einzelner Nutzungen nicht festge-
setzt werden konnen. Dies diirfte mit einem erhéhten Priif- und Begriindungsaufwand sowie
mit sich hieraus ergebenden rechtlichen Risiken verbunden sein.

= Im Ubrigen wiirde es allerdings bei den derzeitigen Nutzungsclustern der Baugebietsvorschrif-
ten bleiben.

= Die Gebietstypologie wiirde grundsatzlich erhalten. Auch wiirde der Gebietsbezug der Larm-
schutzstandards grundsétzlich erhalten bleiben.

= Auch die Wirkung fiir unbeplante Gebiete nach § 34 Abs. 2 BauGB bliebe unbeeinflusst.

= Die Erforderlichkeit von modifizierenden Festsetzungen miisste bei Abweichung von den Vor-
gaben der BauNVO weiterhin explizit begriindet werden.

250 So mebhrere Fallstudien-Stadte im Rahmen des Forschungsvorhabens ,Praxishandbuch und Expertise zu einer Novel-
lierung der Baunutzungsverordnung”, Schéfer/Lau/Specovius, a.a.O., S. 56.

251 Ebenda.
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6.5 Konzeption 5: Erweiterung der Regelungsinhalte der BAuNVvO -
Bodennutzungsverordnung

Diskutiert wurde bereits bei der Novelle der Verordnung 1990, ob die BauNVO zu einer Boden-
nutzungs- bzw. Nutzungsverordnung weiter entwickelt werden sollte””2. Neben der Einfiihrung
okologischer Standards wie eines Biotopflachenfaktors, einer Griinvolumenzahl oder anderer 6ko-
logischer Kennzahlen wurde auch die Einfiihrung 6kologischer Gebietskategorien diskutiert>>.

Die Planerverbdnde haben diese Idee auch in den 1990er Jahren weiterverfolgt. Im damaligen so-
genannten ,Verbdndepapier” wurde die Einfihrung von vier Gebietstypen zur planerischen Diffe-
renzierung von Freiflachen analog den Bauflichen vorgeschlagen:

= Naturbestimmte Freifliche:  Freifliche besonderer 6kologischer Schutzbeddirftigkeit.

= Produktionsfreiflache: Forstwirtschaft, Landwirtschaft und Gartenbau eingeschrankt,
extensive Erholung.

s Griin- und Erholungsflachen:  Friedhdfe, Parkanlagen, Kleingdrten, nicht wesentlich stérende
Sport-, Spiel- Bade- und Zeltplatze.

= Sonderfreiflachen: Storende Sport-, Spiel-, Bade- und Campingpldtze, stérende Ag-
rar- und Gartenbaunutzungen, Abstands- und Schutzgriin (Ver-
kehrsgriin).

In Bezug auf die Konkretisierung der Freiraumtypen wurde allerdings weiterer Forschungsbedarf
angezeigt. Nach der Kodifizierung der Eingriffsregelung im BauGB und der Einfiihrung der Um-
weltpriifverfahren in Umsetzung der europarechtlichen Vorgaben wurde dieser Vorschlag — soweit
ersichtlich — allerdings nicht mehr weiterverfolgt.

Heute kdnnten auch andere Inhalte aufgegriffen werden. Denkbar wére es etwa, Standards in Be-
zug auf den Klimaschutz in die Gebietskulisse einzupflegen oder auch Gebietskategorien fiir die
Klimaanpassung einzufithren. Auch die Beriicksichtigung baukultureller Ziele kénnte Ankniip-
fungspunkte fiir eine rdaumliche Differenzierung im Rahmen einer Bau- oder Bodennutzungsver-
ordnung geben. Wie solche Differenzierungen aussehen konnten, ist allerdings bislang nicht er-
sichtlich. Es fehlt insoweit an Vorschldgen auch von Seiten der einschlédgigen Interessensgruppen.

Im europdischen Ausland finden sich auch fiir die Ausweitung der Gebietstypologie auf Freiraum-
typen Vorbilder. Zu denken ist z.B. an die Regulierung in der Schweiz. Das dortige Raumpla-
nungsgesetz unterscheidet zwischen ,Bauzonen”, ,Landwirtschaftszonen”, ,Schutzzonen” und
,weiteren Zonen auf8erhalb der Bauzonen”. Bei den ,Landwirtschaftszonen” wird beispielsweise
unterschieden zwischen ,allgemeinen Landwirtschaftszonen, Speziallandwirtschaftszonen oder
Rebbauzonen”. Die ,Schutzzonen” untergliedern sich z.B. in ,Schutzzonen fiir Lebensrdume und
Landschaften, Zonen fir Gewasser und ihre Ufer und weitere Schutzzonen”.

252 Bundesminister fiir Raumordnung, Bauwesen und Stadtebau (Hrsg.): Materialien zur BauNVO, Bericht der Arbeits-
gruppe ,Baunutzungsverordnung”, a.a.O., S. 77 f.

253 Stich, Rudolf: Notwendigkeit der Weiterentwicklung der Baunutzungsverordnung zur Bodennutzungsverordnung, in:
Natur und Recht (NuR) 1988, S. 221 ff.; derselbe: Okologie — von der Baunutzungsverordnung zur Bodennutzungs-
verordnung?, in: Gob/Schuster, Reform der Baunutzungsverordnung, S. 31 ff.; GaBner/Siederer: Umweltrelevanz der
Baunutzungsverordnung, a.a.O.; Schidfer, Rudolf, Petra Lau, Ursula Georgii, Christina Specovius u.a.: Implementie-
rung okologischer Standards im Stadtebau - Forschungsvorhaben im Auftrag des Bundesministeriums fiir Raumord-
nung, Bauwesen und Stidtebau, in: Rechtstatsachenuntersuchung und Gutachten zur Vorbereitung der Stadtebau-
rechtsnovelle 1997, Bonn 1996; Schéfer, Rudolf, Peter Hammermann und Ulrich Stocker (Forschungsgruppe Stadt +
Dorf - Prof. Dr. Rudolf Schéfer): Normierung 6kologischer Standards im Stadtebau, in: Schriftenreihe ,Forschung” des
Bundesministeriums fiir Raumordnung, Bauwesen und Stadtebau, Heft Nr. 492, Bonn 1992.; Schéfer/Lau/Specovius,
Forschungsvorhaben ,Praxisuntersuchung und Expertise zu einer Novellierung der Baunutzungsverordnung”, a.a.O.,
S.43-47.
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Thesen zu den vermuteten Wirkungen:

= Die Standardisierung von Freiraumtypen wiirde den bestehenden Gestaltungsspielraum in der
Bauleitplanung einschranken. Die Gemeinden konnen derzeit sowohl Flachen fir Mallnahmen
zum Schutz, zur Pflege und zur Entwicklung von Natur, Landschaft und Boden als auch Griin-
flaichen mit deren Zweckbestimmung ohne jede einschrinkende rechtliche Bindung festsetzen.

= Die Festsetzungen der Freiflichen in Bebauungspldnen erfolgt heute typischerweise auf der
Grundlage der Darstellungen in Landschaftsplanen und Landschaftsprogrammen. Zudem erge-
ben sich regelmaRig aus den fachlichen Erfordernissen an den Ausgleich von Eingriffen in Na-
tur und Landschaft differenzierte Vorgaben.

= Es gibt keinerlei Hinweise, welchen Vorteil die Standardisierung von Freiraumtypen im Bereich
der Bauleitplanung haben konnte. Insbesondere ist nicht ersichtlich, dass hierdurch potentielle
Nutzungskonflikte im Sinne einer sachverstindigen Konkretisierung der allgemeinen Planungs-
grundsdtze geregelt werden konnten. Auch ist nicht erkennbar, dass die Standardisierung zur
Entlastung bei der Begriindung entsprechender Festsetzungen fiihren wiirde.

= Eine Standardisierung hétte Riickwirkungen in Bezug auf die Regelungsinhalte der Landschafts-
planung und wiirde moglicherweise auf diese durchschlagen. Die Standardisierung miisste da-
her im Einklang mit den Anforderungen der Landschaftsplanung erfolgen.

6.6 Konzeption 6: Verkehrsauslésung als Zuordnungskriterium

Heute ist der Verkehr (anders als noch in den 1960er Jahren) in vielen Fillen der entscheidende
Faktor einer vertrdglichen Zuordnung von Nutzungen, weil Verkehrslarm die maligeblichen Orien-
tierungs- und Grenzwerte vor allem bei hoherer Verdichtung im Rahmen der Innenentwicklung
haufig tbersteigt. Auch in funktionaler Hinsicht ist der Verkehr ein mafRgeblicher Faktor fiir eine
am Vorrang der Innenentwicklung ausgerichtete Stadtentwicklung. Stadtrdume werden durch den
Verkehr hédufig dominiert und damit anderen Nutzungen entzogen. Verkehrstrassen zerschneiden
die Stadt und wirken als Barriere. Die unausweichliche Energiewende erfordert eine Neuorganisa-
tion von Mobilitdt, die nicht nur durch Umstellung auf E-Mobilitdt gelingen wird, sondern auch al-
le Moglichkeiten nutzen muss, verkehrsmindernde Stadtstrukturen zu schaffen.

Die BauNVO berlicksichtigt die Bedeutung des Verkehrs fiir die Zuordnung unterschiedlicher
Nutzungen bislang allenfalls mittelbar, indem solche Nutzungen, die viel Verkehr auslésen kon-
nen, in reinen oder allgemeinen Wohngebieten nicht allgemein zuldssig sind. Zudem wird in § 11
Abs. 3 BauNVO u.a. auch darauf abgestellt, dass grofflichige Einzelhandelsbetriebe und Ein-
kaufszentren typischerweise erhebliche verkehrsauslosende Auswirkungen haben. Eine typisieren-
de Betrachtung in Bezug auf die verkehrsbedingten Immissionen gibt es in der BauNVO im Ubri-
gen bislang nicht. Die verkehrsauslosende Wirkung von Nutzungen ist lediglich bei der immissi-
onsschutzrechtlichen Bewertung eines Vorhabens im Einzelfall von Bedeutung. Die durch ein
Vorhaben bewirkten verkehrlichen Immissionen werden diesem zugerechnet.

Bunzel und Sander haben vor diesem Hintergrund vorgeschlagen, die stadtebaulichen Steue-
rungsmoglichkeiten zu ergdnzen, um das einem Vorhaben zurechenbare Verkehrsaufkommen
(Quell- und Zielverkehr) und die damit einhergehenden Belastungen planerisch gestalten zu kon-
nen.?* Die Differenzierung nach Nutzungen sei hierflir nicht ausreichend, da Vorhaben, die dem
gleichen Nutzungsbegriff zuzurechnen seien, ganz unterschiedliche Verkehrsaufkommen ausldsen
kdnnen. Anzustreben sei deshalb eine Festsetzungsmoglichkeit, mit der Baugrundstiicken neben

254 Wiistenrot Stiftung (Hrsg.): Nutzungswandel und stadtebauliche Steuerung, a.a.O., S. 222.
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der Art der Nutzung auch ein bestimmtes Kontingent zurechenbarer Verkehrsaufkommen z.B. als
Mobilitatskennziffer zugewiesen werden kann. Auch eine Differenzierung nach Verkehrstragern
(vor allem MIV) sollte ermoglicht werden. Ob und wie eine solche Regulierung vollzugstauglich
ausgestaltet werden kann, wurde allerdings ausdriicklich offen gelassen.

Weniger weitgehend aber ebenso die verkehrlichen Auswirkungen zum Anlass nehmend ist der
Vorschlag, § 11 Abs. 3 BauNVO auf andere groltformatige Nutzungen mit mehr als 1.200 m? Ge-
schossfliche, von denen typischerweise erhebliche Zu- und Abgangsverkehre ausgehen, auszu-
dehnen.?””s Eine neue Gebietstypologie konnte sich deshalb an der Wirkung von Nutzungen auf das
Verkehrsaufkommen ausrichten (Lieferverkehr, Kundenverkehr, Verkehr zur Arbeitsstatte).

Thesen zu den vermuteten Wirkungen:

Die Festsetzung eines Kontingentes zurechenbaren Verkehrsaufkommens z.B. als Mobilitéts-
kennziffer kdnnte dazu beitragen, Nutzungen, die fiir gemischte Nutzungsstrukturen wegen des
von ihnen ausgelosten Verkehrsaufkommens unvertrdglich sind, entgegenzuwirken bzw. zu
vermeiden.

Eine Anderung der Gebietstypologie wére nicht erforderlich.

Auch die Ausweitung von § 11 Abs. 3 BauGB auf andere besonders verkehrsauslésende Nut-
zungen kénnte ohne Anderung der Gebietstypologie erfolgen. Sie wiirde sich jedoch ein-
schrankend auf die Zulassigkeit entsprechender in der Regel aber nicht zwingend grofRformati-
ger und fiir gemischte Nutzungsstrukturen eher abtragliche Vorhaben auswirken.

Im Geltungsbereich bereits aufgestellter Bebauungspldne wiirde sich eine solche Regelung
nicht auswirken. Fir diese wéren die alten Fassungen der BauNVO weiter anzuwenden.

Im unbeplanten Innenbereich kénnte die Zuldssigkeit entsprechender Nutzungen demgegen-
tiber eingeschrankt sein, wenn sie nach altem Recht auf § 34 Abs. 2 BauGB gestiitzt wurde und
dies kiinftig nicht mehr moglich waére. Ob sich insoweit in relevantem Umfang das Erfordernis
einer Entschadigung fiir solche Nutzungseinschrankungen ergeben wiirde, wire zu priifen.

255 Wiistenrot Stiftung (Hrsg.): Nutzungswandel und stadtebauliche Steuerung, a.a.O., S. 220; Frehn, Michael: Verkehrs-
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7. Interdisziplindre Fachveranstaltung mit ausgewdhlten Experten

Am 19. Juni 2013 wurden Zwischenergebnisse und das angesprochene Diskussionspapier einem
Kreis ausgewdhlter Experten zur Diskussion gestellt. An der Fachveranstaltung haben Wissen-
schaftler und Praktiker mit unterschiedlichem fachlichen und beruflichen Hintergrund teilgenom-
men. Als Fachdisziplinen waren Stadtplanung und Architektur genauso vertreten wie Rechtswis-
senschaften und Landschaftsplanung. Neben Teilnehmern aus kommunalen Planungs- und Bau-
ordnungsverwaltungen waren auch einschlédgige Berufsverbidnde wie SRL und BDLA sowie die
kommunalen Spitzenverbande vertreten.

In der Diskussion wurden unterschiedliche Auffassungen zur Notwendigkeit einer grundlegenden
Umgestaltung der BauNVO erkennbar. Wahrend die ganz (iberwiegende Zahl der Teilnehmer
ausgehend von der Feststellung, die BauNVO sei im Grundsatz leitbildneutral, sich eher zurlick-
haltend bis kritisch gegeniiber einer systemverindernden, grundlegenden Anderung der BauNVO
zeigte, wurde von einigen wenigen Teilnehmern die Gegenauffassung vertreten. Die BauNVO sei
nicht leitbildneutral. Das implizite ,Leitbild der Nutzungstrennung” im Sinne der Charta von
Athen misse abgeltst werden. Eine neue BauNVO miisse dem ,Leitbild der Nutzungsmischung”
folgen bzw. dieses vermitteln.

Thematisiert wurde der Umgang mit dem Immissionsschutzrecht. In mehreren Beitragen brachten
u.a. die Planungspraktiker aus den Kommunen zum Ausdruck, dass die Innenentwicklung auf in-
nerstddtischen Brach- oder Konversionsflichen durch die strikten, an der Gebietstypologie der
BauNVO ausgerichteten Larmschutzvorgaben des Immissionsschutzrechtes erschwert wiirde. Hin-
gewiesen wurde u.a. auf die stadtebaulich nicht sinnvolle Vorgabe der TA Larm, die auf Mess-
punkte auBen vor dem Fenster abstelle und damit eine Uberschreitung auch nach sorgfiltiger Ab-
wagung zumindest beim Gewerbelarm verbiete. Ein weiteres vorgetragenes Argument thematisier-
te die Staffelung der Schutzniveaus anhand der Gebietstypologie der BauNVO. Es sei nicht ein-
leuchtend, dass die Bewohner eines Mischgebietes aus Griinden des Immissionsschutzes weniger
schutzbediirftig seien, als diejenigen eines Wohngebietes. Hilfreich wire es, wenn die Gemeinden
die Moglichkeit einer Feindifferenzierung der Schutzniveaus hdtten und dieses nicht von Seiten
des Immissionsschutzrechtes vorgegeben wiirde, soweit die Schwelle zur Gesundheitsgefdhrdung
nicht tUberschritten werde. Von Seiten der kommunalen Praktiker wurde auch darauf verwiesen,
dass es zwar haufig gelinge, die sich aus den Larmschutzerfordernissen ergebenden Planungshin-
dernisse durch bauliche oder technische Vorkehrungen zu bewdltigen. Das Bauen wiirde damit
aber erheblich verteuert — mit der Folge hoherer Mietpreise und entsprechenden Schwierigkeiten,
diese Immobilien zu vermarkten. Die Uberlegung, ein Mischgebiet auszuweisen, um den fiir
Wohngebiete geltenden strengeren Larmschutzanforderungen zu entgehen, wurde unter Hinweis
auf den damit in der Regel verbundenen rechtlich unzuldssigen ,Etikettenschwindel” (Ausweisung
eines Mischgebiets, ohne im erforderlichen Umfang Gewerbenutzung zu haben, da insoweit die
immissionsschutzrechtlichen Anforderungen geringer sind) als nicht tragfahig verworfen.

In mehreren Diskussionsbeitragen wurde darauf aufmerksam gemacht, dass Nutzungsmischung
nicht per se gut sei, sondern die Trennung unvertraglicher Nutzungen fiir den Umwelt-, insbeson-
dere Larmschutz unverzichtbar sei. Man brauche beides, sowohl die Mischung als auch die Tren-
nung, je nach Notwendigkeit in der jeweiligen planerischen Situation. Das Immissionsschutzrecht
knipfe bereits heute nicht nur an das festgesetzte Gebiet an, sondern beriicksichtige auch die tat-
sachliche Nutzung. Nutzungsmischung sei nach den Ergebnissen der durchgefiihrten Forschungs-
vorhaben nicht vorrangig ein Problem der rechtlichen Systematik. Vielmehr fehle es haufig bei In-
vestoren und Eigentiimern an der Bereitschaft zur Umsetzung solcher Konzepte. Nutzungsmi-
schung konne (gegen den Markt) nicht erzwungen werden.

Zur Frage, welche Baugebiete notwendig seien, wurde auf die Interessenlage landlicher Gebiete
hingewiesen. Planer in kleinen Kommunen brauchten Unterstiitzung. Mehrere Teilnehmer beton-
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ten den Wert der Rechtssicherheit fir Kommunen, Planer und Investoren und die Tatsache, dass
ein Vergleich mit anderen Landern fiir das deutsche Planungssystem positiv ausfiele.

Zu den einzelnen Konzeptionen wurde mit unterschiedlicher Intensitdt diskutiert:

Konzeption 1 (Verzicht auf eine BauNVO) fand bei den Experten keine Unterstiitzung. Allgemein
herrschte die Auffassung vor, dass es grundsatzlich eine normative Vorgabe im Sinne der BauNVO
geben sollte, wobei allerdings zum Teil eine deutliche Flexibilisierung und Entfeinerung als sinn-
voll erachtet wurde.

Hinsichtlich der Konzeption 2 (Neufassung der Gebietstypologie mit Reduktion der Gebietstypen)
gab es ausgewogen sowohl positive als auch negative Anmerkungen. Insgesamt liberwogen die
Stimmen, die eine kritische Uberpriifung dessen forderte, was derzeit in der Gebietstypologie ge-
regelt ist. Die Vorschldge der Teilnehmer wiesen allerdings eine groRe Bandbreite auf, die von der
Reduzierung auf wenige Grundtypen, lber die Streichung und Neufassung einzelner Baugebiete,
bis hin zur Ergdnzung um weitere Baugebietstypen reichte. In mehreren Redebeitragen wurde da-
rauf hingewiesen, dass eine Reduzierung von Gebietstypen nicht davon befreie, mégliche Konflik-
te bewdltigen zu miissen.

Konzeption 3 (Freistellung vom Gebietstypenzwang bei Beibehaltung der BauNVO) wurde eher in
Richtung eines gewlinschten Gebietsfindungsrechts fiir die Kommunen in bestimmten Fallkonstel-
lationen diskutiert. Auch hier wurde darauf hingewiesen, dass sich mit dieser Konzeption die im-
missionsschutzrechtlichen Probleme nicht 16sen liellen.

Die mit Konzeption 4 verbundene Zielsetzung fand breite Zustimmung. Allerdings wurden Zweifel
gedullert, ob ohne Einbeziehung des Immissionsschutzrechts eine befriedigende Losung erreicht
werden kénne. Weitgehende Einigkeit bestand in Bezug auf die Einschdtzung, dass die Schnittstel-
le zum Immissionsschutzrecht und namentlich die Verzahnung der Baugebiete der BauNVO mit
den Richt- und Grenzwerten fiir den Larmschutz fiir die Planungspraxis erhebliche Probleme auf-
werfen. Auf der einen Seite wurde der Wunsch der Praxis nach mehr Flexibilitit im Umgang mit
den Immissionsrichtwerten bzw. -grenzwerten erkennbar. Auf der anderen Seite wurde aber auch
betont, dass das Interesse an einem mdglichst guten Schutz vor Larmbeeintrachtigungen berechtigt
sei.

Konzeption 5 stiel auf keine unterstiitzenden Argumente. Vielmehr herrschte die Auffassung vor,
dass diese Konzeption an den aktuellen mit der BauNVO verbundenen Fragestellungen vorbei ge-
he. Da es sich aber um eine grundsitzlich andere und erweiterte Regelung der Bodennutzung
handelt, sollte die Konzeption gleichwohl auch im Rahmen der Fallstudien einer Priifung und Dis-
kussion unterzogen werden.

SchlieBlich wurden gegeniiber der Konzeption 6 ,Verkehrsauslosung als Zuordnungskriterium” in
mehrfacher Hinsicht Bedenken angezeigt. Diese bezogen sich zum einen auf den Umstand, dass
der Verkehrssektor durch eine aullerordentlich dynamisch verlaufende technische Entwicklung ge-
kennzeichnet ist und die Auswirkungen des Verkehrs sich hierdurch in starkem Mafe wandeln
konnten (z.B. deutlich verringerte Larmemissionen durch Zunahme von E-Mobilitdt). Zum anderen
wurde darauf hingewiesen, dass keine Ansatzpunkte fiir eine konkrete Ausgestaltung der Konzep-
tion und deren Umsetzung erkennbar sind. Diese Bedenken gaben Anlass, die Konzeption im
Rahmen der Fallstudien nicht weiter in den Blick zu nehmen.
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8. Fallstudien

Wie schon in der Einfiihrung erldutert wurden die in Kapitel 6 skizzierten Konzeptionen zur Um-
gestaltung der Baugebietstypologie mit Ausnahme der als ungeeignet erachteten Konzeption 6 an-
hand von Fallstudien in sechs Kommunen einer Priifung auf der Basis praktischer Fallbeispiele un-
terzogen. Mit den Fallstudien sollte festgestellt werden, wie sich die Konzeptionen im Bereich der
Bauleitplanung und bei der Genehmigung von Bauvorhaben voraussichtlich praktisch auswirken
wirden. Mit den Stadten Frankfurt am Main (HE, 691.500 EW), Leipzig (SN, 531.800 EW), Pots-
dam (BB, 158.900 EW), Regensburg (BAY, 136.600 EW), Castrop-Rauxel (NW, 75.000 EW) und
Stade (NI 46.000 EW) wurden bei einer breiten regionalen Verteilung Stadte unterschiedlicher
Grolenordnung und damit unterschiedlicher administrativer, organisatorischer und landesrechtli-
cher Rahmenbedingungen bericksichtigt. Als weiteres Kriterium kam die explizite Mitwirkungsbe-
reitschaft der Kommunen zum Tragen.

