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,Reduktion von Baulandiiberhdangen in Aulenbereichen”

Ausgangslage: Baulandhortung als raumplanerische Herausforderung

Die Baulandreserven (gewidmetes, aber unbebautes Bauland) in Osterreich sind betrachtlich. Das
gewidmete Netto-Bauland (= ohne StraRenflachen) umfasst flir das Jahr 2022 eine Flache von 318.238
ha (= 3.182 km?), wovon beachtliche 67.142 ha — ein Anteil von 21,1 % — unbebaut sind. Das AusmaR
variiert regional erheblich und reicht von 33,2 % im Burgenland bis 15,0 % in Salzburg und 7,7 % in
Wien. Bei den Bezirken weisen die hochsten Anteile an Baulandreserven das Sid- und
Mittelburgenland auf, im Bezirk Gussing betragt der Anteil iber 40 %, in Oberwart, Jennersdorf und
Oberpullendorf Giber 30 %. Geringe Baulandreserven (unter 15,0 %) gibt es vorwiegend in urbanen
Bezirken bzw. Stadten — in Graz, Wels, Linz und Salzburg sowie allen Wiener Gemeindebezirken, aber
auch in den Bezirken Salzburg-Umgebung, Kufstein und Kitzbiihel (OROK Atlas).

Abbildung: Anteil der Baulandreserven am Bauland insgesamt 2022 (OROK Atlas)
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Von 2014 bis 2022 gab es in allen Bundeslidndern ein Riickgang der Baulandreserven (Osterreich: -3,8
Prozentpunkte bzw. -8.791,9 ha). Auf Bezirksebene verzeichnet den hochsten Rickgang an
Baulandreserven mit -14,2 Prozentpunkten der Bezirk Rust, gefolgt von den Karntner Bezirken St. Veit
an der Glan (-11,8 Prozentpunkte) und Feldkirchen (-9,7 Prozentpunkte) sowie Landeck (-9,4
Prozentpunkte). Zuwichse wurden nur in urbanen Bezirken verzeichnet (OROK Atlas).
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Abbildung: Bauland und Anteil Baulandreserven 2014, 2017, 2020 und 2022 (OROK Atlas)

Anteil der Baulandreserven Differenz
[%] am Netto-Bauland gesamt| [Prozentpunkte]

2014 | 2017 | 2020 | 2022 2014 - 2022
Burgenland 22037 22195 22419 23026 36,5 351 33,1 33,2 -3,3
Karnten 27 408 27729| 28711| 32552 28,6 26,7 249 224 -6,2
Niederosterreich| 83 683| 84 625| 85485| 86657 264| 252 237 220 -4.4
Oberosterreich 57 269 58 121| 59296| 59659 23,5 21,6/ 20,04 188 -4,7
Salzburg 13229| 13355| 13529 13506 186 17,2 16,2 150 -3,6
Steiermark 53 711| 53480 54 266| 55282 26,0 248 23,4 228 -3,2
Tirol 22045 21769 21798| 21649 20,00 182 16,00 16,9 -3,1
Vorarlberg 10 841 10912 10968| 11193 23,8 23,5 224 221 -1,7
Wien 14 587| 14 578| 14645 14715 71 6,7 7,0 7,7 0,5
Osterreich 304 810| 306 764| 311 117| 318 238| 24,9| 23,5| 220 211 -3,8

In Osterreich stehen 2022 rund 67.142 ha Baulandreserve zur Verfiigung, was ein gewaltiges Potential
darstellt, etwa wenn es im Verhaltnis mit dem Ziel der 2,5 ha/Tag Flacheninanspruchnahme gesehen
wird. Bei einer konstanten Flacheninanspruchnahme von 2,5 ha/Tag wiirden die Baulandreserven in
knapp 74 Jahren aufgebraucht werden. Eine wesentliche raumplanerische Herausforderung fir die
kommenden Jahre wird deshalb der Umgang mit unbebauten Bauflachen sein. Einerseits werden
geeignete Bauflachen innerhalb der Siedlungsbereiche zu mobilisieren sein, wobei in den letzten
Jahren  mehrere Instrumente und MaBnahmen zur Baulandmobilisierung in  den
Raumordnungsgesetzen (ROG) der Lander verankert wurden. Dabei sind die Griinde fiir das Horten
von Bauland vielfaltig, die bei Losungsansatzen zu beriicksichtigen sind.