Die in Kapitel 6 skizzierten Konzeptionen sind — wie bereits ausgefiihrt — keine ausgearbeiteten
Regelungsentwiirfe und bieten in der konkreten Ausgestaltung erhebliche Spielrdume. Dement-
sprechend konnte es in den Fallstudien nicht darum gehen, Regelungsentwdirfe zu testen. Vielmehr
wurden die jeweiligen Konzeptionen bei aller Offenheit in der konkreten Ausgestaltung einer aus
den Erfahrungen der mitwirkenden Kommunen abgeleiteten praxisbasierten Uberpriifung unterzo-
gen. Die zu diesem Zweck getroffenen Einschdtzungen wurden nach Moglichkeit konkret anhand
von Beispielen aus der Verwaltungspraxis der beteiligten Kommunen und auf der Basis von Priif-
fragen begriindet.

8.1 Konzeptionelle Vorgaben fiir die Fallstudien

Die Fallstudienstddte sollten als Grundlage fiir die durchzufiihrenden Fallstudien Fallbeispiele fir
folgende Fallkonstellationen auszuwdhlen, die flir die Beurteilung der zu Uberprifenden Rege-
lungskonzepte besonders geeignet sind:

= Ein Bebauungsplan mit Bestandsiiberplanung (z.B. Gemengelagen bei Bestandsiiberplanungen)
nach Moglichkeit mit bislang schwierig zu regelnden aber stadtebaulich angestrebten Nut-
zungskonstellationen.

= Ein fir die jeweilige Fallstudienstadt eher typischer Bebauungsplan mit ,klassischer” Neuaus-
weisung von z.B. Wohngebieten, Mischgebieten, Dorfgebieten, Gewerbegebieten etc..

= Die Anderung eines bestehenden Bebauungsplans einschlieRlich der Fallkonstellation, dass in
Teilen alte Baugebietsfestsetzungen nicht gedndert werden sollen.

= In Bezug auf die Idee einer um Freifldchentypen erweiterten ,Bodennutzungsverordnung” nach
Méglichkeit ein Bebauungsplan, bei dem differenzierte Festsetzungen bezogen auf nicht bauli-
che Nutzungen (Griinflichen, SPE-Flachen, Landwirtschaft, Wald etc.) getroffen wurden oder
werden sollten.

= Soweit moglich die Anderung eines Flichennutzungsplans, bei dem zur Darstellung der Art der
baulichen Nutzung auch von der Méglichkeit Gebrauch gemacht wurde, Baugebiete und nicht
lediglich Baufldchen darzustellen.

= Mindestens ein Vorhaben, dessen Zuldssigkeit nach bisherigem Recht nach § 34 Abs. 2 BauGB
zu beurteilen wiére.

= Mindestens ein Vorhaben, dessen Zuldssigkeit derzeit nicht, zukiinftig aber moglicherweise
nach § 34 Abs. 2 BauGB zu beurteilen ware.
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Die ausgewdhlten Fallbeispiele sind jeweils in einem Steckbrief dokumentiert und zusammenge-
fasst als Anhang 1 diesem Bericht beigefiigt. In der nachfolgenden Darstellung der Ergebnisse der
Fallstudien wird auf diese Fallbeispiele zur Begriindung Bezug genommen.

Grundlage der Fallstudien bildeten zudem Priiffragen, die anhand geeigneter Praxisbeispiele be-
antwortet werden sollen. Uberwiegend beziehen sich die Fragen auf alle Konzeptionen. Insbeson-
dere in Bezug auf die Idee einer Bodennutzungsverordnung mit Gebietstypen fir den Freiraum
wurden spezielle Fragen formuliert, da sich diese Konzeption gegeniiber der Baugebietstypologie
neutral verhalt. Die Priiffragen wurden thematisch untergliedert (vgl. Anhang 2). Dabei wurde be-
wusst in Kauf genommen, dass es zwischen den einzelnen Gliederungsblécken zu Redundanzen
kommen kann.

8.2 Konzeption 1%°¢: Verzicht auf eine BauNVvVO

Mit der Konzeption 1 ,Verzicht auf eine BauNVO” wird die Frage aufgeworfen, ob die Bauleitpla-
nung der Stddte und Gemeinden auch ganz ohne eine strukturierende und standardisierende Vor-
gabe, wie sie derzeit mit der Baunutzungsverordnung vorhanden ist, funktionieren wiirde. Dies
kann im Grundsatz bejaht werden. Allerdings zeigten die Fallstudien, dass der Verzicht auf eine
entsprechende standardisierende rechtliche Vorgabe in den meisten Anwendungsféllen keinerlei
Vorteile erkennen ldsst, sondern vielmehr eine ganze Reihe von Nachteilen. Auch bei den von den
Fallstudienstadten speziell ausgewahlten besonders problembehafteten Fallbeispielen ergab sich
zumeist kein grundsdtzlich anderer Befund. Es konnten aber auch Fallkonstellationen identifiziert
werden, bei denen sich die BauNVO in der aktuell geltenden Fassung nach Einschdtzung der
planaufstellenden Stddte als zu eng erwies. Ein Verzicht auf die Anwendung der Gebietstypologie
der BauNVO hitte in diesen Fallkonstellationen den planerischen Spielraum der Stiadte erweitert.
Das stidtebauliche Ziel hitte leichter und mit groBerer Rechtssicherheit umgesetzt werden kon-
nen.

8.2.1 Relevanz und Auswirkungen bei Bebauungspldnen mit bislang schwierig zu
regelnden, aber stGdtebaulich angestrebten Nutzungskonstellationen

In allen Stadten wurde auf Fallkonstellationen hingewiesen, bei denen sich die an die Baugebiets-
typen gebundenen Ldrmschutzstandards mit Blick auf die verfolgten stidtebaulichen Ziele als
problematisch erwiesen hatten. Das Grundmuster dieser Planungskonstellationen ist dadurch ge-
kennzeichnet, dass die im Bestand bereits anzutreffenden Lirmbelastungen (Verkehrslarm, Ge-
werbeldrm etc.) so hoch sind, dass die Ausweisung als allgemeines Wohngebiet zumindest in den
Randbereichen nicht mehr oder nur mit erheblichem Aufwand fir Malnahmen des passiven
Schallschutzes festgesetzt werden kann. Vor diesem Hintergrund gibt es eine Mehrzahl von Bei-
spielen, bei denen das vorrangig verfolgte Ziel, ein allgemeines Wohngebiet festzusetzen, aufge-
geben und anstelle dessen ein Mischgebiet ausgewiesen wurde. Ausflhrlich auf diese Problematik
und auf die in diesem Zusammenhang einschlédgigen Fallbeispiele wird bei den Ausfiihrungen zur
Konzeption 4 eingegangen.

Fur die Fallstudienstddte relevant war die Frage, ob der nach der Konzeption 1 vorgesehene Ver-
zicht auf eine BauNVO und der damit einhergehende Zugewinn an Gestaltungsfreiheit auch dazu
genutzt werden konnte, die sich aus den immissionsschutzrechtlichen Bestimmungen zum Larm-
schutz ergebenden Anforderungen zu relativieren. Die Moglichkeit, die Art der Nutzung frei und

256 Die Nummerierung der Konzeptionen erfolgt allein aus redaktionellen Griinden. Riickschliisse auf die Rangfolge bei
der Bewertung sind nicht beabsichtigt.
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ohne Bindung an eine rechtlich zwingend zu verwendende Gebietstypologie festzusetzen, wiirde
hinsichtlich der Anforderungen zum Larmschutz nur dann Erleichterung bringen, wenn es den
Gemeinden erlaubt wire, Gebiete festzusetzen, die die Nutzung ,Wohnen” mit dem Schutzniveau
des Mischgebietes oder einem noch niedrigeren Schutzniveau kombinierten.

Die Fallstudienstadte sprachen sich dafiir aus, dass es stadtebaulich vertretbar und im Interesse der
Innenentwicklung sinnvoll wdre, im Einzelfall eben solche Wohngebiete mit dem Immissions-
schutzniveau von Mischgebieten festsetzen zu kdnnen. Dies gilt sowohl fiir Konstellationen mit
Gewerbeldrm als auch fiir solche mit Verkehrslarmimmissionen (vgl. hierzu unten 8.5). Zur Be-
griindung wurde u.a. darauf verwiesen, dass die notgedrungen vorgenommene Ausweisung von
Misch- oder Kerngebieten als Puffer zwischen Gewerbe- und Wohngebieten dadurch haufig ver-
mieden werden konnte. Auch wurde ausgefiihrt, dass LarmschutzmaBnahmen sich kostentreibend
auf Wohnungsbauvorhaben auswirken wiirden, was vor allem dem Ziel der Schaffung von preis-
glinstigem Wohnraum fiir Bevolkerungsgruppen mit Wohnraumversorgungsproblemen im Wege
stehen kann (Regensburg). Zudem wurde darauf hingewiesen, dass z.B. Larmschutzwille und
Larmschutzwdnde zum Teil negative Auswirkungen stadtebaulicher und gestalterischer Art haben
kénnen, so dass man im Einzelfall auch darauf verzichten kénnen mdéchte (Regensburg, Stade).
Die Einhaltung von Abstinden zur Larmquelle aus Griinden des Larmschutzes kénne im Einzelfall
leichter der Abwdgung mit dem entgegenstehenden Belang des Vorrangs der Innenentwicklung
durch intensivere Nutzung zuginglich gemacht werden (Stade). Im Rahmen der Fallstudie Regens-
burg wurde insoweit angeregt, die Anforderungen an einen ausreichenden Schutz der AuRenrdu-
me ggf. in Einzelféllen differenzierter betrachten und definieren zu kdnnen. Erleichterung verspre-
chen sich die Stadte von einer entsprechenden Flexibilisierung zudem beziiglich des Begriin-
dungsaufwands. Die Notwendigkeit, eine Uberschreitung der Orientierungswerte der DIN 18005
Schallschutz im Stddtebau im Einzelfall zu begriinden, wiirde in vielen Fdllen entfallen (Stade).
Damit wiirde zugleich die Rechtssicherheit der entsprechenden Plane zunehmen.

Ob die Aufhebung der BauNVO ausreichen wiirde, um den Gemeinden einen entsprechenden
Gestaltungsspielraum zu er6ffnen, wurde allerdings bezweifelt. So herrschte in den Fallstudien die
Auffassung vor, dass bei einer entsprechenden Rechtsanderung notwendigerweise Anpassungen
im Immissionsschutzrecht vorgenommen wiirden, dass aber nicht damit zu rechnen sei, dass die
Immissionsschutzstandards gegeniiber dem Status quo generell abgesenkt wiirden. Zweifel wurden
auch gedufert, ob entsprechende Festsetzungen unmittelbar auf § 9 Abs. 1 BauGB gestiitzt werden
konnten. Auch ist zu bedenken, dass die Rechtsprechung die auf § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB gestiitz-
te Festsetzung von Immissionsschutzgrenzwerten fiir unzuldssig erachtet hat. Es durfte daher zwei-
felhaft sein, ob sich die Gestaltungsspielrdume der Stadte in der beschriebenen Weise allein durch
die Aufhebung der BauNVO erweitern lassen. Ohne eine Erweiterung der Festsetzungsmoglichkei-
ten in Bezug auf die mafRgeblichen Immissionsgrenzwerte diirfte eine entsprechende Erweiterung
des planerischen Gestaltungsspielraums, wie ihn die Stadte wiinschen, nicht erreichbar sein. Die
im Rahmen der Fallstudien interviewten Praktiker verwiesen zudem darauf, dass auch das Verhalt-
nis zum Immissionsschutzrecht und insbesondere zur TA Larm damit nicht geklart werden konne.
Vielmehr wird erwartet, dass zu diesem Zweck auch die Anderung dieser Regelungen erforderlich
wire.

Neben diesen wegen der Larmschutzanforderungen als problematisch eingestuften Fallkonstellati-
onen wurde im Rahmen der Fallstudien auch auf Fdlle hingewiesen, bei denen sich die derzeitige
Fassung der BauNVO nach Einschatzung der befragten Stadte als zu unflexibel erwies:

= Die Stadt Potsdam beabsichtigt an einem innerstadtischen Standort eine kerngebietstypische
Nutzungsstruktur zuzulassen, wobei allerdings den Vorgaben des von der Stadt beschlossenen
Einzelhandels- und Zentrenkonzeptes folgend der Einzelhandel ausgeschlossen sein soll (Be-
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bauungsplan Nr. 36-1 ,Speicherstadt/Leipziger Strafe”?’). Die nach den Vorstellungen der
Stadt wiinschenswerte Festsetzung als Kerngebiet scheitert allerdings daran, dass ,Einzelhandel’
als eine fiir den Gebietstyp ,Kerngebiet” pragende Nutzung nach der BauNVO derzeit nicht
ausgeschlossen werden darf. Wiirden diese sich aus der BauNVO ergebenden Bindungen feh-
len, konnte die Stadt die angestrebte Nutzungsstruktur ohne weiteres festsetzen. Nach Ein-
schétzung der Stadt handelt es sich nicht um einen Einzelfall. In einem anderen Fall habe man
das Problem, Einzelhandel im Kerngebiet nicht ausschlieBen zu kénnen, im Wege einer teil-
rdumlichen Gliederung l6sen kénnen und den Einzelhandel auf ein gerade noch stidtebaulich
vertretbar erscheinendes kleines Baufeld am Rande beschrankt. Konsequenter und den stidte-
baulichen Zielen besser entsprechend wére allerdings der vollstandige Ausschluss des Einzel-
handels gewesen.

Die Nutzungskombination aus grofflichigem Einzelhandel in einem vorwiegend zu Wohn-
zwecken dienenden Gebiet stellte in der Fallstudie Frankfurt ein derzeit nur schwer zu regeln-
des Planungsziel dar. Beim Bebauungsplan B 803 A1 — ,Riedberg-Mitte” soll zur Versorgung
eines groferen neuen Wohngebietes eine Flache im Zentrum dieses Gebietes sowohl fiir grof3-
flichigen Einzelhandel als auch fiir Wohnen genutzt werden.?*® Die urspriingliche Festsetzung
fur den EG-Bereich (11.200 m?) Einzelhandel, Dienstleistungen etc. zuzulassen und ab dem 1.
OG (12.200 m?) nur Wohnen bei einem zugrundeliegenden Mischgebiet passt nicht mehr. Als
Steuerungsansdtze de lege lata wurden vier Mdoglichkeiten erwogen. Erstens: Die Festsetzung
als Kerngebiet; dem steht der hohe Wohnanteil entgegen. Zweitens: Die Festsetzung als Misch-
gebiet; diese entspricht noch am ehesten der tatsdchlichen Mischung. Es besteht aber ein er-
hohter Begriindungsaufwand, damit die nach § 11 Abs. 3 BauNVO erwarteten negativen stad-
tebaulichen Auswirkungen nicht eintreten. Drittens: Die Festsetzung als allgemeines Wohnge-
biet. Diese entspricht dem Wohnanteil, allerdings sind nur der ,Versorgung des Gebietes” die-
nende Laden zuldssig. Viertens: Die Festsetzung eines Sondergebietes. Ob diese rechtlich zu-
lassig ist, ist nach Einschdtzung der Stadt allerdings zweifelhaft. Ohne Bindung an die BauN-
VO-Gebietstypologie kénnte man den angestrebten Nutzungsmix frei festsetzen.

Beim Bebauungsplan Nr. 866 ,Alte Gasse/Grofse Friedberger StraBe” der Stadt Frankfurt geht es
um eine Bestandiiberplanung zur Sicherung und Stirkung der Wohnnutzung in einem durch
viele Gastronomiebetriebe der ,Schwulenszene” geprigten Gebiet.>® Die bestehende Nut-
zungsmischung soll erhalten werden. Das bislang nicht gel6ste Problem ist dabei die Mischung
eines Wohngebietes mit kerngebietstypischen Vergnligungsstitten. Die aktuelle Fassung der
BauNVO erweist sich insoweit als zu unflexibel. Ohne diese konnten die Nutzungen — wie im
Bestand vorhanden — als zulassig festgesetzt werden.

Bei einem anderen Fall wére nach Auffassung der Interviewpartner in der Fallstudie Frankfurt
eine Festlegung auf ein Kerngebiet, ein Mischgebiet oder ein allgemeines Wohngebiet aus stad-
tebaulicher Sicht nicht erforderlich gewesen. Dabei handelt es sich um den Bebauungsplan B
556 ,Messeviertel/Hemmerichsweg”.2® In der Erwartung nicht unerheblicher verkehrsbedingter
Larmbelastungen hatte die Stadt davon abgesehen, entlang der Strallentrasse ein allgemeines
Wohngebiet festzusetzen und anstelle dessen einen ,Kerngebiets-Glirtel” mit Zuldssigkeit von
Wohnen ab dem 1. OG und einem Wohnanteil von mindestens 30 Prozent festgesetzt. Dies
diente als Puffer fiir das dahinter liegende allgemeine Wohngebiet. Faktisch hat sich allerdings
in diesem Kerngebiet nie eine kerngebietstypische Nutzung etabliert. Die realisierte Nutzung
entspricht der eines Wohngebietes, die Kerngebietsfestsetzung wird deshalb als obsolet ange-
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sehen. Aufgrund verdnderter Rahmenbedingungen sollen jetzt Teile des Bebauungsplans gedn-
dert und in diesem Zuge die Kerngebietsfestsetzung in die Festsetzung eines allgemeinen
Wohngebietes gedndert werden. Dies ist auch deshalb moglich, weil der urspriinglich erwarte-
te Verkehrslarm ausgeblieben ist. Die Stadt hatte sich zum Zeitpunkt der Erstaufstellung des
Bebauungsplans vor zehn Jahren beide Entwicklungslinien stadtebaulich vorstellen kénnen: die
zu einem Kerngebiet mit viel Biironutzung aber auch die zu einem allgemeinen Wohngebiet.
Die Interviewpartner vertraten die Auffassung, dass es in vergleichbaren Fallsituationen sinnvoll
sein kann, auch Entwicklungskorridore offen zu lassen, die deutlich Gber das im Rahmen der
bisherigen Gebietstypologie Mogliche hinausgehen.

Die Auflistung macht deutlich, dass es Fallkonstellationen gibt, bei denen die von den Stidten an-
gestrebten Nutzungskonstellationen mit dem derzeitigen Instrumentarium nur schwer oder gar
nicht im Bebauungsplan festgesetzt werden kénnen. Anders liegt der Sachverhalt bei der zuletzt
genannten Fallkonstellation, bei der es um das Offenhalten von Nutzungsoptionen geht. Der mit
Konzeption 1 verbundene Wegfall der Bindungen an die Gebietstypologie der BauNVO wiirde fiir
alle aufgefiihrten Konstellationen eine Erleichterung bewirken bzw. neue Spielrdume erdffnen. Al-
lerdings ist bei der Bewertung dieses Befundes zu beriicksichtigen, dass hiervon nur sehr wenige
und sehr spezielle Nutzungskonstellationen betroffen sind und fiir die allermeisten Bebauungspla-
ne eine entsprechende Freistellung nicht erforderlich und angesichts der nachfolgend dargestell-
ten, sich aus der Konzeption 1 méglicherweise ergebenden Erfordernisse auch nicht gewiinscht ist.

8.2.2 Relevanz und Auswirkungen bei eher typischen Bebauungspldnen mit
.Klassischer” Neuausweisung

Anhand der Fallbeispiele wurde erldutert, dass man regelmalig ein inhaltlich unverdndertes Nut-
zungskonzept festsetzen wiirde. Zur Begriindung hierfiir wurde vor allem angefiihrt, dass das fest-
gesetzte Nutzungskonzept den stddtebaulichen Zielen entspricht. Mit Blick auf die Frage der
Rechtssicherheit und die effiziente Abwicklung der Planungsverfahren wurden zudem die Vorteile
einer an der bisherigen Festsetzungspraxis festhaltenden Planung betont. Die BauNVO wurde der-
zeit als Baukasten flir die Festsetzungen im Bebauungsplan genutzt. Die damit einhergehende
Standardisierung fiihrt nach allgemeiner Einschdtzung zu Entlastungen bei der Begriindung und zu
einem Mehr an Rechtssicherheit. Auch wurde ausgefiihrt, dass die BauNVO ,Legendenfunktion”
habe. Man konne auf sie verweisen und auf eine detaillierte Festsetzung im Bebauungsplan ver-
zichten. Die BauNVO vermittle einen allgemeinen Grundkonsens, der anerkannt und stidtebau-
lich ,in Ordnung” sei. Es wurde kein Grund gesehen, hiervon ohne Not abzuweichen. Dement-
sprechend haben die interviewten Praktiker u.a. vorgeschlagen, die alte BauNVO ggf. freiwillig
weiter zu nutzen und diese eins zu eins anzuwenden. Da ein automatischer Verweis nicht mehr
stattfinden wiirde, mussten die entsprechenden Baugebietsvorschriften dann allerdings vollstandig
als textliche Festsetzung aufgegriffen werden. Dies hitte zur Folge, dass die Textteile auf den Plan-
zeichnungen entsprechend erweitert werden miissten. Man erhoffte sich von dem Festhalten an
der bisherigen Festsetzungspraxis, dass auch die Gerichte insoweit an der bisherigen, auf die alte
BauNVO bezogenen Rechtsprechung festhalten wiirden.

Dass dabei die ganze Bandbreite an Nutzungen bis hin zu einem reinen Wohngebiet praxisrele-
vant im Sinne von stadtebaulicher Erforderlichkeit sein kann, macht etwa ein Beispiel aus Potsdam
deutlich. Im Randbereich eines neuen Baugebietes wurde angrenzend an ein vorhandenes mono-
funktionales Wohngebiet ein reines Wohngebiet festgesetzt, weil selbst die im allgemeinen Wohn-
gebiet zuldssige Mischung hier stddtebaulich unvertrdglich ware. Die vorhandene Erschliefung in
diesem Gebiet wdre hier z.B. bereits bei der Ansiedlung einer Physiotherapie-Praxis zwangslaufig
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Uberfordert und wiirde angesichts der Zu- und Abgangsverkehre zu Konflikten mit den Anwohnern
flihren .2

Da die Gemeinden bei Konzeption 1 Nutzungen grundsatzlich frei miteinander kombinieren und
zulassen konnen, d.h. ohne die standardisierenden Vorgaben von Baugebieten, liegt es in ihrem
planerischen Ermessen, stidtebaulich unerwiinschte Nutzungskombinationen zu unterbinden und
die Nutzungen nach den jeweiligen stddtebaulichen Erfordernissen zu kombinieren, die Palette
der zuldssigen Nutzungen weit oder umgekehrt eng zu fassen. Die Herausforderung liegt dabei da-
rin, in jedem Einzelfall potenzielle Konflikte vorherzusehen. Praktisch relevant sind insoweit vor
allem Immissionsschutzkonflikte, wenn potenziell storende Nutzungen neben stérempfindlichen
Nutzungen zugelassen werden. Auch bei einem Entfallen der sich aus der BauNVO ergebenden
Beschrankungen der planerischen Gestaltungsmoglichkeiten dirften diese nicht ibersehen wer-
den.