Abbildung: Bisherige Verhinderungsgriinde (Bebauung oder Verkauf) (Linkeseder, Merkmale und
Ursachen der Nichtverfiigbarkeit unbebauten Wohnbaulandes, Diplomarbeit TU Wien, 2020, S 110).

Frage 6 Bisherige Verhinderungsgriinde (Bebauung oder Verkauf)
Bevorratung fiir Nachkommen/ Erben etc 93:27,7%
Bevorratung flr spatere Eigennutzung (Bebauung) 39 11,6%
Nutzung als Freizeitflache 39; 11,6%
Emotionale Verbundenheit mit dem Grundstiick 37 11,0%
Grundstlick dient als Absicherung 35; 10,4%
Bei angrenzenden Grundstiick zum "Fernhalten"” von Nachbarn (2.B. Aussicht) 25; 7.4%
Nutzung als landwirtschaftliche Fliche 18; 5,4%
Grundstiick dient der Kapitalanlage 16: 4.8%
Grundstlick hat eine unglinstige Parzellenform 11: 3,3%
Fehlende ErschlieBung (Kanal, Strale, etc.) 7 21%
Zu geringe Preisvorstellungen seitens Anbieterinnen 6; 1,8%
Mit den derzeitigen bestehenden Bauvorschriften nicht einverstanden 5:1,5%
Komplizierte Eigentumsverhaltnisse (Erbengemeinschaft etc.) 3: 09%

Keine Mdglichkeit, die Art der Bebauung nach dem Verkauf mit zu bestimmen = 3 . pgu
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1. Riickwidmungen als raumplanerisches Ziel

Auch wenn allen Baulandwidmungen eine planungsfachliche und aufsichtsbehordliche Uberpriifung
zugrunde liegt, die unter anderem eine Eignungspriifung umfasst, ist davon auszugehen, dass nicht das
gesamte Baulandpotenzial mobilisiert werden soll. Demzufolge wird unbebautes Bauland auch
rickzuwidmen sein. In  diesem Sinne sieht die Bodenstrategie fiir  Osterreich
(OEREK Bodenstrategie2024.pdf (land-oberoesterreich.gv.at)) eine ,Reduktion von
Baulandiiberhangen in Aulenbereichen” als Ziel vor: ,Ein wesentlicher Ansatzpunkt fir eine
flachensparende Siedlungsentwicklung ist die Riicknahme der betrachtlichen Baulandiiberhdnge in
den Gemeinden, ... Da diese Flachen einerseits fur bedeutende Griinraumfunktionen erforderlich sein
kénnen und andererseits nicht durchwegs geeignete Baulandreserven darstellen, soll unbebautes
Bauland in AuRenbereichen verstarkt in Grinland rickgewidmet werden.” (Punkt 4.4.4)

Im kommunalen Bodenschutzplan des Gemeindebundes wird ebenfalls Riickwidmungen besondere
Bedeutung beigemessen. Als erste MalRnahme wird die ,Erleichterungen fir Riickwidmungen von
Baulandiberschissen durch die Gemeinden” gefordert (entwurf-kommunaler-bodenschutzplan-
19032024-neu.pdf (gemeindebund.at)). Nachdem nicht das gesamte unbebaute Bauland hochwertige
Baulandreserven darstellt (die es zu mobilisieren gilt), werden Riickwidmungen somit kinftig wichtige
Planungsmalnahmen sein.

Welche Flachen in den Gemeinden tatsachlich riickgewidmet werden, stellt erhebliche Anforderungen
an die Grundlagenerhebung und -bewertung. Die jeweiligen Eigenschaften der Baulandreserven
kénnen sich deutlich unterscheiden, etwa hinsichtlich Alter der Baulandwidmung, Eigentiimerstruktur,
Lage im Siedlungsgebiet und insb. den Eignungskriterien. Allein die Lage der Baulandreserven im
Siedlungsgebiet erfordert dahingehend Spezifizierungen, als wohl nur unbebaute Bauflachen in
AuRenbereichen fir Riickwidmungen in Frage kommen.