Bei den meisten Planungen (Alltagsgeschift) kime der BauNVO eine sehr relevante entlastende
Funktion zu, ohne dass ein ,Sonderbegriindungsbedarf” bestehe. Solche besonderen Begriin-
dungserfordernisse bestehen nur bei einer differenzierenden Festsetzung nach § 1 Abs. 4 bis 10
BauNVO. Demgegeniiber miisste bei einem Verzicht auf die BauNVO das Begriindungserfordernis
tiberdacht werden. Im Zweifel misste jede geplante Nutzungskonstellation eigens begriindet wer-
den. Das im Rahmen der Fallstudien deutlich gewordene Interesse an einer weiteren Nutzung der
Baugebietstypologie — notfalls auf freiwilliger informeller Basis — wurde auch von der Hoffnung ge-
tragen, zusatzliche Begriindungserfordernisse moglichst gering zu halten, indem man auf die gesi-
cherten und geklarten Nutzungsstrukturen der alten BauNVO zuriickgreifen wiirde. So wurde in
einigen Fallstudien die Meinung vertreten, dass man bei einer solchen Praxis den Mehraufwand
fur die Begriindung in Grenzen halten konnte.

Andererseits wurde die Gefahr gesehen, dass die Regelungen ohne eine Vorstrukturierung durch
die BauNVO viel umfangreicher sein miissten, um den Anforderungen an das verfassungsmafige
Bestimmtheitsgebot zu geniigen. Dies hitte wiederum nachteilige Auswirkungen auf die Verstand-
lichkeit bei den adressierten Bauherren und Architekten (Castrop-Rauxel, Leipzig, Potsdam). Ohne
einheitliche Systematik konnten von Fall zu Fall bestimmten Gebietsausweisungen unterschiedli-
che Bedeutungen beizumessen sein. Es wurde daher erwartet, dass die Stadte schon aus Griinden
der Verwaltungsdkonomie eine Standardisierung von Festsetzungen anstreben, die sich ohne
BauNVO allerdings jeweils in spezifischer Weise voneinander unterscheiden wiirden. Jede Stadt
hatte dann ihr eigenes System, was fiir Investoren und Architekten eine deutliche Erschwernis dar-
stellen dirfte. Eine gemeinsame Basis zum Verstdndnis von Legenden der Bebauungspldne wiirde
moglicherweise verloren gehen.

Fir den Fall, dass die BauNVO aufgehoben wiirde, wiirden die Fallstudienstddte deshalb in der
Regel weiter auf die in der Praxis eingeiibten Standards der BauNVO zurtickgreifen.

Soweit allerdings neue Nutzungskonstellationen frei kreiert wiirden, wird erwartet, dass der Be-
griindungsaufwand entsprechend zunimmt. Es misste ein Positivkatalog zuldssiger Nutzungen
formuliert werden (z.B. ,Ldden nur fiir den Bedarf des Gebiets/ mit Gebietsbezug”); das wiirde den
Aufwand erhhen. Bisher mussten nur die ungewollten in den Absédtzen 2 und 3 der jeweiligen
Gebietsvorschrift aufgefiihrten Nutzungen ausgeschlossen werden (Leipzig). Anhand der in Cas-
trop-Rauxel in den Blick genommenen Beispiele wurde deutlich, dass im Falle einer Aufhebung
der BauNVO jede Nutzung, die zuldssig sein soll, ausdriicklich im Plan als zuldssig festgesetzt
werden misste. So wurde in den Fallstudien auf die Gefahr hingewiesen, etwas zu vergessen, wie
z.B. die Zul&ssigkeit von nicht storendem Gewerbe. Die Festsetzung der Zuléssigkeit von Stellplat-
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zen wurde demgegentiber nicht fiir erforderlich gehalten, da diese als Annex zum Wohnen zulds-
sig sein misste. Anders wiirde dies in Bezug auf Mobilfunksendeanlagen eingeschatzt, fir die es
explizite Festsetzungen geben misse. Insgesamt sei auch das gesamte Spektrum an Nebennutzun-
gen in den Blick zu nehmen.

8.2.3 Relevanz und Auswirkungen bei Anderung eines nach altem Recht
aufgestellten Bebauungsplans

Im Rahmen der Fallstudien wurde verdeutlicht, dass die Stidte anstelle der Anderung von Bebau-
ungspldnen in der Regel eine Neuaufstellung bezogen auf das gesamte Plangebiet oder auch auf
Teile davon vornehmen. Die so genannte Schichtenproblematik kann bei dieser Verfahrensweise
nicht entstehen, da immer die zum Zeitpunkt der Neuaufstellung geltende Rechtslage zugrunde
gelegt wird.

8.2.4 Relevanz und Auswirkungen bei Aufstellung und Anderung eines
FlGchennutzungsplans

Die Ausgangslage in Bezug auf die Flachennutzungsplanung weist deutliche Unterschiede zwi-
schen den Fallstudienstddten auf. In Regensburg und Stade ist der Flachennutzungsplan bereits
mehr als 30 Jahre alt und wurde zahlreiche Male gedndert. In Regensburg gibt es einen Stadtrats-
beschluss zur Neuaufstellung. Das Verfahren hierzu steht aber noch ganz am Anfang. Demgegen-
tber ist das nach der Gemeindegebietsreform in Leipzig eingeleitete Verfahren zur Neuaufstellung
des Flichennutzungsplans fortgeschritten. Uber erst kiirzlich neu aufgestellte Flichennutzungspla-
ne verfligen demgegentiiber die Stidte Potsdam und Castrop-Rauxel. In Frankfurt ist die Zustandig-
keit zur Aufstellung eines Flichennutzungsplans an den dort ansdssigen Regionalverband Frank-
furt RheinMain abgetreten worden. Der Flachennutzungsplan wurde dort in der Form eines Regio-
nalen Flachennutzungsplans im Sinne von § 8 Abs. 4 ROG fiir die 75 Mitgliedskommunen des
Verbandes aufgestellt. Dieser Plan trat im Jahre 2011 in Kraft. Er fdllt wegen seines raumlichen
Geltungsbereichs, des MafSstabs der Darstellung und der Zustiandigkeit aus dem Rahmen und wur-
de deshalb im Rahmen der Fallstudie Frankfurt nicht weiter beriicksichtigt.

Um die moglichen Auswirkungen der den Fallstudien zugrunde gelegten Konzeption moglichst
anschaulich und praxisnah erortern zu kénnen, sollte - soweit moglich - jeweils ein Beispiel einer
Anderung des Flichennutzungsplans ausgewihlt werden. Vorrangig sollten dabei solche Fallkons-
tellationen ausgewdhlt werden, bei denen die Art der Nutzung nicht lediglich in der Form von
Bauflachen, sondern auch in der Form von Baugebieten dargestellt wurde. Lediglich die Flachen-
nutzungspldne der Stddte Regensburg und Stade verfligen Uber entsprechende Darstellungen. In
Regensburg ist der Bereich der Altstadt kleinteilig und differenziert nach Baugebieten dargestellt.
In Ermangelung von verbindlichen Bauleitpldnen sollte der Flachennutzungsplan als Orientie-
rungsrahmen fiir die stadtebauliche Steuerung genutzt werden > Im Zuge der beabsichtigten Neu-
aufstellung soll die sehr differenzierte Gebietstypendarstellung zu einer gréberen Flachendarstel-
lung nach Bauflachen zuriickgefahren werden. Man verspricht sich hiervon vor allem auch, dass
weniger Anderungen des Plans erforderlich werden. Auch der urspriinglich aus dem Jahre 1974
stammende und im Jahre 2000 neu bekannt gemachte Flichennutzungsplan der Stadt Stade weist
an einigen Stellen die Art der Nutzung in der Detailschdrfe von Baugebieten aus. Dies betrifft eini-
ge Gewerbe- und Mischgebiete.
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Bei einer Anderung des Flichennutzungsplans wiirden sich die Stidte nach den im Rahmen der
Fallstudien vorgenommenen Erwdgungen wahrscheinlich unverdndert in der bisherigen Darstel-
lungssystematik bewegen wollen. Explizit an einem konkreten Beispiel angesprochen wurde dies
etwa in der Fallstudie Stade. Dort sollte eine im Flachennutzungsplan als Gewerbegebiet ausge-
wiesene Teilfliche in eine Wohnbaufliche umgewidmet werden. Man wiirde auch in diesem Fall
an den bisher verwendeten Kategorien festhalten. Ohne die Vorgaben einer BauNVO wiirde dem
auch keine andere Gebiets- bzw. Flachentypologie im Wege stehen. Die mit dem Verzicht auf ei-
ne BauNVO einhergehenden Konsequenzen wiren fiir den Fall einer erforderlich werdenden An-
derung des Flachennutzungsplans insoweit beherrschbar.

Ohne ein entsprechendes Beispiel zugrunde legen zu kdnnen, erscheint ein solches Vorgehen
auch den anderen Fallstudienstadten plausibel. Man wiirde sich in der bisherigen Darstellungssys-
tematik bewegen und die bisherige Legende weiter verwenden. Der Plan wiirde in der Legende
und in der Begriindung zur Anderung auf die Kategorien der alten BauNVO bzw. die bisher im
Plan verwendeten Kategorien rekrutieren. Unter anderem wurde auch darauf verwiesen, dass die
Vorgaben zu den méglichen Darstellungen im Flachennutzungsplan nicht abschliefend sind. So
hat man in Potsdam z.B. zentrale Versorgungsbereiche im Flachennutzungsplan dargestellt, bevor
diese Darstellungsmoglichkeit in § 5 Abs. 2 BauGB aufgenommen wurde.

Im Rahmen der Fallstudie Leipzig wurde ergédnzend auch diskutiert, welche Konsequenzen es hét-
te, wenn eine neue, der Konzeption 1 entsprechende Rechtslage vor Abschluss des noch laufen-
den Flachennutzungsplanverfahrens in Kraft trite. Die wahrscheinlichste Reaktion ware, an der
bisher vorgesehenen Darstellungssystematik festzuhalten und das Verfahren so zu Ende zu flihren.
Wegen des mit der Planung bereits verbundenen groRen Aufwandes sollte das Verfahren unbe-
dingt auf dieser Grundlage abgeschlossen werden. Im Rahmen der Fallstudie Potsdam wurde an-
geregt, dass es hilfreich wire, den Gemeinden im Falle einer Abschaffung der Baugebietstypen zu
erlauben, die bisherige Fassung der BauNVO fiir eine Ubergangszeit von z.B. zehn Jahren weiter
anwenden zu diirfen. Auf diese Weise kénnten Schwierigkeiten bei der Darstellung im Flachen-
nutzungsplan und damit einhergehende Rechtsunsicherheiten wihrend dieser Ubergangszeit ver-
mieden werden.

Grundsétzlich stellte sich im Rahmen der Fallstudien auch die Frage, in welcher Weise das Ent-
wicklungsgebot angewendet werden kann, wenn es keine entsprechenden Vorgaben zur Bauge-
biets- und Bauflachentypologie mehr geben sollte, wie sie heute noch in § 1 Abs. T und 2 BauN-
VO zu finden sind. Da sich damit eine Ableitung im Sinne des Entwicklungsgebotes nicht mehr
automatisch ergibt und von selbst erklart, miissten die entsprechenden Uberlegungen hierzu in der
Begriindung zum Flachennutzungsplan aufgenommen werden. Man miisste in jedem Fall mehr
schreiben. Fir die geltenden Flachennutzungspldne konnte die zum Zeitpunkt ihrer Aufstellung
geltende Fassung der BauNVO weiter zur Anwendung kommen und dem Entwicklungsgebot zu-
grunde gelegt werden. Im aktuellen Flachennutzungsplan der Stadt Potsdam hat man bereits diffe-
renzierte Ausflihrungen zum Entwicklungsgebot vorgenommen. Hintergrund ist die Darstellungs-
scharfe: da man in Potsdam darauf verzichtet hat, Flaichen unter zwei Hektar Flachenumfang ge-
sondert darzustellen, gehen diese in der sie umfassenden Flachendarstellung auf.?® Flachen, die
kleiner als 20.000 m? sind, werden also nicht gesondert dargestellt, z.B. eine kleine Gewerbefla-
che im benachbarten Wohngebiet. Potsdam hat sich sehr differenzierte Gedanken zur Ausgestal-
tung des Entwicklungsgebots gemacht und in der Begriindung des Plans ausgefiihrt. Diese konnten
weiter zur Anwendung kommen und moglicherweise ein Modell sein, wie das Entwicklungsgebot
auf der Grundlage von Konzeption 1 praktikabel auszugestalten wére.
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8.2.5 Relevanz und Auswirkungen im Anwendungsbereich von § 34 Abs. 1 und 2
BauGB

§ 34 Abs. 2 BauGB nimmt unmittelbar Bezug auf die Baugebietsvorschriften der BauNVO. Ent-
spricht die Eigenart der ndheren Umgebung einem der Baugebiete der BauNVO, beurteilt sich die
Zul@ssigkeit des Vorhabens nach seiner Art allein danach, ob es nach der Verordnung in dem
Baugebiet allgemein zuldssig wadre. Soweit die Konzeption 1 ,Verzicht auf eine BauNVO” zugrun-
de gelegt wird, liefe diese Vorschrift mithin leer. Vorhaben, deren Zuldssigkeit hinsichtlich der Art
der Nutzung bislang nach § 34 Abs. 2 zu beurteilen waren, wéren allein auf der Grundlage von
Absatz 1 der Vorschrift zu priifen. Sie wiirden mithin planungsrechtlich zuldssig sein, wenn sich
das Vorhaben nach Art und Mal8 der baulichen Nutzung, der Bauweise und der Grundstiicksfla-
che, die Uberbaut werden soll, in die Eigenart der ndheren Umgebung einfligt und die Erschlie-
Bung gesichert ist.

Die Fallstudien haben gezeigt, dass sich nach der in Konzeption 1 unterstellten Rechtslage nicht
nur die Rechtsgrundlage fiir die Beurteilung der Zuldssigkeit bestimmter Vorhaben dndern wiirde,
sondern auch das Ergebnis der Zuldssigkeitsprifung anders ausfallen kann als nach derzeitiger
Rechtslage. Es kommt insoweit allerdings auf den Einzelfall an.

Vor allem wurden Fallkonstellationen angesprochen, bei denen die BauNVO zwischen verschie-
denen Nutzungsunterarten differenziert. Beispiele hierfiir sind generell alle speziellen Gewerbebe-
triebe wie z.B. Vergniigungsstatten, Einzelhandelsbetriebe, Gaststitten, Hotel- und Gewerbebe-
triebe, Handwerksbetriebe etc.. Eine weitere Differenzierung sieht die BauNVO z.B. zwischen
kerngebietstypischen und nicht kerngebietstypischen Vergniigungsstitten vor. Bei Einzelhandels-
betrieben wird zwischen Ldden zur Deckung des tdglichen Bedarfs, der Versorgung des Gebietes
dienenden Ldden, Einzelhandelsbetrieben und grofRflichigen Einzelhandelsbetrieben unterschie-
den. Zudem wird zwischen Gewerbebetrieben unterschiedlicher Stérintensitét (nicht storend, nicht
wesentlich storend, nicht erheblich beladstigend) differenziert. Problematisiert wurde vor diesem
Hintergrund, ob diese Differenzierungen mit dem Verzicht auf die standardisierenden und norma-
tive Wirkung entfaltenden Vorgaben der BauNVO auch im Rahmen der Beurteilung nach § 34
Abs. 1 BauGB verloren waren. Wenn ndmlich diese Betriebe alle einheitlich als sonstige Gewer-
bebetriebe zu behandeln wéren, wiirde sich auch der Zuldssigkeitsrahmen nach § 34 Abs. 1
BauGB deutlich erweitern. Die Fallstudien zeigten, dass Unsicherheiten dahingehend entstehen
wiirden, wie mit der Zuordnung spezieller Nutzungstypen ohne die Nomenklatur der BauNVO
umzugehen ware.

Deutlich wurde dies an einer ganzen Reihe von Beispielen. Unter anderem wurden Fallkonstella-
tionen angesprochen, bei denen es um die Zuldssigkeit von Vergniigungsstitten bzw. Spielhallen
ging, da es bei diesen nach geltendem Recht auf die Unterscheidung zwischen kerngebietstypi-
schen und nicht kerngebietstypischen Betrieben ankommt. In den Fallstudien wurde erwogen, dass
es bei einem Fehlen der Vorgaben der BauNVO im Rahmen der Priifung nach § 34 Abs. 1 BauGB
nicht mehr auf diese Unterscheidung ankommt. § 34 Abs. 2 BauGB beschrinkt die Zuldssigkeit
entsprechender Anlagen in standardisierender Weise und entlastet die Gemeinden. Bei Wegfall
dieser Wirkung missten die Gemeinden im Wege der Bauleitplanung die entsprechenden Vorga-
ben erst planerisch schaffen.

In dhnlicher Weise wiirde sich das Fehlen der BauNVO auf die Zulassigkeit grofiflichiger Einzel-
handelbetriebe und Einkaufszentren auswirken. Diese sind derzeit entsprechend den ndheren in
§ 11 Abs. 3 BauGB geregelten Modalititen nur in Kerngebieten und in fiir sie festgesetzten Son-
dergebieten zuldssig. Diese Zuweisung schligt auch auf die Anwendung von § 34 Abs. 2 BauGB
durch. Wiirde die Regelung fehlen, kdme es auf den Mafstab ,Einfiigung in die Eigenart der ndhe-
ren Umgebung” an. Ob eine Differenzierung zwischen grof8flichigen und nicht grofflichigen Ein-
zelhandelsbetrieben entsprechend der derzeitigen Rechtslage noch rechtlich haltbar wire, er-
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schien den an den Fallstudien Beteiligten zumindest fraglich. Welche Konsequenzen sich hieraus
ergeben konnten, wurde auch im Lichte der weiteren, sich aus § 34 Abs. 3 BauGB ergebenden An-
forderungen reflektiert. Danach ist ein Vorhaben, dass sich nach § 34 Abs. 1 BauGB in die Eigen-
art der naheren Umgebung einfligt, gleichwohl unzuldssig, wenn von ihm schadliche Auswirkun-
gen auf einen zentralen Versorgungsbereich ausgehen kénnen. Zum Teil wurde der Riickgriff auf
diese Vorschrift in den Fallstudien allerdings als riskant erachtet, da es hierbei in starkem Malie auf
die tatrichterliche Wiirdigung des Einzelfalls ankomme. Um eine rechtssichere Steuerung der Ein-
zelhandelsstandorte entsprechend den stadtebaulichen Zielen, insbesondere zum Schutz und zur
Entwicklung zentraler Versorgungsbereiche auch im Interesse einer verbrauchernahen Versorgung
zu gewdhrleisten, wére — so die Einschitzung im Rahmen der Fallstudien — die Aufstellung von
Bebauungspldnen erforderlich. Die Fallstudien haben zwar gezeigt, dass die beteiligten Stadte dies
zum Teil bereits in sehr systematischer Weise tun. Das Erfordernis zur Aufstellung von Bauleitpla-
nen zu dem genannten Zweck wiirde allerdings deutlich zunehmen, da die derzeit ohnehin durch
§ 11 Abs. 3 BauGB wirkende generelle Weichenstellung entfiele. Im Rahmen der Fallstudie Pots-
dam wurde allerdings bezogen auf die dortigen Verhéltnisse einschrankend ausgefiihrt, dass sich
dieser zusatzliche Steuerungsbedarf voraussichtlich in Grenzen halten wiirde. Die Stadt kénne auf
der Basis des Einzelhandelskonzeptes bereits wirksam auf Ansiedlungswiinsche am falschen
Standort reagieren.

In der Fallstudie Leipzig wurde anhand eines Fallbeispiels zudem darauf hingewiesen, dass es
nach derzeitiger Rechtslage auch darauf ankommen kann, ob ein Einzelhandelsbetrieb der Versor-
gung des Gebietes dient. Dieser Gebietsbezug wird in § 4 Abs. 2 BauNVO mit dem Begriff ,der
Versorgung des Gebiets dienende Laden” vorausgesetzt. Zur Erlduterung wurde das Beispiel eines
Lebensmitteldiscounters angefiihrt, bei dem die Verkaufsfliche von 600 m? auf Giber 900 m? erwei-
tert werden sollte.>** Mit dieser Erweiterung wiirde nach Einschétzung der an der Fallstudie Betei-
ligten wahrscheinlich der die Zuldssigkeit derzeit rechtfertigende Gebietsbezug verloren gehen.
Wiirde der Rickgriff auf die BauNVO entsprechend der Konzeption 1 ganz entfallen, kdme es auf
den Gebietsbezug nicht mehr an und die Betriebserweiterung miisste voraussichtlich genehmigt
werden. Um dies zu verhindern, misste die Stadt einen Bebauungsplan aufstellen und mit Zuriick-
stellung sowie Veranderungssperre reagieren.

Ein anderes Beispiel hat die Priifung der Zuldssigkeit einer Werbeanlage in einem nach § 34 Abs. 2
BauGB zu beurteilenden faktischen allgemeinen Wohngebiet zum Gegenstand.?* Da eine solche
Anlage als sonstiger nicht storender Gewerbebetrieb nur ausnahmsweise zuldssig ist und offentli-
che Belange wie z.B. die Beeintrachtigung des StraBenbildes dem entgegenstanden, wurde die
Genehmigung versagt. Nach § 34 Abs. 1 BauGB ware der Gestaltungsspielraum, der bei einer
Ausnahmeentscheidung besteht, nicht mehr gegeben. Das Vorhaben miisste — so die Einschitzung
der Interviewpartner in Leipzig — genehmigt werden. Nach der im Rahmen der Fallstudie Leipzig
gedullerten Einschdtzung handelt es sich bei den Werbeanlagen um eine sehr praxisrelevante Fall-
gruppe. Sollte sich der Zulassigkeitsrahmen fiir die Anlagen entsprechend der Konzeption 1 erwei-
tern, wdre mit einer Antragsflut zu rechnen. Dem kénne nur durch die Aufstellung von Bebau-
ungsplanen begegnet werden. Hiermit ware die Stadt allerdings kapazitatsmaRig tiberfordert, wenn
im Falle einer Antragsflut zeitnah reagiert werden misste.

Ein Wechsel der Beurteilungsgrundlage von § 34 Abs. 2 auf § 34 Abs. 1 BauGB kann sich auch auf
die Zulassigkeit von freiberuflichen Nutzungen auswirken. Nach § 13 BauNVO sind fiir die Be-
rufsausiibung freiberuflich Tétiger und solcher Gewerbetreibender, die ihren Beruf in dhnlicher Art
ausiiben, in den Baugebieten nach den §§ 2 bis 4 BauNVO nur Rdume, nicht jedoch Gebdude zu-
|dssig. In diesem Sinne sind Rdume, die freiberuflich genutzt werden, Teile eines iberwiegend zu
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Wohnzwecken genutzten Gebadudes. Bei Zugrundelegung der in Konzeption 1 unterstellten
Rechtslage wiirde die Unterscheidung zwischen freien Berufen und anderen ,gewerblichen” Nut-
zungen ggf. aufgeldst.