Abbildung: Kategorisierung der Baulandreserven hinsichtlich ihrer Lage im Gemeindegebiet
(Siedlungsflichenpotenziale fiir eine Siedlungsentwicklung nach innen (ethz.ch))
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Baulandwidmungen missen grundsatzlich fur die spezifischen Baulichkeiten geeignet sein. Die
erforderliche Baulandeignung kann sich tber die Jahre verdndern, wobei im Zusammenhang mit
Rickwidmungsiiberlegungen zwischen Eignungskriterien zu unterscheiden ist, die unmittelbar (insb.
Naturgefahren, Hangneigungen, Larmbelastung) bzw. nur bedingt wirksam werden
(Grundstiicksstruktur und -zuschnitte, ErschlieBungsmangel).
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Abb.: Baulandreserven — Bebaubarkeit in Finkenstein (Heindl, Diplomarbeit, TU Wien, 2020, S 21)
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Abb. 44 & 45 Ungeeignete und nicht behebbare Parzellentiefe eines Zwickel-Grundsticks irn der Ortschaft
Pogdriach (vgl. DKM 2079 & FWFP 2020, eigene Abbildurngen)

Bildggelle: ESRI

Abb.l 30 & 31 Baulandreserve an einer bewaldeten Geldndekante mit dber 30 % Hangnx‘gung am
Ortsrand von Latschach (vgl. DKM 2079 & FWP 2020 & KAGIS 2020, eigene Abbildungen)

Neben der Eignung der jeweiligen Flachen fir Bauland ist bei Umwidmungen verstarkt zu
bericksichtigen, dass die bestehende Griinlandnutzung relevante Funktionen erfiillt, die durch eine
kiinftige Bebauung beeintrachtigt werden koénnte. So kommt der Erndhrungssicherheit und der
Bodengiite, den Retentionsbereichen, den Kaltluftschneisen oder der fiir Biodiversitdt wichtigen
Flachen zunehmend o6ffentliches Interesse zu, das in einigen Fallen Plankorrekturen erfordern wird.

2. Riickwidmungen als planungsrechtliche Herausforderung

,Die Planung im Rechtsstaat ist an rechtliche Grenzen gebunden und unterliegt einer Kontrolle nach
Rechtsmafstében, der angesichts der Betroffenheit des Einzelnen ein besonderes Rechtschutzbed!irfnis
zugrunde liegt.” (Berka, FLWP auf dem Prifstand, 1996)

Bei einer Umwidmung von Bauland in eine Widmungsart, die wenige oder keine Bauflihrungen zuldsst
(insb. Griinlandwidmungen), gehen die raumplanungsrechtlichen Nutzungsmoglichkeiten und die
damit verbundenen Liegenschaftswerte deutlich zuriick (,,Rickwidmung®).

2.1. Raumordnungsgesetzliche Bestimmungen zu Riickwidmungen

Die Raumordnungsgesetze (ROG) der Bundesldander enthalten unterschiedliche Bestimmungen fir
Plandnderungen und Riickwidmungen. Teilweise enthalten die ROG spezifische Verpflichtungen zur
Plananderung oder zur Riuckwidmung (z.B. in Gefahrenzonen), teilweise sind die allgemeinen
gesetzlichen Anderungsbestimmungen fiir Flichenwidmungspliane anzuwenden.

Allgemein sind Umwidmungen grundsatzlich raumordnungsrechtlich zuldssig oder gar geboten, aber
jedenfalls an spezifische Voraussetzungen gebunden, die den Gemeinden in unterschiedlicher Weise
ermoglichen oder gebieten, auf gednderte Rahmenbedingungen zur reagieren. Da schon aus dem
verfassungsrechtlichen Gleichheitsgrundsatz das ,,Prinzip der Bestandskraft der Plane” sowie das
»Prinzip des Vertrauensschutzes” ableitbar sind (Vgl. Berka, Flachenwidmungsplane auf dem
Prafstand, 1996, S 75), wird zum Schutz des Vertrauens auf die Bestandigkeit von
Flachenwidmungsplanen deren Abanderbarkeit beschriankt (Vgl. Pernthaler, Raumordnung und
Verfassung, 1990, S 479). Gemeinden haben grundséatzlich das Recht, Flachenwidmungspldne
abzuindern, um auf Anderungen ,angesichts einer gednderten Wirklichkeit, falscher Prognosen,
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besserer oder neuer Einsichten oder anderer politischer Absichten“ (Fréhler/Oberndorfer,
Osterreichisches raumordnungsrecht I, 1986, S 121) zu reagieren. Ein Vergleich aller
raumordnungsrechtlichen Bestimmungen verdeutlicht bezlglich Rickwidmungen unterschiedliche
Formen (Vgl. Kanonier, Anderung von Flichenwidmungspldnen, 1998, S 81 ff)

e keine Regelungen versus detaillierten Riickwidmungsregelungen,
e unterschiedlichen Anwendungsbereichen, insb. bei Naturgefahren und Befristungen,
e unterschiedlichen Entschadigungspflichten (Wertverlust, frustrierte Aufwendungen).