Bei einem Fall aus Castrop-Rauxel sollte in einem als reines Wohngebiet geprigten Gebiet ein
Wohngebdude in wesentlichen Teilen zu einem Dentallabor umgenutzt werden.?s* Man hitte die-
ses Vorhaben nicht genehmigt, da das Dentallabor als nicht storendes Gewerbe zu bewerten war,
das in reinen Wohngebieten unzuldssig ist. Man wiirde das Vorhaben bei Zugrundelegung der in
Konzeption 1 unterstellten Rechtslage auf der Grundlage von § 34 Abs. 1 BauGB eventuell ge-
nehmigen missen, wenn die in der niheren Umgebung vorhandenen Raume fiir freie Berufe als
Vorbild wirken wiirden.

Im Rahmen der Fallstudie Potsdam wurde auf ein weiteres Beispiel hingewiesen, bei dem sich eine
der Konzeption 1 entsprechende Anderung der Rechtslage praktisch auswirken wiirde. In einem
faktischen allgemeinen Wohngebiet, das allerdings an eine vierspurige Stral’e grenzt und dement-
sprechend Verkehrslarmimmissionen ausgesetzt ist, sollte in einem unter Denkmalschutz stehen-
den Gebdude ein Hostel mit 130 Betten entstehen.?” Zum Innenhof orientiert sollte eine grofle
Dachterrasse angelegt werden. Das Vorhaben hitte als sonstiger nicht storender Gewerbebetrieb
nach § 34 Abs. 2 BauGB i.V.m. § 4 Abs. 3 Nr. T BauNVO nur als Ausnahme genehmigt werden
konnen. Die Genehmigung wurde allerdings unter Hinweis auf die voraussichtlich von dem Be-
trieb ausgehenden Storungen (Auswirkungen durch Dachterrasse und Stellplatzanlage) fiir die an-
grenzenden Wohngebdude und der sich bereits abzeichnenden Konflikte mit der Nachbarschaft
versagt. Wiirde man den Sachverhalt auf der Basis der in Konzeption 1 skizzierten Rechtslage be-
urteilen, ware die Genehmigung fiir das Vorhaben voraussichtlich auch nach § 34 Abs. 1 BauGB
versagt worden. Nach Einschitzung der an der Fallstudie Beteiligten hdtte man dies allerdings auf
das Riicksichtnahmegebot stiitzen miissen. Dies wdre nach Einschdtzung der an der Fallstudie Be-
teiligten mit rechtlichen Risiken verbunden, da die bestehenden Vorbelastungen durch Verkehrs-
larm zweifellos mit zu beriicksichtigen wdren, und es im Streitfall auf die tatrichterliche Wiirdi-
gung ankommen wiirde.

Die Fallstudien zeigen damit, dass bei Zugrundelegung der in Konzeption 1 unterstellten Rechtsla-
ge der Zulassigkeitsrahmen durch den Wechsel des Zuldssigkeitsmalstabs von § 34 Abs. 2 zu § 34
Abs. 1 BauGB deutlich erweitert wiirde. Um den hieraus resultierenden stadtebaulichen Fehlent-
wicklungen entgegenzuwirken, sdhen die Stadte sich gezwungen, in vielen Fillen Bebauungspliane
aufzustellen, mit denen die Zuldssigkeit auf das fiir stidtebaulich vertretbar gehaltene Mal} be-
schrankt wiirde. Dies wiirde in nicht ndher quantifizierbarem Umfang zusatzlichen Planungsauf-
wand mit sich bringen und Planungsressourcen binden.

Die Frage eines Entschddigungserfordernisses kommt nur dann in Betracht, wenn die Stadte eine
Einschrankung des Zuldssigkeitsrahmens fiir erforderlich halten und aus diesem Grunde Bebau-
ungspldane mit entsprechenden Festsetzungen aufstellen wiirden. Dabei ist es grundsétzlich mog-
lich, dass durch die Bauleitplanung eine entschadigungspflichtige Wertminderung des Grund-
stiicks bewirkt wird. Soweit in den Fallstudien auf diese Frage eingegangen wurde, wurde das Risi-
ko solcher Entschadigungsanspriiche allerdings als relativ gering angesehen. In der Regel verblie-
ben den Grundstiickseigentiimern zahlreiche weitere, wirtschaftlich gleichwertige Nutzungsmog-
lichkeiten, so dass sich der Ausschluss einzelner Nutzungsarten haufig in keiner Weise auf den
Grundstiickswert auswirke.

266 Siehe dazu Anhang 1, Steckbrief VI.1.
267 Siehe dazu Anhang 1, Steckbrief VI.4.
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8.2.6 Zwischenfazit

Der mit Konzeption 1 skizzierte Verzicht auf eine BauNVO wiirde den Gemeinden zusitzliche
Gestaltungsoptionen verschaffen. Auf der Grundlage von Konzeption 1 kdnnten besondere Fall-
konstellationen der Innenentwicklung, die bislang nur schwer planungsrechtlich mit den Katego-
rien der BauNVO zu fassen waren, einer den stadtebaulichen Entwicklungs- und Ordnungsvorstel-
lungen der Stddte und Gemeinden entsprechenden Festsetzung zugefihrt und damit in diesen
Sonderfdllen zusatzliche Gestaltungsoptionen fiir die Innenentwicklung geschaffen werden.

Keine Verbesserung der Gestaltungsoptionen bringt Konzeption 1 allerdings in ldarmvorbelasteten
Gebieten. Dieses fiir die Innenentwicklung und fir die Moglichkeiten der Nutzungsmischung be-
sonders relevante Planungsproblem kann allein durch den Verzicht auf die Anwendung der Bau-
gebietstypologie nicht gelost werden. Ohne eine Erweiterung der Festsetzungsmoglichkeiten in
Bezug auf die mafgeblichen Immissionsgrenzwerte diirfte eine entsprechende Erweiterung des
planerischen Gestaltungsspielraums, wie ihn die Stadte wiinschen, nicht erreichbar sein. Zudem
kann das Verhdltnis zum Immissionsschutzrecht und insbesondere zur TA Larm damit nicht geklart
werden. Zu diesem Zweck dirfte eine Anpassung des Rechtsrahmens auch in diesem Rechtsbe-
reich erforderlich sein.

Der zusétzliche Gestaltungsspielraum bei Konzeption 1 geht einher mit einer ganzen Reihe von
Nachteilen. Die Gemeinden sind gezwungen, auch in den Féllen ohne BauNVO auszukommen,
in denen die Anwendung der BauNVO bislang zu sachgerechten Planungsergebnissen gefiihrt hat.
Dies ist nach dem im Rahmen der Fallstudien gewonnenen Eindruck die groe Masse an Bebau-
ungspldnen. Fir diese Plane wiirden zusétzliche Begriindungserfordernisse und damit auch zusatz-
liche Rechtsunsicherheiten entstehen. Die bislang von der BauNVO ausgehenden Entlastungen mit
Blick auf die Begriindung von Bebauungspldnen gingen verloren, wenn es nicht gelingen wiirde,
die nicht mehr geltende BauNVO auch weiter freiwillig den Planungen zugrunde zu legen. Auch
eine freiwillige Anwendung wére — so die Einschatzung aus den Fallstudien — jedoch mit erhéhtem
Begriindungsaufwand verbunden, um gerichtsfest zu sein.

Konzeption 1 wiirde schlieflich auch dazu fiihren, dass samtliche Vorhaben, die bislang nach
§ 34 Abs. 2 BauGB zu beurteilen waren, nach § 34 Abs. 1 BauGB zu beurteilen waren. § 34
Abs. 2 BauGB liefe leer und wére obsolet. Die Fallstudien haben gezeigt, dass mit einer solchen
Anderung der Zulissigkeitsrahmen deutlich erweitert wiirde. Zahlreiche spezielle Nutzungsbegrif-
fe der BauNVO diirften bei der Beurteilung nach § 34 Abs. 1 BauGB von nachgeordneter Bedeu-
tung sein. Mit der erweiterten Zulassigkeit bestimmter Vorhaben kdme nach der im Rahmen der
Fallstudien geduBerten Einschdtzung ein zusétzliches planerisches Steuerungserfordernis auf die
Stidte zu, die Zuldssigkeit bestimmter Nutzungen auf das stddtebaulich fiir vertretbar gehaltene
Mall zu beschrianken. Dies wiirde in nicht ndher quantifizierbarem Umfang zusdtzlichen Pla-
nungsaufwand mit sich bringen und Planungsressourcen binden.

Hingewiesen wurde zudem auf den sich aus der Gebietstypologie ableitenden ,Gebietserhal-
tungsanspruch”. Diese Ableitung ware bei einem Wegfall der BauNVO nicht mehr moglich. Dies
konnte — so eine im Rahmen einer Fallstudie geduferte Auffassung — die Rechtsposition der
Grundstiickseigentiimer schwéchen.

Auch die mit Konzeption 1 moglicherweise verbundenen Wirkungen auf die Flachennutzungspla-
nung sind nach den im Rahmen der Fallstudien getroffenen Einschdtzungen nicht unproblema-
tisch. Vor allem ergeben sich Fragen in Bezug auf die Anwendung des Entwicklungsgebots nach
§ 8 Abs. 1 BauGB. Hier erweist sich die BauNVO grundsiatzlich als Leitlinie. Sofern die Stadte in
ihrem aktuellen Flachennutzungsplan konkrete Aussagen zum Entwicklungsgebot haben, wéren
diese mit Wegfall der BauNVO neu zu fassen. Zu konstatieren sind insoweit auch ein Mehrauf-
wand und zusétzliche Rechtsunsicherheiten.
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8.3 Konzeption 2: Reduzierung der Baugebietstypen auf wenige Grundtypen

Kernanliegen der mit einer Reduzierung der Baugebietstypen auf wenige Grundtypen verbunde-
nen Konzeption ist die Schaffung von gréeren Spielrdumen in Bezug auf die Gestaltung von Nut-
zungskombinationen. Leitidee dabei ist es, vertragliche Nutzungsmischung in beliebigen Varianten
als grundsétzlich zuldssig zu erachten, ohne den Gemeinden die Mdglichkeit einer Differenzie-
rung zu verbauen. Um dieses Ziel zu realisieren, wdre es — wie oben beschrieben — der konse-
quenteste und auch radikalste Weg, lediglich zwischen drei Gebietstypen (gemischte Gebiete, rei-
ne Gewerbegebiete und Sondergebiete) zu unterscheiden. Im Rahmen der Fallstudien sollte aber
nicht entscheidend sein, ob den Uberlegungen eine Reduzierung auf drei, vier oder fiinf Bauge-
bietstypen zugrunde liegt. Dementsprechend war es zuldssig und erwiinscht, diesbeziiglich in Va-
rianten zu denken.

8.3.1 Relevanz und Auswirkungen bei Bebauungspldnen mit bislang schwierig zu
regelnden, aber stddtebaulich angestrebten Nutzungskonstellationen

Fir die bereits unter 6.2.1 skizzierten Fallkonstellationen, bei denen die angestrebte Nutzungs-
struktur nach der derzeitigen BauNVO nicht oder nur mit groBem Begriindungsaufwand und ge-
wissen rechtlichen Risiken festsetzbar ware, erdffnen sich nach den Ergebnissen der Fallstudien
auch bei Zugrundelegung der mit Konzeption 2 unterstellten Rechtslage grundsatzlich zusatzliche
Spielrdume. Die Tragweite dieser Spielrdume wiirde allerdings von der genauen Ausgestaltung ei-
ner neuen, entfeinerten Gebietstypologie abhangen.

Dies gilt insbesondere fiir folgende Fallkonstellationen:

= Schaffung eines Kerngebiets ohne grofSflachigen Einzelhandel, soweit grofflichiger Einzelhan-
del in dem Gebiet dem Einzelhandels- und Zentrenkonzept und dem Ziel, zentrale Versor-
gungsbereiche zu schiitzen und zu entwickeln, entgegenstehen wiirde (Stadt Potsdam, Bebau-
ungsplan Nr. 36-1 ,Speicherstadt/Leipziger Strafe”).2*

» Schaffung der planungsrechtlichen Voraussetzungen fiir einen grof8flichigen Einzelhandelsbe-
trieb im Erdgeschoss eines Wohngebdudes (Stadt Frankfurt, Bebauungsplan B 556 ,Messevier-
tel/Hemmerichsweg”).?

In den entsprechenden im Rahmen der Fallstudien diskutierten Fallbeispielen wiirde der mit der
Konzeption 2 einhergehende erweiterte Zuldssigkeitsrahmen einer entfeinerten BauNVO dazu ge-
nutzt werden konnen, die angestrebte Nutzungskombination festzusetzen. Dies gilt jedenfalls un-
ter der Voraussetzung, dass das bisherige Kerngebiet in einem Gebietstyp ,gemischtes Baugebiet”
aufgehen wiirde, in dem sowohl Gebiete mit einer vorwiegenden Wohnnutzung als auch solche
mit einer dem bisherigen Kerngebiet entsprechenden Nutzungsstruktur einzuordnen wéren. Der
weite Zuldssigkeitsrahmen wiirde dann entsprechend den konkreten Erfordernissen und Planungs-
zielen zurechtgeschnitten. Voraussetzung hierfiir wére allerdings, dass die BauNVO entsprechend
weitreichende Modifizierungsmoglichkeiten erdffnen wiirde. Dabei miisste die Anforderung, dass
die jeweilige Zweckbestimmung des Baugebiets zu wahren ist, tiberdacht werden, soweit die
Zweckbestimmungen der entfeinerten Gebietstypen entsprechend dem deutlich offeneren Kanon
zuldssiger Nutzungen neu und offener gefasst werden sollten.

Im Rahmen der Fallstudie Frankfurt wurde — wie ebenfalls unter 6.2.1 bereits ausgefiihrt — auf eine
weitere Fallkonstellation hingewiesen, bei der eine Zusammenfiihrung der Baugebiete der Bau-

268 Siehe dazu Anhang 1, Steckbrief 1.5.
269 Siehe dazu Anhang 1, Steckbrief I11.3.
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NVO auf wenige Grundtypen aus Sicht der Interviewpartner niitzlich sein kénnte. Es geht dabei
um Gebiete, bei denen die Stadt sich zum Zeitpunkt der Planaufstellung unterschiedliche Entwick-
lungen vorstellen kann, also sowohl die Entwicklung in Richtung ,Mischgebiet” oder ,Einge-
schrianktes Gewerbegebiet” (Dienstleistungen/Biros), als auch in Richtung ,Allgemeines Wohnge-
biet”. In einer solchen Grundkonstellation bestehe kein stadtebauliches Erfordernis, sich fur das
eine oder das andere zu entscheiden. Hier kdnnte die Festsetzung eines gemischten Baugebietes
entsprechend der Konzeption 2 zweckmalig sein, wenn es diese beiden Entwicklungslinien offen
lasse. Als Beispiel wurde auf den Bebauungsplan B 556 ,Messeviertel/Hemmerichsweg” hingewie-
sen. Aus den anderen Fallstudien ergaben sich allerdings keine Hinweise auf entsprechende Fall-
konstellationen.

Im Rahmen der Fallstudien wurde auch thematisiert, wie sich Konzeption 2 auf Fallkonstellationen
auswirkt, bei denen sich die Anforderungen des Larmschutzes als Hindernis oder Erschwernis bei
der Umsetzung des stdadtebaulich angestrebten Nutzungskonzeptes erweisen. Wie bereits ausge-
fuhrt, konnten alle Stddte lber entsprechende Beispiele aus der Planungspraxis berichten und
wiinschten sich mehr Flexibilitdt, indem es z.B. generell erlaubt ware, bei der Planung von Wohn-
gebieten im Rahmen der Innenentwicklung von den flir Mischgebiete geltenden Richtwerten bzw.
Orientierungswerten auszugehen. Vor diesem Hintergrund ergab sich in den Fallstudien die Frage,
ob mit der Zusammenfiihrung von Wohngebieten und Mischgebieten unter dem Dach eines weit
gefassten gemischten Baugebietes im Sinne der Konzeption 2 die gewiinschte Abkoppelung von
den fiir allgemeine Wohngebiete geltenden strengeren Richt- und Orientierungswerten der immis-
sionsschutzrechtlichen Regelwerke verbunden wére. Diese auf den ersten Blick moglicherweise
naheliegende Konsequenz wurde allerdings als eher fraglich und unwahrscheinlich eingeschétzt.
Es wurde vielmehr davon ausgegangen, dass das Immissionsschutzrecht als Folge einer entspre-
chenden Anderung der BauNVO angepasst wiirde, wobei eine generelle Reduzierung der Immis-
sionsschutzanforderung als ebenfalls nicht wahrscheinlich aber als wiinschenswert erachtet wur-
de. Allein durch die Anderung der BauNVO entsprechend der Konzeption 2 lieRe sich der im
Rahmen der Fallstudien sichtbar gewordene Wunsch nicht umsetzen, in Planungssituationen mit
Larmvorbelastungen allgemeine Wohngebiete mit dem derzeit fiir Mischgebiete geltenden Larm-
schutzstandard festzusetzen. Dies misste vielmehr mit entsprechenden Anpassungen im Immissi-
onsschutzrecht einhergehen.

Ein weiterer Gesichtspunkt wurde im Rahmen der Fallstudie Frankfurt angesprochen. Dort wurde
darauf hingewiesen, dass die Offnung des Nutzungskanons fiir das Entstehen von Nutzungsmi-
schung nicht ausreicht. Wenn Kerngebiete, Mischgebiete und allgemeine Wohngebiete unter ei-
nem Gebietstyp zusammengefasst wiirden, bliebe es den Kréften des Marktes tiberlassen, welche
der zuldssigen Nutzungen sich in einem dieserart ausgewiesenen Gebiet durchsetzen und es pra-
gen wiirde. Um zu vermeiden, dass sich vor diesem Hintergrund einseitige Nutzungsstrukturen
herausbilden, und um die stadtebaulich gewiinschte Nutzungsmischung zu gewahrleisten, ware es
vielmehr erforderlich, die wirtschaftlich mit einer geringeren Renditeerwartung ausgestattete Nut-
zung durch die Festsetzung eines Mindestanteils zu schiitzen. Fiir Frankfurt wére in der Regel die
Festsetzung eines Mindestwohnanteils erforderlich. Dieser ware beim Bebauungsplan Nr. 847
,Rund um den Henninger Turm” nach Einschitzung der Stadt relativ hoch (z.B. 80 Prozent).?°
Umgekehrt wére es nach Einschatzung der Stadt in dem vorgenannten Beispiel auch zweckmaRig,
einen Maximalanteil fiir Blronutzung festzusetzen, da dies die moglicherweise wirtschaftlich at-
traktivere Nutzung ist und dem Wohnen entgegensteht. Dies gilt auch bei einem weiteren Frank-
furter Beispiel, dem Bebauungsplan Nr. 866 ,Alte Gasse/Grofle Friedberger Stralle”, bei dem es
um eine Bestandsiberplanung zur Sicherung und Starkung der Wohnnutzung in einem Gebiet

270 Siehe dazu Anhang 1, Steckbrief 1.2.
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geht, in dem sich auch kerngebietstypische Gaststatten und Vergniigungsstatten befinden.?" Auch
hier wdre nach Einschitzung der Stadt die Festsetzung von Mindestnutzungsanteilen stadtebaulich
sinnvoll.

In diesem Kontext wurde im Rahmen der Fallstudie Leipzig auch die Auffassung vertreten, dass es
sich vielfach bei der Festsetzung von gemischten Gebieten nach der Konzeption 2 eigentlich um
einen Etikettenschwindel handele: ndmlich ein allgemeines Wohngebiet unter dem Deckmantel
eines gemischten Gebiets. Die planerischen Probleme und Nutzungskonflikte, die in dem Gebiet
bestehen, wiirden unter dem Stempel ,Gemischtes Gebiet” versteckt werden, anstatt sie planerisch
zu losen. Praktisch wiirde dies beispielsweise beim Bebauungsplan ,Delitzscher Stra-
Re / Grafestralle” der Stadt Leipzig dazu fiihren, dass der sidliche Teil als ,Gemischtes Gebiet”
(mit Einschrankungen) und der nérdliche Teil als ,Gewerbegebiet” festgesetzt wiirde.””? Eventuell
wirde man das Gebiet gar nicht trennen und alles als gemischte Bauflache festsetzen, moglicher-
weise mit einer rdumlichen Gliederung oder der Festsetzung eines Mindestwohnanteils.

8.3.2 Relevanz und Auswirkungen bei eher typischen Bebauungspldnen mit
.Klassischer” Neuausweisung

Die Fallstudien haben gezeigt, dass auch auf der Grundlage einer deutlich entfeinerten Gebietsty-
pologie mit wenigen Baugebietstypen in den meisten Fillen im Wege modifizierender Festsetzun-
gen der gleiche Zuldssigkeitsrahmen festgesetzt wiirde, wie er nach der aktuellen Fassung der Ver-
ordnung festgesetzt wurde. Die mit der Konzeption 2 beabsichtigte Offnung von Entwicklungskor-
ridoren wiirde deshalb mit Ausnahme der oben angesprochenen Fallkonstellationen gar nicht ge-
nutzt. Vielmehr wiirde sich fiir die Stadte die Notwendigkeit ergeben, den Kreis der nach den wei-
ter gefassten Gebietsvorschriften zuldssigen Nutzungen bei den meisten Bebauungspldnen einzu-
schranken, wobei die BauNVO in der bisherigen Fassung als Orientierungsrahmen genutzt werden
wiirde. Frithere Fassungen der BauNVO wiirden also voraussichtlich weiter als Orientierung fir
die Bauleitplanung bei der gebotenen Differenzierung durch die Gemeinden genutzt werden. Ein
diese Vermutung stlitzendes Argument der Fallstudien war, dass man sich insoweit in eingelibten
und rechtlich erprobten Bahnen bewegen wiirde.

Es wurde deutlich, dass die BauNVO als Baukasten fiir die Festsetzungen im Bebauungsplan ge-
nutzt wird. Die damit einhergehende Standardisierung fiihrt nach allgemeiner Einschitzung zu
Entlastungen bei der Begriindung und zu einem Mehr an Rechtssicherheit. Die Fallstudien legen
nahe, dass diese Wirkung auch fortwirken wiirde, wenn die Baugebietstypologie deutlich entfei-
nert und grundlegend im Sinne der Konzeption 2 novelliert wiirde. Die Umstellung auf die neue
grobere Gebietstypologie wére gleichwohl zumindest in einer Ubergangszeit — so die {iberein-
stimmende Einschdtzung in allen Fallstudien — mit einem Mehr an Rechtsunsicherheiten verbun-
den. Anders als bei einem Verzicht auf die BauNVO wiirde aber die ordnende und standardisie-
rende Funktion der BauNVO zumindest im Grundsatz auch weiter nutzbar gemacht werden kon-
nen. Die BauNVO kénnte weiter die Funktion einer ,Legende” zum Bebauungsplan haben. Man
konnte weiter auf sie verweisen.

Die Fallstudien haben allerdings deutlich gemacht, dass es bei Zugrundelegung der mit der Kon-
zeption 2 unterstellten Rechtslage in der Regel erforderlich wére, eine Reihe der in den Baugebie-
ten zuldssigen Nutzungen generell auszuschlielen oder nur ausnahmsweise zuzulassen, um im
Ergebnis zu dhnlichen oder gleichen Nutzungsclustern zu kommen, wie sie derzeit in den Bauge-
bietsvorschriften zusammengefasst sind. Unverzichtbar wére es deshalb, Regelungen zu schaffen,

271 Siehe dazu Anhang 1, Steckbrief 1.3.
272 Siehe dazu Anhang 1, Steckbrief 1.4.
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die dhnlich wie derzeit § 1 Abs. 4 bis 10 BauNVO modifizierende Festsetzungen zu den Bauge-
bietsvorschriften moglich machen. Solche modifizierenden Festsetzungen wéren nicht die Aus-
nahme sondern die Regel.