Einzelne Bundeslander sehen zusatzliche Sonderregelungen fiir Riickwidmungen vor. Eine
Umwidmung von Bauland in Griinland ist gemall § 44 Abs 3 Slbg ROG nur zuldssig, wenn seit der
letztmaligen Ausweisung zumindest fiinf Jahre verstrichen sind. Dies gilt nicht fiir Anderungen gemaR
Abs 1 Z 2 und 3 Slbg ROG oder auf Anregung des Grundeigentiimers.

Alle Bundesldander sehen bei Riickwidmungen als Ausgleich fiir die vermogensrechtlichen Nachteile in
ihren ROG Entschadigungen — in unterschiedlichem Ausmall — vor. Bei der Festlegung des Umfangs
allfalliger Entschadigungen kommt — im Rahmen der verfassungsrechtlichen Vorgaben — dem
Gesetzgeber ein gewisser Gestaltungsspielraum zu. Einige ROG sehen spezifische Bestimmungen vor,
die aus inhaltlich-fachspezifischen Griinden eine Entschadigung ausschliefen. Diese ROG sehen bei
besonderen 6ffentlichen Interessen, die in der Regel Naturgefahren mit hohem Gefahrenpotential
betreffen, keine Entschadigungen vor. So sind in Bereichen, fir die ein Baulandwidmungsverbot
infolge Naturgefahren gilt, keine Entschadigungen zu leisten.

2.2, Hochstgerichtliche Judikatur

Der Rechtsprechung des VfGH kommt insb. bei Riickwidmungen besondere Bedeutung zu, da die
raumordnungsrechtlichen Bestimmungen bei konkreten Anlassfillen teilweise unklar sind. Im
Vergleich zu allgemeinen Plananderungen bei Umwidmungen gelten bei Riickwidmungen infolge des
Umfangs der Nutzungsbeschriankungen und des damit verbundenen Eingriffs ins Grundrecht auf
Eigentum gemaR Art 5 StGG besondere Anforderungen. Grundsatzlich ist eine schliissige Begriindung
notwendig, weshalb eine Rickwidmung genau des betreffenden Grundstiickes erforderlich ist.
Ausgehend von einer nachvollziehbaren Grundlagenforschung ist im Rahmen der erforderlichen
Interessenabwdagung die Rickwidmung unter Bedachtnahme auf die bisherige Nutzung zu begriinden,
wobei — in deutlich starkerem Umfang als bei sonstigen Widmungsentscheidungen — die Interessen
der Grundeigentiimer:innen zu bericksichtigen sind.

Die Rechtsprechung des VfGH verdeutlicht, dass Riickwidmungen sachlicher Natur und von den
raumordnungsrechtlichen Vorgaben getragen sein miissen. Fachliche Griinde fiir Rickwidmungen
missen so stark sein, dass sie die Interessen der Grundeigentiimer:innen an der Beibehaltung der
Baulandwidmung (iberwiegen. Dabei kommt nicht nur den Raumordnungszielen und den
Widmungsverboten im ROG Bedeutung zu, sondern auch den jeweiligen Bestimmungen in
verbindlichen tberortlichen Planen sowie insb. in den Raumlichen Entwicklungskonzepten.

Eine ausreichende Grundlagenforschung im Hinblick auf das konkrete Grundstlick ist eine fachliche
Voraussetzung fiir eine rechtskonforme Interessenabwagung. Eine sachliche Rechtfertigung erfordert
eine umfassende Begriindung fiir die Rickwidmung gerade dieser Bauflache in Griinland, wobei
nachzuweisen ist, dass der Nutzen fiir die Gemeinde betrachtlich ist. Zu prifen ist von Planungstragern
vor einer Riickwidmung, ob nicht MaRnahmen mit geringerer Eingriffsintensitat eine dhnliche Wirkung
erzielen. Allein die Verringerung eines Baulandiliberhanges ware kein ausreichender Grund. Wenn
nachweisbar ist, dass die neue Grinlandwidmung fiir eine besondere Nutzung erforderlich ist, wie z.B.
fir Skipisten oder Retentionsbereiche, konnen allerdings ausreichende o6ffentliche Interessen fir
Rickwidmungen vorliegen.

Aus der Rechtsprechung des VfGH ist bezlglich Rlickwidmungsbegriindung zu unterscheiden, ob im
Einzelfall Entschadigungen zu zahlen sind oder nicht. Durch Entschadigungen werden die Interessen
der Grundeigentiimer:innen abgegolten, was in diesen Fallen zur Folge hat, dass die Anforderungen
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an die jeweilige Interessenabwagung und entsprechende Planbegriindungen reduziert sind.
Vereinfacht gesagt kdnnen Riickwidmungen leichter erfolgen, wenn die Grundeigentliimer:innen
entschadigt werden.