An vielen in Betracht gezogenen Fallbeispielen wurde deutlich, dass es in den Kommunen einen
Bedarf bzw. ein stiddtebauliches Erfordernis gibt, Gebiete festzusetzen, die der Nutzungsstruktur
des bisherigen allgemeinen Wohngebiets entsprechen. Ganz auf einen Gebietstyp ,Wohnen” zu
verzichten, liefe — so eine im Rahmen der Fallstudien getroffenen Aussage — daher auf einen ,Eti-
kettenschwindel” hinaus, denn ein gemischtes Baugebiet, in dem aufgrund der einschrankenden
Festsetzungen ein Wohngebiet entstehen soll, wére nach seiner Zweckbestimmung und Nutzungs-
struktur kein gemischtes Baugebiet, sondern nur nach seiner Bezeichnung. In diesem Zusammen-
hang ist auch von Interesse, dass in mehreren Fallstudien auf die Bedeutung der Bezeichnung als
Wohn- oder Mischgebiet fiir die Erwartungshaltung von Bauherrn, Investoren und Grundstiicksei-
gentiimern hingewiesen wurde. Fiir den Investor sei es attraktiver, Vorhaben als reine Wohnbau-
maflnahme auszufihren, da damit hhere Bodenpreise erzielt werden kdnnen (Castrop-Rauxel).
Ein gemischtes Baugebiet mit der Nutzungsstruktur eines Wohngebietes sei falsch bezeichnet. Es
sei wichtig, dass die Baugebiete ein fiir die privaten Akteure klar identifizierbares ,Label” beka-
men. Wenn ein Wohngebiet entstehen soll, solle es auch als solches ausgewiesen werden — auch
im Hinblick auf Transparenz und Offentlichkeitsbeteiligung (Leipzig; dhnlich Castrop-Rauxel,
Potsdam und Regensburg). Grundlage fiir diese Einschatzung war bei der Stadt Leipzig der Bebau-
ungsplan Nr. 408 ,Delitzscher StraRBe / Grafestrale”, bei dem der Investor ausschlieflich Woh-
nungsbau realisieren will.

Aus dem erkennbaren Erfordernis, bei den meisten Bebauungspldnen sehr weitreichende modifi-
zierende Festsetzungen vorzunehmen, folgt, dass die Stadte insoweit sowohl eine Ausweitung der
textlichen Festsetzungen erwarten wiirden, als auch eine Zunahme der Begriindungserfordernisse.
Denn die entlastende Wirkung der BauNVO kann nur genutzt werden, wenn und soweit nicht von
deren standardisierenden Vorgaben abgewichen wird. Demgegeniber 16st jede abweichende Fest-
setzung ein spezifisches Begriindungserfordernis aus. Dem liegt die Einschiatzung zugrunde, dass
die BauNVO einen allgemeinen Grundkonsens vermittelt, der anerkannt und stddtebaulich ,in
Ordnung” ist. Bei den meisten Planungen (Alltagsgeschéft) kime der BauNVO eine sehr relevante
entlastende Funktion zu, ohne dass ein ,Sonderbegriindungsbedarf” bestehe. Der zusitzliche Be-
griindungsbedarf gehe einher mit zusétzlichen Angriffspunkten fir etwaige Rechtsmittel.

Alle Fallstudien haben auch gezeigt, dass die aktuelle BauNVO Nutzungsmischung nicht aus-
schlieit. Nicht der Nutzungskanon der einzelnen Baugebietsvorschriften stellt sich als Hindernis
fur die Nutzungsmischung dar, sondern die Notwendigkeit, den Anforderungen zum Larmschutz
aus dem Bereich des Immissionsschutzrechtes gerecht zu werden. Unter anderem wurde auch da-
rauf hingewiesen und anhand mehrerer Beispiele deutlich, dass unterschiedliche Baugebiete auch
relativ kleinteilig einander zugeordnet werden konnen und auf diese Weise die stadtebaulich fir
erforderlich gehaltene Nutzungsmischung planungsrechtlich festgelegt werden kann. So erfolgt
etwa im Bebauungsplan Nr. 38 ,Am Viehmarkt” der Stadt Castrop-Rauxel die Ausweisung eines
allgemeinen Wohngebiets unmittelbar angrenzend an ein Kerngebiet mit der Hauptnutzung ,Ge-
sundheitszentrum”. Beim Bebauungsplan Nr. 408 ,Delitzscher Stralke / Grafestrae” der Stadt
Leipzig ist vorgesehen, die kleinteilige Zuordnung eines eingeschriankten Gewerbegebiets neben
einem allgemeinen Wohngebiet vorzunehmen.

8.3.3 Relevanz und Auswirkungen bei Anderung eines nach altem Recht
aufgestellten Bebauungsplans

Wie auch bei den anderen Konzeptionen gilt auch hier, dass die Stadte regelmifig einen neuen
Bebauungsplan auf der Grundlage der aktuellen Rechtslage aufstellen, anstatt nur einzelne Teile
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eines Bebauungsplans unter Beibehaltung der bisherigen Plansatzung zu &ndern. Zum Teil wird
auch fur Teile von Bebauungspldnen ein neuer Bebauungsplan aufgestellt. In diesem Fall wird
dann der alte Bebauungsplan im Umgriff des neuen Bebauungsplans obsolet, gilt aber in den Gbri-
gen Teilen weiter. An dieser Praxis wiirde sich auch bei Umsetzung der in Konzeption 2 skizzier-
ten Neufassung einer BauNVO mit nur wenigen Baugebietstypen nichts dndern. Eine parallele
Geltung unterschiedlicher Fassungen der BauNVO bezogen auf Festsetzungen eines Bebauungs-
plans dirfte auf diese Weise in der Regel vermieden werden. Die Stadte scheinen einen pragmati-
schen Weg gefunden zu haben, die so genannte Schichtenproblematik zu vermeiden.

8.3.4 Relevanz und Auswirkungen bei Aufstellung und Anderung eines
FlGchennutzungsplans

Bei Zugrundelegung der in Konzeption 2 unterstellten Rechtslage miissten die Stadte und Gemein-
den bei der Aufstellung und Anderung der Flichennutzungspline mit den verinderten Vorgaben
einer auf wenige, moglicherweise nur drei Gebietstypen reduzierten Gebietstypologie umgehen.
Da die skizzierte Konzeption keine Aussage dazu enthielt, ob es neben den wenigen Baugebiets-
typen wie bisher auch Bauflichen gibt, musste diese Frage diskursiv gekldrt werden. Dabei zeigte
sich, dass es bei einer Reduzierung auf wenige Baugebietstypen, die sich an den bisherigen Kate-
gorien der Baufldchen orientieren, keinen Spielraum fiir dariiber liegende Bauflachentypen zu ge-
ben scheint. Vielmehr wurde davon ausgegangen, dass die neuen Baugebietstypen zugleich auch
die Bauflachentypen ersetzen wiirden.

Im Rahmen der Fallstudien wurde deshalb zum Teil die Frage aufgeworfen, welche funktionalen
Unterschiede es zwischen den Darstellungen im Fldchennutzungsplan und den Festsetzungen im
Bebauungsplan noch geben konne, soweit man die in Konzeption 2 unterstellte Rechtslage zu-
grunde legen wiirde. Zugespitzt wurde gefragt, ob der Flichennutzungsplan nicht gleich die Funk-
tion des Bebauungsplans tGibernehmen konnte bzw. misste. Auch wurde thematisiert, wie das in
§ 8 Abs. 2 Satz 1 BauGB kodifizierte Entwicklungsgebot umgesetzt werden kdnnte, wenn es keine
Differenzierung zwischen Baugebiets- und Bauflachentypen mehr gebe bzw. wenn die Steue-
rungswirkung und Detailliertheit dieser Gebiets- bzw. Flachentypen identisch ware (hierzu weiter
unten).

In den Fallstudien wurden die sich in Bezug auf die Flachennutzungsplanung ergebenden Fragen
mit einer Ausnahme (Frankfurt) anhand von Beispielen erértert, bei denen es um die Anderung des
geltenden Flachennutzungsplans ging. Vorrangig sollten dabei solche Fallkonstellationen ausge-
wahlt werden, bei denen die Art der Nutzung nicht lediglich in der Form von Bauflachen, sondern
auch in der Form von Baugebieten dargestellt wurde. Wie ausgefihrt (vgl. oben 8.2.4) fanden sich
solche Darstellungen von Baugebieten nur in Regensburg und Stade. Fiir die Bereiche, die im Fla-
chennutzungsplan als Baugebiete dargestellt sind, wiirde sich bei einem Wechsel zu der in Kon-
zeption 2 unterstellten Rechtslage die Frage ergeben, in welcher Weise das Entwicklungsgebot an-
gewendet werden kann, wenn es keine Baugebiete in dieser Detaillierungsschirfe mehr geben
sollte.

Anders als bei Konzeption 1 miisste eine Anderung des Flichennutzungsplans auf der Grundlage
der in Konzeption 2 unterstellten Rechtslage auf der gednderten Gebietstypologie aufsetzen. Die
sich daraus moglicherweise ergebenden Konsequenzen wurden in den Fallstudien zum Teil als
problematisch bewertet. Planungstechnisch miisste man eine zweite Legende auf der Planzeich-
nung anfiihren, aus der sich die Bedeutung der fiir die Anderung mafRgeblichen Planzeichen und
Begriffe ergibt. Dies wiirde die Ubersichtlichkeit und Verstindlichkeit des Plans erheblich belasten
bzw. verschlechtern. Um die gewiinschte Darstellungstiefe und Detailliertheit zu erreichen, miiss-
ten ergdnzend textliche Darstellungen und Differenzierungen vorgenommen werden. Auch in der
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Begriindung miisste entsprechend auf die Details der zuldssigen Nutzungen in den entsprechen-
den Teilflichen eingegangen werden.

Neben diesem eher die technische Umsetzung und die praktische Handhabung betreffenden As-
pekt wurden insbesondere im Rahmen der Fallstudie Potsdam auch materielle Erwdgungen vorge-
tragen. Der Detaillierungsgrad der Darstellung sei Grundlage eines kohdrenten Abwagungsgeris-
tes, bei dem auch die darauf aufbauenden Ausfiihrungen zum Entwicklungsgebot in der Begriin-
dung des Plans aufsetzen. Ein Umstellen auf eine der Konzeption 2 entsprechende Rechtslage
wirde dazu fiihren, dass das auf den gesamten Plan bezogene Abwagungsgerist verlassen werden
misste. Dies wiederum wiirde die Frage aufwerfen, ob eine Neuaufstellung des gesamten Plans er-
forderlich wird, um zuriick zu einer schliissigen Gesamtsystematik zu finden.

Hintergrund fir diese Einschatzung ist, dass die Stadt Potsdam in dem erst kiirzlich neu aufgestell-
ten Flichennutzungsplan eine eher grobe Darstellungstiefe im Sinne einer Entfeinerung vorge-
nommen hat. Nutzungen auf Flichen unter zwei Hektar wurden nicht mehr gesondert darge-
stellt.”? Dementsprechend enthilt die Begriindung zum Plan sehr differenzierte Vorgaben zum
Entwicklungsgebot. So gehen beispielsweise kleine Gewerbegebiete in den sie umgebenden
Wohnbauflachen unter. Bei Zugrundelegung der in Konzeption 2 unterstellten Rechtslage wiirde
dieses Ableitungsgeriist obsolet und damit die Frage zu stellen sein, ob die Darstellungssystematik
vollig neu gefasst werden misste. Hierauf griindet auch die Einschatzung, dass eine der Konzepti-
on 2 entsprechende Anderung der Rechtslage lange Uberleitungsfristen erforderlich machen wiir-
de. Es misse, so die in der Fallstudie Potsdam geduRerte Einschitzung, auf die Dauer von zehn
Jahren mdglich sein, auch die alte BauNVO bei Anderungen des nach altem Recht aufgestellten
Flachennutzungsplans anzuwenden.

Als moglicher Nebeneffekt einer Anderung der Gebietstypologie wurde auf die Flichenstatistik
hingewiesen. Soweit die dort angelegte Systematik verlassen wiirde, gédbe es Probleme die Ent-
wicklung der Fldchen in den bisherigen Kategorien fortzuschreiben.

Ein weiterer Aspekt wurde im Rahmen der Fallstudie Regensburg angesprochen. Dort wird derzeit
mit der Neuaufstellung des Flachennutzungsplans begonnen. Das Verfahren ist allerdings noch
ganz am Anfang. Im Zuge der Neuaufstellung soll die sehr differenzierte Gebietstypendarstellung
zu einer gréberen Flachendarstellung nach Bauflachen zurlickgefahren werden. Man verspricht
sich hiervon vor allem auch, dass weniger Anderungen des Plans erforderlich werden. Gleichwohl
ist es nach Auffassung der an der Fallstudie Beteiligten nicht sachgerecht, auf die Kategorie der
Wohnbauflache zu verzichten. Der Flachennutzungsplan werde als ,Vehikel” genutzt, um die
Planungsabsichten auf die nachgeordnete Planungsebene zu transportieren (Steuerung von Ge-
bietstypen).””* Bei einer Zusammenfiihrung von Wohnbauflachen und gemischten Bauflichen zu
einer neuen gemischten Baufldche bliebe der Steuerungs- und Koordinierungsanspruch des Fla-
chennutzungsplans zwangsldufig auf der Strecke. Grofse Teile des Stadtgebietes missten dann ein-
heitlich als gemischte Baufliche dargestellt werden, ohne dass die dahinterliegenden und im
Stadtentwicklungsplan schon spezifizierten Entwicklungsabsichten erkennbar wiirden. Gegen die
Sinnhaftigkeit einer der Konzeption 2 entsprechenden Reduzierung der Baugebietstypen wurde mit
Blick auf die Ebene des Flachennutzungsplans im Rahmen der Fallstudie Regensburg auch ange-
fihrt, dass seitens der Bezirksregierung Anforderungen gestellt werden, differenzierte Informatio-
nen z.B. zu Larmkonflikten in den Flachennutzungsplan aufzunehmen. Solche differenzierten In-
formationen stainden im Widerspruch zu der sehr allgemeinen Darstellung weiter Teile des Sied-
lungsgebietes als gemischte Baufliche. Die damit angesprochene Funktion des Flachennutzungs-
plans als Informationstrager dirfte damit ebenfalls nachteilig beriihrt werden.

273 Siehe dazu Anhang 1, Steckbrief V.2.
274 Siehe dazu Anhang 1, Steckbrief V.4.
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8.3.5 Relevanz und Auswirkungen im Anwendungsbereich von § 34 Abs. 1 und 2
BauGB

§ 34 Abs. 1 und 2 BauGB nimmt unmittelbar Bezug auf die Baugebietsvorschriften der BauNVO.
Entspricht die Eigenart der ndheren Umgebung einem der Baugebiete der BauNVO, beurteilt sich
die Zulassigkeit des Vorhabens nach seiner Art allein danach, ob es nach der Verordnung in dem
Baugebiet allgemein zuldssig wére. Die Tragweite dieser in § 34 Abs. 2 BauGB kodifizierten Rege-
lung wiirde sich auch bei Zugrundelegung der mit Konzeption 2 unterstellten Rechtslage verdn-
dern. Mit der Zusammenfiihrung der bisherigen Baugebietstypen zu wenigen, moglicherweise zu
nur drei Grundtypen wiirde die Zahl der Fallkonstellationen, bei denen es sich um Gebiete han-
delt, die einem dieser Grundtypen entsprechen, deutlich hoher, als die heutige Zahl von Anwen-
dungsféllen nach der aktuellen Rechtslage. Gebiete, die sich nach der derzeitigen Rechtslage z.B.
nicht eindeutig als allgemeines Wohngebiet oder als Mischgebiet einordnen lassen, liefen sich
nach dem der Konzeption 2 zugrunde liegenden Modell ohne weiteres als gemischtes Baugebiet
fassen. Der Anwendungsbereich von § 34 Abs. 2 BauGB wiirde damit deutlich erweitert. Dies
wirde nach den Ergebnissen der Fallstudien mit einer Erweiterung des Zulassigkeitsrahmens ge-
geniber der heutigen Rechtslage verbunden sein. Denn die groberen sehr viel weiter gefassten
Nutzungscluster der zusammengefiihrten Grundtypen kdmen als Mafstab zum Tragen.

Deutlich wurde dies an einer ganzen Reihe von Beispielen. Bereits bei Konzeption 1 wurde die
Zulassigkeit von Werbeanlagen als ,Sonstige nicht stérende Gewerbebetriebe” in einem faktischen
allgemeinen Wohngebiet angesprochen.?”” Im Rahmen der erforderlichen Ausnahmepriifung konn-
ten offentliche Belange berlicksichtigt werden, die haufig zu einer Versagung der Genehmigung
flhren. Bei einer Zusammenfiihrung der bisherigen Baugebiete zu wenigen Grundtypen werden
die bisher vorgesehenen Unterscheidungen aufgehoben. Unterstellt, dass im Interesse der Nut-
zungsmischung nicht stérende Gewerbebetriebe generell in allen Baugebieten zuldssig wéren,
fande eine Prifung der offentlichen Belange im Rahmen der Ausnahmeentscheidung nicht mehr
statt. Werbeanlagen waren damit als nicht stérende Gewerbebetriebe allgemein zuldssig. Um be-
furchteten negativen Effekten auf das Ortsbild entgegenzuwirken, misste die Zuldssigkeit dieser
Anlagen im Wege der Bauleitplanung ausgeschlossen oder eingeschrdankt werden. Bei der im
Rahmen der Fallstudie Leipzig geduBerten Einschédtzung, wére mit einer Antragsflut fiir Werbean-
lagen zu rechnen. Um dieser zeitnah durch Bauleitplanung begegnen zu kdnnen, wiirden die hier-
fur erforderlichen Ressourcen fehlen.

Wenn es um die Zuldssigkeit von Vergniigungsstdtten bzw. Spielhallen geht, kommt es nach gel-
tendem Recht auf die Unterscheidung zwischen kerngebietstypischen und nicht kerngebietstypi-
schen Betrieben an. Mit der Zusammenfiihrung des Kerngebiets mit anderen nutzungsgemischten
Gebieten in einer vergroberten Baugebietstypologie miisste diese Unterscheidung aufgegeben
werden. Die Fallstudien haben an einer Reihe von Beispielen gezeigt, dass dies gravierende Aus-
wirkungen auf die Zuldssigkeit kerngebietstypischer Vergnligungsstdtten hatte sowie auf das Erfor-
dernis, diese durch Bauleitplanung zu steuern. Bei Fortgeltung des § 34 Abs. 2 BauGB waren diese
Vergniigungsstitten in einem gemischten Baugebiet, das die Spannbreite vom reinen Wohngebiet
bis zum Kerngebiet abdecken wiirde, in der Regel zuléssig, da nach der im Bestand vorgefunde-
nen Nutzungsstruktur in den allermeisten Fillen eine diesem breiten Nutzungsmuster entspre-
chende Gebietscharakteristik vorliegen wiirde. Die bisher von der BauNVO ausgehende Steue-
rungswirkung in Bezug auf die vertrdgliche Zuordnung von Vergniigungsstatten ginge damit verlo-
ren.

Ebenfalls zu einer Erweiterung der Zuldssigkeit kime es in dem bereits beschriebenen Fall der
Stadt Castrop-Rauxel, bei dem es um die Zuldssigkeit einer Umnutzung eines Wohngebdudes in

275 Siehe dazu Anhang 1, Steckbrief VI.3.
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einem bislang als faktisches reines Wohngebiet zu wertendem Gebiet geht.?”® Unterstellt es giabe
entsprechend Konzeption 2 nur noch drei oder vier Grundtypen an Baugebieten, widre nach den
Einschdtzungen im Rahmen der Fallstudien wahrscheinlich davon auszugehen, dass auch auf die
vergleichsweise spezielle Regelung zur Zuldssigkeit von Rdumen und Gebduden fiir freie Berufe
und dhnliche Téatigkeiten verzichtet wiirde, zumal die aktuelle Regelung zwischen den Gebieten
nach §§ 2 bis 4 BauNVO und den Ubrigen Gebieten differenziert. Diese Differenzierung wire mit
der Zusammenfihrung der Gebiete nach §§ 2 bis 4 BauNVO mit den Gebieten nach §§ 4b bis 7
BauNVO zu einem gemischten Baugebiet obsolet. Eine solche Anderung wiirde unmittelbar auch
auf den Zulassigkeitsmalistab nach § 34 Abs. 2 BauGB durchschlagen.

Anzufiihren ist auch hier das Potsdamer Beispiel, bei dem es um die die Realisierung eines Hostels
mit 130 Betten in einem faktischen allgemeinen Wohngebiet geht.?”” Die Baugenehmigungsbehr-
de hatte den Bauantrag unter Hinweis auf die voraussichtlich von dem Betrieb ausgehenden St6-
rungen (Auswirkungen durch Dachterrasse und Stellplatzanlage) nach § 34 Abs.2 i.V.m. §4
Abs. 3 Nr. 1T BauNVO zuriickgewiesen. Wiirde man den Sachverhalt auf der Basis der in Konzep-
tion 2 skizzierten Rechtslage beurteilen, wdre das Vorhaben weiterhin nach § 34 Abs. 2 BauGB zu
genehmigen. Allerdings ware der deutlich erweiterte Zuldssigkeitsrahmen eines gemischten Bau-
gebietes oder eines mischungsfreundlicheren Wohngebietes zugrundezulegen. Das Hostel wire
vermutlich allgemein und nicht nur ausnahmsweise zuldssig. Eine Nachsteuerung im Einzelfall auf
der Grundlage von § 15 BauNVO wurde als schwierig eingestuft, da diese Vorschrift auf die ent-
sprechend verdnderte Gebietstypologie Bezug nehmen wiirde. Ohnehin sei der Riickgriff auf § 15
BauNVO immer mit rechtlichen Risiken verbunden. Im Ergebnis bliebe nur, einen Bebauungsplan
aufzustellen, um den absehbaren Nutzungskonflikt zu verhindern.

Im Rahmen der Fallstudie Potsdam wurde anhand eines weiteren Beispiels deutlich, dass sich ein
bislang nach § 34 Abs. 1 BauNVO zu beurteilendes Vorhaben bei Zugrundelegung der in Konzep-
tion 2 skizzierten Rechtslage nach § 34 Abs. 2 BauGB zu beurteilen wire. Dabei geht es um einen
bestehenden Waschereibetrieb in einem durch umliegende Wohnnutzung und eine angrenzende
Grundschule gepragten Gebiet.?”? Diese historisch gewachsene Gemengelage ist wegen der attrak-
tiven griinderzeitlichen Baustruktur als Wohnstandort beliebt. Konflikte entstehen durch die Inten-
sivierung der Nutzung der Wascherei bei wachsender Sensibilisierung der Nachbarschaft. Ord-
nungsrechtlich wird die Situation derzeit auf der Grundlage des wechselseitigen Riicksichtnahme-
gebots gelost. Nach Malgabe der in Konzeption 2 skizzierten Rechtslage ware die Waischerei
vermutlich nach § 34 Abs. 2 BauGB allgemein zuldssig. Wie mit den Nachbarschaftsbeschwerden
umzugehen wire, blieb offen.

SchlieRlich wurde in den Fallstudien auch der moglicherweise verdnderte Zuldssigkeitsrahmen
von Einzelhandelsbetrieben ganz allgemein und von grolflichigen Einzelhandelsbetrieben im Be-
sonderen thematisiert. Mit der Zusammenfiihrung der Baugebiete zu wenigen Grundtypen ginge
auch die derzeit geltende Differenzierung z.B. zwischen Einzelhandelsbetrieben, die der Versor-
gung des Gebietes dienen, und anderen Einzelhandelsbetrieben ohne einen solchen Gebietsbezug
verloren. Dies konnte sich — wie das Beispiel der Stadt Leipzig zeigt — auch auf den Schutz und die
Entwicklungsfahigkeit zentraler Versorgungsbereiche nachteilig auswirken und ein hieraus be-
griindetes Planerfordernis nach sich ziehen. Wie sich das in Konzeption 2 skizzierte Modell auf
die Zulassigkeit grol¥flachiger Einzelhandelsbetriebe auswirken wiirde, war fiir die Fallstudienstad-
te nicht eindeutig fassbar. Insoweit fehlte es an Vorgaben hierzu. Gleichwohl wurde deutlich, dass
die bisherige Form der Zuweisung dieser Betriebsform zu Kerngebieten und Sondergebieten mit
entsprechender Zweckbestimmung schon deshalb weiter entwickelt werden miisste, weil es nach
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Konzeption 2 keine Kerngebiete mehr geben wiirde. Die Stadte verwiesen insoweit darauf, dass
von § 11 Abs. 3 BauNVO in erheblichem Umfang entlastende Wirkungen ausgehen, weil in vielen
Fallen aufgrund dieser rechtlichen Vorgaben eine stadtebaulich sinnvolle Standortsteuerung fir
grofiflachige Einzelhandelsbetriebe gewahrleistet ware und nur in vergleichsweise wenigen Féllen
das Erfordernis zur Aufstellung oder Anderung von Bebauungsplinen bestehen wiirde. Insoweit
war im Rahmen der Fallstudien die Sorge erkennbar, dass im Zusammenhang mit dem in Konzep-
tion 2 verfolgten Modell an diesem gut funktionierenden System Anderungen vorgenommen wer-
den.

Die Fallstudien zeigen damit, dass bei Zugrundelegung der in Konzeption 2 unterstellten Rechtsla-
ge der Zuldssigkeitsrahmen nach § 34 Abs. 2 BauNVO deutlich erweitert wiirde. Um hieraus resul-
tierenden stadtebaulichen Fehlentwicklungen entgegenzuwirken, sdéhen die Stadte sich gezwun-
gen, in vielen Féllen Bebauungspldne aufzustellen, mit denen die Zuldssigkeit auf das stddtebau-
lich fuir vertretbar gehaltene Mal® beschrankt wiirde. Dies wiirde in nicht ndher quantifizierbarem
Umfang zusdtzlichen Planungsaufwand mit sich bringen und Planungsressourcen binden.

Da eine der Konzeption 2 folgende Anderung der Rechtslage in der Regel mit einer Erweiterung
des Zulassigkeitsrahmens verbunden ware, dirften sich unmittelbar hieraus keine Entschadigungs-
erfordernisse ergeben. Soweit die Stadte allerdings die Einschrankung des Zuldssigkeitsrahmens fiir
erforderlich halten sollten und aus diesem Grunde Bebauungspldne mit entsprechenden Festset-
zungen aufstellen, kénnte damit grundsétzlich eine entschadigungspflichtige Wertminderung des
Grundstiicks verbunden sein. Soweit in den Fallstudien auf diese Frage eingegangen wurde, wurde
das Risiko solcher Entschadigungsanspriiche allerdings als relativ gering angesehen. In der Regel
verblieben den Grundstiickseigentimern zahlreiche weitere, wirtschaftlich gleichwertige Nut-
zungsmoglichkeiten, so dass sich der Ausschluss einzelner Nutzungsarten hdufig in keiner Weise
auf den Grundstiickswert auswirke.

8.3.6 Zwischenfazit

Die Fallstudien haben gezeigt, dass auch auf der Grundlage einer deutlich entfeinerten Gebietsty-
pologie mit wenigen Baugebietstypen in den meisten Fillen im Wege modifizierender Festsetzun-
gen der gleiche Zuldssigkeitsrahmen festgesetzt wiirde, wie er nach der aktuellen Fassung der Ver-
ordnung festgesetzt wurde. An vielen Fallbeispielen wurde deutlich, dass es in den Kommunen ei-
nen Bedarf bzw. ein stadtebauliches Erfordernis gibt, Gebiete festzusetzen, die der Nutzungsstruk-
tur des bisherigen allgemeinen Wohngebiets entsprechen. Ganz auf einen Gebietstyp ,Wohnen”
zu verzichten, liefe daher auf einen Etikettenschwindel hinaus, denn ein gemischtes Baugebiet, in
dem aufgrund der einschriankenden Festsetzungen ein Wohngebiet entstehen soll, wére nach sei-
ner Zweckbestimmung und Nutzungsstruktur ein vorwiegend dem Wohnen dienendes Gebiet.
Konzeption 2 wiirde deshalb zu einem Verlust an Transparenz und Klarheit in Bezug auf die tat-
sdchlich angestrebte Nutzungsstruktur fithren.

Alle Fallstudien haben auch gezeigt, dass die aktuelle BauNVO Nutzungsmischung nicht aus-
schliefit. Nicht der Nutzungskanon der einzelnen Baugebietsvorschriften stellt sich als Hindernis
fir die Nutzungsmischung dar, sondern die Notwendigkeit, den Anforderungen zum Larmschutz
aus dem Bereich des Immissionsschutzrechtes gerecht zu werden. Allein durch die Anderung der
BauNVO entsprechend der Konzeption 2 lassen sich die hieraus resultierenden Planungsprobleme
in Planungssituationen mit Larmvorbelastungen nicht ausrdumen, so die im Rahmen der Fallstu-
dien durchgehend geduferte Einschdtzung. Dies misste vielmehr mit entsprechenden Anpassun-
gen im Immissionsschutzrecht einhergehen.

Es wurde zudem deutlich, dass sich Nutzungsmischung nicht durch eine Offnung des Zulassig-
keitsrahmens, wie er mit der Konzeption 2 vorgeschlagen wird, erreichen ldsst. Ein wichtiger Ein-

119



flussfaktor fuir die Entwicklung von Nutzungsmischung ist die Nachfragesituation am Bodenmarkt.
In Gebieten mit sehr offenem Zuldssigkeitsrahmen setzen sich diejenigen Nutzungen durch, die
am Immobilienmarkt stirker nachgefragt werden und mit denen sich eine héhere Rendite erzielen
lieRe. Vor diesem Hintergrund hat eine Fallstudienstadt angeregt, die Mdglichkeit zu schaffen bzw.
zu erweitern, Mindestflaichenanteile fir die am Immobilienmarkt schwécheren Nutzungen festzu-
setzen. Um ein Uberborden der am Markt stirkeren Nutzung auszuschliefen kénnte auch die
Méglichkeit der Festsetzung von Flachenbegrenzungen fir diese Nutzung hilfreich sein.

In zwei Fallstudien wurde auch auf stadtebaulich erwiinschte Nutzungskonstellationen hingewie-
sen, die nach der derzeitigen Rechtslage nicht oder nur mit grolem Begriindungsaufwand und
gewissen rechtlichen Risiken festsetzbar wéren. Fir die damit angesprochenen Fallkonstellationen
wiirde die mit Konzeption 2 unterstellte Rechtslage grundsétzlich zusdtzliche Spielrdume er&ffnen.
Die Tragweite dieser Spielrdume wiirde allerdings von der genauen Ausgestaltung einer neuen,
entfeinerten Gebietstypologie abhangen.

Die Auswirkungen einer auf Konzeption 2 basierenden Rechtsdnderung wurden in Bezug auf die
Flachennutzungsplanung zum Teil ebenfalls als problematisch erachtet. Dies betrifft sowohl pla-
nungstechnische Aspekte — wie die Notwendigkeit einer zweiten Legende im Falle einer Anderung
des nach altem Recht aufgestellten Plans —, als auch materielle Aspekte, die die Abwégungserheb-
lichkeit der bisherigen Darstellungssystematik thematisieren, und das daraus moglicherweise resul-
tierende Neuaufstellungserfordernis. Dabei spielt auch die Neuformulierung des Entwicklungsge-
bots eine zentrale Rolle.

Die Fallstudien zeigen schliefSlich, dass bei Zugrundelegung der in Konzeption 2 unterstellten
Rechtslage der Zuldssigkeitsrahmen nach § 34 Abs. 2 BauNVO deutlich erweitert wiirde. Denn die
groberen und sehr viel weiter gefassten Nutzungscluster der zusammengefiihrten Grundtypen ka-
men als Malsstab zum Tragen. Um hieraus resultierenden stadtebaulichen Fehlentwicklungen ent-
gegenzuwirken, sahen die Stidte sich gezwungen, in vielen Féllen Bebauungspldne aufzustellen,
mit denen die Zuldssigkeit auf das stadtebaulich fir vertretbar gehaltene MalS beschrankt wiirde.
Dies wiirde in nicht ndher quantifizierbarem Umfang zusdtzlichen Planungsaufwand mit sich
bringen und Planungsressourcen binden.

8.4 Konzeption 3: Freistellung vom Gebietstypenzwang bei Beibehaltung der
BauNVO

Konzeption 3 lehnt sich an der bereits fiir vorhabenbezogene Bebauungspldne geltenden Regelung
an, wonach die Gemeinden bei der Bestimmung der Zuldssigkeit der Vorhaben nicht an die Fest-
setzungen nach § 9 BauGB und nach der BauNVO gebunden sind (§ 12 Abs. 3 Satz 2 BauGB).
Die Gemeinden kdénnten Art und Mal der baulichen Nutzung im Einzelfall abweichend von den
Bestimmungen der BauNVO festsetzen, um Flexibilitdt fir im Einzelfall angemessene und effektive
planerische Entscheidungen zu gewinnen. Die BauNVO wiirde aber wie beim vorhabenbezoge-
nen Bebauungsplan als Rahmen dienen, an dem die Gemeinden sich im Regelfall orientieren kon-
nen. Soweit Anlass besteht, von den Regelungen der BauNVO abzuweichen, wiirde aber auch
dieses moglich sein.

8.4.1 Relevanz und Auswirkungen bei Bebauungspldnen mit bislang schwierig zu
regelnden, aber stddtebaulich angestrebten Nutzungskonstellationen

Eine der Konzeption 3 entsprechende Anderung der Rechtslage wiirde den Gemeinden freistellen,
die Art der Nutzung abweichend von den Vorgaben der BauNVO festzusetzen, soweit sie dies fiir
erforderlich oder zweckmaRig halten. Dementsprechend zeigten die Fallstudien, dass diese Mog-
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lichkeit in den Fallkonstellationen genutzt werden wiirde, bei denen die Stadte sich bislang durch
die BauNVO gehindert sahen, die von ihnen beabsichtigte stadtebauliche Entwicklung zu ermég-
lichen. Wie bei Konzeption 1 ausgefiihrt sind hierbei zwei Fallgruppen zu unterscheiden. Zum ei-
nen geht es um die Gestaltung des Nutzungsgefliges innerhalb der Baugebiete (z.B. Kerngebiete
ohne grol¥flichigen Einzelhandel, Wohn- oder Mischgebiete mit groRflachigem Einzelhandel, Ge-
biete, denen unterschiedliche Entwicklungsoptionen offen gehalten werden sollen). Zum anderen
geht es um die sich aus dem Immissionsschutzrecht ergebenden Anforderungen an den Larm-
schutz, die zum Teil dazu zwingen, anstelle von Wohngebieten Pufferzonen als Mischgebiete,
eingeschriankte Gewerbegebiete oder als von Bebauung frei zu haltende Fldchen auszuweisen o-
der durch kostenintensive Larmschutzmalnahmen zu einer Verteuerung des Wohnungsbaus bei-
zutragen.

Fur die erste genannte Fallgruppe ware die Anwendung von Konzeption 3 nach den Einschdtzun-
gen der an den Fallstudien Beteiligten hilfreich. Es konnten genau die Nutzungskonzeptionen fest-
gesetzt werden, die sich im konkreten Einzelfall als stadtebaulich vertraglich erweisen. Also kénn-
te z.B. unabhdngig von der Bindung an die Zweckbestimmung des Kerngebietes ein der Nutzungs-
struktur des Kerngebietes entsprechendes Baugebiet — allerdings ohne Einzelhandel — festgesetzt
werden.

Fir die zweite Fallgruppe gelten die gleichen Erwédgungen, wie sie schon in Bezug auf die Konzep-
tion 1 ausgefiihrt wurden. Die Mdglichkeit, die Art der Nutzung frei und ohne Bindung an eine
rechtlich zwingend zu verwendende Gebietstypologie festzusetzen, wiirde hinsichtlich der Anfor-
derungen zum Larmschutz nur dann Erleichterung bringen, wenn es den Gemeinden erlaubt ware,
Gebiete festzusetzen, die die Nutzung ,Wohnen” mit dem Schutzniveau des Mischgebietes kom-
binierten. In allen Fallstudien wurde deutlich, dass sich die Stidte eine solche Flexibilitat im
Grundsatz wiinschen (siehe hierzu auch die Ausfiihrungen zu Konzeption 1 in Kapitel 8.2.1 und
zu Konzeption 4 in Kapitel 8.5.1).

In diesem Zusammenhang wurde auch darauf verwiesen, dass Larmschutzwaille und Larmschutz-
wande zum Teil negative Auswirkungen stadtebaulicher und gestalterischer Art haben konnen
(u.a. Regensburg, Stade). Auch die Einhaltung von Abstinden zur Larmquelle aus Griinden des
Larmschutzes kénne im Einzelfall der Abwdgung mit dem entgegenstehenden Belang des Vorrangs
der Innenentwicklung durch intensivere Nutzung zugénglich gemacht werden (Stade). Erleichte-
rung versprechen sich die Stadte von einer entsprechenden Flexibilisierung zudem beziiglich des
Begriindungsaufwands. Die Notwendigkeit, eine Uberschreitung der Orientierungswerte der DIN
18005 Schallschutz im Stadtebau im Einzelfall zu begriinden, wiirde in vielen Féllen entfallen
(Stade). Damit wiirde zugleich die Rechtssicherheit der entsprechenden Pline zunehmen.

Wie schon zu Konzeption 1 ausgefiihrt wurde allerdings bezweifelt, dass die Freistellung vom Ge-
bietstypenzwang der BauNVO ausreichen wiirde, um den Gemeinden einen entsprechenden Ge-
staltungsspielraum zu er6ffnen. So herrschte in den Fallstudien die Auffassung vor, dass bei einer
entsprechenden Rechtsdnderung notwendigerweise Anpassungen im Immissionsschutzrecht vor-
genommen werden missten. Es komme deshalb entscheidend auf diese Anderungen im Bereich
des Immissionsschutzrechtes an. Das Verhdltnis zum Immissionsschutzrecht und insbesondere zur
TA Larm lieRe sich allein durch Anderungen im Bereich der BauNVO nicht dndern.

8.4.2 Relevanz und Auswirkungen bei eher typischen Bebauungsplénen mit
.Klassischer” Neuausweisung

Die schon bei der Diskussion von Konzeption 1 beschriebene Einschdtzung, dass die Fallstudien-
stadte in den meisten Fillen auch ohne Gebietstypenzwang an den Vorgaben der BauNVO fest-
halten und diese zu ihrer Entlastung nutzen wiirden, ist auch auf die Konzeption 3 zu tibertragen.
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Abgesehen von den genannten besonderen Fallkonstellationen, in denen die BauNVO nicht zu
dem erwiinschten Ergebnis fiihrt bzw. dieses nur schwer und mit rechtlichen Risiken zu erreichen
ist, zeigte sich in den Fallstudien, dass die BauNVO in der geltenden Fassung einen zuverldssigen
und praxistauglichen Rahmen bietet. Die Stddte wiirden zu ihrer Entlastung auf diesen selbst dann
zuriickgreifen wollen, wenn die BauNVO aufgehoben wiirde. Dementsprechend ist davon auszu-
gehen, dass von der mit Konzeption 3 beabsichtigten Moglichkeit, von der BauNVO abweichende
Festsetzungen zu treffen, nur in wenigen besonderen Fallkonstellationen Gebrauch gemacht wer-
den wiirde. Auf die meisten Bebauungsplanverfahren wiirde sich eine solche Anderung des
Rechtsrahmens deshalb gar nicht auswirken. Die Gemeinden kénnten auf die durch die Recht-
sprechung gesicherte Anwendungspraxis aufbauen. Entlastend wirkt dabei zum einen, dass nur die
modifizierenden Festsetzungen nach § 1 Abs. 4 bis 10 BauNVO einer besonderen Begriindung
bedirfen. Zum anderen kann auf die eingeiibte Verwaltungspraxis zurlickgegriffen werden. Neu-
land kann in den wenigen Féllen betreten werden, bei denen es darauf ankommt, sich von den
Bindungen der BauNVO zu |9sen.

8.4.3 Relevanz und Auswirkungen bei Anderung eines nach altem Recht
aufgestellten Bebauungsplans

Da die BauNVO nicht gedndert, sondern lediglich die Moglichkeit eréffnet wiirde, im Einzelfall
hiervon abweichende Festsetzungen zu treffen, wiirde im Fall der Anderung eines Bebauungsplans
in der gleichen Regelungssystematik und auf der Grundlage der gleichen BauNVO vorzugehen
sein. Das Problem der Anwendung unterschiedlicher Fassungen der BauNVO auf ein und densel-
ben in Teilen gednderten Bebauungsplan wiirde sich mithin gar nicht stellen. Im Ubrigen gilt wie
schon bei den anderen Konzeptionen auch hier, dass die Stadte regelmaRig einen neuen Bebau-
ungsplan auf der Grundlage der aktuellen Rechtslage aufstellen, anstatt nur einzelne Teile eines
Bebauungsplans unter Beibehaltung der bisherigen Plansatzung zu dndern. Die Schichtenproble-
matik wiirde sich also auch aufgrund dieser Verwaltungspraxis vermeiden lassen.

8.4.4 Relevanz und Auswirkungen bei Aufstellung und Anderung eines
FlGchennutzungsplans

Konzeption 3 wirkt sich nicht unmittelbar auf der Ebene der Flachennutzungsplanung aus. Eine
Freistellung vom Gebietstypenzwang betrifft die Ebene der Bebauungsplanung. Allerdings wird das
Entwicklungsgebot nach § 8 Abs. 2 BauGB auch bei einem Abweichen von der Gebietstypologie
der BauNVO zu beachten sein. Ob sich insoweit Probleme bei Zugrundelegung der Konzeption 3
ergeben wiirden, konnte in den Fallstudien nicht ermittelt werden.

8.4.5 Relevanz und Auswirkungen im Anwendungsbereich von § 34 Abs. 1 und 2
BauGB

Da Konzeption 3 davon ausgeht, dass die BauNVO in der bisherigen Form unverdndert weiter gel-
ten wiirde, wiirde sich in Bezug auf die Beurteilung von Vorhaben nach § 34 Abs. 2 BauGB nichts
dndern. Damit wiirde der Mafstab fir die Beurteilung von Vorhaben nach § 34 BauGB insgesamt
unverandert bleiben.
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8.4.6 Zwischenfazit

Konzeption 3 verbindet die Vorteile der Fortgeltung der bisherigen BauNVO mit den Vorteilen der
in Konzeption 1 vorgesehenen Aufgabe der BauNVO. Insbesondere konnten auf der Grundlage
von Konzeption 3 besondere Fallkonstellationen, die bislang nur schwer planungsrechtlich mit
den Kategorien der BauNVO zu fassen waren, einer den stadtebaulichen Entwicklungs- und Ord-
nungsvorstellungen der Stadte und Gemeinden entsprechenden Festsetzung zugefiihrt werden.

Auf der anderen Seite kdnnte der Rechtsrahmen der BauNVO erhalten bleiben, der fiir die grolle
Masse an Planungsverfahren als verldssliche und eingeiibte Grundlage genutzt wird. Auch der
durch eine Anderung des Rechtsrahmens ausgeldste Umstellungsaufwand und die damit einherge-
henden Rechtsunsicherheiten kdnnten vermieden werden.

Mit Konzeption 3 werden Planungsprobleme |6sbar, die im Rahmen der Fallstudien identifiziert
werden konnten. In welchem Mafe diese Fille insgesamt fiir die Planungspraxis in den Kommu-
nen relevant sind, muss auf der Basis der sechs durchgefiihrten Fallstudien offen bleiben. Keine
Verbesserung der Gestaltungsoptionen bringt Konzeption 3 allerdings in larmvorbelasteten Gebie-
ten. Dieses nach der lbereinstimmend in den Fallstudien geduBerten Auffassung fiir die Innenent-
wicklung der Stadte besonders relevante Planungsproblem kann auch durch Konzeption 3 nicht
geldst werden.

8.5 Konzeption 4: Relativierung immissionsschutzrechtlicher Differenzierungen
zwischen den Baugebieten

Bei Konzeption 4 soll den Gemeinden die Mdglichkeit eingerdumt werden, einzelne allgemeine
Wohngebiete oder Teile dieser Gebiete fiir ein nur im Wesentlichen von Stérungen freies Wohnen
vorzusehen. Auf diese Weise soll erreicht werden, dass in einem solchen ,eingeschrankten”
Wohngebiet die Richt- und Orientierungswerte von Mischgebieten nach der TA Larm und der DIN
18005 ,Schallschutz im Stiddtebau” anzuwenden sind und nicht die fiir allgemeine Wohngebiete.

Allerdings handelt es sich bei dieser Vorstellung nicht um eine systematisch ganz neuen Rege-
lungsansatz fiir die Gebietstypologie der BauNVO (s.o. Kapitel 6.4), sondern um einen eher sys-
temimmanenten Vorschlag.

8.5.1 Relevanz und Auswirkungen bei Bebauungspldnen mit bislang schwierig zu
regelnden, aber stddtebaulich angestrebten Nutzungskonstellationen

Die Fallstudien haben gezeigt, dass die Konzeption 4 ein fiir die kommunale Praxis sehr relevantes
Problem aufgreift. Alle Fallstudienstadte wiinschen sich mehr Gestaltungsspielrdaume bei der pla-
nerischen Bewadltigung von vorgefundenen Larmbelastungen.

Hintergrund ist, dass sich vor allem die Larmgrenzwerte der TA Ldarm nach der derzeit geltenden
BauNVO haufig als Schwierigkeit darstellen, wenn Wohngebiete an bestehende Ldrm emittierende
Betriebe herangeplant werden sollen. In diesen Fallkonstellationen muss dem Interesse der vor-
handenen Gewerbebetriebe Rechnung getragen werden, keinen Larmschutzanspriichen der heran-
rickenden Wohnbebauung ausgesetzt zu sein. Zwar gilt in dieser Situation Ziffer 6.7 der TA Larm,
wonach in entsprechenden Gemengelagen die Immissionsrichtwerte auf einen geeigneten Zwi-
schenwert der fiir die aneinandergrenzenden Gebietskategorien geltenden Werte erhdht werden
konnen. Die fiir Kern-, Dorf- und Mischgebiete geltenden Immissionsrichtwerte sollen dabei nicht
Uberschritten werden. Dies eroffnet gewisse Spielrdume, die in einigen Féllen aber nicht ausrei-
chen. Als schwerwiegendere Einschrankung der planerischen Gestaltungsspielrdume wirkt sich
daneben die Regelung zum maBgebenden Immissionsort aus. Ziffer A.1.3 des Anhangs zur TA
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Larm bestimmt, dass dieser bei bebauten Flichen 0,5 m aufBerhalb vor der Mitte des gedffneten
Fensters des vom Gerdusch am stirksten betroffenen schutzbedirftigen Raumes liegt. Alle Mal3-
nahmen des passiven Schallschutzes am Gebdude, die sicherstellen, dass in den Wohn- und
Schlafraumen eine ausreichende Ruhe besteht, sind fiir die Anwendung der TA Larm damit irrele-
vant.