3. Riickwidmungen als kiinftige Aufgabe

Rickwidmungen zdhlen bislang in der kommunalen Planungspraxis tendenziell zu den eher selten
angewendeten PlanungsmalRnahmen. Umfangreiche Rickwidmungen scheitern vielfach an

e Entschadigungsbestimmungen im ROG,
e Fachlichen Anforderungen entsprechend dem Sachlichkeitsgebot,
e Politischem Willen zur Reduktion von Bauland.

Rickwidmungen werden in der Praxis — wenn (berhaupt — oftmals nur in Sonderfallen (insb. Im
Zusammenhang mit Naturgefahren) oder bei kleinrdumigen Anpassungen durchgefiihrt.

In jingster Zeit kommt Rickwidmungen im Zusammenhang mit , Flachensparen” — zumindest auf
strategischer Ebene — zunehmend Bedeutung zu. Nach der Bodenstrategie fiir Osterreich sollen
Rickwidmungen ,insbesondere fiir Liegenschaften intensiviert werden, die fir besondere
(landwirtschaftliche, klimatische, 06kologische) Freiflichenfunktionen oder zum Schutz vor
Naturgefahren benétigt werden bzw. eine geringe Standorteignung aufweisen. (Punkt 4.4.4) Auf der
Malnahmenebene wird in der Bodenstrategie gefordert, die raumordnungsgesetzlichen
Bestimmungen fiir — insb. entschadigungslose — Riickwidmungen inhaltlich zu erweitern, insb. um
(neue) offentliche Interessen beziiglich Griinraumfunktionen, wie landwirtschaftliche Vorrangzonen
oder multifunktionale Griinzonen.

Klarungsbediirftig ist diesbezliglich 6sterreichweit, ob die (neuen) Griinraumfunktionen ausreichende
offentliche Interessen darstellen, um Rickwidmungen zu legitimieren, also rechtfertigt eine
Kaltluftschneise oder ein hochwertiger Boden eine Rickwidmung in Grinland bzw. in welchen
Auspragungen missen solche Kriterien vorliegen, um die Bestandkraft der Baulandwidmung und das
dahinterstehende Grundrecht auf Eigentum zu durchbrechen? Dabei ist zu beachten, dass die
einzelnen Griinraumfunktionen in Kombination vorkommen kdnnen. Grundsatzlich ist somit eine
verfassungsrechtliche Einschatzung und schlussendliche Klarung notwendig, welche offentlichen
Interessen des Griinlands — in welcher Ausprdagung — kiinftig Rickwidmungen rechtfertigen — und
welche nicht. Dabei sollten Gber grundsatzliche Voraussetzungen fiir Rickwidmungen hinausgehend
moglichst praxisnahe Anwendungsfalle (z.B. Hangwasser, gelbe Gefahrenzonen, Restrisikobereiche,
hochwertige Béden, Kalt- und Frischluftschneisen) geklart werden kénnen. Zusatzlich ware zu klaren,
ob und in welcher Form durch solche Rickwidmungen allfdllige Entschadigungen zu leisten sein
werden.

Die Klarung dieser fachlichen und in der Folge rechtlichen Fragen ist Voraussetzung fiir umfassende
Rickwidmungen in der Praxis. Da die Herausforderungen eine Vielzahl von Gemeinden betreffen, ware
eine Osterreichweit abgestimmte Vorgangsweise zweckmaRig. Rechtliche Unsicherheiten bei diesen
Fragestellungen wiirden Gemeinden — zu Recht — abschrecken Riickwidmungen durchzufiihren, die in
der Regel ohnehin gesellschaftlich und kommunalpolitisch anspruchsvoll sind. Die Gemeinden sollten
hinsichtlich Riickwidmungsmoglichkeiten und -grenzen umfassend beraten und unterstitzt werden.
Es ist zu vermeiden, dass jede Gemeinde fiir sich grundlegende Rechtsfragen klaren muss.

Wien, 30.10.2024 Univ.-Prof. Dr. Arthur Kanonier

Dieses Impulspapier wurde im Rahmen der Regionen-Dialog-Plattform, finanziert durch Mittel des
Ministeriums fiir Land- und Forstwirtschaft, Regionen und Wasserwirtschaft, erstellt.
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