Anhand verschiedener Beispiele wurde verdeutlicht, dass man bei entsprechenden der Innenent-
wicklung dienenden Vorhaben vor allem deshalb Mischgebietszonen oder Abstandsflachen fest-
setzt, um die benachbarten Betriebe vor Abwehranspriichen der herangeriickten Wohnbebauung
zu schitzen. Haufig muss das vorrangige Ziel, Baugebiete flir neuen Wohnraum zu entwickeln,
wegen der gegenliber Wohngebieten strengeren Grenzwerte der TA Ldrm relativiert werden. So-
lange an der larmzugewandten Gebdudeseite nicht auf den Einbau von zu 6ffnenden Fenstern ver-
zichtet wird, sind nach der aktuellen Rechtsprechung des BVerwG Mallnahmen des passiven
Schallschutzes wie z.B. der Einbau von Larmschutzfenstern oder die Ausrichtung von Schlaf- und
Wohnrdumen zur ldrmabgewandten Seite wegen der angesprochenen Regelung zum mafgebli-
chen Immissionsort nicht geeignet, zur Losung der Larmkonflikte bei Gewerbeldarm beizutragen.
Manche planerische Mdoglichkeiten, die die Rechtsprechung bei Verkehrslarmbeeintrachtigungen
anerkannt hat, greifen also gegeniiber dem nach der TA Larm zu beurteilenden Larm nicht.

Deutlich wird diese Grundkonstellation vor allem an folgenden Fallbeispielen:

» Stadt Frankfurt, Bebauungsplan Nr. 847 ,Rund um den Henninger Turm”: Planung eines
Wohngebietes auf einer Gewerbebrache in Nachbarschaft zu einer vorhandenen Brauerei, wo-
bei die im 24-Stundenbetrieb arbeitende Brauerei Sorge hat, von Seiten der Immissionsschutz-
behorden wegen der heranriickenden Wohnbebauung einschrankende Auflagen zum Betrieb
auferlegt zu bekommen. Ob sich die als Pufferung vorgesehenen Mischgebiete tatsdchlich im
Sinne einer Mischnutzung entwickeln ist nach der im Rahmen der Fallstudie gedulRerten Auf-
fassung zumindest in Teilen zweifelhaft. Konsequenter ware fiir bestimmte Teilflichen die Fest-
setzung als allgemeines Wohngebiet allerdings mit der MaRgabe, dass hier das im Mischgebiet
geltende Immissionsschutzniveau gilt. Mehr planerischer Spielraum wiirde auch bestehen,
wenn abweichend von den aktuellen Vorgaben der TA Larm im Einzelfall nicht der Larm 0,5 m
aullerhalb vor der Mitte des gedffneten Fensters malgeblich wére. Bei der Planung von Wohn-
gebieten misse es je nach Lage und stadtebaulichen Erfordernissen auch moglich sein, im Ein-
zelfall auf die Larmeinwirkung bei geschlossenen Fenstern (Innenraumpegel) abzustellen.?”

= Stadt Stade, Bebauungsplan Nr. 473 ,Festplatz”: Planung eines allgemeinen Wohngebietes ne-
ben einem Tennisplatz auf einem ehemaligen Festplatz. Die vom Tennisplatz ausgehende
Larmproblematik fiihrte dazu, dass die Wohnbebauung bestimmte Abstdnde einhalten bzw. ei-
ne Larmschutzwand errichtet werden muss. Die Planung wére erleichtert, wenn die Schutzan-
spriiche der heranriickenden Wohnbebauung auf ein z.B. am Niveau des Mischgebietes ausge-
richtetes Niveau verwiesen werden konnten, ohne gleichzeitig die stadtebaulich nicht gewollte
Struktur eines Mischgebietes festsetzen zu mussen.®

= Stadt Leipzig, Bebauungsplan Nr. 408 ,Delitzscher StraRe / GrifestraBe”: Uberplanung mit ei-
nem Wohngebiet als Investorenplanung bei Erhalt eines Gewerbegrundstiicks in unmittelbarer
Nachbarschaft. Im Norden grenzt Wohnbebauung an das Plangebiet, aullerdem tangiert eine
stark befahrene Strafle das Gebiet.?!

279 Siehe dazu Anhang 1, Steckbrief 1.2.
280 Siehe dazu Anhang 1, Steckbrief 1.8.
281 Siehe dazu Anhang 1, Steckbrief 1.4.
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= Stadt Regensburg, Bebauungsplan 101 ,Ehemalige Zuckerfabrik”: Nachnutzung einer Gewer-
bebrache (ehemalige Zuckerfabrik) mit dem Schwerpunkt ,Wohnnutzung” mit diversen Larm-
schutzvorkehrungen gegeniiber Bahntrasse und Gewerbebetrieb (11 Meter hohe Schallschutz-
Wall-Wand-Kombination, besonders hohe Larmschutzstandards bei Fenstern etc.) .22

Planerisch kdnnen Fallkonstellationen mit vorhandenem Gewerbeldrm haufig nur dadurch gelost
werden, dass man auf die Ausweisung eines allgemeinen Wohngebietes in dem durch Gewerbe-
larm potenziell betroffenen Umfeld der vorhandenen Gewerbebetriebe verzichtet und anstelle
dessen ein Mischgebiet, ein eingeschranktes Gewerbegebiet oder eine Abstandsflache z.B. als 6f-
fentliche oder private Griinfliche als Pufferbereich festsetzt. Ergdnzend kommen auch Larm-
schutzwalle und Larmschutzwénde in Betracht, diese sind aber hiufig innerhalb bestehender Sied-
lungsstrukturen stadtebaulich und gestalterisch nicht zu vertreten.

In den Fallstudien wurde auf die naheliegende Gefahr hingewiesen, dass die als Mischgebiet aus-
gewiesenen Gebiete sich faktisch zu allgemeinen Wohngebieten entwickeln wiirden, weil die
Nachfrage entsprechend sei. Larmvorbelastungen —so die allgemeine Einschitzung bei den Fall-
studien — sind gerade bei Flachen der Innenentwicklung keine Ausnahme sondern eher die Regel.
Zum Teil wurde auch ausgefiihrt, man konne diese Flachen nicht alle als Mischgebiet ausweisen.
Denn es gebe nicht ausreichend Nachfrage nach Biironutzungen. Demgegeniiber wiirden Woh-
nungen auch an solchen Standorten nachgefragt.

Auch in Fallkonstellationen, bei denen es um Larmquellen geht, die nicht den Bestimmungen der
TA Larm unterliegen, erleben die Stadte die Larmschutzanforderungen im Einzelfall als nach ihrer
Einschatzung unnotige Erschwerung der Planung. Dabei wird zwar der Gestaltungsspielraum er-
kannt und genutzt, den die Rechtsprechung etwa bei der Planung von Wohngebieten in Gebieten
mit Verkehrslarmbeeintrachtigung eingerdumt hat. Die Beachtung der sich danach ergebenden
Anforderungen fiihrt allerdings durchweg dazu, dass technische Malinahmen des passiven Schall-
schutzes auch dann vorgesehen werden miissen, wenn die nach der DIN 18005 vorgesehenen
Orientierungswerte fiir Mischgebiete nicht iiberschritten werden. Da auch bei einer mischgebiets-
vertraglichen Larmbelastung gesunde Wohn- und Lebensverhiltnisse nicht infrage stehen, wurde
die Frage aufgeworfen, ob man besser dem Markt iiberlassen sollte, wo durch Mafinahmen des
passiven Schallschutzes ein h6heres Larmschutzniveau sichergestellt wird.

Im Rahmen der Fallstudie Regensburg wurde zudem darauf hingewiesen, dass sich die Larm-
schutzmafinahmen bei Ausweisung von allgemeinen Wohngebieten in Gebieten mit Larmvorbe-
lastungen auf die Erstellungskosten der Wohnungen auswirken (Beispiel Bebauungsplan 101
,Ehemalige Zuckerfabrik”). Die Mehraufwinde fiir den passiven Schallschutz wiirden sich hier
kontraproduktiv auswirken. Aus diesem Grund wdre es aus Sicht der Stadt Regensburg sinnvoll,
wenn die Einhaltung der Larmschutzgrenzwerte, die nach der DIN 18005 und der TA Larm fir
Mischgebiete gelten, in solchen Fallkonstellationen auch bei der Ausweisung von Wohngebieten
der Innenentwicklung zugrunde gelegt werden kénnten. Bedingung hierfir wére ein nachweisba-
rer dringender Wohnbedarf und die Aktivierung von bereits vorhandenen Innenentwicklungsfla-
chen. Der bereits de lege lata sich aus Nr. 6.7 der TA Larm in deren Anwendungsbereich ergeben-
de Spielraum durch eine Zwischenwertbildung in Gemengelagen kénnte so erweitert werden.

Vor diesem Hintergrund kamen alle Fallstudienstadte zu der Einschitzung, dass mit der Konzepti-
on 4 deutliche Erleichterungen im Umgang mit Larmschutzkonflikten verbunden sein konnen.
Ubereinstimmend wurde das Ziel, allgemeine Wohngebiete mit dem fiir Mischgebiete geltenden
Larmschutzniveau festsetzen zu konnen, als stadtebaulich wiinschenswert erachtet. Von einer sol-
chen Moglichkeit wiirden abhdngig von den Erfordernissen des Einzelfalles alle Fallstudienstadte

282 Siehe dazu Anhang 1, Steckbrief 1.6.
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Gebrauch machen. So wiére Konzeption 4 z.B. in den Randbereichen der Wohngebiete hilfreich,
in denen hohere Larmbelastungen vorhanden sind, denen bisher aber mit passivem Lirmschutz
nicht ausreichend begegnet werden kann. Die derzeit notwendige Ausweisung von Mischgebieten
(Beispiel: Frankfurt, Bebauungsplan 847 ,Rund um den Henninger Turm”) oder eingeschrankten
Gewerbegebieten (Beispiel: Castrop-Rauxel, Bebauungsplan 141/142 ,Deininghauser Weg”?®) als
Puffer zu den neu geplanten Wohngebieten wire dann nicht mehr erforderlich.

Die Interviewpartner in Castrop-Rauxel verwiesen zudem darauf, dass ein ,eingeschranktes” all-
gemeines Wohngebiet mit dem Larmschutzniveau eines Mischgebietes auch schon als vorbeugen-
de Mallnahme gegen potentielle Konflikte zum Einsatz gebracht werden kénnte. Man misse in in-
nerstadtischen Lagen regelmdfig damit rechnen, dass es lauter sei, als nach den technischen Re-
gelwerken in allgemeinen Wohngebieten vorgesehen. So hétte etwa beim Bebauungsplan 210
,Hellweg” der Stadt Castrop-Rauxel mit einer entsprechenden Festsetzung — im Sinne einer ,ehrli-
chen Etikettierung” — gegeniiber dem Biirger leichter verstandlich gemacht werden konnen, dass es
sich um ein [drmvorbelastetes Gebiet handelt.?** Bislang seien jedoch nur Verkehrsimmissionen ei-
ner solchen Abwagung zuganglich.

Auf der Basis der Konzeption 4 bleibt die Regelung zum mafgeblichen Immissionsort im Anhang
der TA Larm Ziffer A.1.3 unberiihrt. Auch weiterhin ware der maligebliche Immissionsort 0,5 m
auBerhalb vor der Mitte des gedffneten Fensters des vom Gerdusch am stirksten betroffenen
schutzbediirftigen Raumes (Anhang der TA Larm Ziffer A.1.3). Anders als bei anderen Lirmquellen
konnten deshalb auch im Einzelfall héhere Larmbelastungen nicht durch Manahmen des passi-
ven Schallschutzes planerisch bewiltigt werden, solange an der larmzugewandten Seite nicht ganz
auf den Einbau von Fenstern, die getffnet werden konnen, verzichtet wird. Andere Malknahmen,
mit denen ein ruhiges Wohnen und ungestortes Schlafen innerhalb der Gebdude und eine ruhige
Aufenraumnutzung an der lirmabgewandten Seite ermdglicht werden, reichen fiir sich genom-
men nicht. Vor diesem Hintergrund wird der mit der Konzeption 4 vorgeschlagene Losungsansatz
als unzureichend erachtet. Zusitzlich erforderlich sei vielmehr eine Anderung im Bereich der TA
Larm.

Bei den oben angesprochenen Fallkonstellationen, bei denen es um Nutzungskombinationen ging,
die nach der aktuellen Fassung der BauNVO nicht oder nur mit erhéhtem Begriindungsaufwand
und bei einem hoheren Rechtsrisiko festgesetzt werden kdnnen, wiirde Konzeption 4 keine Ande-
rung oder Erweiterung der planerischen Gestaltungsoptionen mit sich bringen. Konzeption 4 ver-
hélt sich in Bezug auf die Zuordnung der unterschiedlichen Nutzungsarten zu einzelnen Bauge-
bietstypen neutral, schafft also die Option, neue Nutzungskonstellationen in einzelnen Baugebie-
ten zu bilden.

8.5.2 Relevanz und Auswirkungen bei eher typischen Bebauungspldnen mit
.Klassischer” Neuausweisung

Der mit der Konzeption 4 vorgestellte Regelungsansatz zielt allein auf die Lésung von Larmschutz-
konflikten. Jenseits dieser Problematik verhélt sich der Regelungsansatz daher neutral zu den sich
bei der Aufstellung oder Anderung von Bebauungspldnen ergebenden Aufgaben. Die BauNVO in
der bisherigen Fassung konnte wie gewohnt weiter zur Anwendung kommen.

Ein spezieller und neuer Begriindungsaufwand wiirde entstehen, wenn die Gemeinde von der
Moglichkeit Gebrauch machen wiirde, ein ,eingeschrinktes” allgemeines Wohngebiet festzuset-

283 Siehe dazu Anhang 1, Steckbrief 111.2.
284 Siehe dazu Anhang 1, Steckbrief II.1.
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zen. Aber auch schon bislang bestand in Bezug auf den planerischen Umgang mit Larmschutzkon-
flikten ein erheblicher Begriindungsaufwand, der sich wahrscheinlich zwar in der Zielrichtung,
nicht jedoch im Aufwand dndern wiirde.

8.5.3 Relevanz und Auswirkungen bei Anderung eines nach altem Recht
aufgestellten Bebauungsplans

Wie schon bei den anderen Konzeptionen gilt auch hier, dass die Stidte regelmaRig einen neuen
Bebauungsplan auf der Grundlage der aktuellen Rechtslage aufstellen, anstatt nur einzelne Teile
eines Bebauungsplans unter Beibehaltung der bisherigen Plansatzung zu dndern. Zum Teil wird
auch fur Teile von Bebauungspldnen ein neuer Bebauungsplan aufgestellt. In diesem Fall wird
dann der alte Bebauungsplan im Umgriff des neuen Bebauungsplans obsolet, gilt aber in den Gbri-
gen Teilen weiter. Das Problem der Anwendung unterschiedlicher Fassungen der BauNVO auf ein
und denselben in Teilen gednderten Bebauungsplan diirfte sich praktisch gar nicht stellen. Im Ub-
rigen konnte die Gebietstypologie der BauNVO bei Umsetzung der Konzeption 4 grundsatzlich
unverdndert bleiben, so dass auch deshalb das Problem der Bezugnahme auf unterschiedliche Fas-
sungen der BauNVO relativiert ist.

8.5.4 Relevanz und Auswirkungen bei Aufstellung und Anderung eines
FlGchennutzungsplans

Konzeption 4 wirkt sich nicht unmittelbar auf der Ebene der Flachennutzungsplanung aus.

8.5.5 Relevanz und Auswirkungen im Anwendungsbereich von § 34 Abs. 1 und 2
BauGB

Die Baugebietstypologie konnte bei Konzeption 4 im Grundsatz erhalten bleiben. Auf diese Weise
konnte sichergestellt werden, dass sich der Zuldssigkeitsrahmen nach § 34 Abs. 2 BauGB nicht
verandern wirde.

8.5.6 Zwischenfazit

Die Fallstudien haben gezeigt, dass die Konzeption ein fiir die kommunale Praxis bei der Innen-
entwicklung und bei der Entwicklung nutzungsgemischter stadtebaulicher Strukturen sehr relevan-
tes Problem aufgreift. Alle Fallstudienstadte wiinschen sich mehr Gestaltungsspielrdume bei der
planerischen Bewadltigung von vorgefundenen Liarmbelastungen. Nicht der Nutzungskanon der
einzelnen Baugebietsvorschriften stellt sich allerdings als Hindernis fiir die Nutzungsmischung dar,
sondern die Notwendigkeit, den Anforderungen zum Larmschutz aus dem Bereich des Immissi-
onsschutzrechtes gerecht zu werden. Allein durch die Anderung der BauNVO entsprechend der
Konzeption 4 lassen sich die hieraus resultierenden Planungsprobleme in Planungssituationen mit
Larmvorbelastungen nicht ausriumen. Ohne entsprechende Anderungen im Immissionsschutz-
recht wiirden Anderungen im Bereich der BauNVO leer laufen.

Nach den Ergebnissen der Fallstudien kénnte mit der Konzeption 4 eine Erleichterung im Umgang
mit Larmschutzkonflikten verbunden sein, wenn die einschldgigen Bestimmungen zu Larmschutz-
richt- und Orientierungswerten entsprechend angepasst wiirden. Ubereinstimmend wurde das
Ziel, allgemeine Wohngebiete mit dem fiir Mischgebiete geltenden Larmschutzniveau festsetzen
zu konnen, als stadtebaulich wiinschenswert erachtet. Von einer solchen Moglichkeit wiirden alle
Fallstudienstddte abhdngig von den Erfordernissen des Einzelfalles (z.B. in den Randbereichen der
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Wohngebiete) Gebrauch machen. Betont wurde auch, dass auf der Basis von Konzeption 4 eine
ehrlichere ,Etikettierung” von larmvorbelasteten Wohngebieten erfolgen konnte, als dies derzeit
der Fall ist.

Keine Erleichterung wiirde Konzeption 4 allerdings hinsichtlich des nach der TA Larm der Bewer-
tung zwingend zugrunde zu legenden Immissionsortes bringen. Auch weiterhin wére der mafigeb-
liche Immissionsort 0,5 m auferhalb vor der Mitte des gedffneten Fensters des vom Gerdusch am
starksten betroffenen schutzbedurftigen Raumes (Anhang A.1.3 der TA Larm). Diese aus stadtebau-
licher Sicht nicht sachgerechte Bindung bliebe somit bestehen. Eine Flexibilisierung unter Einbin-
dung der Méglichkeiten des passiven Schallschutzes lieRe sich mit einer Anderung der BauNVO
alleine nicht erreichen.

8.6 Konzeption 5: Erweiterung der Regelungsinhalte um Freiraumtypen

Gegenstand der Konzeption 5 ist nicht die Baugebietstypologie, sondern die Schaffung einer Typo-
logie von Freirdumen als Ergdnzung zur Baugebietstypologie. Beispielhaft konnte dabei etwa zwi-
schen vier Freiraumtypen unterschieden werden: Naturbestimmte Freiflichen, Produktionsfreifl&-
chen, Griin- und Erholungsflichen und Sonderfreiflichen. Die genaue Ausgestaltung dieser Frei-
raumtypologie wurde jedoch offengelassen.

Da sich die Konzeption 5 nicht auf die Baugebietstypologie bezieht, kénnen im Folgenden die zu
den anderen Konzeptionen aufgeworfenen Fragestellungen und Gliederungspunkte unberiicksich-
tigt bleiben. Bezogen auf die Konzeption 5 geht es vor allem darum, geeignete Anwendungsfalle
zu identifizieren und mogliche Vor- und Nachteile zu erkennen. Die Stadte waren auch hier gebe-
ten, ihre Praxis anhand von Beispielen zu erldutern. Auf dieser Grundlage wurden die aus Sicht
der Stadte erkennbaren Vor- und Nachteile einer Standardisierung von Freiraumtypen analog zum
Modell der Baugebietstypologie in der derzeitigen Baunutzungsverordnung erfasst.

8.6.1 Stadtebauliche Erforderlichkeit freifldchenbezogener Festsetzungen

Die Fallstudien zeigen, dass die Stadte bei der Aufstellung von Bebauungsplédnen fiir die Entwick-
lung neuer oder die Uberplanung bestehender Baugebiete regelmiRig nach den ortlichen Gege-
benheiten und den spezifischen stadtebaulichen Erfordernissen von den in § 9 Abs. 1 BauGB vor-
gezeichneten Moglichkeiten Gebrauch machen, die Zweckbestimmung bzw. die Nutzung der
nicht baulich genutzten Flichen aullerhalb der Baugrundstiicke und zum Teil auch auf diesen
(z.B. Flachen mit Bindungen fir Bepflanzungen) festzusetzen. Diese Praxis konnte anhand der von
den Stadten vorgelegten Bebauungspldne verdeutlicht werden.

Die im Rahmen der Fallstudien vorgelegten Fallbeispiele zeigen die Bandbreite der stadtebauli-
chen Regelungserfordernisse bezogen auf Freiflichen und machen deutlich, dass die Stadte dabei
bereits auf ein ,Set” an Freiraumtypen zuriickgreifen kénnen:

» Der im Rahmen der Fallstudie Stade vorgestellte Plan hat zum Zwecke der Ansiedlung eines
groRen Industrievorhabens die Uberplanung eines ehemaligen Militirgelidndes sowie von Frei-
flichen zum Gegenstand. In diesem Zusammenhang sollte ein Bachlauf verlegt werden, was
entsprechende freiraumbezogene Festsetzungen erforderlich machte. Unter anderem enthalt
der Bebauungsplan die Festsetzung des zu verlegenden Bachlaufs als Flachen zum Schutz, zur
Pflege und zur Entwicklung von Natur und Landschaft (SPE-Flachen) nach § 9 Abs. 1 Nr. 20
BauGB. Zudem wurden diverse offentliche Griinflichen mit Kennzeichnung einzelner SPE-
Mafnahmen und textlichen Festsetzungen zu Einzelmafinahmen festgesetzt. Auch finden sich
Festsetzungen der im Bestand vorhandenen Waldflachen und der ebenfalls bereits vorhande-
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nen Fldchen fir die Landwirtschaft (Stadt Stade, B-Plan Nr. 500/1 ,Industriegebiet, Sonderlan-
deplatz Stade”).>

= Die Riicknahme eines Bebauungsplans mit Wohngebietsfestsetzungen war Gegenstand des
Beispiels der Stadt Frankfurt. Die Umsetzung gednderter Planungsziele bei dem niemals umge-
setzten Wohnbebauungsplan verfolgt das Ziel der Erhaltung und Entwicklung des Landschafts-
raumes als Bestandteil des Frankfurter Griinglirtels. Das Verfahren ist noch nicht abgeschlos-
sen. Vorgesehen ist die Festsetzung von privaten Griinflichen zum Teil mit der weitergehenden
Zweckbestimmung ,Freizeitgdrten” sowie von Pflanzbindungen zur Erhaltung von Bdumen,
Strduchern und sonstigen Bepflanzungen (Stadt Frankfurt, Bebauungsplan 812 - GriinGdrtel-
park Seckenbach Nord).?*

= In der Fallstudie Leipzig wurde die Uberplanung eines Seeuferbereichs als Beispiel vorgestellt.
Dabei ging es um die Sicherung von diversen Erholungsnutzungen u.a. mit der Festsetzung von
Parkanlage, Festwiese und Uferschutzstreifen als offentliche Griinfliche mit entsprechender
Zweckbestimmung nach § 9 Abs. 1 Nr. 15 BauGB (Stadt Leipzig, B-Plan Nr. 232 ,Erholungs-
gebiet Kulkwitzer See”).2

= Bei dem in der Fallstudie Potsdam behandelten Beispiel bestand ein planerisches Steuerungser-
fordernis zur Pufferung des geplanten Baugebietes gegeniiber einem angrenzenden bestehen-
den FFH-Gebiet. Zu diesem Zweck wurde in einem Teilbereich des Plans der hintere in die
Landschaft hineinreichende Teil der dort liegenden langgestreckten Grundstiicke als private
Griinfliche ausgewiesen. In anderen Teilen wurden 6&ffentliche Griinflachen festgesetzt. Aus-
gleichsmaflnahmen werden gezielt in diese Flachen gelenkt. Zudem wurden Anpflanzungen
und Bindungen fiir Bepflanzungen festgesetzt. (Stadt Potsdam, Bebauungsplan Nr. 51-1 ,Am
Silbergraben”).2%

= Bei dem von der Stadt Regensburg eingebrachten Beispiel ging es um die Sicherung eines
Griinraums mit Flusslauf. Dieser wurde als offentliche Griinfliche festgesetzt, wobei die
Zweckbestimmung teilrdumlich unterschiedlich ausgewiesen wurde (Spielplatz, Ausgleichsfla-
chen etc.). In Bezug auf das Gewdsser wurden die Details nicht im Bebauungsplan, sondern in
dem dafiir nach dem Wasserrecht vorgesehenen Planfeststellungs- oder Genehmigungsverfah-
ren geregelt. (Stadt Regensburg, Bebauungsplan ,BP 212 Burgweinting Aubachpark”).?®

= In Castrop-Rauxel wurde die Planung eines Areals als Wohn-, Gewerbe- und Industriestandort
bei entsprechender Gliederung nach dem Storgrad der Nutzungen vorgestellt. In diesem Be-
bauungsplan wurden auch Flachen zum Schutz, zur Pflege und zur Entwicklung von Natur und
Landschaft (SPE-Flachen) festgesetzt. Diese dienten als Abgrenzung des Gebiets sowie als Fla-
che fiir ein Regenriickhaltebecken mit Uferrandstreifen. Zudem wurden &ffentliche und private
Griinflichen zur Gestaltung und Gliederung des Wohngebietes und als Angebot fiir Anwohner
festgesetzt. Der auf einer kleinen Teilflache im Bestand vorhandene Wald wurde ebenfalls fest-
gesetzt (Stadt Castrop Rauxel, Bebauungsplan Nr. 141/142, ,Gewerbe- und Industriegebiet
Deininghauser Weg”).2%

285 Siehe dazu Anhang 1, Steckbrief IV 4.
286 Siehe dazu Anhang 1, Steckbrief IV.1.
287 Siehe dazu Anhang 1, Steckbrief IV.2.
288 Siehe dazu Anhang 1, Steckbrief 11.4.
289 Siehe dazu Anhang 1, Steckbrief IV.3.
290 Siehe dazu Anhang 1, Steckbrief 11.2.
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8.6.2 Gestaltungsmoglichkeiten und Typisierungsansdtze im geltenden Recht

Die Fallstudien haben gezeigt, dass den Stddten und Gemeinden bereits vielfdltige Gestaltungs-
moglichkeiten zur Festsetzung der Zweckbestimmung und Nutzung von Freiflichen offenstehen.
Diese Gestaltungsmoglichkeiten werden ohne erkennbare Probleme genutzt. Dabei erweist sich
die Offenheit der zugrundeliegenden Festsetzungsbefugnisse nach § 9 Abs. 1 BauGB nach der in
den Fallstudienstadten wiederholt zum Ausdruck gebrachten Einschdtzung als vorteilhaft, da auf
diese Weise ohne weiteres den jeweiligen Erfordernissen des Einzelfalls nachgekommen werden
kann.

Die Fallbeispiele haben deutlich gemacht, dass das geltende Recht bereits verschiedene Freifla-
chentypen bezeichnet. Diese werden von den Stidten nach den jeweiligen Erfordernissen des Ein-
zelfalls genutzt. Hinzuweisen ist insoweit auf die in den Nummern 5, 15, 16, 18, 20 und 25 in § 9
Abs. 1 BauGB angesprochenen Flachentypen:

» Offentliche und private Griinflichen, wie Parkanlagen, Dauerkleingdrten, Sport-, Spiel-, Zelt-
und Badepldtze, Friedhdfe nach § 9 Abs. 1 Nr. 15 BauGB,

= Wasserflachen nach § 9 Abs. 1 Nr. 16 BauGB,
= die Flachen fur die Landwirtschaft und Wald nach § 9 Abs. 1 Nr. 18 BauGB,

» Flachen oder Malknahmen zum Schutz, zur Pflege und zur Entwicklung von Boden, Natur und
Landschaft nach § 9 Abs. 1 Nr. 20 BauGB (z.B. Hangkante),

= das Anpflanzen von Bdumen, Strduchern und sonstigen Bepflanzungen, Bindungen fiir Be-
pflanzungen und fiir die Erhaltung von Bdaumen, Strduchern und sonstigen Bepflanzungen so-
wie von Gewdssern nach § 9 Abs. 1 Nr. 25 BauGB,

s Flachen oder Mallnahmen zum Ausgleich im Sinne des § 1a Abs. 3 nach § 9 Abs. 1a BauGB.

Nach Einschdtzung der an den Fallstudien Beteiligten sind diese Freiraumtypen und Festsetzungs-
moglichkeiten bislang immer ausreichend gewesen, um die sich stellenden stadtebaulichen Erfor-
dernisse angemessen zu regeln. In keiner Fallstudie konnte ein Fall benannt werden, in dem das
bestehende Set an Freiraumtypen nicht ausgereicht hitte.

8.6.3 Einschd&tzungen zu Vor- und Nachteilen der EinfGhrung von Freifldichentypen
analog der Baugebietstypologie

Aus Sicht der Bauleitplanung ist — so die libereinstimmende Auffassung in allen Fallstudien — bei
einer Einfiihrung einer Gebietstypologie fiir Freirdume analog der Baugebietstypologie der BauN-
VO und einer entsprechenden Weiterentwicklung der BauNVO keinerlei Vorteil erkennbar. Viel-
mehr wird erwartet, dass der Begriindungsaufwand fir freiraumbezogene Festsetzungen erheblich
zunehmen wiirde, weil eine Uber die vorgegebenen Gebietstypen hinausgehende Konkretisierung,
die nach den Ergebnissen der Fallstudien der Regelfall sein diirfte, mit zusétzlichen Begriindungs-
erfordernissen verbunden wére. So werden mit der Festsetzung von Fldchen zum Schutz, zur Pfle-
ge und zur Entwicklung von Natur und Landschaft (SPE-Flachen) in der Regel differenzierte Vorga-
ben zur Ausgestaltung der Flachen verbunden, etwa um die Erfordernisse eines sachgerechten
Ausgleichs von Eingriffen in Natur und Landschaft auf diesen Fldchen sicherzustellen. Bei der Fest-
setzung von Griinflachen wird je nach den im Einzelfall bestehenden stadtebaulichen Erfordernis-
sen nicht nur zwischen &ffentlichen und privaten Griinflichen unterschieden, sondern haufig auch
die Zweckbestimmung (z.B. Golfplatz, Sportplatz, Spielplatz, Park) weiter konkretisiert. Soweit
man der bestehenden Systematik bei Abweichungen von der Baugebietstypologie der BauNVO
folgen wiirde, missten — so die im Rahmen der Fallstudien geduferte Einschdtzung — solche Kon-
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kretisierungen einzelfallbezogen begriindet werden, was wahrscheinlich mit zusdtzlichem Auf-
wand und mit erhohten rechtlichen Risiken verbunden ware.

Auch wurde darauf hingewiesen, dass es in Bezug auf die Zweckbestimmung von offentlichen
Freiflichen keinen Bedarf gebe, ein Spektrum unterschiedlicher Nutzungsmoglichkeiten analog
den Baugebietsvorschriften zu erdffnen. Spielpldtze oder Golfplétze lieRen sich nicht unter einen
Gebietstyp fassen. Die Festlegung der konkreten Zweckbestimmung im Einzelfall sei zielfiihrender
als ein Freiflichentyp mit einem Kanon unterschiedlicher Zweckbestimmungen, der moglicher-
weise eher Konflikte verursache, als sie zu |6sen.

Auch ergaben die Diskussionen zu den von den Fallstudienstiddten vorgestellten Fallbeispielen
keine Hinweise auf eine sinnvolle Blindelung von Freiraumtypen, die von den jetzt schon in § 9
Abs. 1 BauGB angelegten Freiraumtypen abweichen wiirde. Unterschiedliche 6kologische Gege-
benheiten widersprachen hdufig jeder Standardisierung. Die Praxis hat zwar hdufig Textbausteine
z.B. fiir Festsetzungen nach § 9 Abs. 1 Nr. 20 und Nr. 25 BauGB entwickelt, die dann regelmaRig
zur Grundlage der textlichen Festsetzungen in Bebauungsplan gemacht werden. Eine rechtliche
Bindung an solche Standards ist allerdings nicht beabsichtigt und ware schddlich.

Auch mit Blick auf die Festsetzung von Flichen und MafSnahmen zum Ausgleich wird eine Stan-
dardisierung kritisch gesehen. Das derzeitige Verfahren habe sich bewdhrt. Aus Potsdam wird z.B.
berichtet, dass im Planungsprozess Vorschldge entwickelt werden, wie die erfolgten Eingriffe ver-
nlinftigerweise ausgeglichen werden konnen. Dieses Vorschlagsgerilst werde Punkt fiir Punkt in
die Abwégung mit einbezogen und im Einzelfall entschieden, ob es so integrierbar ist oder modifi-
ziert werden muss. Eine Standardisierung der Flichentypologie von Freirdaumen analog der Bauge-
bietstypologie der BauNVO wiirde eine zusétzliche rechtliche Hiirde darstellen. Neben die Abwa-
gungsfrage trdte dann moglicherweise noch die Notwendigkeit, im Rahmen der vorgegebenen
Standards, die erforderlichen Einzelmalnahmen so ,zurechtzubiegen”, dass sie in das Raster der
Standards passen. Dies sei kontraproduktiv und erschwere die Planung unnétig. Anders als in Be-
zug auf die Baugebietstypologie wird von einer Standardisierung der Freiflichentypen keine Ent-
lastung, sondern vielmehr eine Erschwerung der Abwagung erwartet.

Im Rahmen der Fallstudien wurde zum Teil auch das Verhdltnis zur Landschaftsplanung angespro-
chen. Die mit der Konzeption 5 vorgeschlagene Standardisierung ldsst den Einschdtzungen aus
den Fallstudien zur Folge auch in Bezug auf das Verhiltnis zur Landschaftsplanung keine Vorteile
erkennen. Offen bleiben muss insoweit allerdings, ob namentlich die fiir die Landschaftsplanung
zustandigen Stellen in den Stidten diesbeziiglich zu einer anderen Einschdtzung kommen wiirden.

8.6.4 Zwischenfazit

Der mit Konzeption 5 vorgeschlagene Regelungsansatz weicht grundlegend von den mit den an-
deren Konzeptionen verfolgten Regelungsansdtzen ab. Es geht nicht um die Schaffung von mehr
Flexibilitdt in Bezug auf die Regelungen zur Art der baulichen Nutzung und auch nicht um die
Schaffung neuer Gestaltungsoptionen fiir Planungen in Gebieten mit Larmvorbelastungen. Viel-
mehr geht es um die Schaffung neuer Standards, die den Gestaltungsspielraum der Gemeinden
auch fiir den Bereich der Freirdume zusatzlich reglementieren wiirden. Konzeption 5 ldsst damit
die im Rahmen der Fallstudien benannten Planungsprobleme unberiicksichtigt und widmet sich
einem anderen Feld, fiir das in den Fallstudien keine relevanten Probleme oder ein gesetzgeberi-
scher Handlungsbedarf identifiziert werden konnten. Vielmehr wurde in den Fallstudien auf zahl-
reiche Nachteile hingewiesen, die mit der Einfihrung einer auf Konzeption 5 basierenden Rechts-
dnderung verbunden wéren.
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8.7 Zusammenfassung der Ergebnisse der Fallstudien

Die Fallstudien haben deutlich gemacht, dass die BauNVO und die darin festgelegte Baugebietsty-
pologie in den allermeisten Fallkonstellationen eine geeignete Grundlage zur Umsetzung der be-
absichtigten stadtebaulichen Entwicklung darstellen. Alle Fallstudien haben auch gezeigt, dass die
aktuelle BauNVO Nutzungsmischung nicht ausschlielft. Von Sonderféllen abgesehen, stellt sich
der Nutzungskanon der einzelnen Baugebietsvorschriften nicht als Hindernis fiir die Nutzungsmi-
schung dar. In den Fallstudien wurden vielmehr zwei wesentlich relevantere Faktoren erkennbar,
die einer stadtebaulich gewiinschten Nutzungsmischung im Wege stehen oder diese erschweren:
die Bedingungen am Bodenmarkt und Larmschutzanforderungen bei vorgefundenen Larmbelas-
tungen.

Bei grundsatzlicher Anerkennung des Ziels, Larmbelastungen fiir die Bevolkerung soweit wie mog-
lich zu vermeiden, wiinschen sich die Stddte fiir [armvorbelastete innerstadtische Lagen eine Mog-
lichkeit, Wohngebiete mit einer Larmbelastung auf dem Niveau des Mischgebietes festsetzen zu
kdnnen, um nicht in jedem Fall gezwungen zu sein, kostenintensive Larmschutzvorkehrungen zu
treffen. Die in einer der Konzeptionen angestrebte , Relativierung immissionsschutzrechtlicher
Differenzierungen zwischen den Baugebieten” wurde — vorbehaltlich immissionsschutzrechtlicher
Implikationen - als Schritt in die richtige Richtung angesehen. Die anderen in den Fallstudien ge-
priften Regelungsansétze greifen den Aspekt vorgefundener Larmbelastungen erst gar nicht auf
oder beriihren die Problematik lediglich mittelbar. Allen Konzeptionen ist gemein, dass die von
den Stddte gewiinschte Flexibilisierung im Umgang mit den Ldrmschutzstandards nicht allein
durch eine Anderung der Baugebietstypologie oder eine Freistellung davon erreicht werden kann,
sondern Anderungen im Bereich des Immissionsschutzrechtes erforderlich machen wiirde.

In einer Reihe von Anwendungsfillen hat sich im Anwendungsbereich der TA Larm zudem die
Regelung zum malgebenden Immissionsort als zusdtzliche Hiirde bei Planungsvorhaben der In-
nenentwicklung erwiesen. Von den Fallstudienstadten wird die damit in der Konsequenz einher-
gehende Einschrankung der planerischen Gestaltungsspielrdume als nicht sachgerecht angesehen.
Denn nach der TA Larm liegt der mafigebliche Ort zu Bewertung der Lairmimmissionen zwingend
0,5 m auBerhalb vor der Mitte des gedffneten Fensters des vom Gerdusch am stirksten betroffenen
schutzbediirftigen Raumes. Anders als bei anderen Larmquellen, die nicht dem Anwendungsbe-
reich der TA Larm unterworfen sind, helfen MaBnahmen des passiven Schallschutzes wie der Ein-
bau von besonders schallschiitzenden Fenstern hier nicht, auch wenn durch diese in den Wohn-
und Schlafrdumen eine ausreichende Ruhe sichergestellt werden kann und zur vom Larm abge-
wandten Seite ruhige Auflenbereiche entstehen. Diese auch fiir die Ziele der Innenentwicklung
und Nutzungsmischung relevante Rechtslage bleibt von Anderungen der BauNVO gleich welcher
Art allerdings unberiihrt.

Die Bedingungen am Bodenmarkt sind maligeblich, weil sich bei einer Nutzungsmischung offen
lassenden planerischen Festlegung in der Umsetzung diejenige Nutzungsart durchsetzen wird, mit
der der hochste Preis bzw. die h6chste Miete generiert werden kann. Nutzungsmischung ldsst sich
deshalb nicht durch eine Offnung des Zulassigkeitsrahmens — wie sie etwa mit der Konzeption 2
vorgeschlagen wird — erreichen. Vor diesem Hintergrund wurde angeregt, die Mdglichkeit zu
schaffen, Mindestflichenanteile fiir die am Immobilienmarkt schwéchere Nutzung und Flachenbe-
grenzungen fiir am Markt starke Nutzungen festzusetzen.

Nur zwei der sechs Fallstudienstddte wiesen auf Sonderfélle hin, in denen die mit den Konzeptio-
nen zum Teil erdffneten zusdtzlichen Gestaltungsspielrdume zum Tragen kdmen. Dabei handelt es
sich um folgende Fallkonstellationen:

132



= Schaffung eines Kerngebiets ohne grol¥flachigen Einzelhandel, soweit grofSflichiger Einzelhan-
del in diesem Gebiet dem Einzelhandels- und Zentrenkonzept und dem Ziel, zentrale Versor-
gungsbereiche zu schiitzen und zu entwickeln, entgegensteht;

= Schaffung der planungsrechtlichen Voraussetzungen fiir einen grofflichigen Einzelhandelsbe-
trieb im Erdgeschoss eines Wohngebaudes, bzw. in der Erdgeschosszone eines vorwiegend
dem Wohnen dienenden Gebietes;

» Offenhalten von Entwicklungsoptionen, solange kein konkretes Entwicklungsziel und auch kein
anderes stadtebauliches Erfordernis zur Einengung von Entwicklungsoptionen besteht.

Mit einer Freistellung von den Bindungen an die Gebietstypologie der BauNVO oder dem voll-
standigen Verzicht auf diese kdnnten die skizzierten Nutzungsziele ohne weiteres festgesetzt wer-
den. Auch die Entfeinerung der Gebietstypologie wiirde diesbeziiglich je nach konkreter Ausge-
staltung zusdtzliche Spielrdume schaffen. Allerdings ist bei der Bewertung dieses Befundes zu be-
rlicksichtigen, dass hiervon nur sehr wenige und sehr spezielle Nutzungskonstellationen betroffen
sind und fir die allermeisten Bebauungspldne eine entsprechende Freistellung nicht erforderlich
ist.

Die Fallstudien haben zudem gezeigt, dass mit einer Abschaffung oder Entfeinerung der Bauge-
bietstypologie erhebliche Nachteile verbunden wdren. Unabhéngig von den rechtlichen Rahmen-
setzungen wird in vielen Fillen das Erfordernis gesehen, im Wege der modifizierenden Festsetzun-
gen Gebietstypen festzulegen, die den derzeitigen Gebietstypen der BauNVO entsprechen. Die
normierenden und typisierenden Vorgaben der BauNVO vermitteln Rechtssicherheit und férdern
ein effektives Verwaltungshandeln. Ein Verzicht oder eine fundamentale Anderung wire mit zu-
sdtzlichem Begriindungsaufwand, in der Regel umfassenderen textlichen Festsetzungen und als
Folge dessen mit mehr Rechtsunsicherheit fiir Grundstiickseigentiimer, Architekten und in den
Verwaltungen verbunden. Auch die Auswirkungen auf die Ebene der Flichennutzungsplanung
wurden in den Fallstudien durchweg als problematisch beschrieben. Dies betrifft sowohl pla-
nungstechnische Aspekte — wie die Notwendigkeit einer zweiten Legende im Falle einer Anderung
des nach altem Recht aufgestellten Plans —, als auch materielle Aspekte, die die Abwégungserheb-
lichkeit der bisherigen Darstellungssystematik und das daraus moglicherweise resultierende Neu-
aufstellungserfordernis betreffen. Dabei spielt auch die Neuformulierung des Entwicklungsgebots
eine Rolle. Zudem missten das Entwicklungsgebot und die Aussagen hierzu im Flachennutzungs-
plan (einschlieRlich Begriindung) tiberdacht werden. Schliellich wiirde die Abschaffung oder Ent-
feinerung der Gebietstypologie den Zuldssigkeitsrahmen nach § 34 Abs. 1 und 2 BauGB deutlich
erweitern. Um hieraus resultierenden stadtebaulichen Fehlentwicklungen entgegenzuwirken, sé&-
hen die Stadte sich gezwungen, in vielen Fdllen Bebauungsplane aufzustellen, mit denen die Zu-
lassigkeit auf das stadtebaulich fiir vertretbar gehaltene Mal$ beschréankt wiirde.

Die ebenfalls in den Fallstudien gepriifte Idee einer Freistellung vom Gebietstypenzwang bei Bei-
behaltung der BauNVO vermeidet diese negativen Effekte. Die Vorteile einer Fortgeltung der bis-
herigen BauNVO werden hier mit den Vorteilen einer Flexibilisierung durch Freistellung vom Ge-
bietstypenzwang im Einzelfall kombiniert. Von groRRer Bedeutung ist dabei, dass der Rechtsrahmen
der BauNVO erhalten bleiben konnte, der fiir die grolle Masse an Planungsverfahren als verlassli-
che und eingeiibte Grundlage geschitzt wird. Auch der durch eine Anderung des Rechtsrahmens
ausgeloste Umstellungsaufwand und die damit einhergehenden Rechtsunsicherheiten konnten
vermieden werden. Allerdings bringt die Freistellung vom Gebietstypenzwang keine Erleichterung
im Umgang mit den Anforderungen des Larmschutzes und l&sst diesen fiir mehr Nutzungsmi-
schung und verbesserte Moglichkeiten der Innenentwicklung in der Praxis sehr malgeblichen Fak-
tor unbericksichtigt.

Die ebenfalls untersuchte Konzeption, die auf eine Erweiterung der Regelungsinhalte der BauNVO
um Freiraumtypen abzielt, lasst die im Rahmen der Fallstudien benannten, fiir die Innenentwick-
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lung und die Nutzungsmischung mafgeblichen Einflussfaktoren (Larmschutzanforderungen und im
Einzelfall zu enge Baugebietsvorschriften) unberiicksichtigt und widmet sich einem anderen Feld,
fir das in den Fallstudien keine relevanten Planungserfordernisse und auch kein gesetzgeberischer
Handlungsbedarf identifiziert werden konnten. Vielmehr wurde in den Fallstudien auf zahlreiche
Nachteile hingewiesen, die mit der Einfiihrung einer auf dieser Konzeption basierenden Rechtsin-
derung verbunden wiren.

Die Fallstudien haben in der Gesamtschau keine Anhaltspunkte dafiir ergeben, dass eine grundle-
gende Anderung der Baugebietstypologie fiir die Umsetzung der Ziele der Innenentwicklung und
der Nutzungsmischung von maligeblicher Bedeutung ist. Entscheidende Einflussfaktoren liegen
aullerhalb der BauNVO insbesondere im Bereich des Larmschutzrechtes. Die Schnittstelle zwi-
schen Bauplanungsrecht und Immissionsschutzrecht stellt fir die Innenentwicklung der Stadte eine
erhebliche Herausforderung dar. Bei den weiteren Uberlegungen zu einer Verbesserung des
Rechtsrahmens fiir die Innenentwicklung der Stadte konnte sich eine Gesamtbetrachtung der Ver-
flechtung des Bauplanungsrechts mit dem Larmschutzrecht als zielfiihrend erweisen.
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